Citizenship and Civilness in the European Union

Abstract

Celebration of the 20th anniversary of the EU citizenship in 2013 was a good occasion for reflection on
this institution. Has anything changed during this period in the status of European citizens and their role
in the EU’s political system? Do they have opportunities to participate in the European decision-making
process and to influence the European law and the direction of the EU’s development? Is the EU citizenship
only a symbolic project that brings no added value? Can it be called “citizenship”? The article is devoted to
answering these questions. The institution of the EU citizenship was analysed in two aspects: 1) citizenship
as formal status connected with some rights and 2) civilness as mechanisms that guarantee participation in
decisions on the future of a political community. The conclusion is that after 20 years the importance of the
EU citizenship has been significantly increased, but only on declarative level — in the wording of treaties
and institutional acts. However, this change has not caused the factual increase of citizen participation in the
shaping of the European Union politics. It is the effect of a discrepancy on the EU level between citizenship

as formal status and civilness as real empowerment of individual in the political system.
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Streszczenie

Dwudziestolecie obywatelstwa Unii Europejskiej, obchodzone w 2013 roku, sktania do refleksji nad
ta instytucja. Czy przez ten okres zmienit si¢ status i znaczenie obywateli w systemie politycznym Unii,
czy maja oni mozliwo$¢ uczestniczenia w procesie decydowania na poziomie unijnym, czy istnieja me-
chanizmy gwarantujace ich zaangazowanie i wplywanie na prawo unijne oraz kierunek, w ktorym Unia
si¢ rozwija? Czy obywatelstwo unijne jest projektem wylacznie symbolicznym, za ktérym nie kryje si¢
zadna warto$¢ dodana? Czy spetnia ono warunki okreslania go mianem obywatelstwa? Odpowiedziom na
te pytania poswigcony jest artykul. Instytucja obywatelstwa UE zostata przeanalizowana w dwoch aspek-
tach: obywatelstwa jako formalnego statusu tgczacego si¢ z okreslonym zakresem praw oraz obywatelsko-
$ci, czyli mechanizméw gwarantujacych udzial obywateli w decydowaniu o losach wspdlnoty polityczne;j.
Wyniki analizy prowadza do wniosku, ze w ciggu dwudziestu lat funkcjonowania obywatelstwa unijne-
g0 jego znaczenie istotnie si¢ zwigkszylo na plaszczyznie deklaratywnej — w tekscie traktatow i aktow
instytucjonalnych, nie wptyneto to jednak na faktyczne zwigkszenie udzialu obywateli w ksztaltowaniu
dziatan i polityki unijnej. Jest to wynikiem rozdzwigku, jaki powstal w Unii migdzy obywatelstwem jako
formalnym statusem a obywatelskoscia, jako rzeczywistym upodmiotowieniem jednostek w systemie po-
litycznym.

Stowa kluczowe: obywatelstwo Unii Europejskiej, obywatelskos¢é w Unii Europejskiej
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Obywatelstwo i obywatelskos¢ w Unii Europejskiej

1. Zakres i cel analizy

W minionym roku Unia Europejska obchodzita dwudziestolecie ustanowienia
obywatelstwa Unii Europejskiej. Dla upamietnienia tej waznej konsekwencji traktatu
z Maastricht rok 2013 nazwano europejskim rokiem obywateli. Obywatelowi 1 jego
prawom wynikajacym z acquis unijnego poswigcono szereg inicjatyw, konferencji,
szkolen i odczytoéw we wszystkich panstwach cztonkowskich. W zwiazku z okragla
rocznicg wprowadzenia instytucji obywatelstwa unijnego warto postawi¢ kilka istot-
nych pytan:

* czy przez ten okres zmienil si¢ status i znaczenie obywateli w systemie poli-

tycznym Unii,

* czy Unia w tym czasie stala si¢ bardziej demokratyczna i w zwigzku z tym, czy

efektywniej wstuchuje si¢ w opinie obywateli,

*  czy obywatele majg mozliwos¢ uczestniczenia w procesie decydowania na po-

ziomie unijnym,

*  czy istniejg mechanizmy gwarantujace ich zaangazowanie i wptywanie na pra-

wo unijne oraz kierunek, w ktorym Unia si¢ rozwija?

Obywatelstwo Unii Europejskiej od momentu jego wprowadzenia jest poddawane
istotnej krytyce. Zarzuty dotycza przede wszystkim niklego znaczenia tej instytucji,
jej czysto symbolicznego oddziatywania, niewielkiej wartosci dodanej, jaka niesie dla
obywateli panstw cztonkowskich oraz zamiaru projektodawcow ukrycia pod ambitng
nazwg czego$, co tak naprawdg¢ nie spelnia warunkow obywatelstwa i nie moze sta-
nowi¢ podstawy budowania wspdlnoty politycznej. Czy w tej mierze co$ si¢ zmienito

po dwudziestu latach funkcjonowania obywatelstwa, ktory to okres byt jednoczes$nie
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czasem niezwykle dynamicznego rozwoju wewngetrznego i zewngtrznego samej Unii;
czy obywateli panstw cztonkowskich mozna, w pelnym znaczeniu tego stowa, nazwac
obywatelami Unii, i co miatloby to znaczy¢ dzisiaj. Odpowiedziom na te wszystkie
pytania po§wiecony jest niniejszy artykut.

Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej zostanie w nim przeanalizowana
w dwoch aspektach:

1. obywatelstwa jako formalnego statusu laczacego si¢ z okreslonym zakresem

praw;

2. obywatelskos$ci, czyli mechanizmow gwarantujacych udziat obywateli w decy-
dowaniu o losach wspdlnoty politycznej 1 wspomagajacych ich zaangazowanie
na rzecz tej wspolnoty.

Ocena formalnego statusu zostanie oparta na analizie zarzutow wobec instytucji
obywatelstwa unijnego. Pojawiajace si¢ w literaturze zastrzezenia zostang uporzadko-
wane, a ich zasadnos$¢ na obecnym etapie integracji europejskiej - oceniona. W podsu-
mowaniu rozwazania te pozwolg na cato$ciowg oceng znaczenia obywatelstwa unijne-
go dla obywateli oraz dla przysztosci politycznej samej Unii Europejskie;.

Majac na uwadze powyzsze pytania oraz przedmiot analizy, mozna postawi¢ hipo-
teze¢, ze w ciggu dwudziestu lat funkcjonowania obywatelstwa unijnego jego znaczenie
istotnie si¢ zwigkszyto na plaszczyznie deklaratywnej — w tekscie traktatow i aktow
instytucjonalnych, nie wptynelo to jednak na faktyczne zwickszenie udziatu obywateli
w ksztaltowaniu dziatan i polityki unijnej. Jest to wynikiem powstalego w Unii roz-
dzwicku miedzy obywatelstwem jako formalnym statusem i zakresem praw a obywa-
telskoscia 1 rzeczywistym upodmiotowieniem jednostek w systemie politycznym oraz

umozliwieniem im wptywania na decyzje na poziomie unijnym.

2. Wzrastajace znaczenie obywatelstwa Unii Europejskiej

Czytajac traktaty, akty prawne i dokumenty unijne mozna odnie$¢ wrazenie, ze Unia
przywiazuje ogromng wage do zasad demokracji i roli obywateli w kazdym aspekcie
swojego dziatania. Sprawozdanie Komisji Europejskiej z 2013 r., dotyczace obywatel-
stwa Unii Europejskiej, rozpoczyna si¢ od stow: ,,obywatele sg 1 musza by¢ obecni w ser-
cu integracji europejskiej” (Komisja Europejska 2013). Stowa te maja przekonywac, ze
obywatele petnig szczegdlnie wazna rolg w funkcjonowaniu Unii Europejskiej, sa central-

nym elementem projektu integracyjnego oraz jego zasadniczym punktem odniesienia.
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Odzwierciedlenie takiego podejscia mozemy odnalez¢ w Traktacie o Unii Europe;j-
skiej. Jego II tytut, umieszczony zaraz na poczatku traktatu, poswigcony zostat zasa-
dom demokratycznym. Z tresci zawartych tam przepisow mozemy dowiedzie¢ sie, ze
Unia funkcjonuje w oparciu o demokracj¢ przedstawicielska. Obywatele na poziomie
Unii sa reprezentowani dwojako: bezposrednio w Parlamencie Europejskim przez po-
stow, ktorych sami wybierajg i posrednio przez swoich prezydentéw lub premierdw,
zasiadajacych w Radzie Europejskiej oraz cztonkdéw rzadow, obradujacych w ramach
Rady. Co wazne z punktu widzenia zaangazowania obywateli w unijny proces poli-
tyczny, w traktacie podkreslono, ze kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu
demokratycznym Unii a wszystkie instytucje i organy unijne maja obowiazek trakto-
wac kazdego z jednakowg uwaga. Decyzje w Unii sg podejmowane w sposob jak naj-
bardziej otwarty i zblizony do obywatela. W zwigzku z tym, jak to traktat uyymuje — za
pomocg odpowiednich §rodkow — we wszystkich dziedzinach, w ktérych dziata Unia,
instytucje majg obowigzek umozliwi¢ obywatelom wypowiadanie si¢ i publiczng wy-
miang pogladéw. Instytucje zostaty zobowigzane nie tylko do wyshuchania obywateli,
ale rowniez do prowadzenia regularnego dialogu i konsultacji z nimi, wtasnie po to, by
decyzje unijne podjete zostaty jak najblizszej obywatela, w rozumieniu jak najpetniej-
szego zaspokojenia jego potrzeb i oczekiwan (TUE: art. 9—12).

Przytoczone postanowienia traktatowe brzmi idealnie, a raczej idealistycznie. Prze-
pisy zawarte w tym tytule nie zawierajg niemal wcale konkretnych mechanizmoéow za-
pewniania powyzszych celéw (poza inicjatywa ludowa oraz uprawnieniami przyzna-
nymi parlamentom krajowym), w zwiazku z czym t¢ cz¢$¢ traktatu nalezy potraktowaé
jako manifest aksjologiczno-ideologiczny. Zycie demokratyczne Unii, spoteczenstwo
obywatelskie, demokracja przedstawicielska, dialog, przejrzysto$¢ i otwartos¢ — to sto-
wa-klucze, stanowigce podstawowe wyznaczniki tego manifestu. Pojawia si¢ on na
poczatku traktatu — zaraz po wskazaniu celéw Unii w I tytule nastepuje podkreslenie
demokratycznych podstaw organizacji. Ma ono §wiadczy¢ o tym, ze Unia jest strukturg
demokratyczna, aktywnie wilaczajacg obywateli w swoje procedury dziatania i podej-
mowania decyzji. Mozna wigc uzna¢, ze na poziomie deklaratywnym Unia reprezentu-
je glebokie przywigzanie do warto$ci demokratycznych.

Nie zawsze przejawiato si¢ to z takg moca jak obecnie. Powyzej przywotany tytut
TUE zostal w catosci dodany dopiero przez traktat lizbonski. Owo nieustanne pod-
kreslanie w najwazniejszych dokumentach politycznego znaczenia obywateli dla po-
nadnarodowego procesu podejmowania decyzji pojawito si¢ z czasem i stanowi stosun-

kowo nowe oblicze Unii Europejskiej. Podejscia takiego prozno szuka¢ w traktatach
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zatozycielskich. Ze wzgledu na swdj ekonomiczny charakter, obywatele wystepowali
w nich wylacznie jako czynniki produkcji i uczestnicy rynku wewnetrznego (Sitek
2004: s. 109). Wszelkie prawa przyznane im w traktatach zatozycielskich, z ktorych
na czoto wysuwat si¢ zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa,
mialy na celu ulatwienie realizacji nadrzednego traktatowego celu, tj. ustanowienia
wspolnego rynku oraz eliminacj¢ barier, ktore moglyby temu celowi zagrozi¢ (Mo-
xon-Browne 2000: s. 183). Obywatele panstw cztonkowskich w poczatkach integracji
wspolnotowej postrzegani byli wiec w sposob jednowymiarowy — ich warto$¢ i1 przy-
datno$¢ dla postepdéw integracji mierzona byta prowadzong przez nich aktywnoS$cig
ekonomiczna. Pojecie obywatela w znaczeniu politycznym, legitymizujacego dzialania
instytucji wspolnotowych, nie wystepowato w jezyku traktatow ani aktow prawa wtor-
nego. Byl za to pracownik najemny, przedsi¢gbiorca $wiadczacy ustugi, pracujacy na
wiasny rachunek — jeden z uczestnikow obrotu gospodarczego, ktory mogt przyczynié
si¢ do sprawnego funkcjonowania wspdlnego rynku i podniesienia poziomu dobrobytu
w panstwach cztonkowskich.

Jednocze$nie, wbrew $ci§le ekonomicznym postanowieniom Traktatu ustana-
wiajacego Europejska Wspolnote Gospodarczg (TEWGQG), jego preambuta nawia-
zywata do politycznych podstaw integracji wspolnotowej. W uroczystych stowach
stwierdzono w niej, ze sygnatariusze traktatu sg zdecydowani stworzy¢ podsta-
wy $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy. Uznaje si¢ to za wskazanie, ze
wspolnota miata nie tylko potaczy¢ panstwa w imi¢ gospodarczego celu, ale row-
niez przyczyni¢ si¢ do utrwalenia zwigzku miedzy obywatelami (Verhoeven 2002:
s. 166). Na poczatku 2014 r. nie jesteSmy jednak w stanie stwierdzi¢ na ile tkwit
w tym celowy zamyst panstw cztonkowskich nadania integracji rOwniez wymiaru
politycznego, zwlaszcza, ze wtasciwa tres¢ TEWG w zaden sposob nie nawigzywa-
ta do politycznych celow.

Nieco inaczej zamiar panstw zatozycielskich, krotko po powotaniu Wspoélnot Eu-
ropejskich, odczytat Trybunat Sprawiedliwo$ci. W swoim wczesnym orzecznictwie
istotnie dowartosciowat role jednostek w procesie integracji europejskiej. W 1963 r.
w stynnej sprawie Van Gend & Loos stwierdzit, ze TEWG jest czym$ wiecej niz tra-
dycyjna umowa migdzynarodowa, kreujaca jedynie wzajemne zobowigzania mi¢dzy
umawiajacymi si¢ panstwami-stronami. Swiadczy¢ o tym maja przywolane wezeséniej
stowa preambuty, odnoszace si¢ nie tylko do rzadow, ale takze do obywateli oraz fakt
powotania instytucji wyposazonych w suwerenne uprawnienia, wykonywanie ktérych

wplywa znaczaco nie tylko na panstwa, ale i na obywateli. Przestanki te pozwalaja,
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zdaniem Trybunatu, na stwierdzenie, iz EWG ukonstytuowata nowy, specyficzny po-
rzadek prawny, ktorego podmiotami stali si¢ — poza panstwami cztonkowskimi — tak-
ze ich obywatele. Orzeczenie to uznaje si¢ za przetomowe dla procesu ksztalttowania
cech wspdlnotowego porzadku prawnego oraz majace dla niego istotne konsekwencje
konstytucjonalizujace (Weiler 1999: s. 19-20; Mancini 2000: s. 5-7). Moca swoje-
go autorytetu Trybunal Sprawiedliwosci wskazat bowiem, ze jednostki sg podmiotami
prawa wspolnotowego. Jak pisze Bruno de Witte ,,w przeciwienstwie do tradycyjnych
rezimow wspOtpracy miedzynarodowej, gdzie jednostka obserwuje z boku dziatania
podejmowane w jej imieniu przez rzady i instytucje migdzynarodowe, w procesie inte-
gracji europejskiej stala si¢ jego bezposrednim uczestnikiem” (de Witte 1999: s. 205).
Tym samym dziatania wspolnotowe przestaty mie¢ wymiar stricte miedzypanstwowy,
a za istotny ich podmiot zostata uznana jednostka.

Samo uznanie jednostek za podmioty prawa wspolnotowego, a wiec rodzaju prawa
mig¢dzynarodowego, stanowi sytuacje wyjatkowa. Na poziomie prawa miedzynarodo-
wego sporadycznie zdarza si¢, by jednostkom przyznano locus standi. Uznaje ono bo-
wiem, ze umowy miedzynarodowe kreujg wzajemne obowigzki migdzy umawiajgcymi
si¢ panstwami 1 nie tworza praw, na ktore bezposrednio moga powotywac sie jednostki
(Goéralezyk 2000: s. 150-153). Poza znaczeniem dla konstruowania prawnego statusu
jednostek w ramach prawa wspdlnotowego, orzecznictwo Trybunalu mialo réwniez
wymiar polityczny — byto krokiem w stron¢ upodmiotowienia jednostek jako uczestni-
kow procesow politycznych, wzmocnito ich mozliwo$¢ wptywania na porzadek praw-
ny Wspolnot (Brodecki 2004: s. 48-50).

Zdolno$¢ wptywania na porzadek prawny zaczeta stawaé si¢ realna w momencie
wprowadzenia w 1979 r. wyboréw bezposrednich do Parlamentu Europejskiego. Po-
stowie, bezposrednio wybrani przez obywateli, w coraz wigkszym stopniu uzyskiwali
wplyw na prawo uchwalane we Wspolnotach, co przyczynilo si¢ do podniesienia roli
samych obywateli.

Zwiastunem zmian traktatowych, zmierzajacych do uznania kluczowej roli oby-
wateli, byt Jednolity akt europejski. Jego preambuta, w przeciwienstwie do preambuty
TEWG, skupiata si¢ na politycznych, a nie gospodarczych, aspektach integracji. Pod-
kreslano w niej polityczne dgzenia Wspolnot, przywigzanie do demokracji, jak réwniez
przekonanie, ze potrzeba dalszego rozwoju, tak w zakresie integracji gospodarczej,
jak 1 politycznej jest zgodna ,,z pragnieniami demokratycznych narodow Europy, dla
ktérych Parlament Europejski wybierany w powszechnych wyborach jest niezbednym

forum wyrazania ich woli” (Jednolity akt europejski 1986).
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Jednak poza uroczyste deklaracje, ograniczajace si¢ do tekstu preambuty, wyszedt
dopiero traktat z Maastricht. To na jego mocy ustanowiono obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej, wskazujac zakres praw przystugujacych obywatelom a dla ochrony obywateli
przed arbitralnosciag wladzy instytucji unijnych powotano Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich. Traktat z Maastricht istotnie wzmocnil rowniez uprawnienia Par-
lamentu Europejskiego, jedynej instytucji unijnej reprezentujacej obywateli w sposob
bezposredni. W pewnych dziedzinach mdgt on na réwnych prawach z Rada uchwala¢
akty prawne. Traktat z Maastricht po raz pierwszy wskazywat na znaczenie partii po-
litycznych na poziomie europejskim, ktore ,,przyczyniaja si¢ do ksztattowania §wia-
domosci europejskiej 1 wyrazania woli politycznej obywateli Unii” (Traktat 1992: art.
138a). Wyraznie wigc uznano, ze obywatele winni wyraza¢ swa wolg polityczng row-
niez na poziomie ponadnarodowym, a jednym z kanatéw komunikowania tej woli miat
by¢ glos partii politycznych, dla ktorych sferg aktywnosci winna by¢ rowniez Unia
Europejska i jej system polityczny.

Takze preambuta traktatu z Maastricht, odzwierciedlajaca ideologiczne zatozenia
zmian traktatowych, byta §wiadectwem przewartosciowania w mysleniu o celach in-
tegracjiiroli jednostek w tym procesie. Pierwszoplanowe staty si¢ aspiracje politycz-
ne Wspolnot Europejskich, umocnienie integracji wokot warto$ci takich jak wolnosé,
demokracja, poszanowanie praw cztowieka, panstwo prawa, solidarnos¢, ktora zmie-
rza¢ miata do budowania zwigzku miedzy obywatelami, wzmacniania demokratycz-
nego charakteru Unii, skuteczno$ci jej instytucji podejmujgcych decyzje w taki spo-
sob, aby w jak najwiekszym stopniu odzwierciedlaly wole obywateli. Pryzmat, przez
ktory postrzegana byta jednostka oraz jej status w procesie integracji europejskiej,
ulegl wigc istotnej zmianie w wyniku postanowien traktatu z Maastricht. ,,Niniejszy
Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwiazku mig-
dzy narodami Europy, w ktorym decyzje podejmowane sa najblizej obywateli” — gto-
sit pierwszy artykut traktatu z Maastricht (Traktat 1992: art. 1). Nowy etap dotyczyt
takze postrzegania roli jednostek. Poszerzone zostato traktatowe ujgcie obywatela
— z ,,obywatela jako pracownika” do ,,obywatela jako obywatela”, ktorego prawa
1 obowiazki wykraczajg poza ekonomiczne rozumienie, obecne w traktach rzymskich
(Moxon-Browne 2000: s. 182).

Trend ten zostat istotnie wzmocniony w wyniku zmian traktatu lizbonskiego, ktory
wprowadzit nowy, opisywany wczesniej tytut poswiecony zasadom demokratycznym
w Unii Europejskiej. Po raz pierwszy na mocy nowelizacji z Lizbony w traktatach,

w tak jednoznaczny i szczegdlowy sposob, mowi si¢ o demokracji, uczestniczeniu oby-
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wateli w zyciu politycznym Unii, o potrzebie zapewnienia im odpowiedniego przedsta-
wicielstwa na poziomie unijnym i waznej roli w procesie podejmowania decyzji w UE.
Obywatelom przyznane zostato konkretne narz¢dzie wpltywu — inicjatywa ludowa, jako
mozliwos$¢ bezposredniego ksztaltowania projektéw aktow normatywnych.

To sukcesywne polityczne upodmiotawianie obywateli panstw cztonkowskich
i podkreslanie ich kluczowego znaczenia dla funkcjonowania Unii, staje si¢ szcze-
gblnie wazne w dobie kryzysu gospodarczego, ktory Unia probuje pokonaé. Coraz
cz¢sciej wskazuje sie, ze jego przyczyng jest brak jednoznacznej wizji politycznego
zjednoczenia, niedostateczna integracja polityczna oraz problem deficytow demokracji
w UE. Jesli remedium na pokonanie kryzysu gospodarczego miatoby by¢ zacie$nia-
nie integracji politycznej migdzy panstwami czlonkowskimi oraz jednoczenie wokot
wspolnych wartosci politycznych, to kwestia statusu obywateli i ich roli w unijnym
systemie politycznym staje si¢ kluczowa. Warto wigc przyjrze¢ si¢ problemowi blizej
1 zbada¢ jak sprawa ta wyglada w Unii Europejskiej — co buduje status obywateli UE,
jak nalezy go ocenia¢ i wedlug jakich kryteriow.

3. Obywatelstwo a obywatelskos¢

Jirgen Habermas wskazuje na dwie obecne w literaturze tradycje pojmowania
roli obywatela i obywatelstwa — jedng odwotujaca si¢ do mysli Johna Locka i druga
do dorobku Arystotelesa. Pierwsza Habermas nazywa podejsciem indywidualistycz-
nym i instrumentalnym, drugg — komunitarystycznym i etycznym (Habermas 1993:
s. 14-15). W pierwszym podejsciu kluczowa jest pozycja prawna obywatela, zakres
praw gwarantowanych obywatelom przez wspdlnote, ktorej sa cztonkami — chodzi tu
o przynalezno$¢, ktoéra taczy sie z okreslonymi prawami. W drugim ujeciu podkre-
$la si¢ aktywne uczestnictwo w podejmowaniu decyzji, Swiadomy i celowy udziat
w ksztaltowaniu tej wspolnoty.

Szukajac gtebszych korzeni takiego dwojakiego podej$cia do modelu obywatel-
stwa, nalezy siggna¢ do starozytnych tradycji Aten i Rzymu, ktore byly pierwowzorem
nowozytnych wzorcoOw obywatelstwa. Istota obywatelstwa atenskiego byto aktywne
korzystanie z praw politycznych, umozliwiajace uczestnictwo w decydowaniu o losach
wspolnoty politycznej. Rzymskie obywatelstwo miato charakter formalno-jurydyczny
1 oznaczato rownos$¢ wobec prawa dla jednostek majacych status obywateli (Trzcinski
2006: s. 237).
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Obie tradycje podkreslajg inny aspekt statusu obywatela — jedna z nich odwotuje
sie do tradycyjnej definicji obywatelstwa, druga do pojgcia obywatelsko$ci. Obywatel-
stwo to formalno-prawny stan przynaleznos$ci jednostki do danego panstwa i ptynace
z tego tytutu dla tej jednostki uprawnienia i gwarancje z nimi zwigzane. Obywatelskos$¢
natomiast mierzona jest nastawieniem samych obywateli (jednostek o formalnym sta-
tusie) do panstwa jako wspolnoty politycznej. W obywatelskosci chodzi nie o formal-
ng instytucje oznaczajacg prawny zwigzek panstwa i jednostki, ale szczego6lny rodzaj
cztonkostwa, opierajgcego si¢ na zatozeniu, ze jednostka jest politycznym podmiotem
panstwa, aktywnym uczestnikiem jego dziatan. Tym najbardziej znaczgcym przeja-
wem obywatelskosci jest powierzenie obywatelom prawa decydowania, ksztaltowania
wigzacych norm, wskazywania politycznego, spotecznego i gospodarczego kierunku
rozwoju wspolnoty — poprzez odpowiednie instytucje (Winczorek 1996: s. 86; Weiler
1996: 5. 108-109).

Zaznaczy¢ nalezy, ze w podejsciu do statusu obywatela przez pryzmat obywa-
telskosci kryje si¢ istotny walor psychologiczny. Pojecie obywatelsko$ci odwoluje
si¢ bowiem do indywidualnego nastawienia cztowieka do jego wtasnej aktywnosci
spotecznej, filozofii obecnosci we wspodlnocie, ktorej jest cztonkiem. Niemniej po-
ziom obywatelskosci nie zalezy wyltacznie od podejscia jednostkowego — istotny
wplyw wywierajag warunki zewnetrzne. ,,Cztowiek jest lub staje si¢ obywatelem
w okre$lonych warunkach. Bycie obywatelem wyraza pewng dynamiczng a zara-
zem trwala kwalifikacje zycia spotecznego i patriotycznego. Jest jakoscig egzysten-
cji potwierdzajacg stan przynaleznosci, psychicznej pewnosci i podmiotowej orien-
tacji” (Popielski 1995: s. 26). Nalezy za autorem podkresli¢, ze to okolicznosci
stwarzajg obywatela, okre§lone warunki, o ktore musi zadbaé¢ wtadza, jesli zalezy
jej na wysokim poziomie obywatelsko$ci. Chociaz obywatelsko$¢ mierzona jest
poziomem zaangazowania obywateli w sprawy wspoélnoty, a ta uwarunkowana jest
indywidualng aktywnoscig, to jednak wspolnota moze ja wspomagaé i stymulo-
wacé, zapewniajac odpowiednie warunki dla rozwoju tego typu aktywnos$ci spolecz-
nej. Jesli warunki te zostang spelnione, obywatelstwo moze oznacza¢ potaczenie
$wiadomej aktywnosci z lojalno$cia, przyczynic si¢ do warto$ciowej wiezi taczace]
panstwo z obywatelem a takze obywateli migdzy soba, poczucia identyfikowania
si¢ ze wspolnota, uznania jej za dobro wspolne, na rzecz ktorego warto si¢ anga-
zowac. ,,W sytuacji idealnej obywatelstwo oznaczatoby aktywnos$¢ osoby gotowej
podporzadkowaé swe prywatne interesy na rzecz ogdlnego dobra wspolnoty” (Ko-
nopacki 2005: s. 24).
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Czy taka sytuacja jest mozliwa na poziomie Unii Europejskiej? Czy mozemy mowié
o obywatelskosci w UE czy tez tylko o obywatelstwie, a moze i warunkéw tego ostat-
niego nie spetnia obywatelstwo Unii Europejskiej. Zacznijmy od tej ostatniej kwestii
— czyli oceny na ile status nadany traktatem z Maastricht, jaki majg obywatele panstw

cztonkowskich, mozna w sposob uzasadniony nazywac¢ obywatelstwem.

4. Obywatelstwo Unii Europejskiej — zarzuty i kontrargumenty

4.1. Wiez niemozliwa i nielegitymizowana

Pierwszym zarzutem stawianym obywatelstwu unijnemu jest fakt, ze Unia Europej-
ska nie jest panstwem, a wigc nie moze wytworzy¢ prawdziwej, odpowiednio legity-
mizowanej wiezi, jaka faczy jednostke z panstwem. Unia nie aspiruje jednak do tego,
aby jej obywatelstwo miato by¢ roéwnorzedne z obywatelstwem panstwowym czy je
zastgpowato. Zarowno TUE jak i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej jedno-
znacznie stwierdzaja, ze obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do
obywatelstwa krajowego i nie zastepuje go (TUE: art. 9; TFUE: art. 20). Unia nie pod-
waza tez, ze obywatelstwo jest wigzig taczaca jednostke z panstwem. Nawet nieliczne,
legalne definicje obywatelstwa, istniejace we wtdrnym prawie unijnym, potwierdzaja
ten fakt. Czyni tak np. rozporzadzenie w sprawie statystyk i ochrony miedzynarodo-
wej: ,,obywatelstwo oznacza szczeg6lng wiez prawng migdzy osobg a jej panstwem
nabytg przez urodzenie lub naturalizacj¢” (Rozporzadzenie 862/2007).

Nalezy jednak rozr6zni¢, na co stusznie wskazuje Adam Bodnar, wewngtrzny wymiar
statusu obywatelstwa — rozumiany jako cztonkostwo we wspolnocie politycznej i prawa
z tym zwigzane od jego wymiaru zewngtrznego, migdzynarodowego — jako przynaleznosci
panstwowej. W polskim jezyku to rozroznienie nie znajduje odzwierciedlenia — jednym
stowem okreslamy oba aspekty. Jezyk angielski, niemiecki i francuski takie jezykowe roz-
rdznienie znaja, okreslajac mianem citizenship, Biirgerschaft i citoyenetté cztonkostwo we
wspolnocie politycznej, a poprzez nationality, Staatsangehérigheit, nationalité — przyna-
leznos¢ panstwowg (Bodnar 2008: s. 34). Obywatelstwo UE nalezy rozwaza¢ w kategorii
citizenship, Biirgerschaft i citoyenetté, a nie przyznania nowej, konkurencyjnej wobec pan-
stwowej przynalezno$ci panstwowej (nationality, Staatsangehorigheit, nationalité). To od
przynaleznosci panstwowej zalezy bowiem nabycie obywatelstwa UE.
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Skoro w unijnym obywatelstwie nie jest istotna formaln przynalezno$¢ jednost-
ki, ale cztonkostwo we wspdlnocie politycznej oraz wynikajace z tego prawa, to na
ile uzasadnione jest uzywanie takiego rozumienia obywatelstwa do relacji migdzy
Unig a obywatelami panstw czlonkowskich? Czy mozna przenie$¢ je na poziom
ponadnarodowy?

Unia jest szczegodlng organizacja miedzynarodowa. W relacjach wewnetrznych
z panstwami czlonkowskimi nie przypomina pozostalych organizacji mi¢dzynarodo-
wych. Jest to efekt stopnia zaangazowania integracji gospodarczej, politycznej i spo-
tecznej migdzy panstwami cztonkowskimi, zakresem spraw, ktore Unia reguluje,
sposobem organizacji i podejmowania decyzji, reprezentacji intereséw w forach de-
cyzyjnych. Unia jest okre§lana mianem systemu politycznego, bowiem w jej ramach
mamy do czynienia z aktywnym procesem politycznym i skomplikowanymi mechani-
zmami sprawowania wiadzy. To one pozwalaja na realizacj¢ potrzeb jednostek 1 grup
na poziomie ponadnarodowym oraz osigganie celow politycznych. Dlatego uzywanie
do opisywania Unii poj¢¢ z zakresu prawa panstwowego, konstytucyjnego nie jest
naduzyciem, lecz dopasowaniem narzedzia pojeciowego do badanej rzeczywistosci.
Podobnie, nie jest rzeczg niewlasciwa postuzenie si¢ kategorig obywatelstwa do opi-
sania relacji miedzy jednostkami a Unig. Pojecie to byto powiazane z panstwem, bo to
w ramach panstw do potowy XX wieku koncentrowata si¢ wtadza polityczna i aktyw-
no$¢ polityczna jednostek. Wraz z rozwojem integracji europejskiej i rozproszeniem
wladzy oraz przeniesieniem decydowania na poziom ponadnarodowy, istotne decyzje
dotyczace jednostek zapadaja rowniez na tym szczeblu. Takze tu mamy do czynienia
z aktywnoscig jednostek, z uprawnieniami, ktdre wynikajg z prawa ponadnarodowego
1 przy pomocy mechanizméw unijnych sg gwarantowane. Z tego powodu przy analizo-
waniu obywatelstwa unijnego przydatna i uzasadniona jest perspektywa post-national,
dostrzegajaca procesy polityczne poza hierarchicznym uktadem wladzy panstwowe;.
W tej perspektywie obywatelstwo UE jest elementem tworzacej si¢ nowej, europejskiej
konstrukcji politycznej (Shaw 1998: s. 294).

4.2. Wiez poSrednia

Obywatelstwu Unii Europejskiej zarzuca si¢ rowniez, ze, w przeciwienstwie do
obywatelstw panstwowych, jest wiezig posrednig, uzalezniong od prawa wewnetrzne-

go, ktore okresla, kto jest obywatelem UE, a wigc kto korzysta z uprawnien wynika-



OBYWATELSTWO 1 OBYWATELSKOS$C W UNII EUROPEISKIEJ 55

jacych z tego statusu. Panstwa sg kluczowym podmiotem posredniczagcym w nabyciu
statusu obywatela UE, przez co moga wptywac na zakres oddziatywania tej instytucji,
a roézne regulacje krajowe w tym wzgledzie — prowadzi¢ do nierdwnego traktowania
obywateli panstw cztonkowskich (Jacqueson 2002: s. 260; Closa 1996: s. 4). Co wig-
cej, zgodnie z deklaracja nr 2, dotaczong do traktatu z Maastricht, panstwa cztonkow-
skie mogg sktada¢ o$wiadczenia i dowolnie je zmieniac¢, wskazujac kogo uwazajg za
swoich obywateli w ramach przepiséw o obywatelstwie unijnym. To oznacza, ze pan-
stwa cztonkowskie moglyby przyja¢ inng definicj¢ obywatelstwa na swoje wewnetrzne
potrzeby, a inng — wezszg na przyktad — na potrzeby prawa unijnego, co potwierdzi-
toby wskazane obawy dotyczace arbitralno$ci panstw w decydowaniu o dostgpie do
uprawnien obywatela UE oraz zagrozenia dyskryminacjg. Obawy te rozwiat jednak
Trybunat Sprawiedliwo$ci. W kilku znaczacych orzeczeniach wyraznie ograniczyt do-
wolnos$¢ panstw, wskazujac, ze wykonywanie przez panstwa cztonkowskie kompeten-
cji do okreslania obywatelstwa jednostek musi si¢ odbywac z poszanowaniem prawa
wspolnotowego. A poniewaz nabycie i utrata obywatelstwa panstwowego wigza sie
z istotnymi skutkami w prawie wspdlnotowym, wykluczyt on mozliwo$¢ orzekania
przez sad jednego panstwa cztonkowskiego w sprawach o potwierdzenie obywatel-
stwa innego panstwa cztonkowskiego (Wyrok Trybunatu 1992). Swoboda panstw nie
wykracza poza mozliwo$¢ okreslenia, kto i na jakich warunkach otrzymuje obywatel-
stwo krajowe. Nabycie obywatelstwa krajowego automatycznie powoduje uzyskanie
statusu obywatela Unii i mozliwo$¢ skorzystania z praw przyshugujacych obywatelom
UE. Poza formalnym przyznaniem obywatelstwa, panstwa nie wptywaja nastgpnie na
prawa jednostek jako obywateli UE.

Czy zatem w jakie$ mierze nie mozna méwic¢ o bezposrednio$ci wigzi migdzy oby-
watelem panstwa cztonkowskiego a Unig Europejska? Wydaje si¢ to uzasadnione.
Formalng przepustka do tego jest status obywatela panstwa cztonkowskiego. Po jego
nabyciu jednostka chroniona jest mocg nadrzgdnego nad krajowym prawa unijnego

1 wigzacymi orzeczeniami Trybunalu Sprawiedliwosci.
4.3. Wiez pozorna i akcydentalna
Obywatelstwo Unii Europejskiej ocenia si¢ rowniez jako wi¢z pozorng i akcyden-

talng. Nie opiera si¢ ona bowiem na wzajemnosci, bo prawa przyznane w ramach oby-

watelstwa unijnego sg najczesciej prawami jednostek wobec panstw cztonkowskich,
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a nie wobec Unii. (Pudzianowska 2013: s. 273). Dlatego obywatelstwo UE moze by¢
co najwyzej uzupeklieniem wobec obywatelstw krajowych.

Zaroéwno pierwszy, jak i drugi argument nie jest wystarczajaco przekonujacy. Choc
to panstwa realizujg prawo unijne, zapewniajac mu skuteczno$¢ (Unia nie ma aparatu
administracyjno-egzekucyjnego, ktory moglby to zapewnic), co dotyczy rowniez praw
zwigzanych z obywatelstwem UE, czynig to w wyniku natozenia przez Unig¢ prawnego
zobowigzania. To unijne, a nie panstwowe prawo gwarantuje poszanowanie przez pan-
stwa uprawnien obywateli UE. W razie ich naruszenia panstwo narusza swoje zobo-
wigzania traktatowe i pociggnigte moze by¢ do odpowiedzialno$ci przed Trybunatem
Sprawiedliwosci. W przypadku, gdy w wyniku tego naruszenia obywatel Unii doznaje
szkody, moze domagac si¢ na podstawie prawa unijnego odszkodowania od panstwa.
A zatem, chociaz w przypadku naruszania praw obywatelskich, wynikajacych z prawa
unijnego, obywatele UE kieruja swoje roszczenia zazwyczaj i w pierwszej kolejnosci
wobec panstw czlonkowskich, podstawg rozstrzygnigcia i przyznania ochrony bedzie
prawo unijne.

Akcydentalny charakter obywatelstwa unijnego nie oznacza z kolei, ze nie ma ono
wplywu na panstwowe obywatelstwa. Raz wpisane do traktatoéw postanowienia w tym
zakresie istniejg w obrocie prawnym i instytucjonalnym, podlegaja interpretacjom
przez sady, rzady panstw cztonkowskich, instytucje wspolnotowe, organizacje mig-
dzyrzadowe, ruchy spoteczne czy grupy interesow. W takim konteks$cie w dynamiczny
Sposob tworzy si¢ rozumienie tego obywatelstwa. W warunkach modyfikacji ulega tak-
ze podejscie do obywatelstwa panstwowego. W konsekwencji stwierdzenie, ze obywa-
telstwo UE wytacznie uzupetnia, a nie zastepuje obywatelstw panstwowego, wcale nie
oznacza, ze go nie zmienia (Shaw 2000: s. 306). Warto tu przywota¢ zasady powstate na
tle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i dotyczace obywatelstwa unijnego, takie
jak: mozliwo$¢ zarejestrowania i poshugiwania si¢ w innym panstwie czlonkowskim
nazwiskiem zgodnie z prawem panstwa pochodzenia (Wyrok Trybunatu 2003); ochro-
na przystugujaca rowniez wobec wlasnego panstwa — zakaz ograniczania uprawnien
wlasnych obywateli tylko dlatego, ze skorzystali oni w przesztosci z praw przystuguja-
cych im jako obywatelom UE (Wyrok Trybunatu 2002); zakaz ograniczania praw oby-
wateli UE na tej podstawie, ze obywatelstwo zostalo nabyte zgodnie z prawem innego
panstwa cztonkowskiego majacego bardziej liberalne przepisy w tym zakresie (Wyrok
Trybunatu 2004). Wszystkie te zasady wynikajace ze sposobu interpretacji praw zwia-
zanych z obywatelstwem unijnym wplywaja na rozumienie i stosowanie przepisow

wewnetrznych dotyczacych obywatelstwa, niejednokrotnie je zmieniajgc.
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W argumentacje o pozornym charakterze obywatelstwa UE wpisuje si¢ roéwniez
zarzut dotyczacy braku wigzi prawnomiedzynarodowej migdzy jednostka a UE. Poza
granicami UE jej obywatele nie podlegaja bowiem jej wladzy — sa nadal zwigzani
ze swoim panstwem (Pudzianowska 2013: s. 273). Jest to wynikiem tego, ze wciaz
przynaleza do swojego panstwa, o czym wczesniej wspominatam. Obywatelstwo Unii
nie moze by¢ rozpatrywane w kategoriach zmiany przynalezno$ci obywateli panstw
cztonkowskich, warunkuje ona przeciez nabycie statusu obywatela UE. Zauwazy¢ na-
tomiast nalezy, ze to wtasnie dopiero poza granicami UE zrealizowane by¢ moze jedno
z podstawowych praw obywateli UE — prawo do opieki dyplomatyczne;j i konsularne;j,

gwarantowane prawem unijnym.

4.4. Ograniczony zakres praw obywatelskich, brak obowigzkow

Kolejny zarzut wobec obywatelstwa UE dotyczy waskiego zakresu uprawnien, ja-
kie si¢ z nim si¢ wigzg. Cztery podstawowe prawa obywatela, wymienione w TFUE,
nie mogg by¢ porownywane do szerokiego katalogu praw obywatelstwa panstwowego,
ktére sg klasyfikowane wedtug rodzajow — od osobistych, przez polityczne, po spo-
teczne i kulturalne (Closa 1996: s. 4). Dodatkowo, jak wskazuje Pudzianowska, kon-
stytutywne dla pojecia obywatelstwa prawo pobytu w przypadku obywatelstwa unij-
nego jest ograniczone, a moze by¢ czasowo w ogodle wylaczone (mozna go odmowié
ze wzgledu na ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego, pobyt
powyzej 3 miesiecy jest zwigzany z obowigzkiem posiadania pracy lub srodkéw na
wiasne utrzymanie) (Pudzianowska 2013: s. 68).

Krytycy wskazujg rowniez, ze wiekszo$¢ podstawowych praw obywateli UE, wy-
mienionych w TFUE, nie zostato ustanowionych wraz z powotaniem obywatelstwa
UE — nowego politycznego statusu jednostek w UE. Istnialy one wcze$niej jako wyraz
gospodarczego i1 instrumentalnego traktowania jednostek — uczestnikéw wspolnego
rynku, o czym byla juz mowa (Jacqueson 2002: s. 263). Tym samym obywatelstwo
unijne nic merytorycznie nie zmieniato w zakresie uprawnien jednostek, nie przeniosto
ich na wyzszy poziom politycznego znaczenia, jakie mieli petni¢ w systemie UE. Po-
twierdza¢ miat to rowniez fakt, ze nawet po ustanowieniu obywatelstwa UE podstawo-
wym prawem jednostki pozostaje swoboda poruszania si¢, zwigzana przede wszystkim
z migracjami ekonomicznymi. To z kolei miatoby oznacza¢ niezmiennie gospodarczy
charakter obywatelstwa Unii (Malone, Mulreany 2002: s. 48-51).
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Dodatkowo wskazuje si¢, ze nie wszystkie z czterech podstawowych praw oby-
wateli przystuguja wytacznie obywatelom, ale rowniez osobom zamieszkujacym na
terytorium panstw cztonkowskich (prawo petycji i prawo zwrocenia si¢ do Europej-
skiego Rzecznika Praw Obywatelskich). Przez to zakres praw stricte obywatelskich,
przystugujacych jednostkom z tytutu ich wiezi z Unia Europejska i wyrdzniajacych
ich w ten sposob, jest bardzo niewielki (Davis 2002: s. 121). Problemem ma by¢ réw-
niez brak obowigzkow obywatelskich — elementu budujacego postawe obywatelskg.
TFUE, cho¢ wspomina o obowigzkach zwigzanych z obywatelstwem UE, zadnego
z nich nie wymienia.

Odpowiadajac po kolei na powyzsze zarzuty zaznaczy¢ trzeba, ze cztery prawa wy-
mienione w TFUE w czgéci drugiej, zatytutowane;j: ,,Niedyskryminacja i obywatelstwo
Unii”, potraktowa¢ nalezy jako podstawowe prawa obywatelskie. Traktat wyraznie
wskazuje, ze obywatele moga korzysta¢ migdzy innymi z tych wtasnie praw, stwier-
dzajac, ze obywatele korzystaja z praw przewidzianych w traktatach (TFUE: art. 20
ust. 2). Nalezy zatem wzig¢ pod uwage petng tre$¢ obu traktatow, na podstawie kto-
rych funkcjonuje UE a takze przepisy prawa wtornego, ktore precyzuja postanowienia
traktatowe, jak rowniez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, ktére w znaczacym
stopniu przyczynito si¢ do rozwoju praw jednostkowych we Wspolnotach i Unii (War-
leigh 2001: s. 20). Jesli w ten sposob widziane bedg uprawnienia zwigzane z obywa-
telstwem UE, okaze sig¢, ze ich zakres jest bardzo szeroki. Naleze¢ do nich beda takze,
a raczej przede wszystkim, prawa spoleczno-gospodarcze (Schmitter 1998: s. 144).
Bowiem, jak stusznie zauwaza Jo Shaw, tradycyjny rozwdj praw obywatelskich w ra-
mach UE zostal odwrécony (Shaw 2000: s. 294).

W porzadkach krajowych zakres praw obywatelskich byt konstruowany, poczynajac
od praw osobistych, poprzez polityczne, na socjalnych konczac. Tymczasem dziedzic-
two ,,rynkowego obywatelstwa” (market citizenship), ujete 1 rozwijane od traktatow
zatozycielskich przez kolejne reformy traktatowe w formie rozbudowanych regulacji
o swobodnym przeplywie i wykonywaniu dzialalno$ci gospodarczej, stanowi istot-
ng cze$¢ praw obywateli UE. Stad wilasnie przewaga praw socjoekonomicznych nad
politycznymi. Oczywiscie wynika to z poczatkowego charakteru Wspoélnot i zamiaru
panstw cztonkowskich co do integracji europejskiej — kwestie polityczne pojawity sie
na wokandzie znacznie pozniej i sg znacznie mniej rozwinigte. Ta nierownowaga jest
rowniez odzwierciedlona w zakresie praw obywateli UE.

Prawo do swobodnego poruszania si¢ 1 pobytu jest pierwszym z wymienionych
w TFUE podstawowych praw obywatelskich. Czy $wiadczy to o ekonomicznym cha-
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rakterze obywatelstwa UE? Uwazam, ze nie. Dorota Pudzianowska, ktdra sprzeciwia
si¢ okre$laniu statusu obywateli panstw cztonkowskich w UE obywatelstwem wskazu-
je, ze prawo pobytu jest elementem konstytutywnym, koniecznym dla instytucji oby-
watelstwa. Jesli zastosowac je do Unii Europejskiej, prawo pobytu musi dotyczy¢ tery-
torium Unii, czyli wszystkich panstw cztonkowskich, musi wigc by¢ z nim powigzane
prawo przemieszczania si¢ z jednego panstwa do drugiego i przebywania w nim. Do
traktatu z Maastricht prawo to przystugiwato roznym kategoriom osob, przemieszcza-
jacych si¢ w ramach wspodlnego rynku. Traktat z Maastricht ustanowit w prawie pier-
wotnym generalne prawo swobodnego poruszania sie, ktore przystugiwa¢ ma kazdemu
obywatelowi UE (Hartley 1993: s. 218-219). Czynigc z prawa przemieszczania si¢
1 pobytu jedno z praw obywatelskich nadat mu nowy, polityczny wymiar. Dotychczas
byl to wyraz swobod gospodarczych w ramach wspolnego rynku. Wraz z ustanowie-
niem obywatelstwa UE prawo to, poza znaczeniem dla aktywnoS$ci ekonomicznej jed-
nostek, odgrywa istotng role w budowaniu wspélnoty politycznej na poziomie Unii
(Verhoeven 2002: s. 178).

Zarzut dotyczacy waskiego zakresu praw stricte obywatelskich w Unii Europejskiej
nie wydaje si¢ $wiadczy¢ przeciwko obywatelstwu UE. D. Pudzianowska jako charak-
teryzujace instytucj¢ obywatelstwa wymienia prawo pobytu, prawa polityczne, prawo
do opieki dyplomatycznej, tylko to pierwsze uznajac za element konstytutywny (Pu-
dzianowska 2013: s. 68). Wszystkie te prawa przystuguja wylgcznie obywatelom UE.
Cho¢ prawo pobytu moze by¢ ograniczone, to jednak uprawnienia zwigzane z pobytem
na terytorium Unii, z ktérych korzysta¢ moga obywatele UE, sg znacznie szersze niz
te, ktore przystuguja obywatelom panstw trzecich. Prawo to odr6znia zatem obywateli
UE od cudzoziemcow.

Warto takze wskaza¢ na ogo6lng tendencj¢ do rozmywania si¢ granic obywatelstwa
jako przynalezno$ci do panstwa, z ktora sa zwigzane okreslone prawa przyshugujace
wylacznie obywatelom. Wzrost politycznych i ekonomicznych migracji pod koniec
lat 80. 1 w latach 90. sprawil, ze panstwa zachodniej Europy musialy zmodyfikowaé
swoje polityki w tym zakresie. Migdzy innymi prawa ekonomiczne zostaty rozszerzone
na osoby niebedace rezydentami oraz na rezydentéw niemajacych obywatelstwa, co
stanowi efekt globalnego wolnego handlu i przeptywu kapitatu. Podobnie granice dla
praw politycznych rozmywajg si¢ w wyniku pojawienia si¢ podwdjnych narodowosci
oraz poszerzenia praw wyborczych na pierwsze a nawet drugie pokolenie repatriantow
(Hix 2005: s. 346). Tendencja ta dotyczy réwniez Unii Europejskiej — prawami obywa-

telskimi objeci zostajg rezydenci, niemajacy obywatelstwa unijnego.
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Jednoczes$nie, jak zauwaza O’Leary, w przypadku Unii Europejskiej nie jest uzasad-
nione radykalne rozrdznianie na prawa obywatelskie i prawa cztowieka. Tylko pozor-
nie oba typy uprawnien majg odmienny charakter — pierwsze przyshuguja jednostkom,
ktére sg obywatelami panstw cztonkowskich, natomiast te drugie kazdemu bez wzgle-
du na to, jaka ma przynalezno$¢ panstwowa. Niemniej ochrona praw podstawowych
we Wspodlnotach w istocie jest ograniczona do sytuacji jednostek, ktore sg stronami
prawnych stosunkéw podlegajacych prawu wspdlnotowemu. W konsekwencji zakres
podmiotowy oddziatywania praw podstawowych w ramach UE oraz praw obywatel-
skich nie bedzie tak bardzo rozny (O’Leary 1995: s. 541).

Jesli chodzi o zarzut dotyczacy obowiazkow obywatela unijnego, to w istocie traktaty
nie zawieraja zadnych szczegdtowych postanowien w tym zakresie, mimo ze przepis
TFUE do takich odsyta. Dodatkowo traktat zezwala na poszerzenie tylko katalogu praw
obywatela UE w uproszczonym trybie, tj. w wyniku jednomyslnej decyzji Rady za zgo-
da Parlamentu Europejskiego i1 po zatwierdzeniu przez panstwa cztonkowskie zgodnie
z wymogami konstytucyjnymi. Oznacza to, ze obowiazki moglyby zosta¢ natozone na
obywateli wytacznie w trybie procedury nowelizacji traktatowej. Wydaje si¢, ze jedynym
obowigzkiem jednostek, ktéry mozna wywnioskowac ze struktury i charakteru prawa
unijnego, jest obowiazek jego przestrzegania. Niemniej wskaza¢ nalezy, ze nawet w po-
rzadkach wewnetrznych katalog konstytucyjnych obowigzkow obywatelskich jest ubogi
1 podkresla si¢ przede wszystkim prawa obywateli (Winczorek 1996: s. 91).

5. Obywatelstwo UE — podsumowanie. Pytanie o obywatelskos$¢

Podsumowujac dyskusje na temat ,,prawdziwosci” obywatelstwa Unii Europe;j-
skiej, nalezy stwierdzi¢, ze nie mozna go wprost porownywac do obywatelstwa pan-
stwowego. Unia nie ma aspiracji do monopolizowania kwestii obywatelstwa, zaste-
powania przez siebie nadanym statusem wiezi, jaka wigze jednostki z panstwami
cztonkowskimi. UE jest specyficzng organizacja miedzynarodowa, co sila rzeczy
wplywa na nieco odmienny charakter obywatelstwa unijnego. Niemniej jednak po-
rownania do obywatelstwa panstwowego nie daja jednoznacznie negatywnej odpo-
wiedzi co do stuszno$ci nazywania obywatelstwem statusu, jaki traktat z Maastricht
nadal obywatelom panstw cztonkowskich. Wrgcz przeciwnie, zarzuty jakie pojawiaja
sie w literaturze, moim zdaniem, w sposob wiarygodny nie sg w stanie podwazy¢

instytucji obywatelstwa UE.
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To, co jest prawdziwym problemem, to nie formalny status i zakres praw z nim
zwigzanych, jaki wigze si¢ z obywatelstwem Unii Europejskiej, lecz stabo rozwinigta
obywatelsko$¢ na poziomie Unii i spektrum mechanizméw jg wspomagajacych. Proces
upodmiotowienia jednostek, efektywnego i odczuwalnego zaangazowania ich w pro-
ces ksztattowania decyzji unijnych jest zbyt powolny w stosunku do szybko postepuja-
cego zakresu i stopnia integracji oraz, co si¢ z tym wigze, przekazywania decydowania
na poziom ponadnarodowy.

Sprawy, ktore do niedawna byly wytacznie w gestii parlamentow narodowych, bez-
posrednich przedstawicieli obywateli, poddane zostaly decydowaniu w Radzie Unii
Europejskiej lub Radzie i Parlamencie Europejskim, przez co obywatele traca kontrolg.
I cho¢ ich udziat w decydowaniu unijnym ma by¢ zapewniony przez bezposrednio wybie-
rany Parlament Europejski, okazuje si¢, ze obywatele nie sg zainteresowani tymi wybo-
rami. Pokazuje to wcigz malejaca frekwencja wyborcza. Kazde kolejne wybory, pomimo
ogoblnoeuropejskich kampanii profrekwencyjnych oraz zwigkszajacych si¢ kompetencji
Parlamentu, wigzg si¢ z coraz mniejszym udzialem uprawnionych do glosowania oby-
wateli UE. Dlaczego tak si¢ dzieje? Czy chodzi wylacznie o indywidualne nastawienie
obywateli do ich aktywnosci w sferze spotecznej, politycznej, a wigc nieche¢ angazowa-
nia si¢ w sprawy wspolne, czy tez moze Unia nie zapewnia na wystarczajgcym poziomie
mechanizméw gwarantujacych udziat obywateli w ksztattowaniu dziatan UE, przez co
zniecheca ich do angazowania si¢? Uwazam, ze ma miejsce ta druga sytuacja.

Po pierwsze, ciagle nie me petnego udzialu Parlamentu Europejskiego, instytucji
o najszerszej legitymacji demokratycznej, bezposrednio wybieranej przez obywateli,
w decydowaniu o istotnych dla Unii sprawach. Mimo zwickszania kompetencji Parla-
mentu Europejskiego i poszerzania zakresu zastosowania procedury wspotdecydownia,
a nawet uczynienia z niej zwyktej procedury ustawodawczej postanowieniami traktatu
lizbonskiego, wcigz w wielu kluczowych sprawach (polityka podatkowa, pieni¢zna,
ustanowienie jednolitej ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego, polityka
w zakresie zabezpieczenia spotecznego, zasoby wlasne Unii, wieloletnie ramy finan-
sowe, roczny budzet UE, nawet wszystkie kwestie zwigzane z obywatelstwem i niedy-
skryminacja) stosowana jest specjalna procedura ustawodawcza, w ktorej Parlament
ma znacznie mniejszy wptyw na stanowione prawo. Niektore dziedziny, jak polityka
zagraniczna czy obronna, niemal w ogole nie uwzgledniajg udziatu Parlamentu Eu-
ropejskiego w ich ksztaltowaniu. Takze strategiczne problemy Unii Europejskiej, jak
obecne rozwigzywanie kryzysu gospodarczego i finansowego, sa zdominowane przez

Radg, Rad¢ Europejska i przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich.
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Same wybory do Parlamentu Europejskiego zorganizowane sg w wigkszej mierze
wokot problemow narodowych niz wspdlnych probleméw Europejczykdw. Proby wpro-
wadzenia w wyborach w 2014 roku listy ogélnoeuropejskiej, a przez to zeuropeizowania
tego waznego dla obywateli wydarzenia, zakonczyly si¢ niepowodzeniem. W konse-
kwencji roéwniez najblizsze wybory do Parlamentu Europejskiego bedg zdominowane
przez partie narodowe, problemy narodowe i pomysty na lepsze sposoby forsowania in-
teresow narodowych na forum unijnym. Kwestie te powinny by¢ jednak przedmiotem
obrad Rady a nie tre$cig kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego.

Komisja Europejska —,,rzad unijny” — jest oderwana od politycznej wickszosci w Par-
lamencie Europejskim. Wybory do Parlamentu nie przektadajg si¢ na wybor unijnej egze-
kutywy. Probuje to zmieni¢ traktat lizbonski, stwierdzajac, ze Rada Europejska, uwzgled-
niajac wybory do Parlamentu Europejskiego, przedstawia Parlamentowi kandydata na
stanowisko przewodniczacego KE, ktorego Parlament wybiera (TUE: art. 17, ust. 7).
Jesli wskazana przez Rad¢ Europejska kandydatura nie zyska aprobaty Parlamentu, ma
ona obowigzek przedstawienia nowego kandydata. W zwigzku w powyzszym wickszo$¢
grup politycznych w Parlamencie Europejskim w wyborach 2014 przedstawi swoich
kandydatow na przewodniczacych Komisji Europejskiej. Czy jednak Rada Europejska
zechcee z takiego wskazania skorzystac i czy jej wybor padnie na kandydata wskazanego
przez wygrang formacj¢ parlamentarng, tego nie wiemy. Wydaje si¢, ze Rada Europejska
nie bedzie sktonna zrezygnowac z tej waznej kompetencji do mianowania silnego kom-
petencyjnie przewodniczacego Komisji. Dotychczas kompromis co do kandydata na te
funkcje osiggano w tajnych negocjacjach miedzyrzadowych.

Europejska Inicjatywa Obywatelska, ktora miata by¢ mocno styszalnym i skutecz-
nym gltosem obywateli UE, wskazujacych jakiego prawa chca dla Unii, okazuje si¢ in-
strumentem pozbawionym rzeczywistej mocy sprawczej. Nawet jesli pod inicjatywa
zgromadzony zostanie milion podpiséw obywateli z rédznych pafistw cztonkowskich,
to 1 tak moze ona nie zostaé¢ przedtozona w formie projektu aktu prawnego Radzie
i Parlamentowi. Decyzje w tej sprawie pozostawiono bowiem Komisji. Obywatele
maja wigc prawo nie tyle do zlozenia pod obrady unijnych organéw legislacyjnych
projektu aktu prawnego, lecz do niewigzgcego wezwania Komisji do podj¢cia dzia-
tan w okreslonym obszarze. Temu rownie dobrze moga stuzy¢ konsultacje spoteczne.
Szumnie nazwana europejska inicjatywa obywatelska, dla ktorej pierwowzorem mia-
ly by¢ panstwowe ustawodawcze inicjatywy ludowe, stuzy¢é powinna innym celom
— faktycznemu wptywaniu obywateli na ksztatt prawa unijnego. Przeciez nawet zto-
zenie przez obywateli organom legislacyjnym projektu aktu prawnego, podobnie jak
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na poziomie krajowym, nie oznaczatoby jego uchwalenia. Jednak i takiej mozliwosci
nie maja obywatele Unii.

Te nikte i pozorne mechanizmy zapewniajgce udzial obywateli w procesie decydo-
wania o sprawach unijnych, mimo deklarowanego w traktatach przywiazania do zasad
demokracji przedstawicielskiej i uczestniczacej, przektadaja si¢ na poczucie obywateli
o braku mozliwo$ci wpltywania na ksztatt 1 kierunek polityki europejskiej. Tracg oni
dzone pod koniec 2013 roku pokazuja, ze instytucjom Unii Europejskiej ufa jedynie
31% badanych, 58% deklaruje wyrazny brak zaufania do UE. Tylko ok. 30% obywateli
ma pozytywny obraz UE, tylez widzi Uni¢ w sposob neutralny, i tyle tez postrzega ja
negatywnie. Az 2/3 obywateli UE uwaza, ze ich glos nie liczy si¢ w Unii Europejskiej.
Tylko w jednym panstwie cztonkowskim wigkszo$¢ absolutna pytanych (Dania — 57%)
wierzy, ze ich glos ma znaczenie na poziomie unijnym, natomiast az w 26 panstwach
wigkszo$§¢ bezwzgledna jest doktadnie przeciwnego zdania. Jednoczesnie niemal 60%
pytanych czuje si¢ obywatelami UE. I w zadnym panstwie cztonkowskim odsetek tych
opinii nie jest nizszy niz 42%. To wigcej niz 0sdb majacych pozytywny obraz Unii
i ufajgcych jej instytucjom. 43% zna swoje prawa jako obywateli UE, 55% twierdzi, ze
ich nie zna (TNS opinion & social 2013, s. 5-10, 34).

Jak zatem nalezy oceni¢ cato$ciowo i ostatecznie projekt obywatelstwa Unii jako
podstawy budowania wspdlnoty politycznej, w ktorej obywatele mieliby szansg stac sie
podmiotami aktywnie uczestniczacymi w zyciu politycznym Unii, mogliby wptywac
na podejmowane decyzje, kierunek rozwoju UE? W sensie formalnego statusu i praw
z nim zwigzanych unijnemu obywatelstwu zbyt wiele zarzuci¢ nie mozna. Potwierdza-
ja to takze badania opinii publicznej — obywatele panstw cztonkowskich w wigkszos$ci
czuja si¢ obywatelami UE. Wielu, cho¢ nie wigkszo$¢, zna zakres praw z tym statusem
zwiagzanych. Zamiast wigc konkurencyjnego traktowania obywatelstwa UE w stosunku
do obywatelstw narodowych i odmawiania temu pierwszemu zasadnos$ci postugiwania
si¢ pojeciem ,,obywatelstwo”, nalezatoby je uznac za szczegdlny rodzaj cztonkostwa
w wielopoziomowym, niepanstwowym systemie — post-national political membership
(Shaw 1998: s. 294). W ten sposob mozna zaakceptowaé wspotistnienie obywatelstwa
panstwowego i obywatelstwa Unii Europejskiej, szczegdlnej organizacji migdzynaro-
dowej. Wowczas obywatelstwo unijne stawaloby sie czescig katalogu praw, jakie ma
jednostka w wielopoziomowym systemie sprawowania wtadzy. Adam Bodnar propo-
nuje, by te wielopoziomowos$¢ przenie$¢ rowniez na obywatelstwo — by ono réwniez

byto wielopoziomowe — jako cztonkostwo w rdéznych wspolnotach politycznych na
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réznych poziomach: regionalnym, krajowym i ponadnarodowym (Bodnar 2008). Taka
perspektywa wydaje si¢ uzasadniona i do zaakceptowania, podobnie jak pojecie oby-
watelstwa Unii Europejskiej.

Jednak wiele jest jeszcze do zrobienia w sferze obywatelsko$ci na poziomie Unii
Europejskiej. Do jej osiagnigcia wydaje si¢ aspirowa¢ Unia wprowadzajac do TUE
traktatem z Lizbony tytut o zasadach demokratycznych i podkreslajac w nim, o czym
byta mowa we wstepie, kluczowa rolg obywateli w unijnym procesie politycznym.
Tymczasem nowo powstajace 1 dotychczasowe, modyfikowane instrumenty, majace
upodmiotowi¢ obywateli, pozornie tylko wzmacniajg sit¢ ich gltosu. Zmiany sa wpro-
wadzane zbyt wolno, aby mogty sprosta¢ ambitnym zalozeniom okre§lonym w trak-
tatach. Te kwestie z pewnoS$cig powinny si¢ znalez¢é w agendzie najblizszych dyskusji
o przyszto$ci Unii Europejskiej, zwlaszcza tej politycznej. To jest bowiem klucz do
budowania ponadnarodowej tozsamosci obywateli panstw cztonkowskich oraz legity-

mizacji dla proceséw integracyjnych, z czym Unia ma dzi$ ewidentny problem.
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