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Wprowadzenie

Niniejsza publikacja zawiera zbiór esejów na temat obywatelstwa europej-

skiego. Jest to g³os œrodowisk akademickich i pozarz¹dowych w debacie o przy-

sz³oœci instytucji obywatelstwa europejskiego. Wybór esejów przygotowany przez

European Citizen Action Service do angielskiego wydania zosta³ wzbogacony

o dwa eseje polskich naukowców: prof. dr hab. Romana Wieruszewskiego i dr Sta-

nis³awa Konopackiego.

Wydaliœmy równie¿ poœwiêcony tym zagadnieniom praktyczny poradnik Oby-

watelstwo europejskie. Pytania i odpowiedzi.

Obie publikacje ukazuj¹ siê w zwi¹zku z Forum na Rzecz Obywatelstwa Euro-

pejskiego, zorganizowanym w Warszawie w dniach 21-22 marca 2003 roku przez

Charities Aid Foundation i Fundacjê im. Stefana Batorego we wspó³pracy z Euro-

pean Citizen Action Service i Przedstawicielstwem Polskich Organizacji Pozarz¹-

dowych w Brukseli. Mamy nadziejê, ¿e bêd¹ one pomocne w dzia³aniach zwi¹-

zanych z informowaniem i edukowaniem o Unii Europejskiej.

Wszystkim, którzy przyczynili siê do powstania tej publikacji, serdecznie dziê-

kujemy za ¿yczliw¹ pomoc i cenne uwagi. W szczególnoœci dziêkujemy Europe-

an Citizen Action Service za umo¿liwienie wydania materia³ów w polskiej wersji

jêzykowej. Wydanie publikacji jest mo¿liwe dziêki wsparciu Charities Aid Foun-

dation oraz Komisji Europejskiej Dyrekcji Generalnej ds. Edukacji i Kultury.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Wstêp do angielskiego wydania

Uwzglêdniaj¹c piln¹ potrzebê uœwiadomienia cz³onkom Konwentu na temat

przysz³oœci Europy wagi problemu obywatelstwa europejskiego, stowarzyszenie

European Citizen Action Service (ECAS) zwróci³o siê do kilku wybitnych naukow-

ców o przedstawienie koncepcji obywatelstwa europejskiego, tak by mog³a ona

znaleŸæ swoje odbicie w przysz³ej konstytucji europejskiej.

Mimo ¿e instytucja obywatelstwa europejskiego zosta³a wprowadzona w Trak-

tacie z Maastricht i rozwiniêta w Traktacie Amsterdamskim, prace Konwentu na

temat przysz³oœci Europy tworz¹ okazjê do wypracowania nowego podejœcia do

obywatelstwa europejskiego.

Autorzy esejów zamieszczonych w tej publikacji przedstawili wady obecnej

instytucji obywatelstwa europejskiego i propozycje zmian. Nie ma w¹tpliwoœci,

¿e nowatorskie ujêcie obywatelstwa europejskiego przyniesie korzyœci ka¿demu

Europejczykowi oraz poprawi sposób funkcjonowania Unii Europejskiej na po-

ziomie instytucjonalnym. Nasi autorzy zaproponowali delegatom na Konwent

formu³ê dyskusji oraz okreœlili miejsce obywatelstwa europejskiego w kontek-

œcie pozycji Europy w spo³eczeñstwie globalnym. Opieraj¹c siê na zamieszczo-

nych w prezentowanym zbiorze esejach ECAS przygotowa³ w³asny Projekt regu-

lacji dotycz¹cych obywatelstwa europejskiego w przysz³ej konstytucji UE.

Mamy nadziejê, ¿e nasze starania dotycz¹ce nowego podejœcia do koncepcji

obywatelstwa europejskiego pomog¹ Konwentowi o¿ywiæ i uaktualniæ tê wy-

ros³¹ z marzeñ ideê, tak by za 50 lat urzeczywistni³ siê zamys³ podwójnego oby-

watelstwa, zarówno krajowego, jak i europejskiego.

ECAS
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Podziêkowania

European Citizen Action Service dziêkuje autorom esejów za ich zapa³ i wk³ad pracy.

Pomys³odawc¹ projektu by³ Michael Becker, amerykañski naukowiec, który

podczas lata spêdzonego w Brukseli zebra³ eseje, po czym prace nad projektem

przekaza³ Juliette Kamper i Helenie Vukcevic.

Dziêkujemy Panu Andrew Duffowi, cz³onkowi Parlamentu Europejskiego, za

s³owa zachêty i wsparcie oraz Panu Martynowi Bondowi, dyrektorowi Federal Trust.

Federal Trust opublikowa³ pierwsze wydanie esejów w listopadzie 2002 roku

i zezwoli³ na opublikowanie w³asnej wersji przez ECAS wraz uzupe³nieniami.

Powsta³a te¿ publikacja w jêzyku francuskim.

ECAS uwa¿a niniejsz¹ publikacjê za dobry przyk³ad wspó³pracy miêdzy organi-

zacjami pozarz¹dowymi i œrodowiskami akademickimi. Nale¿y jednak podkreœliæ,

¿e Projekt regulacji dotycz¹cych obywatelstwa europejskiego w przysz³ej konstytucji

UE jest dzie³em ECAS i mo¿e nie odzwierciedlaæ pogl¹dów autorów esejów.

ECAS
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W niniejszej publikacji zamieszczono eseje na temat obywatelstwa europej-

skiego. Ich autorom, znanym naukowcom, wyra¿amy podziêkowanie, a sam¹

publikacjê pragniemy poleciæ cz³onkom Konwentu na temat przysz³oœci Europy.

Jesteœmy bowiem g³êboko przekonani, ¿e wspólny wysi³ek przedstawicieli orga-

nizacji pozarz¹dowych i naukowców pog³êbi dyskusjê nad wieloma istotnymi

kwestiami, w tym budz¹cymi zaniepokojenie.

1 paŸdziernika 2002 roku ECAS wraz z Europejsk¹ Wspó³prac¹ na rzecz Walki

z Rasizmem (ENAR) i Europejskim Forum M³odych (EYF) uruchomi³y liniê telefo-

niczn¹, gdzie mo¿na zg³aszaæ uwagi w sprawie barier  dotycz¹cych obywatel-

stwa europejskiego. Pierwsz¹ jest przekonanie Konwentu, aby umieœci³ kwestiê

obywatelstwa europejskiego w swym porz¹dku obrad. Wspomniane wy¿ej trzy

organizacje napisa³y wiêc do cz³onków Konwentu miêdzy innymi: „Bylibyœmy

wdziêczni za zwrócenie  uwagi na ra¿¹c¹ lukê w dotychczasowych pracach Kon-

wentu. Czy ma on przejœæ do historii jako konstytucyjne zgromadzenie, które nie

przedyskutowa³o tak istotnego czynnika nowoczesnego ³adu spo³ecznego i na-

rodowego, jakim jest obywatelstwo?”.

Podwójne obywatelstwo

w nowej konstytucji Unii Europejskiej

W koñcu paŸdziernika  Konwent przedstawi³ wstêpny projekt traktatu kon-

Tony Venables

dyrektor European

Citizen Action

Service

Nowe podejœcie
do obywatelstwa europejskiego
Tony Venables
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stytucyjnego, do którego wprowadzono nowe pojêcie – podwójnego obywatel-

stwa. W artykule 5. projektu stwierdzono: „Niniejszy artyku³ ustanawia i okreœla

obywatelstwo unijne: ka¿dy obywatel pañstwa cz³onkowskiego jest obywate-

lem Unii; posiada podwójne obywatelstwo – krajowe oraz europejskie, i mo¿e

siê pos³ugiwaæ jednym lub drugim, wed³ug w³asnego uznania, wraz z prawami i

obowi¹zkami zwi¹zanymi z ka¿dym z nich.

Artyku³ ten okreœla prawa wynikaj¹ce z obywatelstwa europejskiego (prawo

do swobodnego poruszania siê, zamieszkania, prawo do g³osowania i kandydo-

wania w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu Europejskiego, prawo

do ochrony dyplomatycznej w krajach trzecich, prawo do sk³adania skarg oraz

prawo do wysy³ania pism do instytucji europejskich i otrzymywania od nich od-

powiedzi z w swoim jêzyku ojczystym).”

Artyku³ ustanawia zasadê, ¿e ¿aden obywatel Unii nie powinien byæ dyskry-

minowany ze wzglêdu na narodowoœæ.

Koncepcja podwójnego obywatelstwa zas³uguje na poparcie, poniewa¿ za-

pewnia obywatelstwu unijnemu niezale¿ne istnienie. Artyku³ ten powinien jed-

nak zostaæ rozszerzony o prawa socjalne i prawo do uznania posiadanych kwali-

fikacji. Jego mankamentem jest równie¿ brak wzmianki o Europejskim Rzeczniku

Praw Obywatelskich, a tak¿e sztywny i dyskryminacyjny podzia³ europejskich

migrantów na dwie grupy: obywateli Unii i obywateli krajów trzecich. T¹ ostat-

ni¹ wad¹ cechuje siê te¿ obecny Traktat. ECAS nalega, aby Konwent uzna³ za

podstawê do przyznania obywatelstwa europejskiego nie tylko obywatelstwo

jednego z pañstw cz³onkowskich, ale i wieloletnie legalne zamieszkanie.

Na szczêœcie naszym wielkim sojusznikiem w tej sprawie jest przewodnicz¹cy

Komisji Europejskiej Romano Prodi, który uwa¿a kwestiê obywatelstwa za jedn¹

z najistotniejszych. 15 lipca 2002 roku w Mediolanie powiedzia³ on miêdzy inny-

mi: „Budowanie demokratycznej Unii Europejskiej nie oznacza budowania su-

perpañstwa. Oznacza nadanie koncepcji obywatelstwa nowego wymiaru. Oby-

watelstwo unijne mo¿e stanowiæ istotny czynnik spo³ecznej integracji legalnych

imigrantów do Unii Europejskiej. Musimy okreœliæ zestaw podstawowych praw i

obowi¹zków, które bêd¹ przys³ugiwaæ wszystkim legalnym mieszkañcom Unii

Europejskiej i bêd¹ przez nich przyjête. Mog³oby to zredukowaæ rosn¹ce napiê-

Obywatelstwo europejskie
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cia, które wynikaj¹ z aktów prawnych dotycz¹cych narodowoœci, obywatelstwa i

imigracji”. Jak bardzo s³uszny jest ten pogl¹d potwierdzaj¹ w swoich esejach

Marisol Garcia i  Pavel Kelly-Tychl, którzy pisz¹, ¿e akty prawne dotycz¹ce oby-

watelstwa europejskiego czy krajowego mog¹ byæ tak restrykcyjne, ¿e staj¹ siê

wrêcz dyskryminacyjne i mog¹ stanowiæ Ÿród³o destabilizacji politycznej.

Pojawia siê coraz wiêcej g³osów, ¿e Konwent poœwiêca za du¿o uwagi insty-

tucjom europejskim, a zbyt ma³o Europejczykom. Jest jednak rzecz¹ dosyæ zadzi-

wiaj¹c¹, ¿e to organizacje pozarz¹dowe nalegaj¹, aby zgromadzenie konstytu-

cyjne podjê³o dyskusjê na temat obywatelstwa. Dlaczego Konwent pomija ten

problem? Mo¿e kieruje siê nastêpuj¹cymi powodami:

� Obywatelstwo jest kwesti¹ kontrowersyjn¹

Definicja obywatela europejskiego oraz zwi¹zek miêdzy obywatelstwem eu-

ropejskim a to¿samoœci¹ narodow¹ s¹ z ca³¹ pewnoœci¹ sprawami kontrower-

syjnymi i w³aœnie dlatego powinny byæ przedmiotem dyskusji. Czy¿ istnieje

lepsze dla takiej debaty gremium ni¿ Konwent, który skupia g³ówne si³y poli-

tyczne nowej Europy? Przecie¿ nikt nie oczekuje, ¿e koncepcja obywatelstwa

europejskiego zostanie opracowana z dnia na dzieñ.

� Kwestie obywatelstwa s¹ okreœlone w Karcie Praw Podstawowych UE

Konwent móg³by faktycznie zrobiæ znacz¹cy krok naprzód poprzez zalecenie,

aby Karta sta³a siê dokumentem prawnie obowi¹zuj¹cym i zosta³a w³¹czona do

przysz³ej konstytucji. Równoczeœnie Unia Europejska powinna przyst¹piæ do Eu-

ropejskiej Konwencji Praw Cz³owieka.  Jednak¿e w Karcie kwestia obywatelstwa

europejskiego jest poruszona bardzo pobie¿nie – i s³usznie, poniewa¿ prawa, w

miarê mo¿liwoœci, powinny mieæ charakter uniwersalny. Jak podkreœlaj¹ autorzy

wszystkich esejów, obywatelstwo to coœ wiêcej ni¿ tylko prawa, to równie¿ obo-

wi¹zki i – jak stwierdza profesor Wiener – obywatelskie kwestie dostêpu i przy-

nale¿noœci. Karta umieszcza obywatelstwo europejskie w szerszym kontekœcie

praw, nie mo¿e wiêc w pe³ni zdefiniowaæ znaczenia tego pojêcia.

� Konwent i tak przybli¿y Uniê Europejsk¹ obywatelowi

Tony Venables
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Parafrazuj¹c ten argument, mo¿na powiedzieæ, ¿e zamiast zaj¹æ siê pojêciem

tak mglistym, jak obywatelstwo europejskie, Konwent powinien siê skupiæ

na codziennych sprawach obywateli, takich jak: bezpieczeñstwo, sprawiedli-

woœæ, polityka spo³eczna czy ochrona œrodowiska. To przybli¿y obywatelowi

Europê. Na pierwszy rzut oka to bardzo chwytliwa propozycja; politycy po-

winni jednak zajrzeæ do w³asnych sumieñ. Czy¿ nie oferuj¹ obywatelom poli-

tycznie atrakcyjnych dzia³añ, ale bez ram obywatelstwa, które uczyni³yby z

nich aktywnych uczestników? Czy nie traktuj¹ ich jako biernych beneficjen-

tów? A jeœli nawet tak, czy doprawdy wystarczaj¹co du¿o uwagi poœwiêcaj¹

codziennym troskom i problemom obywateli?

Z esejów wy³ania siê wyraŸny kierunek dzia³ania, co nie zaskakuje, jako ¿e

poruszaj¹ one problem ograniczonego i delikatnego charakteru projektu doty-

cz¹cego obywatelstwa unijnego, który od czasu Traktatu z Maastricht by³ kryty-

kowany przez liczne organizacje pozarz¹dowe i naukowców. W traktacie kon-

stytucyjnym, co podkreœlaj¹ autorzy esejów, obecna koncepcja obywatelstwa

europejskiego jest niedopracowana. Co mo¿e oznaczaæ obywatelstwo europej-

skie dla mieszkañców krajów kandyduj¹cych? Z etnicznie okreœlan¹ to¿samoœci¹

narodow¹ „przysz³oœæ obywatelstwa europejskiego wydaje siê raczej ponura”.

Konwent powinien stanowczo przyspieszyæ tê debatê i nadaæ nowe znaczenie

obywatelstwu europejskiemu.

Proponujemy cz³onkom Konwentu, by rozwa¿yli, wykorzystuj¹c te eseje i inne

przemyœlenia ECAS, nastêpuj¹ce punkty w celu nadania kszta³tu pojêciu obywa-

telstwa europejskiego:

1. Sprawienie, by przep³yw ludzi by³ faktycznie swobodny.

Swobodne poruszanie siê stanowi pierwsze prawo obywatela Europy, do któ-

rego m³odzi ludzie przywi¹zuj¹ szczególn¹ wagê (patrz: oœwiadczenie Kon-

wentu m³odzie¿y). W myœl artyku³u 18 (1) TWE jest ono przedmiotem „ogra-

niczeñ”. Ograniczenia te powinny zostaæ wyeliminowane, poniewa¿ sprawiaj¹,

¿e obywatelstwo to nie ma charakteru nowoczesnego, jest bowiem œciœle

zwi¹zane ze statusem ekonomicznym. Obywatele Europy nadal mog¹ byæ

Obywatelstwo europejskie
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wydalani z innego pañstwa cz³onkowskiego, nie tylko jako „osoby niepo¿¹-

dane”, lecz tak¿e z przyczyn ekonomicznych. Co wiêcej, stosowanie kryte-

rium ekonomicznego powoduje rozrastanie siê biurokracji i mno¿y dodatko-

we bariery, oprócz takich jak koniecznoœæ uznania posiadanych kwalifikacji,

posiadania ubezpieczenia spo³ecznego lub pracy w sektorze publicznym.

Konwent powinien równie¿ zbadaæ, czy Traktat Nicejski nie zrobi³ kroku wstecz,

ustanawiaj¹c wymóg, by podstawy prawne œrodków s³u¿¹cych rozwijaniu

koncepcji obywatelstwa europejskiego by³y stosowane tylko w sytuacjach

ostatecznych, gdy nie mo¿na zastosowaæ innych artyku³ów Traktatu.

2. Oparcie koncepcji obywatelstwa europejskiego nie tylko na narodowoœci,

lecz równie¿ na miejscu zamieszkania.

Marisol Garcia przekonuje, ¿e nadanie praw politycznych zlikwiduje podzia³

na swoich i obcych oraz pomo¿e walczyæ z ksenofobi¹. Konwent powinien

rozwa¿yæ kwestiê, kto ma byæ obywatelem Europy. Czy prawa wynikaj¹ce z

Traktatu maj¹ byæ zarezerwowane dla 6–7 milionów obywateli Unii mieszka-

j¹cych lub pracuj¹cych w innych pañstwach cz³onkowskich, czy powinny obej-

mowaæ równie¿ ponad 15 milionów obywateli innych krajów, którzy legalnie

mieszkaj¹ w pañstwach Unii? W Unii, w której swobodny przep³yw osób staje

siê zjawiskiem coraz bardziej powszechnym, i która zmierza w kierunku nada-

nia Karcie Praw Podstawowych mocy prawnie obowi¹zuj¹cej, propozycja ob-

jêcia tymi prawami osób krajów trzecich wydaje siê byæ logiczna. Komisja

Europejska zaproponowa³a swobodny przep³yw obywateli innych krajów i

pewien rodzaj spo³ecznego obywatelstwa, na podstawie którego ju¿ sam fakt

legalnego przebywania na terenie pañstwa unijnego by³by podstaw¹ do przy-

znania szeregu praw obywatelskich. Czy Konwent nie powinien pójœæ dalej i

nadaæ takie same prawa wszystkim europejskim imigrantom, w tym prawo

do g³osowania w wyborach lokalnych i europejskich, jeœli mieszkaj¹ oni le-

galnie w danym kraju ponad piêæ lat?

3. Zwiêkszenie oparcia obywatelstwa europejskiego w instytucjach.

Konwent nie rozpatruje kwestii obywatelstwa europejskiego równie¿ z po-

Tony Venables
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wodu faktu, ¿e za obywatelstwo ponosz¹ odpowiedzialnoœæ wszyscy i nikt. W

przysz³ej konstytucji nale¿a³oby po³¹czyæ ró¿ne kategorie osób i ró¿ne – roz-

proszone w Traktacie – prawa dotycz¹ce swobodnego przep³ywu osób oraz

umieœciæ je „pod parasolem” obywatelstwa europejskiego.  Jeœli Konwent

potrafi uj¹æ prawa obywatelskie w konstytucji w sposób bardziej zwarty i ja-

sny, instytucje unijne powinny pójœæ w jego œlady i utworzyæ urz¹d komisarza

ds. Karty i obywatelstwa europejskiego. Obecnie kwestie swobodnego prze-

p³ywu osób i wyboru miejsca zamieszkania pozostaj¹ w kompetencjach jed-

nego komisarza, ubezpieczenia spo³ecznego – innego, uznania kwalifikacji –

jeszcze innego, a programy edukacyjne i szkoleniowe dla m³odzie¿y, wspiera-

j¹ce swobodny przep³yw ludzi – kolejnego komisarza. Taka sytuacja, a tak¿e

mno¿enie oœrodków informacyjnych, doradczych i badawczych nie przyczy-

niaj¹ siê do jasnego okreœlenia obywatelstwa europejskiego.

4. Przyznanie obywatelom Europy prawa do informacji.

Wszyscy autorzy esejów stanowczo popieraj¹ ideê uaktywnienia obywateli w

spo³eczeñstwie. Zdaniem ECAS ludzie, by uczestniczyæ, musz¹ byæ przede wszyst-

kim informowani. Dlatego w³aœnie proponujemy: „Wszyscy obywatele Unii oraz

osoby fizyczne i prawne mieszkaj¹ce w Unii lub maj¹ce tam siedzibê powinny

mieæ prawo do informacji o dzia³alnoœci instytucji Unii oraz o swoich prawach i

obowi¹zkach wynikaj¹cych z tej konstytucji”. (szerzej zob. strony internetowe

ECAS oraz Konwentu na podstronie forum spo³eczeñstwa obywatelskiego).

Dziêki nowemu prawu obywatel móg³by dochodziæ swego prawa do dostêpu

do informacji najpierw na szczeblu administracyjnym, a dopiero póŸniej –

poprzez z³o¿enie odwo³ania – u Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

lub w S¹dzie Pierwszej Instancji. To prawo otwiera drzwi do innych – zawar-

tych w Karcie czy prawa do uczestniczenia w wyborach europejskich. Na pod-

stawie doœwiadczeñ zdobytych w doradztwie obywatelom europejskim ECAS

uwa¿a, ¿e odmowa zagwarantowania jakiegoœ prawa wynika czêsto z braku

informacji. Takie prawo jasno okreœla³oby, co robi¹ instytucje unijne, pañstwa

cz³onkowskie lub regiony, a polityce informacyjnej zapewni³oby lepsze osa-

dzenie. Czy cz³onkowie Konwentu zareaguj¹ pozytywnie na propozycjê doty-

Obywatelstwo europejskie
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cz¹c¹ sprawy tak prostej i podstawowej, ¿e mog³a ona umkn¹æ ich uwadze

wœród innych, bardziej ambitnych idei? Konwent powinien równie¿ ponow-

nie przejrzeæ artyku³ 255 Traktatu dotycz¹cy dostêpu do dokumentów pod

k¹tem jego uzupe³nienia, tak by gwarantowa³ ten dostêp nie tylko instytu-

cjom, lecz równie¿ agencjom i innym organom utworzonym przez UE.

5. Przyznanie obywatelom prawa do bycia wys³uchanym.

Obywatelstwo europejskie nie ma tak indywidualnego charakteru jak obywa-

telstwo danego kraju, choæby dlatego, ¿e obywatele nie s¹ sami w stanie „prze-

biæ siê” ze swymi sprawami do odleg³ych instytucji, chyba ¿e stworz¹ silne sto-

warzyszenia zarówno krajowe, jak i ogólnoeuropejskie. Zwracamy siê do

Konwentu, aby uwzglêdni³ w przysz³ej konstytucji dialog obywatelski, który

my, w ECAS, rozumiemy jako prawo do bycia wys³uchanym. Spraw¹ do omó-

wienia s¹ minimalne standardy konsultacji, a tak¿e uzgodnienia partnerskie i

bardziej zinstytucjonalizowane podejœcie do kontaktów ze „spo³eczeñstwem

obywatelskim”, na przyk³ad na forum Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego. ECAS

opowiada siê za otwartym dialogiem, z udzia³em wszystkich stowarzyszeñ oby-

watelskich. Prawdziwe jest równie¿ stwierdzenie, ¿e spo³eczeñstwo obywatel-

skie samo w sobie nie jest „reprezentatywne”: rzadko obejmuje wszystkie gru-

py spo³eczne, których dotyczy jakiœ œrodek prawny. Nale¿y równie¿ wyraŸnie

oddzieliæ w³adze publiczne, w³adze wy³onione w wyborach i organizacje poza-

rz¹dowe. Artyku³ 34 wstêpnego projektu konstytucji jest znakomit¹ odpowie-

dzi¹ na ¿¹danie otwartego dialogu: „Niniejszy artyku³ okreœla zasadê demo-

kracji uczestnicz¹cej. Instytucje maj¹ zapewniæ wysoki stopieñ otwartoœci,

zezwalaj¹c wszelkiego rodzaju organizacjom obywatelskim na pe³ne uczest-

niczenie w sprawach Unii”.

6. Przyznanie obywatelom prawa do dostêpu do wymiaru sprawiedliwoœci.

Obywatele czêsto rozumiej¹ „wartoœæ dodan¹” obywatelstwa europejskiego

w kategoriach odpowiedzialnoœci w³adz publicznych, zw³aszcza Komisji Eu-

ropejskiej, za rozwi¹zywanie ich problemów. Zdaniem ECAS nale¿y zacz¹æ od

rozwa¿enia œrodków pozas¹dowych, które – jako w³aœciwsze ni¿ postêpowa-

Tony Venables
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nie prawne – mo¿na np. wykorzystaæ w przypadku administracyjnych trudno-

œci dotycz¹cych uznania posiadanych kwalifikacji czy praw do ubezpieczenia

spo³ecznego. WyraŸniejsze skupienie siê instytucji unijnych na obronie praw

powinno prowadziæ do wypracowania bezpoœredniego systemu us³ug dorad-

czych dla obywateli europejskich. Mandat Europejskiego Rzecznika Praw

Obywatelskich nale¿y rozszerzyæ tak, aby w zakres jego kompetencji wcho-

dzi³y kwestie niew³aœciwego stosowania prawa Wspólnoty nie tylko na po-

ziomie instytucji unijnych, lecz tak¿e pañstw cz³onkowskich. W ten sposób

zakres dzia³ania Rzecznika pokrywa³by siê z zakresem Karty Praw Podstawo-

wych. Nale¿y wzmocniæ rolê Komisji Odwo³awczej. Jest spraw¹ istotn¹, aby

obywatele Europy mieli nie tylko prawo do wystêpowania do s¹du w swoim

kraju, lecz tak¿e prawo do sk³adania apelacji w Europejskim S¹dzie Pierwszej

Instancji. To ostatnie przys³ugiwa³oby np. w przypadku naruszenia praw oby-

wateli przez regulacje wspólnotowe, które s¹ stosowane bezpoœrednio, inne

wymagaj¹ pañstwowych przepisów wykonawczych, co ma miejsce w wypad-

ku dyrektyw, które mog¹ byæ zaskar¿ane w s¹dach poszczególnych pañstw.

Do Europejskiego S¹du Pierwszej Instancji mo¿na by siê zwracaæ równie¿ w

kwestii przywrócenia prawa obywatela do dostêpu do wymiaru sprawiedli-

woœci, np. wówczas gdy Komisja nie podejmie dzia³añ w zwi¹zku ze skarg¹, a

krajowa droga prawna zostanie wyczerpana. Spraw¹ niezwykle wa¿n¹ jest

zapewnienie, by Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci, po otwarciu siê na in-

dywidualne skargi, nie zosta³ zasypany sprawami, które mog¹ zostaæ rozwi¹-

zane za pomoc¹ skuteczniejszych œrodków pozas¹dowych, arbitra¿u czy ugo-

dy. Wszak Trybuna³ Sprawiedliwoœci jest najbardziej przyjazn¹ obywatelowi

instytucj¹ unijn¹ i uczyni³ wiele, by ludzie byli postrzegani nie jedynie w kate-

goriach ekonomicznych, lecz jako obywatele Europy.

Podsumowuj¹c, ECAS pragnie, by Konwent usun¹³ „konstytucyjne” przeszko-

dy ograniczaj¹ce swobodny przep³yw ludzi oraz rozszerzy³ zakres obywatelstwa

europejskiego, tak by by³o ono przyznawane równie¿ na podstawie kryterium

sta³ego zamieszkania. Chcielibyœmy, aby rozproszone prawa zosta³y zebrane,

dziêki czemu bêd¹ klarowniejsze. Konwent powinien zaleciæ przyznanie obywa-
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telom prawa do informacji, do bycia wys³uchanym i do dostêpu do wymiaru

sprawiedliwoœci, w tym do Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci. Nasze pro-

pozycje s¹ punktem wyjœcia do nale¿ytego umocowania obywateli Europy. Takie

organy, jak Rzecznik Praw Obywatelskich, powinny dzia³aæ na rzecz wszystkich,

nie tylko obywateli Europy. W przysz³ej konstytucji nale¿y je umieœciæ w rozdzia-

le na temat obywatelstwa europejskiego, bo tam faktycznie jest ich miejsce, a

nie w czêœci instytucyjnej.

Oczywiœcie powy¿sze propozycje stanowi¹ jedynie czêœæ tego, o czym pisz¹

autorzy esejów. Niniejszy zbiór dowodzi, ¿e naukowcy stoj¹ na czele postêpu

spo³ecznego. Podejmuj¹c ponownie temat obywatelstwa europejskiego, umiesz-

czaj¹ go w o wiele szerszym wymiarze ni¿ swobodny przep³yw ludzi.  Kiedy cz³on-

kowie Konwentu zajm¹ siê kwesti¹ obywatelstwa europejskiego, przekonaj¹ siê,

¿e niesie ona ogromny potencja³ dla obecnej Unii Europejskiej i dla przysz³ych

pokoleñ. Jak zauwa¿a profesor Wiener, prawa obywatelskie nie musz¹ byæ wdra-

¿ane jednoczeœnie. Zapewne najwa¿niejszym osi¹gniêciem politycznym Konwen-

tu by³oby zapewnienie, by sposób, w jaki obywatelstwo europejskie zostanie

ujête w ostatecznej wersji konstytucji, umo¿liwi³ dalsz¹ nad nim pracê, tak aby

najbardziej potrzebny i ekscytuj¹cy projekt unijny mia³ charakter otwarty.

Tony Venables
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Mija dziesiêæ lat, od kiedy na podstawie traktatu w Maastricht wprowadzono

instytucjê okreœlan¹ jako obywatelstwo Unii Europejskiej. Instytucji tej poœwiê-

cono w literaturze przedmiotu wiele uwagi. Ustanowienie obywatelstwa Unii

wywo³a³o bowiem, zw³aszcza w pañstwach cz³onkowskich, sporo emocji. Spe-

kulowano, czy nie jest to pierwszy krok w kierunku tworzenia „narodu europej-

skiego” oraz czy obywatelstwo takie nie doprowadzi do marginalizacji obywa-

telstwa pañstw cz³onkowskich. Jak dot¹d obawy te nie spe³ni³y siê. Mo¿na jednak

zadaæ sobie pytanie, jak¹ w istocie rolê pe³ni ta instytucja i czy jej ustanowienie

wywar³o jakiœ wp³yw na ochronê praw „obywateli Unii”.

Najbardziej spektakularnym przejawem istnienia obywatelstwa Unii Eu-

ropejskiej, z którym spotykaj¹ siê wszyscy podró¿uj¹cy za granicê, jest stwo-

rzenie specjalnych przejœæ granicznych „tylko dla obywateli UE”. Z pewnoœci¹

jednak nie po to tworzono tê instytucjê, aby u³atwiaæ podró¿nym przekra-

czanie granic. Trudno jednoznacznie i kategorycznie stwierdziæ, jakie cele

przyœwieca³y twórcom tej koncepcji. W literaturze wspomina siê o chêci „de-

mokratycznego dowartoœciowania” UE, o stworzeniu wiêzi miêdzy jednostk¹

a instytucjami Unii, nadaniu Unii charakteru quasi-pañstwowego czy te¿

wzmocnieniu ochrony praw jednostki. Czy i jakie cele zosta³y osi¹gniête po-

przez stworzenie tej instytucji?

Obywatelstwo Unii Europejskiej
– charakter i znaczenie instytucji
Roman Wieruszewski
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Kto jest obywatelem Unii?

Samo okreœlenie instytucji obywatelstwa mo¿e budziæ kontrowersje. Wynika

to z faktu, ¿e jest ona zastrze¿ona niejako do wiêzi prawnej miêdzy jednostk¹ a

pañstwem. Z wiêzi tej wynikaj¹ okreœlone konsekwencje wyra¿aj¹ce siê przede

wszystkim posiadaniem przez jednostkê praw i wolnoœci, które pañstwo ma re-

alizowaæ i chroniæ, oraz obowi¹zków, które jednostka ma wype³niaæ na rzecz tej

wspólnoty. Obywatelstwo implikuje, oczywiœcie tylko w pañstwach demokratycz-

nych, mo¿liwoœæ uczestnictwa w rz¹dzeniu. Tej bezpoœredniej wiêzi oraz uczest-

nictwa instytucja obywatelstwa Unii jednak nie zapewnia. Obywatelstwo to bo-

wiem ma charakter wtórny wobec obywatelstwa pañstw cz³onkowskich. Zgodnie

z artyku³em 17 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (TWE): „oby-

watelstwo Unii uzupe³nia, ale nie zastêpuje obywatelstwa krajowego”. W jêzy-

ku angielskim dystynkcja miêdzy obywatelstwem krajowym a obywatelstwem

UE jest bardziej widoczna ni¿ w jêzyku polskim, gdy¿ to pierwsze okreœla siê tam

terminem nationality, a to drugie citizenship.

Okreœlenie, kto jest obywatelem Unii, zale¿y w zasadzie od prawa wewnêtrz-

nego pañstwa cz³onkowskiego. Nie jest to jednak zasada bezwzglêdna, gdy¿

pañstwa cz³onkowskie mog¹ oœwiadczyæ, które kategorie ich obywateli nale¿y

uznawaæ za obywateli Unii. Tym samym bêdzie tu rozstrzyga³o nie tyle prawo

wewnêtrzne okreœlaj¹ce obywatelstwo danego pañstwa, ile deklaracje pañstwa.

Deklaracjê o charakterze rozszerzaj¹cym z³o¿y³a Republika Federalna Niemiec z

chwil¹ przystêpowania do Wspólnoty Europejskiej, a jej celem by³o objêcie ko-

rzyœciami p³yn¹cymi z cz³onkostwa w Unii równie¿ obywateli ówczesnej NRD.

Zawê¿aj¹cy charakter ma deklaracja brytyjska z³o¿ona w 1972 roku i zmieniona

w 1981 roku, gdy¿ na jej mocy tylko ci obywatele brytyjscy, którzy maj¹ prawo do

zamieszkania na terytorium Wielkiej Brytanii, oraz pewna kategoria obywateli

zwi¹zanych z Gibraltarem winni byæ traktowani jako obywatele brytyjscy w rozu-

mieniu prawa wspólnotowego. Dalsze ograniczenia zakresu podmiotowego

obywatelstwa Unii mog¹ wynikaæ z postanowieñ artyku³u 299 TWE, okreœlaj¹ce-

go, do których terytoriów maj¹ zastosowanie postanowienia Traktatu. Warto

równie¿ zwróciæ uwagê na wyrok Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci z 7

lipca 1992 roku. ETS orzek³ w nim, ¿e pañstwo cz³onkowskie nie mo¿e odmówiæ
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obywatelowi innego pañstwa cz³onkowskiego korzystania z praw nale¿nych mu

na mocy prawa wspólnotowego tylko dlatego, ¿e dana osoba posiada równie¿

obywatelstwo pañstwa trzeciego i ¿e w œwietle prawa kraju goszcz¹cego obywa-

telstwo innego kraju cz³onkowskiego nie jest uznawane.

Prawa obywateli Unii

Zgodnie z artyku³em 17 ust. 2 TWE: „obywatele Unii korzystaj¹ z praw usta-

nowionych niniejszym traktatem i podlegaj¹ obowi¹zkom w nim okreœlonym”.

Jak dot¹d na obywateli UE nie na³o¿ono ¿adnych obowi¹zków. Natomiast przy-

znano im nastêpuj¹ce prawa:

1 prawo do poruszania siê, osiedlania i pobytu (art. 18);

2 czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych i do Parlamentu Euro-

pejskiego w miejscu zamieszkania (art. 19);

3 prawo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej œwiadczonej przez przedsta-

wicielstwa zagraniczne innych pañstw cz³onkowskich w krajach trzecich, w

których nie istnieje przedstawicielstwo w³asnego pañstwa (art. 20);

4 prawo do sk³adania petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objê-

tych zakresem dzia³alnoœci Wspólnoty i dotycz¹cych ich bezpoœrednio (art. 21

zdanie pierwsze w zwi¹zku z art. 194);

5 prawo do zwracania siê ze skargami do Europejskiego Rzecznika Praw Oby-

watelskich na dzia³alnoœæ administracyjn¹ instytucji lub organów Wspólnoty

(art. 21 zdanie drugie w zwi¹zku z art. 195).

Uwa¿na analiza powy¿szych postanowieñ dowodzi, ¿e w istocie wiêkszoœæ tych

uprawnieñ posiada doœæ luŸny zwi¹zek z obywatelstwem, gdy¿ albo przys³uguj¹ one

tylko pewnej kategorii obywateli UE – dotyczy to prawa okreœlonego w punkcie 1.

przys³uguj¹cego czynnym zawodowo obywatelom UE, albo przys³uguj¹ wszystkim

mieszkañcom UE niezale¿nie od posiadania b¹dŸ nie obywatelstwa UE – prawo okre-

œlone w punktach 4. i 5. Tak wiêc pewne znaczenie ma tylko przyznanie praw wybor-

czych. Jednak i w tym przypadku trudno mówiæ o nowej jakoœci. Znaczenie wyborów

do Parlamentu Europejskiego jest nadal niewielkie, przede wszystkim ze wzglêdu na
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jego stosunkowo ma³e znaczenie w systemie w³adz Unii. I choæ znaczenie Parlamentu

roœnie, to jednak nadal nie pe³ni on najwa¿niejszej roli, jak¹ tradycyjnie powierza siê

parlamentom, tzn. funkcji ustawodawcy. St¹d te¿ zainteresowanie wyborami do tego

organu w krajach cz³onkowskich jest znikome. Do dnia dzisiejszego nie uda³o siê zreszt¹

przyj¹æ ujednoliconych regu³ wyborczych do Parlamentu Europejskiego, które obo-

wi¹zywa³yby we wszystkich pañstwach cz³onkowskich. W efekcie ró¿ni¹ siê one i s¹

uzale¿nione od ustawodawstwa krajowego. Minimalna liczba wyborców korzysta

równie¿ z prawa do udzia³u w wyborach lokalnych na terenie innego pañstwa.

Powy¿sze uwagi wskazuj¹, ¿e obecne znaczenie prawne instytucji obywatel-

stwa jest niewielkie. Ma ono zatem wymiar bardziej symboliczny ni¿ realny.

System ochrony praw podstawowych w Unii

W tym kontekœcie nale¿y równie¿ poruszyæ kwestiê Karty Praw Podstawo-

wych Unii Europejskiej, uroczyœcie proklamowanej przez wszystkie organy UE

dnia 7 grudnia 2000 roku. Ramy niniejszego tekstu nie pozwalaj¹ na szersze

omówienie tego wa¿nego dokumentu. Karta nie jest dokumentem prawnie wi¹-

¿¹cym. Jednak jej ranga zosta³a doceniona i coraz czêœciej jest ona cytowana

przez s¹dy krajowe i miêdzynarodowe. Realna perspektywa w³¹czenia Karty do

systemu traktatowego Unii ka¿e siê zastanowiæ nad funkcjonowaniem mechani-

zmów ochrony praw cz³owieka w Europie, zw³aszcza w kontekœcie relacji miê-

dzy systemem UE a systemem Rady Europy. Mo¿e siê bowiem pojawiæ problem

dwutorowoœci systemu ochrony praw podstawowych w Unii, a w rezultacie mog¹

powstaæ podwójne standardy ochrony praw cz³owieka w Europie. W konsekwencji

takiego stanu rzeczy mo¿e dochodziæ do powstania rozbie¿noœci miêdzy Euro-

pejskim Trybuna³em Sprawiedliwoœci a Europejskim Trybuna³em Praw Cz³owie-

ka (ETPCz) w interpretacji poszczególnych praw podstawowych. Sytuacje takie

mia³y ju¿ miejsce, np. przy okazji interpretacji prawa do poszanowania nietykal-

noœci mieszkania. ETS, interpretuj¹c art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Cz³owie-

ka, uzna³, ¿e prawo to nie obejmuje siedziby przedsiêbiorstwa, a trzy lata póŸ-

niej ETPCz doszed³ do przeciwnego wniosku.

Innym przyk³adem by³a odmienna interpretacja prawa do odmowy sk³adania

zeznañ samoobci¹¿aj¹cych. Wed³ug ETS prawo to nie przys³uguje osobom praw-
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nym; w tym przypadku ETPCz równie¿ by³ innego zdania. Tego typu rozbie¿no-

œci by³o wiêcej. Wypada jednak zauwa¿yæ, ¿e we wszystkich tych przypadkach

ETS orzeka³ przed ETPCz. Nigdy nie zdarzy³o siê, by ETS inaczej zinterpretowa³

konkretne prawo ni¿ wczeœniej orzekaj¹cy ETPCz. Mo¿na wiêc przypuszczaæ, ¿e

w wy¿ej wymienionych przypadkach ETS orzek³by inaczej, gdyby zna³ stanowi-

sko ETPCz. Nie zmienia to jednak faktu, ¿e orzecznictwo ETPCz jest bardziej „przy-

jazne“ prawom cz³owieka ni¿ orzecznictwo ETS.

Z dotychczasowego orzecznictwa ETS jasno wynika, i¿ opiera siê on na interpre-

tacji ETPCz, czasem wrêcz bezpoœrednio na niego siê powo³uj¹c. Analizuj¹cy pro-

blem rozbie¿noœci miêdzy orzecznictwem obu Trybuna³ów, proponuj¹ ró¿ne roz-

wi¹zania – do³¹czenie do Karty protoko³u zawieraj¹cego zobowi¹zanie do

przestrzegania interpretacji ETPCz lub umieszczenie tego zobowi¹zania w Trakta-

tach, umo¿liwienie Trybuna³owi sk³adania wniosków o wydanie orzeczenia wstêp-

nego przez ETPCz w sprawach dotycz¹cych praw podstawowych, umo¿liwienie Try-

buna³owi wystêpowania do ETPCz o opinie dotycz¹ce interpretacji danego prawa,

dopuszczenie Rady Europy do postêpowañ przed Trybuna³em dotycz¹cych praw

podstawowych, stworzenie wspólnej izby obu Trybuna³ów b¹dŸ dopuszczenie mo¿-

liwoœci, w której Trybuna³ zawiesza³by postêpowanie w oczekiwaniu na wyrok ETPCz.

Problem ten najproœciej da³oby siê rozwi¹zaæ poprzez przyst¹pienie Unii do Eu-

ropejskiej Konwencji Praw Cz³owieka (EKPCz). Mimo ¿e obecnie wszystkie pañstwa

cz³onkowskie ratyfikowa³y Europejsk¹ Konwencjê, sama Wspólnota nigdy nie zo-

sta³a jej stron¹. Przyst¹pienie Wspólnoty do EKPCz uwa¿ane jest przez wielu auto-

rów za niezbêdny warunek zapewnienia pe³nej ochrony praw podstawowych oby-

watelom Unii. Podkreœla siê w tym kontekœcie brak zewnêtrznej kontroli nad aktami

wydawanymi przez organy Unii pod k¹tem praw cz³owieka. Dotyczy to aktów bez-

poœrednio wp³ywaj¹cych na sytuacjê konkretnych osób bez koniecznoœci podejmo-

wania dodatkowych przedsiêwziêæ przez kraje cz³onkowskie celem wprowadzenia

ich w ¿ycie b¹dŸ niepozostawiaj¹cych pañstwom ¿adnego marginesu swobody w

procesie implementacji. Sytuacja, w której Unia Europejska mia³aby pozostaæ je-

dyn¹ przestrzeni¹ prawn¹ w Europie, niepodlegaj¹c¹ zewnêtrznej kontroli Trybuna-

³u strasburskiego, wydaje siê byæ doœæ niepokoj¹ca. Tym bardziej, ¿e nadal jednym

z warunków cz³onkostwa w Unii jest ratyfikacja Europejskiej Konwencji.

Obywatelstwo europejskie
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Sprawa ewentualnej ratyfikacji przez Uniê Europejskiej Konwencji by³a ju¿ od

dawna przedmiotem wielu debat, a tak¿e konkretnych dzia³añ. Warto przypomnieæ,

¿e Komisja wystosowa³a w kwietniu 1979 roku Memorandum, w którym zapropo-

nowa³a Radzie przyst¹pienie Wspólnoty do Konwencji. Inicjatywa pozosta³a bez

odzewu ze wzglêdu na doœæ sceptyczne podejœcie niektórych pañstw cz³onkowskich

do tej idei. Dopiero w kwietniu 1994 roku Rada Europejska zwróci³a siê do Trybuna-

³u o opiniê dotycz¹c¹ prawnych aspektów ewentualnej akcesji. W odpowiedzi Try-

buna³ stwierdzi³, i¿ pomimo znacz¹cej roli, jak¹ odgrywaj¹ prawa podstawowe – w

tym zw³aszcza EKPCz – w funkcjonowaniu Wspólnoty, ¿adne z postanowieñ Trakta-

tu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ nie daje podstaw do tworzenia przepi-

sów lub zawierania jakichkolwiek umów dotycz¹cych praw cz³owieka. Zdaniem ETS

przyst¹pienie do Konwencji wymaga³oby istotnych zmian o znaczeniu konstytucyj-

nym w Traktatach i nie mo¿e nast¹piæ na podstawie art. 308 TWE. Niezale¿nie od

tego, zgodnie z art. 66 Konwencji jest ona otwarta dla cz³onków Rady Europy, a tymi

mog¹ byæ wy³¹cznie pañstwa. Tak wiêc wed³ug ETS przyst¹pienie Wspólnot do EKPCz

mo¿e nast¹piæ jedynie po dokonaniu niezbêdnych zmian w Traktatach oraz w samej

EKPCz – ewentualnie w statucie Rady Europy. Zmiana Konwencji wydaje siê z pozo-

ru doœæ trudnym rozwi¹zaniem, je¿eli weŸmie siê pod uwagê, ¿e ju¿ 44 pañstwa s¹

stronami Konwencji. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wykaza³o jednak

dobr¹ wolê i zaprosi³o Uniê do stosownych negocjacji.

Pojawiaj¹ siê równie¿ g³osy przeciwko przyst¹pieniu Wspólnoty do Euro-

pejskiej Konwencji Praw Cz³owieka. G³ównym argumentem przeciwko akcesji

jest obawa przed podporz¹dkowaniem ETS Europejskiemu Trybuna³owi Praw

Cz³owieka. Trudno siê z tym zgodziæ, bior¹c pod uwagê fakt, i¿ ewentualne

podporz¹dkowanie dotyczy³oby wy³¹cznie kwestii zwi¹zanych z prawami pod-

stawowymi, które stanowi¹ jedynie niewielki u³amek spraw rozstrzyganych

przed ETS. Dotychczasowe orzecznictwo Trybuna³u dotycz¹ce praw podstawo-

wych pozwala przypuszczaæ, ¿e przypadki uchylania wyroków przez ETPCz na-

le¿a³yby do rzadkoœci. Pozycja ETS wobec ETPCz niczym by siê nie ró¿ni³a od

pozycji najwy¿szych s¹dów krajowych. ETPCz nie by³by wiêc s¹dem nadrzêd-

nym, a jedynie szczególnym wobec ETS. Bez w¹tpienia trudnoœæ mo¿e stano-

wiæ znaczne przed³u¿enie postêpowania ze wzglêdu na przeci¹¿enie ETPCz.

Roman Wieruszewski
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Problem ten, jakkolwiek istotny, nie mo¿e stanowiæ argumentu przeciwko ce-

lowoœci przyst¹pienia Wspólnoty do Konwencji.

Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej zyska w³aœciw¹ rangê wraz z uchwa-

leniem konstytucji UE oraz w³¹czeniem do niej Karty Praw Podstawowych. Jed-

nak zapewnienie w³aœciwego poziomu ochrony praw cz³owieka w ramach UE

wymaga niew¹tpliwie poddania dzia³alnoœci jej organów kontroli zewnêtrznej.

W sytuacji gdy wtórne prawo unijne stanowione jest w sposób niedemokratycz-

ny, a Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci wyznaje zasadê dominacji prawa wspól-

notowego nad prawem krajowym, w tym równie¿ konstytucyjnym, niezbêdne

jest umo¿liwienie osobom podlegaj¹cym jurysdykcji organów unijnych, a wiêc

nie tylko obywatelom, dochodzenie swoich praw równie¿ przed Europejskim

Trybuna³em Praw Cz³owieka.

Bibliografia:

1. J. H. H. Weiler, European Citizenship and Human Right. W: T.M.C. Asser

Institute, Conference on the TEU: Suggestions for Revision. The Hague,

14-16 September 1995, s. 47-74.

2. R. Davis, Citizenship of the Union… Rights for All?

W: „European Law Journal”, 2002, nr 121.

3. C. Mik, Obywatelstwo europejskie w œwietle prawa wspólnotowego

i miêdzynarodowego, W: „Toruñski Rocznik Praw

Cz³owieka i Pokoju 1993” (1994), t.2.

4. E. Pop³awska (red.), Konstytucja dla rozszerzaj¹cej siê Europy,

Warszawa 2000.

5. Second Report of the European Commission on Citizenship of the Union,

Brussels 1997.

6. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.

Wprowadzenie W. Bartoszewski, Warszawa 2001.

Obywatelstwo europejskie



27
Obywatelstwo europejskie.
R o z w a ¿ a n i a

Obywatelom europejskim nie s¹ obce prace Konwentu na temat przysz³oœci

Europy. S¹ one bowiem szeroko udostêpniane i dziennikarzom, i internautom;

co wiêcej, jednym z g³ównych celów, jaki postawili sobie przewodnicz¹cy Kon-

wentu Valéry Giscard d’Estaing i pozostali jego cz³onkowie, jest pragnienie,

aby by³y one powszechnie zrozumia³e. Jeœli propozycje Konwentu w sprawie

prawnej, politycznej i instytucjonalnej reformy Unii bêd¹ czytelne, mog¹ zy-

skaæ powszechne poparcie opinii publicznej, a tym samym staæ siê podstaw¹

przysz³ej konstytucji.

Istota Karty Praw Podstawowych

Inn¹ wa¿n¹ miar¹ konstytucjonalizacji Unii bêdzie znaczenie przypisywane

prawom podstawowym. Jeœli propozycje Konwentu umocni¹ status Karty Praw

Podstawowych, mo¿e ona staæ siê zal¹¿kiem przysz³ej konstytucji. Jeœli jednak

Wielka Brytania nie dopuœci do uchwalenia nowego traktatu o Unii Europejskiej,

który mia³by nadrzêdny charakter konstytucyjny oparty na prawach podstawo-

wych, to pozycja Karty Praw Podstawowych jako centralnego dokumentu w pro-

cesie integracji zostanie zagro¿ona. Trudno sobie wyobraziæ bowiem, by nowo-

czesna konstytucja nie zawiera³a Karty Praw.

Na szczêœcie Konwent dysponuje ju¿ Kart¹ Praw Podstawowych Unii Europej-

skiej, uroczyœcie og³oszon¹ przez Radê Europejsk¹, Komisjê Europejsk¹ i Parla-

ment Europejski w grudniu 2000 roku. Szefowie pañstw Unii, najpierw w Nicei, a

Andrew Duff
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potem w Laeken, zwrócili siê do Konwentu o dokonanie przegl¹du statusu i

mocy prawnej Karty.

Karta obejmuje zwyczajowe prawa cz³owieka sformu³owane w Europejskiej

Konwencji o Ochronie Praw Cz³owieka i Podstawowych Wolnoœci na podstawie

praktyki s¹dowej Europejskiego Trybuna³u Praw Cz³owieka w Strasburgu. W isto-

cie czerpie równie¿ z kompetencji Unii Europejskiej, okreœlonych na mocy Trak-

tatów i rozszerzonych przez prawo zwyczajowe Trybuna³u Sprawiedliwoœci, z

tradycji konstytucyjnych i miêdzynarodowych zobowi¹zañ traktatowych, wspól-

nych dla pañstw cz³onkowskich. Wychodzi naprzeciw nowym wyzwaniom w dzie-

dzinie nauki i techniki, odzwierciedlaj¹c i utrzymuj¹c prawa socjalne charaktery-

styczne dla europejskiego modelu spo³ecznego.

Podobnie jak wiêkszoœæ dokumentów tego typu, Karta zawiera szeroki kata-

log nie tylko poszczególnych praw, lecz tak¿e ogólnych swobód, wartoœci i za-

sad. Jeœli chodzi o styl, formê czy precyzjê, nie wnosi nic nowego. Celem Karty

nie by³o stanowienie nowych praw, lecz skatalogowanie tych istniej¹cych. Uzy-

skuj¹c rozleg³y konsens wokó³ nowego ujêcia praw, Karta nadaje im wiêksz¹

jasnoœæ i wagê. Stanowi wyraz wspó³czesnych europejskich norm dobrego rz¹-

dzenia w odniesieniu do równoœci, niedyskryminacji, polityki socjalnej, ochrony

œrodowiska, praw obywatelskich, administracji i sprawiedliwoœci. Prawa s¹ nie-

podzielne – w Europie wolnoœæ, równoœæ i braterstwo stanowi¹ jednoœæ.

Karta jest dokumentem o charakterze otwartym, maj¹cym na celu pomaga-

nie Unii w rozwijaniu wartoœci wspólnych, przy jednoczesnym poszanowaniu

odrêbnych to¿samoœci narodowych. Sposób sformu³owania Karty, pozwalaj¹cy

na dalsze tworzenie acquis communautaire, nadaje jej wymiar ponadczasowy.

Karta nie przypisuje kompetencji Unii. Przeciwnie – ogranicza w³adzê instytucji

Unii Europejskiej, poniewa¿ obliguje je do respektowania swych postanowieñ.

Ponadto maj¹ one obowi¹zek propagowania poszanowania postanowieñ Karty.

Karta ogranicza w³adzê rz¹dów narodowych, ale nie kompetencje pañstw

cz³onkowskich. Nie zastêpuje porz¹dku prawnego tych pañstw w zakresie praw

podstawowych, lecz stanowi jego uzupe³nienie. Jest skierowana do instytucji,

organów i agencji Unii Europejskiej oraz pañstw cz³onkowskich w zakresie, w

jakim realizuj¹ one prawo i politykê Unii. Postuluj¹c bezpoœredni zwi¹zek miê-

Obywatelstwo europejskie
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dzy obywatelem z jednej strony a ponadnarodow¹ w³adz¹ z drugiej, pomo¿e

Unii w przestrzeganiu zasady subsydiarnoœci. Karta powinna nadaæ ton wszyst-

kim uzgodnieniom konstytucyjnym.

Mimo ¿e Karta nie ma mocy prawnie wi¹¿¹cej, fakt jej uroczystej proklamacji

oznacza, ¿e sta³a siê wa¿nym punktem odniesienia. Jest przestrzegana przez

instytucje Unii Europejskiej; powo³uj¹ siê na ni¹ zarówno kraje cz³onkowskie,

jak i ich obywatele. Komisja i Parlament traktuj¹ Kartê jako dokument wi¹¿¹cy i

dbaj¹ o zgodnoœæ z jej postanowieniami, a Rada, mimo ¿e nie zdecydowa³a siê

uznaæ jej za obowi¹zuj¹c¹, nawi¹zuje do niej w kilku ustawach.

Instytucje ochrony praw obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich i Komisja Odwo³awcza Parlamentu otrzymuj¹

ogromn¹ liczbê wniosków od obywateli powo³uj¹cych siê na Kartê, choæ istnieje

wiele nieporozumieñ dotycz¹cych jej dok³adnego zakresu czy stopnia ochrony

prawnej. Rzecznik Praw Obywatelskich jako jeden z pierwszych zacz¹³ wykorzy-

stywaæ Kartê w interesie obywateli. Zanotowano równie¿ kilka prób powo³ywa-

nia siê na Kartê podczas procesów rozgrywaj¹cych siê przed Trybuna³ami Euro-

pejskimi. S¹d Pierwszej Instancji uzna³, ¿e Karta potwierdza prawo do rewizji

wyroku jako generaln¹ zasadê prawa Wspólnoty.

Równie¿ Europejski Trybuna³ Praw Cz³owieka zaczyna powo³ywaæ siê na Kar-

tê. Obawy, ¿e zagrozi ona wiarygodnoœci Europejskiej Konwencji o Prawach Cz³o-

wieka nie znalaz³y potwierdzenia. Jurysdykcja Trybuna³u w Strasburgu, pe³ni¹-

cego nadzór zewnêtrzny, zapewnia utrzymanie minimalnych standardów

przestrzegania praw cz³owieka w 44 krajach Rady Europy. Jurysdykcja Trybuna³u

w Luksemburgu, pe³ni¹cego kontrolê wewnêtrzn¹, k³adzie nacisk na wysoki sto-

pieñ poszanowania praw cz³owieka w obrêbie przestrzeni prawnej Unii Europej-

skiej. Znaczenie Karty polega na zapewnieniu na terenie Unii Europejskiej po-

rz¹dku opartego w wiêkszym stopniu na prawach, ni¿ ma to miejsce w niektórych

pañstwach zrzeszonych w Radzie Europy.

Najlepszym sposobem zapewnienia spójnoœci miêdzy Europejsk¹ Konwencj¹

o Ochronie Praw Cz³owieka a obowi¹zuj¹cym prawem Unii Europejskiej w tej

dziedzinie by³oby przyjêcie Konwencji przez Uniê. Nale¿y usun¹æ nieprawid³o-

Andrew Duff
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woœæ, na mocy której Unia Europejska, ciesz¹ca siê kompetencjami przyznanymi

jej przez kraje cz³onkowskie, nie jest – w przeciwieñstwie do nich – stron¹ Euro-

pejskiej Konwencji o Prawach Cz³owieka. Unia powinna staæ siê podmiotem ta-

kiej samej kontroli zewnêtrznej w dziedzinie praw cz³owieka, jak te kraje. Po

przyjêciu Konwencji przez Uniê Trybuna³ Sprawiedliwoœci pozostawa³by w takim

samym stosunku do Trybuna³u Praw Cz³owieka jak s¹dy narodowe, uznaj¹ce

rolê Strasburga w weryfikacji ich dostosowania do norm paneuropejskich, jeœli

chodzi o prawa cz³owieka. Unia Europejska by³aby bezpoœrednio reprezentowa-

na przez Trybuna³ Praw Cz³owieka, umacniaj¹c tym samym w³adzê i niezawi-

s³oœæ obu trybuna³ów.

Udzielenie obywatelom wi¹¿¹cego zapewnienia ich praw stanowi³oby jedno

z g³ównych osi¹gniêæ Konwentu. Pomog³oby w budowaniu ducha opartej na

odpowiedzialnoœci wspólnoty miêdzy narodami Unii oraz stworzeniu szerszego

poczucia obywatelstwa.

Rozwa¿ania o obywatelstwie europejskim
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Zacznê od kwestii zasadniczej. Czy to w pañstwie cz³onkowskim, czy to w Unii

Europejskiej, podstawow¹ ich czêœci¹ jest – a w ka¿dym razie powinien byæ – cz³owiek

jako „uprawniony” obywatel oraz jako podmiot posiadaj¹cy prawa i obowi¹zki.

Wychodz¹c z tego twierdzenia, mo¿na uznaæ, ¿e obywatelstwo unijne w kszta³-

cie, jaki przybra³o w traktatach unijnych, jest dalece niewystarczaj¹ce. Pañstwa

cz³onkowskie nie dostrzeg³y, ¿e jedynym uprawomocnieniem ustroju demokra-

tycznego w obrêbie Unii by³oby konstytucyjne uznanie obywateli za Ÿród³o w³a-

dzy politycznej. Stworzy³y one obywatelstwo ograniczone – obywatelstwo w myœl

zasady: „chleba i igrzysk” – czyni¹c obywatela Unii doœæ biernym podmiotem ogra-

niczonych praw i obowi¹zków zamiast aktywnym uczestnikiem sceny politycznej.

Ostatnie wydarzenia w Irlandii i innych pañstwach cz³onkowskich potwier-

dzi³y pogl¹d, ¿e obywatelstwo demokratyczne zawiera zasadniczy aspekt poli-

tyczny, który powstaj¹ca konstytucja europejska powinna w sposób jednoznacz-

ny potwierdziæ.

Obywatelstwo powinno stanowiæ g³ówny temat debaty o przysz³oœci Europy

i prac Konwentu. Tymczasem idea obywatelstwa – czy to jako Ÿród³a legitymacji

demokratycznej, czy to podstawy uczestnictwa jednostki we Wspólnocie – pra-

wie w tej debacie siê nie pojawi³a.

Obecnie licz¹ siê w istocie pañstwa cz³onkowskie i ich narody. Obywatel unij-

ny nie wkroczy³ jeszcze w wiek dojrza³y, jego rozwój zosta³ zahamowany, a mo¿-

liwoœci niedocenione.
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Obecne perspektywy traktatowe

Obywatelstwo unijne – w obecnym kszta³cie – jest tworem Traktatu o Unii Euro-

pejskiej podpisanego w Maastricht w lutym 1992 roku. Co stanowi o jego istocie?

W œwietle statusu nadanego mu przez traktaty unijne obywatelstwo unijne

obejmuje wszystkich obywateli pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej. Ten

uzupe³niaj¹cy, a nie zastêpuj¹cy obywatelstwo krajowe status wprowadzono

specjalnie w celu ochrony praw i interesów obywateli pañstw cz³onkowskich.

Obywatelstwo unijne, zgodnie z postanowieniami drugiej czêœci Traktatu z

Maastricht, to garœæ praw i – jeszcze mniej – obowi¹zków. Do praw nale¿¹: swo-

boda poruszania siê i zamieszkania, udzia³ w wyborach lokalnych i do Parlamen-

tu Europejskiego, ochrona dyplomatyczna i konsularna, sk³adanie petycji do Par-

lamentu Europejskiego, wystêpowanie do Rzecznika Praw Obywatelskich,

u¿ywanie jêzyka i dostêp do dokumentów. Tych praw nie nale¿y nie doceniaæ,

choæ niektóre z nich – zw³aszcza prawo do swobodnego poruszania siê i za-

mieszkiwania – s¹ nadal s³abo sprecyzowane.

Obywatela unijnego – g³ównie jako obywatela danego pañstwa – d³ugo prze-

konywano do projektu europejskiego. Jego wyraŸnej niechêci do tego projektu

nie mo¿na jednak potêpiaæ. Po odrzuceniu przez Duñczyków w pierwszym refe-

rendum Traktatu z Maastricht wiêcej uwagi poœwiêcono œrodkom, które mia³y

przysporzyæ zwolenników Traktatu, takim jak wiêksza jawnoœæ, uwypuklenie roli

parlamentów narodowych i zastosowanie zasady sybsydiarnoœci.

Kolejny „szok” – odrzucenie przez Irlandiê Traktatu z Nicei w czerwcu 2001

roku po raz kolejny wyczuli³o nas na potrzebê bardziej bezpoœredniego i œwia-

domego uczestnictwa jednostki w procesie. Czy wolno mi zasugerowaæ, ¿e za-

sadnicz¹ kwesti¹ nie jest neutralnoœæ Irlandii (choæ Deklaracje sewilskie mog¹

za³atwiæ tê sprawê), ale poczucie irlandzko-unijnego wyborcy, ¿e ma rzeczywisty

i znacz¹cy g³os w sprawie przysz³oœci Europy?

Kim jest obywatel unijny?

Tylko obywatele pañstw cz³onkowskich s¹ obywatelami unijnymi. Obywatele

krajów trzecich, mieszkaj¹cy na sta³e na terenie Unii, mog¹ uzyskaæ ten status,

otrzymuj¹c obywatelstwo jednego z pañstw cz³onkowskich. Wprowadzenie oby-

Obywatelstwo europejskie
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watelstwa unijnego czêsto przedstawiano jako dotkliwy cios dla aspiracji oby-

wateli krajów trzecich  zamieszka³ych na sta³e na terenie Unii.

Po ustanowieniu spójnej polityki imigracyjnej Wspólnoty – ³¹cznie z propozycj¹

przyjêcia Dyrektywy dotycz¹cej statusu imigrantów zamieszka³ych na sta³e na tere-

nie Unii – warto by ponownie rozwa¿yæ tê kwestiê. Przyznanie obywatelstwa unijne-

go imigrantom zamieszka³ym na sta³e nie uszczupla prawa pañstwa cz³onkowskie-

go do ochrony swych uprawnieñ przed ingerencj¹ z zewn¹trz, na przyk³ad,

dotycz¹cych ograniczenia praw politycznych do jego obywateli czy przyznawania

obywatelstwa. To uprawnienie pañstwa jest zabezpieczone w takim samym stopniu

w przypadku innych obywateli unijnych niebêd¹cych obywatelami tego pañstwa.

Czy to w³aœciwy moment na wprowadzenie takich zmian? Reperkusje wyda-

rzeñ z 11 wrzeœnia 2001 roku oraz eskalacja wyst¹pieñ przeciw imigrantom w wie-

lu pañstwach cz³onkowskich Ÿle rokuj¹. Zbli¿aj¹ce siê rozszerzenie Unii i potrzeba

ugruntowania zmian instytucjonalnych mog¹ stanowiæ kolejny argument za utrzy-

maniem status quo. Jednak¿e obecna sytuacja stawia nas przed koniecznoœci¹

ponownego rozwa¿enia kwestii podstawowych, takich jak obywatelstwo. Obywa-

telstwo pañstw cz³onkowskich mo¿e wspó³istnieæ z „ponadnarodowym” obywa-

telstwem unijnym, „le¿¹cym” przecie¿ poza granicami danego pañstwa. Nie musi

to koniecznie prowadziæ do powstania pañstwa postnarodowego.

Relacja pomiêdzy obywatelstwem unijnym a krajowym

Obawy, ¿e obywatelstwo unijne mog³oby konkurowaæ w umys³ach i sercach

obywateli danego kraju z ich obywatelstwem krajowym dobrze oddaje stwierdze-

nie, zawarte w Traktacie ustanawiaj¹cym Wspólnotê Europejsk¹ (TWE), ¿e obywa-

telstwo unijne „powinno uzupe³niaæ, a nie zastêpowaæ obywatelstwo krajowe”.

Zapisowi temu towarzyszy za³o¿enie, ¿e pañstwa cz³onkowskie i ich narody

s¹ Ÿród³em w³adzy we Wspólnocie. Obywatelstwo unijne to przypisany i ograni-

czony status, ograniczony przez prawa pañstw cz³onkowskich wobec w³asnych

obywateli oraz – co prawda coraz mniejszy - obszar zazdroœnie chronionych za-

strze¿onych uprawnieñ. Rzeczywiœcie, powy¿szy zapis mo¿na traktowaæ jako czêœæ

ustaleñ konstytucyjnych z Maastricht, wraz z wprowadzeniem zasad ograniczo-

nego przyznania praw Wspólnoty i sybsydiarnoœci.

John Handoll
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Nawet tam, gdzie obywatelstwo krajowe uznaje siê za skarbnicê wartoœci,

powy¿szy zapis wydaje siê zbyt sztywny, bo odmawia obywatelstwu unijnemu

mo¿liwoœci twórczego rozwoju. Lepszy podzia³ i okreœlenie kompetencji w Unii

Europejskiej powinny doprowadziæ do zmiany relacji miêdzy obywatelstwem

unijnym a krajowym. Punktem wyjœcia powinna byæ idea owocnego i dynamicz-

nego wspó³istnienia dwóch twórczych i uzupe³niaj¹cych siê obywatelstw, a nie

obywatelstwa, którego rozwój hamuje siê od chwili narodzin.

Demokracja i obywatelstwo w kontekœcie Unii

W niektórych konstytucjach pañstw cz³onkowskich stwierdzono, ¿e si³a pañ-

stwa emanuje z „ludu” czy „narodu”. Istnieje zatem wyraŸny zwi¹zek miêdzy

jednostk¹ (jako czêœci¹ tej zbiorowoœci) a si³¹ pañstwa.

W przypadku Unii nacisk po³o¿ono na narody pañstw cz³onkowskich. W³adza

konstytuuj¹ca jest wyra¿ana poœrednio, poprzez rz¹dy pañstw cz³onkowskich. Rola

Parlamentu Europejskiego pozostaje konstytucyjnie niejasna: z jednej strony jego

cz³onkowie reprezentuj¹ „narody pañstw zjednoczonych we Wspólnocie” (arty-

ku³ 190 TWE), z drugiej – inny, du¿o bardziej radykalny zapis g³osi, ¿e „partie poli-

tyczne na poziomie europejskim (…) przyczyniaj¹ siê do formowania europejskiej

œwiadomoœci i wyra¿ania woli politycznej obywateli Unii” (artyku³ 191 TWE).

Od Amsterdamu „demokracjê” uwa¿ano za podstawow¹ zasadê, na której

opiera siê Unia, stanowi¹c¹ czêœæ „wspólnoty wartoœci”, do której przynale¿¹ in-

stytucje Wspólnoty i pañstwa cz³onkowskie. Jeœli Unia ma dalej opieraæ siê na

wspólnie wyznawanych wartoœciach w duchu wspó³pracy (i z dala od modelu –

mniej lub bardziej oœwieconego – interesu w³asnego) i jeœli istotnie stawia obywa-

tela w centrum swych dzia³añ (jak g³osi Preambu³a do Karty Praw Podstawowych),

nie ma jednego prostego sposobu na wype³nienie luki demokratycznej. Traktat o

Unii Europejskiej nie powinien pozostawiaæ ¿adnych w¹tpliwoœci, ¿e obywatel Unii

stanowi Ÿród³o w³adzy, czy to pañstwa, czy Wspólnoty. Powinien on byæ traktowa-

ny jako czêœæ narodów Unii , a nie tylko jako cz³onek okrêgu wyborczego.

Ostatnie propozycje, ³¹cznie ze zwiêkszeniem w³adzy parlamentów narodo-

wych, z bezpoœrednimi wyborami przewodnicz¹cego Komisji i wiêkszym zaanga-

¿owaniem „spo³eczeñstwa obywatelskiego” – choæ wa¿ne – nie wype³ni¹ tej luki.

Obywatelstwo europejskie
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Swoboda poruszania siê i zamieszkiwania

Jedno z g³ównych praw przys³uguj¹cych obywatelom Unii, czyli swoboda

poruszania siê i zamieszkania, wyros³e z potrzeby przyznania sile roboczej wiêk-

szej mobilnoœci, sta³o siê prawem, z którego mo¿e skorzystaæ wielu obywateli

unijnych. Jednak¿e obecnie to prawo, zgodnie z artyku³em 18 (1) TWE podlega

ograniczeniom i warunkom okreœlonym „niniejszymTraktatem i przepisami wy-

konawczymi do niniejszego Traktatu”. Oznacza to, ¿e:

� z wyj¹tkiem przypadków niedyskryminowania na podstawie zamieszkania,

warunkiem korzystania z prawa do swobodnego poruszania siê jest status

ekonomiczny obywatela unijnego;

� prawo do zamieszkania wymaga, by dana osoba wykaza³a, ¿e jest w stanie siê utrzy-

maæ; tym samym ubogim odmawia siê prawa do swobodnego poruszania siê;

� mo¿na wykluczyæ równie¿ „niepo¿¹danych”, powo³uj¹c siê na wzglêdy po-

rz¹dku publicznego, bezpieczeñstwa czy zdrowia publicznego, pomimo obo-

wi¹zywania sztywnych ram prawa wspólnotowego;

� cudzoziemcom mo¿na odmówiæ zatrudnienia w s³u¿bie publicznej pañstw

cz³onkowskich.

Obywatelstwo unijne to status przyznawany wszystkim obywatelom pañstw cz³on-

kowskich, bez wzglêdu na p³eæ, wiek, stan zdrowia czy status ekonomiczny i spo-

³eczny. Jednak¿e nie wszyscy obywatele s¹ uprawnieni do swobodnego poruszania

siê. Jest to bezpoœredni – i zamierzony – wynik stosowania zasady ograniczonego

przyznawania praw Wspólnoty i naturalnej niechêci pañstw cz³onkowskich do zhar-

monizowania narodowych za³o¿eñ w spornych kwestiach. Dba³oœæ o zabezpiecza-

nie prawa pañstwowego oraz utrzymuj¹ca siê (i dobrze udokumentowana) niechêæ

do pe³nego stosowania siê do zasad Wspólnoty w dziedzinie swobody poruszania

siê podkopa³y twórczy potencja³ wynikaj¹cy z tej zasady. Jeœli Unia ma siê przekszta³-

ciæ w strukturê typu federalnego, trzeba przede wszystkim ograniczyæ, czy wrêcz

usun¹æ, narodowe bariery uniemo¿liwiaj¹ce swobodne poruszanie siê i zamieszka-

nie. W zwi¹zku z tym nale¿y zwróciæ szczególn¹ uwagê na dziedziny „obwarowane

flankami”, takie jak opieka spo³eczna, dbaæ o wcielanie w ¿ycie ju¿ istniej¹cych za-

sad, aby ka¿dy obywatel móg³ w pe³ni korzystaæ z tych praw.

John Handoll
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Jeszcze jedna uwaga praktyczna:  od d³u¿szego czasu istnieje potrzeba doko-

nania zmian w kierunku skonsolidowania zasad dotycz¹cych swobody poruszania

siê i uczynienia ich jasnymi i zrozumia³ymi. Maj¹ one u³atwiæ obywatelowi korzy-

stanie z tych praw, umo¿liwiæ skuteczn¹ i jednolit¹ ochronê prawn¹ ze strony s¹-

dów oraz zapewniæ lepsze przestrzeganie tych zasad przez pañstwa cz³onkowskie.

Obywatelstwo w nowym porz¹dku konstytucyjnym

Oto kilka propozycji.

� Konieczna jest nie konstytucja dla europejskich obywateli, ale konstytucja

obywateli. Nale¿y ponownie zdefiniowaæ podstawê w³adzy w Unii, tak aby

obejmowa³a ka¿dego obywatela, a nastêpnie zdecydowaæ, czy ta w³adza ma

siê wyra¿aæ poprzez pañstwo cz³onkowskie (jako obywatelstwo danego pañ-

stwa) czy bezpoœrednio (jako obywatelstwo unijne).

� Idea, ¿e obywatelstwo unijne uzupe³nia, a nie zastêpuje obywatelstwo krajo-

we jest w gruncie rzeczy ja³owa. Obywatelstwo unijne nie zamyka obywatel-

stwa krajowego na klucz; jest „kreatywnym” obywatelstwem, które – w struk-

turze typu federalnego – powinno aktywnie wspó³dzia³aæ z obywatelstwem

krajowym ku obopólnej korzyœci i rozwojowi.

� Skoro rdzeñ narodowej „suwerennoœci” podlega ochronie, obywatelstwo unij-

ne powinno przys³ugiwaæ obywatelom krajów trzecich  mieszkaj¹cym na sta-

³e na terenie Unii.

� Wszystkie istniej¹ce prawa i obowi¹zki zwi¹zane z obywatelstwem unijnym nale¿y

poddaæ krytycznej ocenie. Zw³aszcza prawo do swobodnego poruszania siê i zamiesz-

kania od dawna wymaga rewizji. Ubogich i wykluczonych nie wolno pomijaæ. Rozwo-

jowi unijnego systemu praw cz³owieka i praw podstawowych musi towarzyszyæ idea

niepodwa¿alnej równoœci obywateli stanowi¹ca podwalinê praw i obowi¹zków.

� Wreszcie – i jest to sprawa najwy¿szej wagi – nowych obywateli unijnych nie

nale¿y stawiaæ przed ustaleniami konstytucyjnymi jak przed faktem dokonanym,

który tylko pañstwa cz³onkowskie jako „panowie traktatów” mog¹ próbowaæ

zmieniæ. Z tego w³aœnie wynika „deficyt demokratyczny”, wymagaj¹cy fundamen-

talnej zmiany w rozumieniu demokracji w Unii. Pominiêcie tej kwestii w tym

wa¿nym okresie mo¿e zapocz¹tkowaæ schy³ek i upadek Unii.

Obywatelstwo europejskie
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Traktat Amsterdamski sta³ siê zacz¹tkiem refleksji nad dostêpem obywateli

pañstw trzecich do praw unijnych. Po proklamacji Karty Praw Podstawowych UE

podczas obrad Rady Europejskiej w Nicei w 2000 r. postulat objêcia prawami oby-

watelstwa europejskiego obywateli pañstw trzecich wydaje siê – bardziej ni¿ kie-

dykolwiek wczeœniej – uzasadniony. W Karcie zawarto kompendium praw obywa-

telskich i politycznych nale¿nych „narodom Europy”. Prawami tymi mo¿na bez

trudu obj¹æ osoby, które – mimo ¿e od wielu lat mieszkaj¹ na terytorium Unii

Europejskiej – s¹ ich pozbawione. Treœci artyku³u 10 (wolnoœæ myœli, sumienia i

wyznania), artyku³u 12 (wolnoœæ zgromadzania siê i stowarzyszania siê) i artyku³u

21 (zakaz dyskryminacji) œwiadcz¹ o koniecznoœci rozszerzenia postanowienia o

prawie „ka¿dego obywatela Unii do g³osowania i kandydowania w wyborach do

Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w pañstwie cz³onkowskim,

w którym mieszka” o zapis w³¹czaj¹cy równie¿ „osoby zamieszka³e na sta³e na

terytorium”. Dotychczas jednak nikt nie wzi¹³ tej propozycji powa¿nie pod uwagê.

Za wprowadzeniem tej poprawki przemawia wiele argumentów:

1. Obywatele pañstw trzecich wnosz¹ znacz¹cy wk³ad w rozwój gospodarek

pañstwa zamieszkania, choæ wysoki poziom bezrobocia w ostatnich latach

mo¿e podaæ w w¹tpliwoœæ powy¿sz¹ tezê;

2. W celu zrozumienia wystêpuj¹cych w spo³eczeñstwach europejskich przeja-

wów ksenofobii nale¿y zbadaæ struktury spo³eczne wraz z typowymi dla nich

powtarzaj¹cymi siê zjawiskami dyskryminacji, wykorzystywania i ucisku;
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3. Dopóki istnieje podzia³ na pe³noprawnych obywateli i naturalizowanych cu-

dzoziemców, dopóty ci ostatni bêd¹ potencjalnym celem ataków. Naturalizo-

wani cudzoziemcy musz¹ mieæ mo¿liwoœæ obrony poprzez podejmowanie dzia-

³añ o charakterze politycznym;

4. Ze wzglêdu na ró¿ne zasady nadawania obywatelstwa w poszczególnych pañ-

stwach cz³onkowskich Unii Europejskiej – na podstawie ius soli lub ius sangu-

inis – prawami obywatelstwa europejskiego bêdzie mo¿na obj¹æ obywateli

pañstw trzecich poprzez zast¹pienie obu systemów trzecim, opartym na zasa-

dzie d³ugotrwa³ego zamieszkania na terytorium jednego z pañstw unijnych.

Zachodz¹ce w strukturze spo³ecznej europejskich spo³eczeñstw zmiany wp³y-

nê³y niekorzystnie na szansê na godziwe ¿ycie licznych rodzin pochodz¹cych z

pañstw trzecich. Wskutek gwa³townego ograniczenia liczby robotników niewy-

kwalifikowanych w przemyœle wiele osób straci³o pracê. Zrewidowano koncep-

cjê pañstwa opiekuñczego. Powszechnym zjawiskiem na rynku zatrudnienia sta-

³a siê dyskryminacja, bêd¹ca efektem miêdzy innymi wspó³czesnego systemu

oœwiaty. Doœæ wspomnieæ, ¿e w sytuacji ogólnego ograniczania nak³adów na

edukacjê szkolenia przeznaczone dla imigrantów (np. kursy jêzykowe) s¹ likwi-

dowane w pierwszej kolejnoœci. Dotknê³o to zw³aszcza imigrantów drugiego

pokolenia. Wielu z nich nie jest wiêc w stanie skutecznie konkurowaæ na rynku

pracy. Ponadto obywatele pañstw trzecich maj¹ ograniczony dostêp do niektó-

rych segmentów rynku pracy, np. administracji pañstwowej. Wykorzystywanie

tych grup spo³ecznych nie jest trudne, zw³aszcza ¿e nie chroni¹ ich prawa (go-

spodarcze, a tak¿e polityczne).

Szanse na godziwe ¿ycie tych szczególnych grup spo³ecznych zmala³y nie tylko

ze wzglêdu na kurcz¹cy siê rynek zatrudnienia. Integracja spo³eczna w miastach i

na prowincji znalaz³a siê pod sta³¹ presj¹ ostrej konkurencji o ograniczone œrodki

bud¿etowe. Na przyk³ad zró¿nicowane regu³y finansowania przez pañstwo pro-

gramów szkoleniowych, przyznawania lokali mieszkaniowych i dostêpu do obiek-

tów im towarzysz¹cych ograniczaj¹ rozwój osobisty i zawodowy ca³ego spo³eczeñ-

stwa, a szczególnie osób niebêd¹cych obywatelami danego pañstwa.

Populistyczne partie, protestuj¹ce przeciwko przyjmowaniu imigrantów,

twierdz¹, ¿e wiele osób z pañstw trzecich jest leniwych (odnosz¹c tê opiniê prze-
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wa¿nie do ludzi m³odych) oraz ¿e koszt ich utrzymania jest zbyt wysoki. Partie te

zapominaj¹ jednak o wk³adzie, jaki obywatele pañstw trzecich wnieœli w prze-

sz³oœci i nadal wnosz¹ do gospodarki pañstw, w których mieszkaj¹. Ucisk przyj-

muje ró¿ne formy, np. wprowadza siê obowi¹zek podatkowy, nie przyznaj¹c jed-

noczeœnie praw politycznych.

Dlaczego nale¿y przyznawaæ prawa polityczne?

Wprowadzenie katalogu praw i obowi¹zków oko³o 15 milionów osób zamiesz-

kuj¹cych Uniê Europejsk¹ bez okreœlenia ich statusu politycznego mo¿na uznaæ

zarówno za brak konsekwencji, jak i potencjalne Ÿród³o konfliktów. Obywatele

pañstw trzecich, w obliczu coraz czêœciej wystêpuj¹cych wobec nich przejawów

ksenofobii, nie maj¹ mo¿liwoœci obrony (ani jakiejkolwiek innej reakcji) ze wzglê-

du na ich s³ab¹ pozycjê w spo³eczeñstwie. W niektórych krajach europejskich do-

chodzi tak¿e do konfliktów pomiêdzy osobami, którym nadano obywatelstwo

zgodnie z zasad¹ ius soli, a cudzoziemcami naturalizowanymi. Nadanie obywatel-

stwa osobom z pañstw trzecich nie stanowi wiêc gwarancji ich zintegrowania siê

ze spo³eczeñstwem, przede wszystkim z powodu trudnoœci na rynku zatrudnienia.

Na przyk³ad francuskiej i holenderskiej pañstwowej polityce asymilacji towarzyszy

populistyczny rasizm czêœci spo³eczeñstwa. Nie jest przypadkiem, ¿e w regionach,

w których partie populistyczne ciesz¹ siê du¿¹ popularnoœci¹, wskaŸnik bezrobo-

cia wœród przedstawicieli mniejszoœci kulturowych jest wysoki. Obywatele Danii

stwierdzili otwarcie, ¿e imigranci i przedstawiciele mniejszoœci kulturowych nad-

u¿ywaj¹ doskonale rozwiniêtego i hojnego duñskiego systemu opieki spo³ecznej.

Wszystkie trzy wymienione spo³eczeñstwa chwal¹ siê jednoczeœnie faktem osi¹-

gniêcia wysokiego poziomu równoœci spo³ecznej. Przytoczone przyk³ady rodz¹

jednak pytania o koniecznoœæ egzekwowania zarówno od obywateli, jak i osób

zamieszka³ych na terytorium danego pañstwa, a nie bêd¹cych jego obywatelami

obowi¹zków, skoro jednym i drugim maj¹ przys³ugiwaæ identyczne prawa. Wyka-

zuj¹ tak¿e, ¿e wiele osób ma problem z uznaniem ró¿norodnoœci kulturowej bez

uszczerbku dla wspólnej idei równoœci. Szczegó³owej debaty wymaga fakt, ¿e w

spo³eczeñstwach europejskich narodzi³a siê kultura spo³eczna œciœle wynikaj¹ca z

to¿samoœci narodowej i oparta na solidarnoœci pokoleniowej wspieranej przez

Marisol Garcia
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pañstwo, które faworyzuje swoich (insiderów), a obcych (outsiderów) uwa¿a za

zagro¿enie dla ci¹g³oœci to¿samoœci wspólnotowej i praw do korzystania ze zdo-

byczy pañstwa opiekuñczego. Prawid³owoœæ ta sprawdza siê oczywiœcie czêœciej w

pó³nocnych ni¿ w po³udniowych pañstwach Europy. Mo¿na siê powo³ywaæ na fakt,

¿e w Europie – w porównaniu ze Stanami Zjednoczonymi – koszt integracji imi-

grantów jest wy¿szy, poniewa¿ na kontynencie europejskim pañstwo ma wiêkszy

wp³yw na rynek i redystrybucjê przychodów. Mamy zatem w Europie do czynienia

ze swoistym paradoksem: imigranci s¹ potrzebni ze wzglêdów gospodarczych,

lecz odrzucani ze wzglêdów spo³ecznych.

Warto siê zastanowiæ nad korzyœciami dla osób pañstw trzecich z w³¹czenia

ich do grona obywateli Unii Europejskiej w po³¹czeniu ze swobod¹ przep³ywu

osób, gwarantowan¹ obywatelstwem unijnym; by³aby to forma pomocy w inte-

gracji z rynkami pracy i ca³ymi spo³eczeñstwami.

Niwelowanie ró¿nic miêdzy swoimi a obcymi

Czy rozszerzenie grona obywateli Unii Europejskiej mo¿e ograniczyæ przeja-

wy ksenofobii, je¿eli obecne spo³eczeñstwa zapewni siê, ¿e mog¹ na tym wiêcej

zyskaæ, ni¿ straciæ? W jaki sposób mo¿na to uczyniæ? Nale¿y u³atwiæ obywatelom

pañstw trzecich integracjê z partiami politycznymi i uczestnictwo w partyjnych

debatach spo³ecznoœci, w których ¿yj¹. Uwzglêdnienie ich pogl¹dów i uznanie

ich pracy spo³eczno-politycznej stworz¹ silniejsze wiêzy lojalnoœci tych osób i

ich rodzin ze spo³eczeñstwami europejskimi. Konkretne dzia³ania pañstwa – np.

w dziedzinie oœwiaty, kszta³cenia i aktywizacji zawodowej – ³atwiej wprowadzaæ

na poziomie lokalnym. W ten sposób poszerzy siê spektrum wartoœci wspólnych

dla obywateli danego pañstwa i osób zamieszka³ych na jego terytorium. Co wiê-

cej, przyznanie osobom zamieszka³ym w danym pañstwie praw politycznych na

poziomie lokalnym (a tak¿e europejskim) mo¿e skierowaæ ku nim uwagê partii

politycznych, które bêd¹ liczyæ nie tylko na ich g³osy, lecz tak¿e na nowe idee. W

nowej atmosferze spo³ecznej wszelkie napiêcia kulturowe zostan¹ roz³adowane

dziêki wyznawaniu wspólnych wartoœci obywatelskich przez ró¿ne kulturowo

spo³ecznoœci. Cel ten bêdzie zdecydowanie ³atwiej osi¹gn¹æ, je¿eli politycy lo-

kalni wpisz¹ pogl¹dy obywateli pañstw trzecich w programy strategii lokalnych.

Obywatelstwo europejskie
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Co istotniejsze, integracja obywateli pañstw trzecich na poziomie lokalnym i

europejskim wyka¿e, jak niew³aœciwe s¹ okreœlenia spo³ecznoœci kulturowych,

do których oni nale¿¹ i z którymi siê identyfikuj¹ („tradycyjne”, „niechêtne zmia-

nom”). Te „postêpowe” argumenty u¿ywano czêsto do opowiadania siê za repa-

triacj¹ oraz do sprzeciwiania siê przyznawaniu mniejszoœciom praw politycznych.

W rzeczywistoœci jednak mniejszoœci etniczne prze¿ywaj¹ konflikty wewnêtrzne

na tle kulturowym. O tym nale¿y pamiêtaæ i mówiæ, aby wspieraæ godnoœæ naj-

s³abszych przedstawicieli tych wspólnot.

Wzmacnianie europejskich wartoœci demokratycznych: walka z ksenofobi¹

Argument, ¿e imigranci s¹ lojalni przede wszystkim wobec w³asnych ojczyzn,

z którymi czuj¹ siê silnie zwi¹zani – tak¿e rodzinnie – w zwi¹zku z czym wcale

nie d¹¿¹ do zmiany obywatelstwa, jest czêsto wykorzystywany do opowiadania

siê raczej za ich repatriacj¹ ni¿ œciœlejsz¹ integracj¹ z lokaln¹ spo³ecznoœci¹. Czê-

sto siê twierdzi, ¿e ich wartoœci i wyznanie religijne uniemo¿liwiaj¹ im przyjêcie

wartoœci europejskich, a to jest warunkiem sine qua non przyznania praw poli-

tycznych i nadania obywatelstwa.

W argumentacji tej kryje siê jednak kilka pu³apek. Uznaj¹c za podstawê cz³onko-

stwa we wspólnocie przynale¿noœæ etniczn¹ i wyznaniow¹, a nie status jednostki jako

cz³onka spo³eczeñstwa, krytycy bardziej otwartego obywatelstwa europejskiego do-

puszczaj¹ siê poœrednio naruszenia liberalnych tradycji, na których europejska kultura

obywatelska siê opiera. Zgodnie z liberalnym podejœciem osoba niebêd¹ca obywate-

lem danego pañstwa, a zamieszka³a na jego terytorium, powinna byæ uwa¿ana za

indywidualnego osadnika, a w³adze publiczne (lokalne, krajowe lub europejskie) s¹

odpowiedzialne za to, by by³ za takiego uznawany. Z drugiej strony przystosowanie siê

do liberalnych wartoœci europejskich bêdzie bardziej skuteczne, je¿eli osoby zamiesz-

ka³e na sta³e w danym pañstwie zyskaj¹ dostêp do instytucji politycznych spo³eczeñstw

-gospodarzy. W niektórych pañstwach europejskich ju¿ dokonano nowelizacji przepi-

sów prawnych, aby umo¿liwiæ cudzoziemcom udzia³ w wyborach lokalnych. Dobrym

tego przyk³adem jest Holandia. Upowszechnienie takiej praktyki we wszystkich pañ-

stwach cz³onkowskich na poziomie legislacji europejskiej mog³oby byæ pierwszym

krokiem ku bardziej otwartej formule obywatelstwa unijnego.

Marisol Garcia



42

Decyzje polityczne i szczegó³owe postanowienia techniczne powinny prze³a-

maæ trudnoœci, jakie napotyka rozszerzenie zakresu nale¿nych praw obywateli

pañstw trzecich zamieszka³ych na terytorium Unii Europejskiej. Nale¿y siê przede

wszystkim zastanowiæ nad stopniem, w jakim prawa obywateli pañstw trzecich

nale¿a³oby powi¹zaæ przede wszystkim z logik¹ swobodnego przep³ywu osób w

kontekœcie procesów rynkowych. Czy te¿ pobyt milionów osób pozbawionych

wszelkiego wp³ywu na procesy decyzyjne i wy³¹czonych z polityki (szczególnie

na poziomie lokalnym) pozostanie Ÿród³em powtarzaj¹cych siê konfliktów et-

nicznych? W koñcu odpowiednie organy decyzyjne – uznaj¹c prawa podstawo-

we zawarte w ró¿norodnych unijnych aktach prawnych – powinny sformu³owaæ

formalny wniosek o przyznanie prawa g³osu w wyborach do Parlamentu Euro-

pejskiego i w wyborach lokalnych obywatelom pañstw trzecich. Liczba wymaga-

nych lat pobytu sta³ego i odpowiednie procedury bêd¹ musia³y zostaæ ustalone

w trybie instytucjonalnym.

Aby odró¿niæ obywatelstwo europejskie od obywatelstwa krajowego i unik-

n¹æ niekoñcz¹cych siê debat na temat ró¿nic w warunkach nadawania obywatel-

stwa przez poszczególne pañstwa, mo¿na by przyj¹æ – do nadawania obywatel-

stwa europejskiego obywatelom pañstw trzecich – wymóg minimum piêciu lat

pobytu sta³ego na terytorium i podstawowej znajomoœci jêzyka danego kraju

oraz podjêcia zobowi¹zania do przestrzegania wartoœci obywatelskich obowi¹-

zuj¹cych w spo³eczeñstwach demokratycznych, w tym poszanowania ró¿norod-

noœci kulturowej. Ka¿dy obywatel Europy – narodowoœci europejskiej lub poza-

europejskiej – powinien mieæ œwiadomoœæ, ¿e obywatelstwo oznacza uznanie

ró¿nic. Dodatkow¹ jednak¿e wartoœci¹ obywatelstwa europejskiego powinna

byæ równie¿ opcja w³¹czenia i uczestnictwa na podstawie wartoœci innych ni¿

to¿samoœæ narodowa. Mo¿emy wiele zyskaæ, od¿egnuj¹c siê od przejawów na-

cjonalizmu, i wiele straciæ na poddaniu siê hegemonii ograniczeñ wynikaj¹cych

z to¿samoœci narodowej. A przecie¿ chcemy byæ Europejczykami?
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Koniec zimnej wojny w 1989 roku, upadek komunizmu i dwubiegunowego

porz¹dku œwiata sprawi³y, ¿e Europa stanê³a w obliczu zupe³nie odmiennych wy-

zwañ. W nowych warunkach sta³o siê oczywiste, ¿e wzajemne stosunki miêdzy

Zachodem a Wschodem i bezpieczeñstwo dawnych przeciwników powinny byæ

budowane na podstawie wspó³pracy i partnerstwa. W tym kontekœcie perspekty-

wa rozszerzenia Wspólnot Europejskich na Wschód sta³a siê zadaniem prioryteto-

wym. Dla pañstw Europy Œrodkowej i Wschodniej Wspólnoty by³y symbolem na-

dziei na szybki „powrót do Europy”, narzêdziem przezwyciê¿enia zacofania

gospodarczego i cywilizacyjnego oraz noœnikiem miêdzynarodowego bezpieczeñ-

stwa i stabilizacji. Wst¹pienie do Unii Europejskiej mia³o siê staæ sposobem na

zerwanie z komunistyczn¹ przesz³oœci¹ i utrwalenie niedawno odzyskanej suwe-

rennoœci. Jak powiedzia³ Vaclav Havel: „z radoœci¹ w³¹czamy cz¹stkê naszej suwe-

rennoœci we wspóln¹ suwerennoœæ Unii Europejskiej, poniewa¿ mamy œwiado-

moœæ, ¿e jest to korzystne dla nas i dla wszystkich Europejczyków”.

Rozszerzenie Unii Europejskiej by³o nadto rozpatrywane w kontekœcie intere-

sów jej samej. Powiêkszenie rynku gospodarczego o sto milionów nowych kon-

sumentów mia³o zwiêkszyæ konkurencjê w pañstwach cz³onkowskich i dobrobyt

ich mieszkañców, doprowadziæ do dynamicznego rozwoju sektorów zwi¹zanych

z wysok¹ technologi¹ oraz stworzyæ nowe miejsca pracy. Przede wszystkim jed-

nak rozszerzenie na Wschód mia³o umocniæ œwiatowy pokój, stabilizacjê i bez-

pieczeñstwo. By³y kanclerz Niemiec Helmut Kohl powiedzia³ w polskim parla-
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mencie miêdzy innymi: „bez wolnej Polski nie ma wolnych Niemiec; bez wolnej

Polski nie ma trwa³ego pokoju i nie ma ratunku dla pañstw Europy.” Innymi

s³owy, politycy zdawali sobie sprawê z faktu, ¿e bezpieczeñstwo i dobrobyt Eu-

ropy zale¿¹ œciœle od sytuacji w Europie Œrodkowej i Wschodniej.

Powszechnie uwa¿ano, ¿e niepowodzenie procesu rozszerzenia UE na Wschód

doprowadzi³oby do utraty przez Europê jej presti¿owej pozycji, jak równie¿ prze-

kreœli³oby mo¿liwoœæ uzdrowienia wschodnich gospodarek. W rezultacie powsta-

³aby nowa, tym razem „gospodarcza ¿elazna kurtyna”, która utrwali³aby dawny

podzia³ Europy. Maj¹c œwiadomoœæ tego niebezpieczeñstwa, pañstwa cz³onkow-

skie Unii i kraje do niej kandyduj¹ce przyst¹pi³y do negocjacji w celu zlikwido-

wania przepaœci, która istnia³a miêdzy nimi przed 1989 rokiem.

Rozszerzenie na Wschód a prawa nowych obywateli

Przystêpuj¹c do Unii Europejskiej, pañstwa Europy Œrodkowej i Wschodniej musz¹

m.in. dostosowaæ swe prawodawstwo do dorobku prawnego Unii, wdro¿yæ wspólne

prawo oraz przeprowadziæ bolesne reformy gospodarcze, administracyjne i spo³ecz-

ne. Ale to nie wprowadzenie wspólnego prawa, transformacja gospodarki itd. same w

sobie s¹ nadrzêdnymi celami ubiegania siê tych pañstw o cz³onkostwo w UE. Wszelkie

tego typu dzia³ania maj¹ sens tylko wówczas, gdy s³u¿¹ obywatelowi, którego dobro

winno stanowiæ w procesie integracji i rozszerzenia wartoœæ fundamentaln¹ i nad-

rzêdny cel. W zwi¹zku z tym pojawia siê pytanie: co dla przeciêtnego Polaka, Wêgra,

Czecha itd. oznacza przyst¹pienie ich kraju do Wspólnoty Europejskiej.

Oznacza, ¿e ka¿dy z nich stanie siê jednoczeœnie obywatelem Unii. Innymi s³owy,

poprzez cz³onkostwo w Unii Europejskiej zyska prawa i obowi¹zki zawarte w idei

obywatelstwa unijnego ustanowionego w Traktacie z Maastricht w 1992 roku. Z

artyku³u 17(8) Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ jasno wynika, ¿e

„ka¿da osoba posiadaj¹ca obywatelstwo pañstwa cz³onkowskiego staje siê obywa-

telem Unii. (…) Obywatele Unii korzystaj¹ z praw ustanowionych niniejszym Trakta-

tem i podlegaj¹ obowi¹zkom w nim okreœlonym”. A zatem, zgodnie z postanowie-

niami Traktatu z Maastricht, z samej niejako definicji, poprzez sam fakt przyst¹pienia

danego pañstwa do UE, jego obywatele staj¹ siê obywatelami Unii, a co za tym idzie

beneficjentami praw okreœlonych w idei obywatelstwa europejskiego.
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Co oznacza bycie obywatelem Unii? Jakie prawa przys³uguj¹ obywatelowi

pañstwa staj¹cego siê cz³onkiem Wspólnoty Europejskiej? Traktat z Maastricht

stanowi, i¿ ka¿dy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania siê

i osiedlania na terytorium pañstw cz³onkowskich (po uwzglêdnieniu ograniczeñ

i warunków okreœlonych w Traktacie oraz œrodków przyjêtych dla wprowadzenia

go w ¿ycie); do g³osowania i kandydowania w wyborach lokalnych i do Parla-

mentu Europejskiego w pañstwie cz³onkowskim, w którym zamieszkuje, na tych

samych warunkach jak obywatele tego pañstwa; do sk³adania petycji do Parla-

mentu Europejskiego i skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Ze wszystkich tych praw najwa¿niejsze jest prawo do swobodnego przep³ywu

i osiedlania siê na terenie Unii Europejskiej. Jest ono niejako warunkiem ko-

niecznym do realizacji innych praw, szczególnie tych odnosz¹cych siê do wybo-

rów samorz¹dowych i do Parlamentu Europejskiego. Nale¿y ponadto podkreœliæ

oczywisty zgo³a fakt, ¿e swobodny przep³yw osób, oprócz swobodnego przep³y-

wu towarów, us³ug i kapita³u, nale¿y do fundamentów procesu integracji euro-

pejskiej i filarów rynku wewnêtrznego.

Rozszerzenie Unii Europejskiej a swobodny przep³yw osób

Prawo do swobodnego przep³ywu osób wywo³a³o gor¹c¹ dyskusjê w krajach

kandyduj¹cych, a w szczególnoœci w Polsce, jako ¿e zosta³o zakwestionowane

przez kraj postrzegany jako g³ówny rzecznik przyst¹pienia Polski do Unii Euro-

pejskiej. Po szczycie w Nicei Niemcy i Austria wielokrotnie oœwiadcza³y, ¿e zwróc¹

siê do Komisji z wnioskiem o przesuniêcie terminu przyznania prawa do pracy

pracownikom z krajów kandyduj¹cych. Niektórzy z pozosta³ych cz³onków byli

sk³onni poprzeæ taki wniosek pod warunkiem, ¿e oba te kraje popar³yby ich po-

stulaty dotycz¹ce poszczególnych rozdzia³ów negocjacyjnych. Kraje œródziem-

nomorskie, takie jak Hiszpania, Grecja i Portugalia, ¿¹da³y utrzymania poziomu

przyznanych im funduszy strukturalnych w poszerzonej Europie. Francja z kolei

oczekiwa³a zachowania poziomu dotacji dla jej rolnictwa. Kraje skandynawskie

zaœ domaga³y siê od nowych cz³onków zobowi¹zania do przyjêcia wysokich norm

w zakresie ochrony œrodowiska. Oczywiste by³o, ¿e realizacja tych wszystkich

partykularnych interesów odby³aby siê jedynie kosztem przysz³ych cz³onków, a
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konkretnie kosztem pozbawienia ich obywateli korzyœci wynikaj¹cych z posia-

dania obywatelstwa unijnego.

A zatem uniemo¿liwienie obywatelom krajów kandyduj¹cym korzystania z

prawa do swobodnego przep³ywu osób (na okres do siedmiu lat) wydaje siê byæ

przejawem ich dyskryminacji. Ponadto argumenty, których u¿yto dla uzasadnie-

nia wprowadzenia restrykcji, nie s¹ przekonuj¹ce.

1. Wbrew temu, co g³osz¹ Niemcy i Austria, nie ma dowodów na to, ¿e pañstwa

unijne stoj¹ w obliczu inwazji osób z Europy Œrodkowej i Wschodniej poszukuj¹-

cych pracy. Wed³ug Anny Diamantopoulou, Komisarza odpowiedzialnego za

kwestie zatrudnienia, wszystkie te obawy s¹ przesadzone. Opiniê tê potwierdzi³a

Politechnika w Monachium, z której badañ wynika, ¿e tylko oko³o 16,6% Pola-

ków myœli o wyjeŸdzie za granicê. Liczba ta jest i tak zawy¿ona – spada po uwzglêd-

nieniu przez badanych czynników osobistych: wiêzów rodzinnych, znajomoœci

jêzyków obcych, problemów zwi¹zanych z organizacj¹ wyjazdu. Równie¿ wysoki

poziom bezrobocia (18,7%) nie stanowi powa¿nego argumentu; poza motywa-

mi ekonomicznymi pod uwagê brane s¹ tak¿e inne – spo³eczne i psychologiczne,

które s¹ o wiele silniejsze. Generalnie Polacy nie s¹ narodem zbyt mobilnym –

równie¿ we w³asnym kraju pracuj¹ w miejscu swego pochodzenia.

2. Wed³ug ekspertów niemieckich to nie tania si³a robocza ze Wschodu jest

najwiêkszym zagro¿eniem dla gospodarki niemieckiej. Problem tkwi w sto-

sowaniu obowi¹zuj¹cych norm socjalnych i stawek p³acowych. Produkcja nie-

mieckiej „szarej strefy” stanowi oko³o 16% PKB, zatem ich przestrzeganie

by³oby najlepszym œrodkiem regulacji zatrudnienia zagranicznych pracowni-

ków po rozszerzeniu Unii.

3. Liczba pracowników z nowo przyjêtych pañstw bêdzie i tak zbyt ma³a, aby spro-

staæ zapotrzebowaniu na si³ê robocz¹ starzej¹cych siê spo³eczeñstw pañstw za-

chodnich. Ponadto, jak ostrzega Przewodnicz¹cy Niemieckiego Instytutu Gospo-

darki, Klaus Zimmerman, proponowane obostrzenia mog¹ przynieœæ negatywne

skutki dla sytuacji gospodarczej Niemiec. Jednym z nich mo¿e byæ przeniesienie

zak³adów produkcyjnych na wschód (gdzie znajduje siê tania si³a robocza), co
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spowoduje spadek poziomu zatrudnienia w Niemczech i wzrost bezrobocia.

4. Politycy unijni czêsto mówi¹, ¿e choæ obawy zwi¹zane z migracj¹ pracowni-

ków z krajów kandyduj¹cych s¹ raczej przesadzone i irracjonalne, to mimo

wszystko powinny byæ brane pod uwagê. Ustanowione okresy przejœciowe

maj¹ wiêc uspokoiæ opiniê publiczn¹ w pañstwach cz³onkowskich kosztem

pozbawienia obywateli Unii fundamentalnych praw. Zamiast tego nale¿a³o-

by prowadziæ rzeteln¹ i wiarygodn¹ politykê informacyjn¹ i edukacjê.

5. Aby uzasadniæ wprowadzenie okresów przejœciowych, Komisja Europejska czê-

sto powo³ywa³a siê na przyk³ad Hiszpanii i Portugalii, którym w 1986 roku tak-

¿e narzucono podobne ograniczenia. Trudno jednak uznaæ ten argument za

przekonuj¹cy, poniewa¿ w latach 80. prawo europejskie nie zawiera³o zapisu o

prawach obywateli. Postanowienie takie pojawi³o siê dopiero w Traktacie z Ma-

astricht z 1992 roku (zgodnie z nim „ka¿dy obywatel Unii ma prawo do swo-

bodnego przemieszczania siê i osiedlania na terytorium pañstw cz³onkowskich”).

6. Ograniczenia na³o¿one na nowych cz³onków s¹ sprzeczne z podstawowymi

zasadami rynku wewnêtrznego opartego na swobodnym przep³ywie osób,

towarów, kapita³u, oraz us³ug.

7. Wprowadzenie ograniczeñ jest niezgodne z zasadniczymi celami Unii Euro-

pejskiej przyjêtymi przez Radê Europejsk¹ podczas Konferencji Miêdzyrz¹do-

wej w 1996 roku. Powsta³ wtedy plan maj¹cy na celu zbudowanie Unii bar-

dziej demokratycznej i jeszcze bli¿szej obywatelom. Trudno zatem po³¹czyæ

te ograniczenia z programem przybli¿ania Unii jej obywatelom.

8. Wy³¹czenie nowych cz³onków z unijnego rynku pracy jest sprzeczne z funda-

mentalnymi wartoœciami europejskimi. Jak powiedzia³ Vaclav Havel: „Istniej¹

wartoœci, których nie mo¿na podporz¹dkowaæ interesom pañstwa ani gospo-

darki. Nale¿¹ do nich m.in. równoœæ i godnoœæ wszystkich obywateli”. Innymi

s³owy, prawa cz³owieka obywatelskie maj¹ pierwszeñstwo przed interesami

gospodarczymi i wspólnotowymi.

Z analizy warunków przyst¹pienia dotycz¹cych swobodnego przep³ywu osób z

krajów kandyduj¹cych wy³ania siê pytanie, czy stanowisko niektórych pañstw cz³on-

kowskich wynika z ich odejœcia od postanowieñ traktatów unijnych i zakwestiono-

wania fundamentalnych praw i wartoœci? A mo¿e jest to przejaw niedoskona³oœci
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samego procesu integracji, rysuj¹cej siê w obliczu rozszerzenia wschodniego szcze-

gólnie wyraŸnie? Byæ mo¿e w praktyce samej idei obywatelstwa unijnego tkwi

podzia³ na obywateli pierwszej i drugiej kategorii. Aby znaleŸæ odpowiedŸ na te

pytania i w¹tpliwoœci, nale¿y przemyœleæ raz jeszcze koncepcjê obywatelstwa eu-

ropejskiego i wynikaj¹ce z niej konsekwencje.

Ograniczenia obywatelstwa unijnego

Obywatelstwo europejskie opiera siê na zasadzie obywatelstwa pañstwa cz³on-

kowskiego, a procedury, wedle których jest ono przyznawane, s¹ okreœlane przez

ka¿de z pañstw cz³onkowskich. Wed³ug O’Leary „pañstwa cz³onkowskie sprawuj¹

najwy¿sz¹ w³adzê w zakresie kontroli nad przyznawaniem i korzystaniem z praw

obywatelskich Unii. W konsekwencji nie powsta³a ¿adna bezpoœrednia wiêŸ, poli-

tyczna lub inna, ³¹cz¹ca obywateli Unii z sam¹ Uni¹, chocia¿ mog³oby siê wyda-

waæ, ¿e wiêŸ taka jest podstawowym sk³adnikiem obywatelstwa krajowego. Po-

nadto przyjêcie obywatelstwa krajowego jako podstawy do przyznania

obywatelstwa unijnego podkreœla fakt, ¿e suwerennoœæ pañstwa cz³onkowskiego,

a nie przyznanie konkretnych praw, pozostaje nadrzêdnym celem twórców Trakta-

tu Unii”. Powodem tej sytuacji jest wola zachowania bezpoœredniej relacji pomiê-

dzy pañstwami cz³onkowskimi a ich obywatelami oraz wykluczenie mo¿liwoœci

przeniesienia praw unijnych poza kontekst tego zwi¹zku. Praktyka ta jest sprzecz-

na z zasad¹ okreœlon¹ w decyzji Trybuna³u Sprawiedliwoœci, który przyznaj¹c pañ-

stwom cz³onkowskim prawo do okreœlania zasad obywatelstwa krajowego, jed-

noczeœnie podkreœli³ potrzebê realizowania tego prawa w zgodzie z celami prawa

europejskiego. Niektóre instytucje, takie jak Parlament Europejski, proponowa³y,

aby obywatelstwo europejskie by³o okreœlane na podstawie zasad ujêtych w for-

mie dokumentu konstytucyjnego, zawieraj¹cego tak¿e Europejsk¹ Konwencjê Praw

Cz³owieka. Jednak autorzy Traktatu z Maastricht nie poszli t¹ drog¹, poniewa¿

pañstwa (np. Wielka Brytania), które nie przyjê³y zasad Konwencji w swoim pra-

wodawstwie, nie uczyni³y tego równie¿ przyjmuj¹c dorobek prawny Unii Europej-

skiej. W konsekwencji, stosowanie pojêcia to¿samoœci narodowej – co jest zasad¹

w praktyce doœæ restrykcyjn¹ – jako podstawowej zasady okreœlania obywatelstwa

doprowadzi³o do powstania grupy obywateli drugiej kategorii i nie-obywateli Unii

Stanis³aw Konopacki
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Europejskiej, którym uniemo¿liwiono korzystanie z pewnych praw podstawowych.

Odnosi siê to przede wszystkim do obywateli pañstw trzecich posiadaj¹cych pra-

wo sta³ego pobytu w krajach cz³onkowskich UE.

Prawo do swobodnego przemieszczania siê i osiedlania ustanowione na mocy

artyku³u 18 (8a) jest w rzeczywistoœci obwarowane dwoma czynnikami: posiada-

niem wystarczaj¹cych œrodków na utrzymanie i posiadaniem odpowiedniego

ubezpieczenia zdrowotnego. Warunki te nie s¹ sformu³owane bezpoœrednio w

samym Traktacie, lecz s¹ zawarte w prawodawstwie wtórnym, wprowadzaj¹cym

postanowienia Traktatu w ¿ycie. Przepisy te, pochodz¹ce z okresu poprzedzaj¹-

cego Maastricht, zosta³y zawarte w trzech dyrektywach (90/366, 90/365, 90/364).

G³ównym celem ustanowienia tych warunków by³o zapobie¿enie sytuacji, w której

obywatele pañstwa cz³onkowskiego oraz ich rodziny staliby siê obci¹¿eniem dla

goszcz¹cego ich pañstwa cz³onkowskiego. Mimo ¿e Trybuna³ Sprawiedliwoœci

nie zgodzi³ siê na uznanie minimum socjalnego za czynnik determinuj¹cy swo-

bodny przep³yw osób, pañstwa cz³onkowskie mog¹ w rzeczywistoœci samodziel-

nie okreœlaæ, kto mo¿e korzystaæ z tych podstawowych wolnoœci okreœlonych w

artykule 18 (8a). Artyku³ ten nie jest zatem gwarancj¹ prawa do swobodnego

przep³ywu i osiedlania siê, poniewa¿ realizacja tego prawa zale¿y od dyrektyw

pochodz¹cych z roku 1990, które s¹ doœæ restrykcyjne. Konsekwencj¹ tego arty-

ku³u jest wy³onienie siê dwóch grup obywateli: korzystaj¹cych ze swobody prze-

mieszczania siê i osiedlania oraz jej pozbawionych.

S³aba strona koncepcji obywatelstwa europejskiego

Wydaje siê, ¿e proces rozszerzenia Unii Europejskiej na Wschód ujawni³ s³ab¹

stronê koncepcji obywatelstwa unijnego, a przez to samej logiki integracji europej-

skiej. W pewnym sensie logika ta zawiera element wykluczenia, który powoduje

podzia³y miêdzy ludŸmi i przyczynia siê do powstania europejskiego spo³eczeñstwa

nierównych obywateli. Niektórzy z nich, spe³niaj¹cy okreœlone kryteria narodowe i

ekonomiczne, korzystaj¹ z prawa do swobodnego przemieszczania siê i z innych

praw z niego wynikaj¹cych, podczas gdy pozostali tego prawa s¹ pozbawieni.

Wykluczenie by³o jednym z istotnych elementów integracji Europy od czasu

zakoñczenia II wojny œwiatowej. W rzeczywistoœci proces integracji by³ w du¿ej

Obywatelstwo europejskie
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mierze skierowany przeciwko Zwi¹zkowi Radzieckiemu i blokowi pañstw, które

znalaz³y siê po drugiej stronie ¿elaznej kurtyny. W sercu Europy kryje siê bo-

wiem obawa przed innymi – inn¹ kultur¹ i innym s¹siadem, obawa, która jedno-

czeœnie sta³a siê motorem rozwoju. Strach przed blokiem komunistycznym by³

jednym z g³ównych motywów d¹¿eñ do osi¹gniêcia sukcesu w integracji euro-

pejskiej w latach 50. i 60. ubieg³ego stulecia. Potwierdza³y one racjonalnoœæ,

dojrza³oœæ i wy¿szoœæ Zachodu wobec jego wschodnich s¹siadów. Poczucie wy-

¿szoœci i mentorski ton wci¹¿ s¹ widoczne w stosunkach miêdzy pañstwami cz³on-

kowskimi Unii Europejskiej a krajami kandyduj¹cymi. Ostatnio znalaz³y one swój

wyraz w dyskusji dotycz¹cej wojny w Iraku, konstytucji Unii Europejskiej oraz jej

przysz³ego bud¿etu.

Logika wykluczenia, stanowi¹ca nieod³¹czny element procesu integracji i kon-

cepcji obywatelstwa unijnego, ma wszak¿e swoje granice. Z pe³nym przekona-

niem mo¿na stwierdziæ, i¿ trudno bêdzie zbudowaæ „Europê bli¿sz¹ obywate-

lom” w sytuacji, w której niektórzy z nich maj¹ byæ pozbawieni g³osu i

podstawowych praw (nawet jeœli tylko na pewien czas). Ponadto trudno bêdzie

zbudowaæ europejskie spo³eczeñstwo obywatelskie wówczas, gdy istnieje po-

dzia³ na obywateli pierwszej i drugiej kategorii. Przepaœæ, która istnieje i nadal

bêdzie istnia³a miêdzy obiema grupami, nie u³atwi skonstruowania wspólnej

demokratycznej Europy – wystarczaj¹co silnej, by sprostaæ wszystkim wyzwa-

niom i zagro¿eniom wspó³czesnego œwiata.

Javier Solana podczas ostatniej wizyty w Polsce powiedzia³ miêdzy innymi:

„w Unii wszyscy jesteœmy równi. Polska jest krajem o fundamentalnym znacze-

niu dla procesu budowania nowej Europy. Nadszed³ czas, aby Polska odegra³a

rolê zgodn¹ z jej po³o¿eniem i potencja³em ludnoœciowym. Europa bez Polski

nie by³aby kompletna”. Mo¿na jedyne dodaæ, ¿e Europa nie bêdzie kompletna

równie¿ wtedy, gdy czêœæ jej obywateli pozbawiona bêdzie podstawowych praw.

Stanis³aw Konopacki
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W mroŸny lutowy dzieñ 1989 roku siedzieliœmy z koleg¹ na ³awce w centrum

Wiednia, przegl¹daj¹c Nieznoœn¹ lekkoœæ bytu Kundery. Wczeœniej zagl¹daliœmy

do ksiêgarñ, z satysfakcj¹ stwierdzaj¹c, ¿e niemal ka¿da ksi¹¿kê tê mia³a w sprze-

da¿y. Dziewiêæ miesiêcy przed przewrotem demokratycznym w Budapeszcie,

Berlinie, Warszawie, Pradze i innych stolicach Europy Œrodkowej i Wschodniej

wyjechaliœmy po raz pierwszy za „¿elazn¹ kurtynê” po otrzymaniu specjalnego

pozwolenia wymaganego od obywateli Czechos³owacji. Ksi¹¿ki Kundery by³y u

nas „na indeksie”; nie wolno by³o nawet go cytowaæ, podobnie jak wielu innych

zakazanych artystów i pisarzy.

Wracamy do Europy?

Nasz poci¹g do Wiednia przeszukano na ostatniej czeskiej stacji kolejowej zanim

przekroczy³ kolczasty drut dziel¹cy nas od Dolnej Austrii. Kiedy wreszcie znaleŸliœmy

siê na Zachodzie, napawaj¹c siê wolnoœci¹ po 21 latach ¿ycia w bloku pañstw komu-

nistycznych, wyobra¿aliœmy sobie, ¿e zostaniemy powitani jak dawno niewidziani

krewni. Spotka³o nas jednak rozczarowanie – zamiast zainteresowania i ciep³ych

s³ów powitania czeka³a na nas zabarwiona ¿yczliwoœci¹ obojêtnoœæ z domieszk¹

ignorancji. Dorastaliœmy wszak¿e w mocnym przekonaniu, ¿e stanowimy integraln¹

czêœæ Europy Zachodniej, czêœæ, która wskutek tragicznych wydarzeñ historycznych

zosta³a zdominowana przez obce mocarstwo. Wkrótce mieliœmy siê jednak przeko-

naæ, ¿e byliœmy w b³êdzie i ¿e znajdujemy siê na skraju przepaœci w mentalnoœci,
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dziel¹cej Europê na pó³. Trzeba by³o sobie uœwiadomiæ, ¿e proces jednoczenia Euro-

py nie bêdzie ³atwy i ¿e potrwa znacznie d³u¿ej, ni¿ siê tego spodziewaliœmy. Ocze-

kiwaliœmy kwiatów, tymczasem na nasz widok wzruszano ramionami.

We wczesnych latach 90. nowe ekipy rz¹dz¹ce w ca³ej Europie Œrodkowej w

sam œrodek swych programów odbudowy instytucji demokratycznych i gospo-

darek wpisa³y has³o: „Wracamy do Europy”. Politycy twierdzili, ¿e obywatele

Europy Œrodkowej zawsze nale¿eli do zachodnioeuropejskich krêgów politycz-

nych i kulturowych, w zwi¹zku z czym musz¹ powróciæ na nale¿ne im miejsce.

Wêgrzy, Czesi i Polacy, przytaczaj¹c liczne argumenty historyczne i geograficz-

ne, ubiegali siê o miano najbardziej zachodniego spo³eczeñstwa. Niemal w ka¿-

dym materiale promocyjnym na temat Republiki Czeskiej mo¿na by³o przeczy-

taæ dumne stwierdzenie, ¿e Praga le¿y na zachód od Wiednia.

W ci¹gu ponad dziesiêciu lat transformacji w gruzach leg³y liczne oczekiwania

i iluzje z wczesnych lat 90. Przede wszystkim prys³o z³udne przekonanie, ¿e pañ-

stwa Europy Œrodkowej zostan¹ b³yskawicznie zintegrowane z Europ¹ Zachodni¹

w Unii Europejskiej. W rzeczywistoœci piêtnaœcie lat up³ynie od rewolucji demo-

kratycznych w pañstwach Europy Œrodkowej, zanim te najlepsze z nich wejd¹ do

Unii. Inne kraje – takie jak Bu³garia czy Rumunia – poczekaj¹ jeszcze d³u¿ej.

Kolejnym wstrz¹saj¹cym doœwiadczeniem by³a wojna w by³ej Jugos³awii.

Doprowadzi³a ona do krwawego rozpadu kraju, który swego czasu by³ uwa¿any

przez wielu mieszkañców Europy Œrodkowej za modelowy przyk³ad pañstwa œrod-

kowoeuropejskiego, któremu uda³o siê utrzymaæ niezale¿noœæ oraz zwi¹zki z

Europ¹ Zachodni¹ i którego obywatele mogli bez wiêkszych przeszkód podró-

¿owaæ po ca³ym œwiecie. Gdy Jugos³awia tonê³a we krwi, Czechos³owacja rozpa-

d³a siê na dwa nowe niezale¿ne pañstwa – Republikê Czesk¹ i Republikê S³owa-

cji. ¯adne powszechne referendum siê w tej sprawie nie odby³o; dwóch

przywódców politycznych spotka³o siê i zadecydowa³o o losach kraju.

Ca³¹ Europê Œrodkow¹ i Wschodni¹ opanowa³ nacjonalizm. W Rumunii rozpo-

czê³y siê brutalne ataki na mniejszoœæ wêgiersk¹. Wêgierska Partia Drobnych Rolni-

ków ros³a w si³ê. By³o to gorzkie rozczarowanie dla tych mieszkañców Europy Œrod-

kowej, którzy wierzyli w rosn¹c¹ rolê wartoœci obywatelskich w nowych pañstwach

demokratycznych. Sta³o siê oczywiste, ¿e wiêkszoœæ pañstw œrodkowoeuropejskich
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niczego siê na b³êdach przesz³oœci nie nauczy³a i pod¹¿y drog¹ obywatelstwa opar-

tego na wy³¹cznoœci etnicznej. Odzwierciedla to zreszt¹ treœæ licznych konstytucji

uchwalonych w nowych demokracjach. Na przyk³ad w sejmowym projekcie konsty-

tucji polskiej przewidywano przyjêcie ius sanguinis za podstawê obywatelstwa (ar-

tyku³ 23, podobnie w konstytucji bu³garskiej – artyku³ 25). Artyku³ 3 konstytucji bu³-

garskiej stanowi, i¿ „jêzyk bu³garski jest jêzykiem Republiki Bu³garskiej”. W artykule

36 paragraf 1 stwierdza siê, ¿e „nauka i u¿ywanie jêzyka bu³garskiego jest prawem

i obowi¹zkiem ka¿dego obywatela Bu³garii”. W artykule 13 konstytucji Rumunii jê-

zyk rumuñski uznaje siê za jêzyk urzêdowy. Obywatele pañstw œrodkowoeuropej-

skich nadal siê obawiaj¹, ¿e ich to¿samoœci etnicznej powa¿nie zagra¿a proces mo-

dernizacji. Politycy œrodkowoeuropejscy stale zapewniaj¹ wiêc swój elektorat, ¿e

integracja z Uni¹ Europejsk¹ nie przyniesie uszczerbku dla to¿samoœci narodowej.

Czy w to wierz¹ – to zupe³nie inna kwestia; jednak wiedz¹, ¿e musz¹ to czyniæ, by

obywatele zag³osowali w referendach krajowych za przyst¹pieniem do Unii.

Nowi obywatele Unii

Wiêkszoœæ pañstw kandyduj¹cych do Unii jest stosunkowo nieliczna. W Esto-

nii mieszka niewiarygodnie du¿a liczba bezpañstwowców– 13% ca³ej populacji

(wed³ug spisu powszechnego z roku 2000). S¹ to rdzenni Rosjanie, byli obywate-

le radzieccy, którzy nie maj¹ ani obywatelstwa Wspólnoty Niepodleg³ych Pañstw,

ani nowo powsta³ej niezale¿nej Estonii. Warunkiem uzyskania obywatelstwa

estoñskiego jest znajomoœæ jêzyka estoñskiego. Równie¿ w Republice Czeskiej

mieszka stosunkowo du¿a grupa bezpañstwowców, w wiêkszoœci pochodzenia

romskiego, by³ych obywateli Czechos³owacji, którzy napotkali trudnoœci w otrzy-

maniu obywatelstwa nowego pañstwa czeskiego. Dopiero w efekcie licznych

wysi³ków ró¿nych organizacji miêdzynarodowych, a szczególnie Wysokiego Ko-

misarza NZ do spraw UchodŸców, wiêkszoœci bezpañstwowych Romów nadano

obywatelstwo czeskie, co miêdzy innymi zapewni³o im ponownie dostêp do

pañstwowej opieki zdrowotnej i systemu opieki spo³ecznej.

W procesie budowy pañstw narodowych we wszystkich pañstwach Europy Œrod-

kowej (z wyj¹tkiem Polski) przyjêto podstawy etniczne, nie zaœ terytorialne. Takie na-

stawienie nadal dominuje w spo³eczeñstwie; zosta³o tak¿e odzwierciedlone w proce-
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sie tworzenia instytucji i praktyk demokratycznych. Dlatego prowadzone w wiêkszoœci

pañstw europejskich debaty na temat przysz³oœci Europy koncentruj¹ siê na mo¿liwie

najlepszych formach reprezentowania i obrony w³asnych „interesów narodowych”.

Nie rozmawia siê na temat wspólnego dobra Europy czy Europejczyków. Co wiêcej,

wyj¹tkowe wyzwanie dla Europy Œrodkowej polega na tym, ¿e region ten przechodzi

jednoczeœnie przez kilka procesów na trzech poziomach politycznego spektrum.

Na poziomie podstawowym – musimy siê zastanowiæ, kim jesteœmy, czyli

podj¹æ decyzjê w sprawie to¿samoœci, obywatelstwa i terytorium, a tak¿e granic

spo³ecznych i kulturowych pañstwa narodowego. Na poziomie drugim – nale¿y

ustanowiæ zasady, procedury i prawa, które z³o¿¹ siê na konstytucjê lub ramy

instytucjonalne „re¿imu”. Dopiero na poziomie najwy¿szym – po uwzglêdnie-

niu parametrów dwóch poprzednich – podejmowane s¹ decyzje, niejednokrot-

nie b³êdnie uwa¿ane za istotê polityki, o tym „kto otrzyma, co, kiedy i jak”

– w kategoriach w³adzy politycznej i zasobów gospodarczych.

Transformacja po drodze do Unii

W przeciwieñstwie do Europy Zachodniej, gdzie proces przechodzenia od pañ-

stwa narodowego do kapitalizmu, a nastêpnie do demokracji zaj¹³ stulecia, pañ-

stwa œrodkowoeuropejskie musz¹ pokonywaæ te wszystkie etapy równoczeœnie i

to w niezmiernie krótkim okresie. Spo³eczeñstwa krajów Europy Œrodkowej musz¹

wiêc przekszta³ciæ podstawy w³asnej egzystencji, a nastêpnie zaadaptowaæ siê do

nowych warunków. A to prowadzi do obalenia trzeciego z³udzenia, prawdopo-

dobnie najsilniejszego, a mianowicie, ¿e mieszkañcy Europy Œrodkowej zostan¹

zaakceptowani w Unii Europejskiej tacy, jacy s¹, ze swoj¹ konserwatywn¹ kon-

cepcj¹ Europy, Europy klasy œredniej, rasy bia³ej i zdominowanej przez mê¿czyzn.

Obywatelstwo oparte na uczestnictwie

W wiêkszoœci pañstw kandyduj¹cych dominuj¹ konserwatywne pogl¹dy na

prawa kobiet i prawa mniejszoœci, co znalaz³o wyraz w niezmiernie restrykcyjnej

polityce w dziedzinie imigracji i uchodŸstwa. W dodatku mieszkañcy pañstw

kandyduj¹cych nie zdaj¹ sobie jeszcze sprawy z potencja³u obywatelstwa opar-

tego na uczestnictwie, którego przez lata byli pozbawieni. Doskonale to ilustru-
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je wypowiedŸ by³ego ministra spraw zagranicznych Czech, a obecnego cz³onka

czeskiego Senatu podczas obrad Konwentu na temat przysz³oœci Europy: „Ka¿-

demu obywatelowi czeskiemu, który narzeka na decyzje polityków, radzê bez-

poœrednie zainwestowanie w politykê w³asnego talentu i czasu oraz w³asnej

energii. Je¿eli uda mu siê przekonaæ do swojej osoby wiêkszoœæ obywateli, bê-

dzie mia³ legitymacjê do zmieniania tego, z czego jest tak niezadowolony. Nie

mo¿emy jednak poleciæ obywatelowi Europy tej banalnej, lecz fascynuj¹cej za-

sady polityki demokratycznej, obowi¹zuj¹cej wprawdzie na poziomie lokalnym,

regionalnym i krajowym, ale nie europejskim. W europejskim procesie decyzyj-

nym, opartym na negocjacjach miêdzyrz¹dowych, podjête decyzje s¹ praktycz-

nie nieodwracalne. I póki zasady te nie zostan¹ zmienione, póty tworzyæ mo¿e-

my «Bia³e Ksiêgi o zarz¹dzaniu» i organizowaæ jedno forum po drugim.” Nie jest

to jedyny polityk z pañstw kandydackich, który wyznaje tak w¹ski pogl¹d na

¿ycie obywatelskie i nie uznaje uczestnictwa obywateli w innych formach poza

bezpoœrednim zaanga¿owaniem w dzia³alnoœæ partyjn¹.

Rz¹d czeski pos³u¿y³ siê niedawn¹ powodzi¹ jako pretekstem, by zmusiæ parla-

ment do przyjêcia poprawki ograniczaj¹cej w znacznym stopniu prawa i inicjaty-

wê obywateli w dziedzinie planów zagospodarowania przestrzennego. Przedsta-

wiciele rz¹du twierdzili, ¿e inicjatywy obywatelskie spowalniaj¹ i komplikuj¹ procesy

decyzyjne. Nie nale¿y przy tym upieraæ siê, ¿e obywatele pañstw kandyduj¹cych s¹

szczególnie aktywni. W przeprowadzonym przez ³otewskie Ministerstwo Ochrony

Œrodowiska i Rozwoju Regionalnego badaniu opinii publicznej na temat udzia³u

spo³eczeñstwa w podejmowaniu decyzji dotycz¹cych ochrony œrodowiska jedynie

6% respondentów odpowiedzia³o, ¿e uczestniczy³o aktywnie w ochronie œrodowi-

ska, a tylko 4% by³o zdania, ¿e ich udzia³ cokolwiek zmieni³. Takie nastawienie

mo¿e wywo³ywaæ w przysz³oœci istotne problemy, poniewa¿ obywatele pañstw

kandyduj¹cych nie bêd¹ korzystaæ z w³asnych praw, a wiêc nie rozszerz¹ przestrze-

ni obywatelskiej ani we w³asnych krajach, ani w Unii Europejskiej.

Trwaj¹cy obecnie proces rozszerzenia Unii powoduje pog³êbienie biernoœci

panuj¹cej w pañstwach kandydackich ze wzglêdu na mniej lub bardziej pasywny

proces przejmowania przepisów prawnych Unii. Wiêkszoœæ obywateli pañstw kan-

dyduj¹cych wie niewiele o treœci oko³o 80 tysiêcy stron acquis communautaire
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wprowadzanego do systemów prawnych ich krajów. Nikogo te¿ szczególnie nie

interesuje, czy ten dorobek prawny im siê podoba, czy nie: pañstwom kandyduj¹-

cym wyboru nie dano. Nie sprzyja to aktywizacji postawy obywatelskiej w pañ-

stwach kandydackich, poniewa¿ ich obywatele nie s¹ w stanie œledziæ wszystkich

zmian legislacyjnych. Przedstawiciele rz¹du i politycy czêsto deklaruj¹, ¿e nie zga-

dzaj¹ siê z pewnymi elementami polityki unijnej, zastrzegaj¹c równoczeœnie, ¿e

ich wdro¿enie jest konieczne, by kandydat zosta³ przyjêty do Unii Europejskiej.

Trudno bêdzie przekonaæ obywateli pañstw kandydackich, ¿e przyst¹pienie do

Unii bêdzie dla nich korzystne, jeœli pozbawieni bêd¹ prawa do swobodnego prze-

p³ywu osób w rozszerzonej Unii. Obecnie mieszkañcy Piêtnastki wyra¿aj¹ nieuza-

sadnione obawy przed masowym nap³ywem ludnoœci z krajów kandydackich, a

obawom tym sekunduj¹ niektórzy politycy. W efekcie obywatele nowo przyjêtych

pañstw bêd¹ mieæ ograniczone prawo do swobodnego przep³ywu osób w pierw-

szym okresie po akcesji. Jak ju¿ wspomniano, liczba ludnoœci w pañstwach kandy-

duj¹cych (z wyj¹tkiem Polski i Rumunii) jest niewielka, nie ma wiêc problemu, ¿e

milion Estoñczyków wyjedzie do Niemiec lub Finlandii nastêpnego dnia po wej-

œciu ich kraju do Unii. Wkrótce zreszt¹ przekonaj¹ siê, ¿e ich prawo do zatrudnie-

nia jest ograniczone licznymi przeszkodami administracyjnymi w pañstwach-go-

spodarzach. Ograniczanie swobody przep³ywu si³y roboczej jest nieuzasadnione i

mo¿e wywrzeæ istotny wp³yw psychospo³eczny na przysz³ych obywateli Europy,

szczególnie na wykszta³conych m³odych ludzi, najbardziej mobilnych ze wzglêdu

na znajomoœæ jêzyków i doskona³e wykszta³cenie. Paradoksalnie, jest to tak¿e gru-

pa najbardziej proeuropejska w pañstwach kandydackich.

M³odsze pokolenie w pañstwach kandyduj¹cych mo¿e uznaæ zast¹pienie oby-

watelstwa krajowego obywatelstwem Unii Europejskiej za opcjê znacznie lepsz¹

od ograniczeñ wynikaj¹cych z to¿samoœci okreœlonej etnicznie. Wyboru doko-

naj¹ jednak¿e wy³¹cznie pod warunkiem, ¿e zostanie im zapewniony.

Przysz³oœæ obywatelstwa europejskiego

W tej chwili przysz³oœæ obywatelstwa europejskiego w rozszerzonej Unii wygl¹-

da niepewnie. Przywódcy polityczni i znaczna czêœæ spo³eczeñstw pañstw kandy-

duj¹cych z niechêci¹ odnosz¹ siê do otwarcia siê na now¹, szersz¹ to¿samoœæ;
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obywatele Piêtnastki z rezerw¹ podchodz¹ do nowych rodaków. Mimo ¿e rozsze-

rzenie Unii Europejskiej w najbli¿szej przysz³oœci jest niemal przes¹dzone, nie ma

pewnoœci, czy przyjmie ono postaæ dzia³añ obywatelskich, czy technokratycznego

projektu zarz¹dzanego z Brukseli. Samo rozszerzenie nie gwarantuje historyczne-

go i geograficznego zjednoczenia Europy. W przysz³ej Unii mo¿e bowiem powstaæ

„wewnêtrzny kr¹g” potê¿nych pañstw cz³onkowskich, które bêd¹ podejmowaæ

najwa¿niejsze decyzje bez konsultacji z w³asnymi obywatelami i z pozosta³ymi,

mniejszymi i nie tak potê¿nymi pañstwami. Jest to rzeczywiste zagro¿enie. Mo-

g³oby siê mu przeciwstawiæ obywatelstwo europejskie, które zwi¹za³oby Europej-

czyków wspólnym interesem, odbieraj¹c w³adzê silnym pañstwom narodowym i

ich elitom politycznym oraz przekazuj¹c j¹ w rêce obywateli Europy.

Tytu³em bardziej optymistycznego podsumowania moich refleksji na temat przy-

sz³oœci Europy, jej to¿samoœci i oczekiwañ mieszkañców pañstw kandydackich (a przy-

najmniej tych, którzy wiêkszoœæ ¿ycia spêdz¹ w rozszerzonej Unii Europejskiej) chcê

zaznaczyæ, ¿e jest oczywiste, i¿ obraduj¹cy Konwent na temat przysz³oœci Europy mo¿e

wiele zmieniæ, jeœli zwróci wiêksz¹ uwagê na kwestie swobodnego przep³ywu obywa-

teli nowych pañstw cz³onkowskich; jeœli bêdzie kierowaæ siê przes³ank¹, zgodnie z

któr¹ rozszerzona Unia powinna byæ i bêdzie kszta³towana przy udziale grup interesu

i inicjatyw obywatelskich; bêdzie promowaæ programy wymiany m³odych obywateli z

pañstw kandyduj¹cych i z obecnych pañstw cz³onkowskich oraz ¿¹daæ wprowadzenia

obywatelstwa Unii Europejskiej natychmiast po jej rozszerzeniu.
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Ani wykszta³ceni naukowcy czy najlepiej poinformowani obserwatorzy poli-

tyczni, ani tym bardziej przeciêtni obywatele niewiele wiedz¹ na temat obywatel-

stwa Unii. Mimo dokonania zmian instytucjonalnych w Traktacie oraz w konstytu-

cjach pañstw cz³onkowskich (dotycz¹cych np. procedur wyborów lokalnych,

wprowadzenia dla wszystkich obywateli UE jednolitego – bordowego – paszportu

oraz regulacji prawnych miêdzy obywatelami jako podmiotami prawnymi pañstw

cz³onkowskich a podmiotami UE) istota obywatelstwa unijnego nadal pozostaje

kwesti¹ sporn¹. Zw³aszcza prawnicy oraz politolodzy ró¿ni¹ siê w ocenie skutków,

jakie to obywatelstwo wywo³uje dzisiaj, a tak¿e mieæ bêdzie w przysz³oœci.

W³aœnie ów sporny charakter obywatelstwa, czyli nader zró¿nicowane ocze-

kiwania oraz ¿¹dania wysuwane przez opiniê publiczn¹ i naukowców, stanowi

g³ówn¹ zaletê w debacie na temat jego konstruktywnego potencja³u. W spo-

rach i debatach na temat obywatelstwa europejskiego uwidaczniaj¹ siê przede

wszystkim wszelkie kontrowersje oraz rozbie¿noœci. Sprzyja to nie tylko rozwa-

¿eniu znaczenia i mo¿liwoœci obywatelstwa europejskiego, lecz równie¿ zmie-

rzeniu siê z szerszym problemem cywilizowanej i demokratycznej organizacji w

coraz bardziej globalnym œwiecie.

Praktyka obywatelska

Polityka i strategia, sk³adaj¹ce siê na zinstytucjonalizowane warunki obywa-

telstwa, zosta³y okreœlone jako praktyka obywatelska. W okreœlonym kontekœcie
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nadaj¹ one szczególne znaczenie obywatelstwu – wzorzec obywatelstwa w da-

nej spo³ecznoœci. Z praktyki obywatelskiej w ró¿nych okolicznoœciach wy³aniaj¹

siê ró¿ne prawa, warunki dostêpu do uczestnictwa oraz to¿samoœci. To jest jed-

na z kluczowych kwestii obywatelstwa. Chocia¿ przedstawiciele cywilizowane-

go wspó³czesnego œwiata okreœlili i przyjêli uniwersalne zasady, w praktyce za-

wsze powstaj¹ ró¿ne wzorce obywatelstwa. Przed administracj¹ europejsk¹ staje

wiêc zadanie sprowadzenia ich do jednego wspólnego mianownika. Problem

wzorca obywatelstwa Unii Europejskiej sprowadza siê zatem do naszej umiejêt-

noœci okreœlenia praw, warunków dostêpu do uczestnictwa oraz to¿samoœci po-

szczególnych grup obywateli Europy.

Po trzydziestu latach istnienia wspólnego obywatelstwa najpierw w ramach

Wspólnoty Europejskiej, a obecnie Unii, taki wzorzec, aczkolwiek poma³u, siê

wy³ania. Nabiera wiêc kszta³tu obywatelstwo europejskie jako nowy rodzaj ogra-

niczonego prawa, z którego obywatele Unii mog¹ korzystaæ niezale¿nie od oby-

watelstwa krajowego. Rosn¹ca liczba spraw s¹dowych, wymiana studentów oraz

nadzieje zwi¹zane z otwarciem granic w obrêbie Europy to tylko kilka przeja-

wów tej zmiany. Obywatelstwo unijne, jako nowa instytucja ponadpañstwowa i

praktyka ponadnarodowa, spowodowa³o pojawienie siê wspólnych oczekiwañ.

Analizuj¹c obywatelstwo w Unii, warto jednak pamiêtaæ, ¿e formalne aspekty

instytucjonalne, np. art. 17-22 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹,

pozostaj¹ „niewa¿kie” w porównaniu z obywatelstwem krajowym. Z kolei nie-

formalne aspekty praktyczne – np. przekraczanie wewnêtrznych granic unijnych,

zatrudnienie, pobyt, studia i udzia³ w wyborach w innych pañstwach cz³onkow-

skich, korzystanie z praw Wspólnoty, œwiadomoœæ wspólnego dziedzictwa kul-

turowego i spo³ecznego, która znalaz³a wyraz chocia¿by w potêpieniu kary œmier-

ci, przestrzeganie praw podstawowych, co podkreœlano np. w dyskusji na temat

ataków terrorystycznych z 11 wrzeœnia 2001 roku lub planowanego ataku zbroj-

nego USA na Irak, nie s¹ wysuwane przez uczestników debat na plan pierwszy

jako warunki obywatelstwa. Przedk³adaj¹ oni bowiem formalne kwestie praw i

obowi¹zków nad spo³eczne kwestie dostêpu i przynale¿noœci.

Skupienie siê na rozwojowym charakterze obywatelstwa pozwoli oceniæ jego

ewentualny wp³yw z jednej strony na ¿ycie codzienne jednostek (mieszkañców,

Antje Wiener



62

obywateli i goœci) oraz dzia³ania s¹dów, a tak¿e na politykê UE, z drugiej zaœ – na

nasze pojmowanie obywatelstwa.

Nowe obywatelstwo, jako nowa instytucja ponadpañstwowa, a zarazem prakty-

ka ponadnarodowa, odbije siê na wiêzi miêdzy obywatelem a „jego” spo³ecznoœci¹

w trzech zasadniczych p³aszczyznach. Pierwsza to to¿samoœæ obywateli, druga – ro-

dzaj i zakres praw obywateli oraz trzecia – kana³y dostêpu do uczestnictwa w szer-

szej spo³eczno-politycznej spo³ecznoœci obywateli Europy. Te trzy p³aszczyzny maj¹

szersze znaczenie dla takiego rodzaju wspólnoty, jak¹ mo¿e siê staæ Unia Europej-

ska. Ich rozpatrzenie mo¿e daæ odpowiedzi na pytania o szeroko omawiany charak-

ter Unii lub te¿ – tak czêsto omawianej ostatnio – „nieodwo³alnoœci politycznej”.

Instytucja podlegaj¹ca przeobra¿eniom

� Jaki jest wp³yw polityczny obywatelstwa Unii w kontekœcie procesu konstytu-

cyjnego (integracji europejskiej)?

� Jak¹ rolê odgrywa obywatelstwo unijne w procesie rozszerzenia (adaptacji

instytucjonalnej)?

� Jakie skutki dla obywatelstwa jako zasady we wspó³czesnych pañstwach spowo-

duje fakt, ¿e obywatelstwo unijne powoduje rozproszenie praw obywatelskich?

Powy¿sze pytania odzwierciedlaj¹ punkt widzenia na obywatelstwo jako in-

stytucjê „niesprecyzowan¹”. Dlatego obywatelstwo powinno byæ rozwijane z

myœl¹ o w³¹czeniu doñ równie¿ obywateli pañstw trzecich, zamieszkuj¹cych od

dawna w UE. Badania obywatelstwa, jako instytucji wy³onionej w toku zmagañ

politycznych, doprowadzi³o socjologów do wniosku o jego dynamicznej roli. Pod-

kreœlaj¹ one rozdŸwiêk miêdzy powszechnym za³o¿eniem dotycz¹cym równoœci

wszystkich obywateli a faktyczn¹ nierównoœci¹ utrzymuj¹c¹ siê wœród obywateli

danej spo³ecznoœci. Pozwalaj¹ spojrzeæ na obywatelstwo jako na politykê, która

zajmuje siê tym rozdŸwiêkiem, a tak¿e jej wp³ywem na organizacyjne i filozo-

ficzne zadania zminimalizowania tej ró¿nicy. Co wa¿niejsze, w samym spo³e-

czeñstwie s¹ zakorzenione ró¿ne pogl¹dy na wzorzec obywatelstwa.

Historia podsuwa nam dwa spojrzenia na rolê obywatelstwa w kszta³towaniu

spo³ecznoœci politycznych. Po pierwsze, wymogi obywatelstwa zosta³y wypraco-
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wane w toku d³ugotrwa³ego procesu, w tym debat na temat obywatelstwa oraz

zmagañ o dostêp do uczestnictwa. Proces ten doprowadzi³ do stworzenia wspól-

nych dla jego uczestników wartoœci i norm, a jednoczeœnie zrodzi³ poczucie przy-

nale¿noœci tych uczestników do konkretnej grupy b¹dŸ spo³ecznoœci. Bardzo istot-

ne w tym wzglêdzie okaza³y siê programy dotycz¹ce wymiany uczniów, organizacji

studenckich, ruchu przygranicznego, transportu, ochrony œrodowiska, by wymie-

niæ tylko najwa¿niejsze. Kolejnym zadaniem dla polityki obywatelskiej, w œlad za

rosn¹c¹ grup¹ obywateli Unii swobodnie poruszaj¹cymi siê miêdzy poszczególny-

mi jej pañstwami, jest zinstytucjonalizowanie tak zwanych oœrodków praw poli-

tycznych, w których obywatele, korzystaj¹cy ze swobody do przemieszczania siê,

mogliby zasiêgaæ rad na temat pracy, emerytury, ubezpieczenia zdrowotnego oraz

w innych sprawach na ogó³ podlegaj¹cych jurysdykcji danych pañstw, a nie Unii.

Po drugie, trzy g³ówne rodzaje wspó³czesnych praw obywatelskich kszta³to-

wa³y siê przez ponad dwieœcie lat. Badanie T. H. Marshalla wskazuje wymownie

na pomijany czêsto fakt, ¿e prawa obywateli niekoniecznie s¹ wprowadzane w

tym samym czasie. Równie¿ ich zinstytucjonalizowanie bynajmniej nie sprawia,

¿e korzystaj¹ z nich wszyscy obywatele na równych czy sprawiedliwych zasa-

dach. Wspó³czesne prawa obywatelskie wy³oni³y siê wzglêdnie niedawno – w

drugiej po³owie XX wieku. Obywatelstwo zatem sk³ada siê z ró¿nych aspektów,

które czasem ³¹cz¹ siê w jedn¹ ca³oœæ, a kiedy indziej pozostaj¹ rozproszone na

ró¿nych poziomach, przynosz¹c poszczególnym obywatelom ró¿ne skutki. Jeœli

przyjrzeæ im siê bli¿ej, mo¿na stwierdziæ, ¿e pozostawa³y one rozproszone przez

oko³o dwieœcie lat, nastêpnie – w latach powojennych – zosta³y skonsolidowa-

ne, a od lat 80. znów podlegaj¹ rozproszeniu. Socjologowie nie bez powodu

stawiaj¹ zatem pytanie, czy obecny okres rozproszenia nie doprowadzi do kolej-

nego skonsolidowania praw obywatelskich. A jeœli tak, to jakie konsekwencje

mieæ bêdzie fakt, ¿e pañstwo nie bêdzie punktem odniesienia dla obywatelstwa?

Poniewa¿ na naszych oczach dokonuje siê dynamiczne przejœcie od „skonsolido-

wanego” obywatelstwa krajowego do rozproszonego obywatelstwa postpañ-

stwowego, mo¿emy przypuszczaæ, ¿e prawa obywatelskie oraz uwzglêdnienie

praw mniejszoœci przyczyni¹ siê do rozwoju instytucji ponadpañstwowych, dzia-

³aj¹cych na rzecz obrony praw jednostki w poszczególnych pañstwach. W tym
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upatrujemy przywódczej roli Unii Europejskiej jako najbardziej zaawansowanej

organizacji z zal¹¿kiem konstytucji ponadpañstwowej.

Postrzeganie obywatelstwa jako instytucji rozwijaj¹cej siê u³atwia zrozumienie

zmieniaj¹cych siê wymogów obywatelstwa w UE. Brak uaktualnionego wzorca oby-

watelstwa, który odzwierciedla³by nowy miêdzypañstwowy charakter obywatelstwa

w Unii, niesie zagro¿enie dla mo¿liwoœci organizowania siê obywateli. Taka groŸba

wisi na przyk³ad nad debat¹ na temat deficytu demokracji w UE, wynikaj¹cego z

braku wspólnej to¿samoœci (ethnos) oraz braku europejskiej spo³ecznoœci politycz-

nej (demos), co podwa¿a zasadê demokratycznej wiêkszoœci. W miarê rozwoju oby-

watelstwa oraz integracji europejskiej nale¿a³oby g³êbiej zbadaæ kwestiê, czy i jak ta

rozproszona koncepcja obywatelstwa, wyodrêbnione to¿samoœci oraz pluralistycz-

ny uk³ad instytucji wysuniête na plan pierwszy przez praktykê obywatelsk¹ wp³yn¹

na politykê UE. Innymi s³owy, jak¹ rolê odgrywa obywatelstwo (i obywatele) w to-

cz¹cej siê debacie konstytucyjnej? Ponadto wprowadzenie do TWE obywatelstwa z

Maastricht jako instytucji poci¹gnê³o za sob¹ adaptacjê instytucji w pañstwach cz³on-

kowskich; podobne zmiany nast¹pi¹ w pañstwach kandyduj¹cych.

Konsolidacja i rozpraszanie praw obywatelskich

Nale¿a³oby teraz rozwa¿yæ zasadnicze pytanie: czy – i ewentualnie jak – przej-

œcie od polityki praw wewnêtrznych (tzn. narodowych praw obywatelskich) do

polityki w zakresie praw globalnych (tzn. praw cz³owieka, mniejszoœci, p³ci, gwa-

rantowanych prawem miêdzynarodowym, instytucji miêdzynarodowych i organi-

zacji pozarz¹dowych) wp³ynie na rolê pañstw w polityce œwiatowej. Polityka w

zakresie praw globalnych ró¿ni siê w swej istocie oraz dynamice od polityki w

zakresie praw wewnêtrznych. Ta pierwsza przekracza granice pañstwowe, a za-

tem obejmuje coraz wiêksz¹ liczbê rozproszonych instytucji niezbêdnych do wdra-

¿ania praw obywatelskich. W rezultacie poci¹ga za sob¹ zró¿nicowanie poziomu i

rodzaju w³adz zajmuj¹cych siê ¿¹daniami obywateli, a tak¿e zmian¹ praw.

Reasumuj¹c, mo¿emy wyodrêbniæ wzorzec polityki w zakresie praw global-

nych o trzech cechach: nowe zró¿nicowanie rodzaju w³adz, wiêksze rozprosze-

nie procesów politycznych i strategicznych oraz zwiêkszenie obszaru polityczne-

go, na którym owe prawa s¹ stosowane.
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Czy obecne rozproszenie praw i instytucji mo¿na uto¿samiaæ z tworzeniem

siê wzorca odmiennego od istniej¹cego obecnie? Czy przejœcie od praw stano-

wionych przez pañstwo do polityki w zakresie praw globalnych mo¿e doprowa-

dziæ do „rekonsolidacji” praw, czyli nowego zinstytucjonalizowanego po³¹cze-

nia g³ównych praw? Je¿eli tak, to jakie prawa oka¿¹ siê najistotniejsze i dlaczego?

Obywatelstwo w Unii stanowi pierwszy krok w praktykowaniu takiego roz-

proszonego obywatelstwa. Stwarza podwaliny postpañstwowej polityki praw

obywatelskich.
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W jednym z najbardziej trafnych – jak siê wydaje – podsumowañ paradok-

su obywatelstwa unijnego w Traktatach UE stwierdzono, ¿e stanowi ono „dziw-

ny melan¿ pewnoœci i ostro¿noœci: wyraz zarówno ambicji europejskich, jak i

konserwatyzmu pañstw cz³onkowskich”. Powszechnie wiadomo, ¿e obywatel-

stwo unijne, ustanowione w Traktacie, jest œciœle zwi¹zane z obywatelstwem

pañstwa cz³onkowskiego i ma je jedynie uzupe³niaæ. Jednoczeœnie jednak, od

czasów Maastricht, uznaje siê, ¿e mo¿e ono pozytywnie wp³ywaæ na proces

budowy ustroju politycznego Europy – nie za spraw¹ narzuconego szablonu

przynale¿noœci b¹dŸ cz³onkostwa odwzorowuj¹cych obywatelstwo krajowe na

poziomie europejskim, lecz za spraw¹ wielu konstruktywnych strategii, w któ-

rych obywatele wyra¿aj¹ swoj¹ europejskoœæ. Oczywistym tego przyk³adem jest

przyznawanie prawa do udzia³u w wyborach lokalnych i do Parlamentu Euro-

pejskiego na podstawie miejsca zamieszkania, a nie obywatelstwa krajowego.

Innymi s³owy, swoboda przemieszczania siê obywateli Unii nie musi prowa-

dziæ do wyeliminowania z ¿ycia politycznego.

Powy¿sze s³owa trafnie nam przypominaj¹, ¿e obywatelstwo, zw³aszcza unijne,

stanowi raczej projekt, a nie trwa³y stan rzeczy. Obejmuje nie tylko zestaw praw

czy roszczeñ, lecz równie¿ element dostêpu (np. do prawa lub polityki) i przyna-

le¿noœci (np. do spo³ecznoœci lub administracji). Wszystkie elementy wspó³graj¹

ze sob¹, tworz¹c strukturê uczestnictwa, które nadaje prawa poszczególnym oby-

watelom, a jednoczeœnie uprawomocnia w³adzê, której owi obywatele podlegaj¹.
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Ale obywatelstwo europejskie ma charakter postpañstwowy – nie zosta³o

zbudowane na podstawie ró¿nych wzorców i schematów narodowych. Stanowi

wyj¹tkowy „ponadpañstwowy” twór, czerpi¹cy z wytyczaj¹cych kierunek s³ów

Preambu³y do wygas³ego niedawno Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspól-

noty Wêgla i Stali: sygnatariusze „k³ad¹ podwaliny instytucji, które wytycz¹ kie-

runek wspólnym odt¹d celom”. Traktat z Maastricht nada³ obywatelstwu unijne-

mu, aczkolwiek ograniczonemu co do zakresu i skutków, charakter rozwojowy.

Konwent na temat przysz³oœci Unii ma wyj¹tkow¹ szansê, by wykorzystaæ ten

dynamiczny aspekt obywatelstwa Unii do rozwiniêcia g³êboko ugruntowanej

œwiadomoœci obywatelstwa, siêgaj¹c do dorobku Konferencji Miêdzyrz¹dowej

(1990–1991): obywatelstwo europejskie stanowi zasadniczy element wiarygod-

noœci unii politycznej.

Zatem czas najwy¿szy przyjrzeæ siê bli¿ej obywatelstwu europejskiemu, uwy-

puklaj¹c jego pozytywne aspekty, które wp³yn¹ na rozwój wszystkich trzech p³asz-

czyzn cz³onkostwa, czyli praw, dostêpu oraz przynale¿noœci.

1. Nale¿y zbadaæ, które z istniej¹cych ju¿ praw obywatelskich zapisanych w

Traktacie warto rozwin¹æ dla dobra obywateli unijnych bez podwa¿ania su-

werennoœci pañstw. Chyba jeszcze nie nadesz³a pora, by unijna konstytucja

nada³a obywatelom Unii prawo do g³osowania w wyborach narodowych w

pañstwach cz³onkowskich, chocia¿ tak¹ mo¿liwoœæ nale¿y niew¹tpliwie pod-

daæ znów pod rozwagê.

2. Nale¿y ponownie zbadaæ równowagê miêdzy zakresem obywatelstwa a

zakresem dzia³alnoœci Unii, która bynajmniej nie stoi w miejscu. Obywa-

telstwo Unii ogranicza siê, paradoksalnie, do filaru pierwszego, czyli do

Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹. Zmiany – niekiedy bar-

dzo radykalne – w zakresie sprawiedliwoœci, spraw wewnêtrznych, polity-

ki zagranicznej, bezpieczeñstwa i obrony wymagaj¹ przewartoœciowania

ich znaczenia dla obywatelstwa. Postulat ten jest bliski propozycji hisz-

pañskiej: obywatelstwo unijne powinno siê rozwijaæ stosownie do rozwo-

ju wszystkich strategii Unii.

Jo Shaw
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Wdra¿anie praw zawartych w Traktacie

Dokonuj¹c przegl¹du czêœci drugiej TWE, która wyznacza zakres obywatel-

stwa unijnego, nale¿y kierowaæ siê trzema zasadami:

1. Przegl¹d ten musi byæ systematyczny i wszechstronny, obejmowaæ wszystkie

przywileje obywatelskie zagwarantowane prawem UE. Na przyk³ad zasady

przejrzystoœci oraz dostêpu do dokumentów (artyku³ 255 TWE) powinny bar-

dziej ni¿ obecnie odnosiæ siê do obywatelstwa, aczkolwiek przyznaje siê, ¿e

prawa te, podobnie jak inne wymienione w rozdziale o obywatelstwie (skargi

do Rzecznika i petycje do Parlamentu Europejskiego), obejmuj¹ w równym

stopniu osoby prawne i obywateli pañstw trzecich, co „zwyk³ych” obywateli

Unii. Zwa¿ywszy na wysoki stopieñ niezadowolenia obywateli z odleg³ej dla

nich sk¹din¹d polityki, nale¿a³oby rozpatrzyæ wszystkie aspekty polityczne

obywatelstwa, w tym np. postanowienie o miêdzypañstwowych partiach po-

litycznych, które nie powinno byæ ograniczone do obecnego rozdzia³u na te-

mat Parlamentu Europejskiego.

2. Przegl¹d ten musi z pewn¹ doz¹ wyobraŸni przeanalizowaæ mo¿liwoœci do-

stêpu, przynale¿noœci oraz praw. Oznacza to przyjrzenie siê obowi¹zkom oby-

wateli Unii, a tak¿e po³o¿enie nacisku na dwustronny charakter wiêzi miêdzy

obywatelem a pañstwem, promuj¹cy idealny typ aktywnego obywatelstwa.

Na przyk³ad dostêp do dokumentów nie jest jedynie go³os³ownym prawem,

którego mog¹ siê domagaæ obywatele, powo³uj¹c siê na Traktaty i stoj¹ce na

ich stra¿y prawodawstwo unijne, lecz stanowi istotny sposób, w jaki obywa-

tele mog¹ ¿¹daæ informacji na temat dzia³alnoœci Unii. Obywatele zyskuj¹

suwerennoœæ, poniewa¿ przejrzystoœæ pozwala im okreœliæ rodzaj otrzymywa-

nej informacji; nie s¹ wiêc biernymi odbiorcami informacji przekazywanej

przez instytucje lub rz¹dy. Ponownie nale¿y te¿ rozpatrzyæ kwestie udostêp-

nienia obywatelom praw wyborczych pod k¹tem publicznego obowi¹zku

obywatela do wniesienia swojego wk³adu w rozwój w³asnej spo³ecznoœci.

3. Niesprecyzowany zakres. Zakres obywatelstwa nadal pozostaje spraw¹

otwart¹. Jednym ze œrodków zachowania suwerennoœci pañstwowej jest po-

dejmowanie przez pañstwa cz³onkowskie decyzji kto ma odnosiæ korzyœci.

Ma³e kroki Trybuna³u Sprawiedliwoœci, zmierzaj¹ce do ograniczenia tej swo-
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body (np. w odniesieniu do podwójnego obywatelstwa), œwiadcz¹ o tym, ¿e

prawo poszczególnych pañstw nie jest nietykalne. Œwiadcz¹ te¿ o równoœci

oraz stabilnoœci politycznej przemawiaj¹cej za ponownym rozwa¿eniem kwe-

stii wy³¹czenia obywateli pañstw trzecich z Unii.

Dostosowanie obywatelstwa do politycznych ambicji Unii

Pod pewnymi zasadniczymi wzglêdami obywatelstwo Unii „wed³ug wzorca z

Maastricht” przesta³o wspó³graæ z jej politycznymi ambicjami. Dotyczy to szcze-

gólnie dwóch dziedzin: wolnoœci, sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych oraz

wspólnej polityki zagranicznej, bezpieczeñstwa i obrony. Zasady obywatelstwa

powinny zostaæ zintegrowane z tymi dziedzinami – tym pilniej, ¿e nierozstrzy-

gniête pozostaj¹ takie kwestie, jak chocia¿by rozpatrywanie wniosków przez

s¹d i parlament, przejrzystoœæ podejmowania decyzji oraz odpowiedzialnoœæ za

implementacjê œrodków i podejmowanie decyzji bud¿etowych przez pañstwa

cz³onkowskie. W tym zakresie kwestia obywatelstwa pozostaje w bezpoœrednim

zwi¹zku z debat¹ na temat fuzji i likwidacji filarów podjêt¹ przez Konwent. Zjed-

noczona Unia, ju¿ bez filarów, zapewni bardziej twórcze œrodowisko, w którym

organizacje pozarz¹dowe oraz grupy obywatelskie mog¹ siê domagaæ pilnego

w³¹czenia spraw obywatelstwa do polityki bezpieczeñstwa, obrony, sprawiedli-

woœci i spraw wewnêtrznych.

Obywatelstwo stanowi równie¿ pomijany czêsto aspekt szerszej debaty na

temat „sprawowania w³adzy” w Unii, opisanej w pewnej mierze w Bia³ej Ksiêdze

Komisji Europejskiej na temat Zarz¹dzania z 2001 roku. Zasady obywatelstwa

zosta³y ustalone na pocz¹tku lat 90., kiedy Wspólnoty sta³y siê czêœci¹ Unii. Ta

zmiana istoty oraz zakresu integracji europejskiej okaza³a siê brzemienna w skut-

kach nie tylko dla w³adzy na poziomie Unii (tzn. dla filarów drugiego i trzecie-

go), lecz równie¿ dla stylu sprawowania w³adzy. Na przyk³ad porzucono nadzie-

je wi¹zane z bardziej p³ynn¹ form¹ ustalania celów i oceny strategii pañstwowych

na poziomie unijnym na rzecz szerokiego zaanga¿owania w poprawê strategii w

tych dziedzinach, w których obywatele najwiêcej oczekuj¹ od rz¹du, takich jak:

rynek pracy, pomoc i opieka spo³eczna, edukacja, imigracja, polityka gospodar-

cza z jej tak zwan¹ „otwart¹ metod¹ koordynacji”. Jak dot¹d owa metoda stano-
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wi równie odleg³¹ i elitarn¹ formê kszta³towania strategii, jak tradycyjna „meto-

da wspólnotowa”, oparta na miêdzyinstytucjonalnych negocjacjach przy mini-

malnym uwzglêdnianiu opinii obywatelskich wyra¿anych podczas wyborów do

parlamentu krajowego b¹dŸ europejskiego. W latach 80. wiele pañstw cz³on-

kowskich, pod przywództwem thatcherowskiej Wielkiej Brytanii, nak³oni³o oby-

wateli korzystaj¹cych ze œwiadczeñ publicznych do spojrzenia na siebie z drugiej

strony: jako dawców, a nie biernych odbiorców dóbr publicznych. Nastêpny krok

to skuteczne ponadpañstwowe zaanga¿owanie obywatelskie w ocenê strategii

rz¹dowych. Potrzebujemy zatem „obywatelizacji” nowego zarz¹dzania, tak ulu-

bionego przez dzisiejszych polityków.

Trzy priorytetowe kierunki rozwoju

Omawiane tu kwestie stanowi¹ zapewne zbyt szeroki temat dla Konwentu

lub Konferencji Miêdzyrz¹dowej, skoro do tej pory obywatelstwo unijne nie zna-

laz³o siê w porz¹dku ich obrad. Uwzglêdniaj¹c powy¿sze komentarze mo¿na

wytyczyæ trzy priorytetowe kierunki rozwoju – przez Konwent oraz kolejne Kon-

ferencje Miêdzyrz¹dowe – obywatelstwa.

1. Wzmocnienie politycznego aspektu obywatelstwa poprzez w³¹czenie oby-

wateli w wybory przewodnicz¹cego Komisji (np. po³¹czenie ich z wyborami

do Parlamentu Europejskiego), a tak¿e rozwój ponadpañstwowego aspektu

wyborów do Parlamentu Europejskiego, np. poprzez zarezerwowanie man-

datu dla list ponadpañstwowych.

2. Zreformowanie narodowych systemów podatkowych, aby umo¿liwiæ Euro-

pejczykom wsparcie unijnych strategii, np. projektu ochrony œrodowiska lub

rozwoju zrównowa¿onego zarówno w obrêbie Unii, jak i poza ni¹.

3. Instytucjonalizacja dialogu obywatelskiego i uczestnictwo spo³eczeñstwa

obywatelskiego w „otwartej metodzie koordynacji”, aby wzmocniæ miêdzy-

pañstwowy przep³yw najlepszych praktyk poprzez wywieranie presji zarów-

no z do³u, jak i z góry.

Zadanie Konwentu zosta³o wyraŸnie okreœlone w Deklaracji z Laeken, doma-

gaj¹cej siê stworzenia konstytucji Unii, które to wyzwanie podchwyci³o entuzja-

stycznie jego wielu cz³onków. Obywatelstwo powinno odzwierciedlaæ konstytu-
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cyjne zasady Unii, zw³aszcza rozwój odpowiedzialnego i otwartego programu

konstytucyjnego, który pozwoli Unii odegraæ wa¿k¹ rolê w coraz bardziej niesta-

bilnym geopolitycznie œwiecie.
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Trzy podstawowe wyzwania
dla obywatelstwa europejskiego

1 paŸdziernika 2002 roku ECAS (European Citizen Action Service) – we wspó³-

pracy z Europejsk¹ Wspó³prac¹ na rzecz Walki z Rasizmem i Europejskim Forum

M³odych – zwróci³ siê z apelem do Konwentu o podjêcie otwartej debaty na

temat obywatelstwa europejskiego.

Przed³o¿yliœmy propozycje opracowania i wdro¿enia znacznie wyraŸniejszej i szer-

szej formu³y obywatelstwa europejskiego. Przedstawiliœmy je w projekcie regulacji

obywatelstwa europejskiego opracowanym dla potrzeb konstytucji europejskiej.

W niniejszym materiale podjêto próbê udzielenia odpowiedzi na trzy pytania:

Kto jest obywatelem europejskim?

W œwietle obowi¹zuj¹cych traktatów obywatelstwo europejskie zarezerwo-

wano dla obywateli pañstw cz³onkowskich Unii. Poniewa¿ Unia Europejska roz-

poczê³a proces wdra¿ania spójniejszej polityki imigracyjnej, odmawianie oby-

watelom pañstw trzecich zamieszka³ych w pañstwach cz³onkowskich na sta³e

prawa do obywatelstwa europejskiego staje siê coraz mniej zasadne. Ponadto

Traktat Amsterdamski, mimo ¿e rozszerzy³ zakres przepisów o zakazie dyskrymi-

nacji, usankcjonowa³ dyskryminacjê instytucjonaln¹ miêdzy dwiema grupami

imigrantów – spo³ecznoœci¹ 7 milionów obywateli pañstw unijnych i cz³onków

ich rodzin (którym przys³uguje prawo do obywatelstwa unijnego) i grup¹ 15

milionów obywateli pañstw trzecich pozbawionych tego prawa. Swoboda prze-

p³ywu osób w Europie nabra³a ju¿ wymiaru miêdzynarodowego: obywatele
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pañstw unijnych mog¹ mieszkaæ i pracowaæ tak¿e na innych kontynentach; ro-

sn¹ca liczba zwi¹zków rodzinnych wype³nia coraz bardziej nienaturaln¹ lukê

miêdzy dwiema grupami imigrantów. To nie do pomyœlenia, aby obywatele

pañstw trzecich mieszkaj¹cy, pracuj¹cy i p³ac¹cy podatki w Unii Europejskiej nie

mieli swego miejsca w konstytucji europejskiej. Komisja przedstawi³a propozy-

cjê przyznania imigrantom prawa do swobodnego przep³ywu i obywatelstwa

spo³ecznego. Konwent powinien pójœæ krok dalej, umo¿liwiaj¹c imigrantom uzy-

skanie obywatelstwa europejskiego.

Jakie prawa i obowi¹zki powinny siê wi¹zaæ z obywatelstwem europejskim?

We wczeœniejszych propozycjach i esejach sugerowaliœmy, ¿e kwestie obywa-

telstwa europejskiego nie s¹ nale¿ycie dostrzegane ze wzglêdu na rozproszenie

w Traktacie praw z nim zwi¹zanych. W artykule 5 nowej konstytucji europejskiej

powinno siê znaleŸæ odniesienie nie tylko do zwi¹zanych z obywatelstwem eu-

ropejskim praw politycznych, lecz tak¿e gospodarczych i spo³ecznych. W naszym

projekcie proponujemy ca³oœciow¹ definicjê obywatelstwa, zapewniaj¹c¹ mu

silniejsz¹ pozycjê wœród instytucji unijnych, a tym samym bardziej dostrzegaln¹.

Logicznym tego nastêpstwem powinno byæ powo³anie specjalnego komisarza

do spraw obywatelstwa europejskiego i Karty. Popieramy zamierzenia Konwen-

tu dotycz¹ce umieszczenia kwestii obywatelstwa europejskiego na pocz¹tku

nowej konstytucji; powinno ono jednak zostaæ ca³oœciowo zdefiniowane. Jedno-

czeœnie pragniemy przekonaæ Konwent do s³usznoœci utrzymania „podwójnego

obywatelstwa” w artykule 5 wstêpnego projektu Traktatu Konstytucyjnego (conv.

369/02). Sama koncepcja jest nowatorska; obywatelstwo unijne, które nie roz-

winê³o siê zgodnie z oczekiwaniem od czasów Traktatu z Maastricht, wymaga

ponownego rozwa¿enia przez Konwent.

Jest spraw¹ niezmiernie istotn¹, aby obywatelstwo europejskie by³o postrze-

gane w szerszym kontekœcie praw podstawowych; jego istotê powinno podkreœliæ

wprowadzenie do konstytucji Karty Praw oraz przyst¹pienie Unii Europejskiej za-

równo do Europejskiej Konwencji Praw Cz³owieka, jak i do innych konwencji miê-

dzynarodowych. Obywatelstwo nie mo¿e siê jednak wi¹zaæ wy³¹cznie z przywile-

jami. Konwent powinien rozwa¿yæ tak¿e jego drug¹ stronê – obowi¹zki. W projekcie

Trzy podstawowe wyzwania…
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przedstawiamy kwestiê odpowiedzialnoœci obywateli Unii Europejskiej za wk³ad

w proces globalizacji zgodnie z zasadami etyki i solidarnoœci.

W jaki sposób nale¿a³oby zapewniæ realizacjê prawa

do obywatelstwa europejskiego?

Aby obywatele mogli aktywniej uczestniczyæ w ¿yciu Unii Europejskiej i w³a-

œciwie wykorzystywaæ przys³uguj¹ce im prawa, musz¹ przede wszystkim mieæ

dostêp do rzetelnej informacji. Postulujemy wprowadzenie prawa do informa-

cji, prawa do bycia wys³uchanym i prawa do dostêpu do wymiaru sprawiedliwo-

œci. Bez informacji – szczególnie p³yn¹cej z odleg³ych od obywateli instytucji

europejskich – nie ma praw. Jesteœmy przekonani, ¿e je¿eli obywatele bêd¹ od-

powiednio informowani, i je¿eli prawa do sk³adania petycji i do sk³adania skarg

u Rzecznika Praw Obywatelskich zostan¹ wzmocnione, droga s¹dowa bêdzie

wykorzystywana znacznie rzadziej.

W tej dziedzinie stworzono ju¿ wiele instrumentów unijnych: SOLVIT, Interac-

tive Policy-making (interaktywny proces decyzyjny), europejsk¹ sieæ organów

sprawiedliwoœci, europejskie sieci organizacji konsumenckich, punkty informa-

cji obywatelskiej ECAS. Prowadzony przez ECAS Fundusz Solidarnoœci na rzecz

Swobodnego Przep³ywu Osób (Free Movement Solidarity Fund) jest dowodem

na to, ¿e problemy obywateli mo¿na rozwi¹zywaæ w drodze bezpoœredniej inter-

wencji u w³adz. Taka forma pomocy nie jest jeszcze wystarczaj¹co rozpowszech-

niona i dostêpna na poziomie lokalnym, a przede wszystkim nie objê³a dotych-

czas mieszkañców pañstw kandyduj¹cych. Dziêki pomocy powy¿szych organizacji

obywatele unikaj¹ kosztownych spraw s¹dowych; niekiedy jednak przeprowa-

dzenie postêpowania prawnego jest konieczne, by stworzyæ precedens w spra-

wach ogólniejszych. Nale¿a³oby zapewniæ szerszy dostêp do Europejskiego Try-

buna³u Sprawiedliwoœci nie tylko osobom fizycznym, lecz i stowarzyszeniom.

Te i inne kwestie omawiano podczas obrad europejskiego forum organizacji udzie-

laj¹cych porad obywatelom, które odby³o siê w dniach 5–6 grudnia 2002 roku w

Brukseli. Ze wzglêdu na wagê dyskusji na temat prawa do dostêpu osób fizycznych

do Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci warto przytoczyæ jeden z przedstawio-

nych na tym spotkaniu pogl¹dów: „David Edward, sêdzia Europejskiego Trybuna³u
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Sprawiedliwoœci, odnosz¹c siê do niedawnych decyzji S¹du Pierwszej Instancji (Jégo-

Quéré et Cie SA, sprawa nr T-177/01, 3 maja 2002 r.) i Europejskiego Trybuna³u Spra-

wiedliwoœci (Unión de Pequeños Agricultores, sprawa nr C-50/00 P, 25 lipca 2002 r.),

potwierdzi³, ¿e Trybuna³, orzekaj¹c w tej drugiej sprawie, uzna³, ¿e nowelizacja Trak-

tatu le¿y w gestii pañstw cz³onkowskich, je¿eli ich wol¹ jest zapewnienie bardziej

bezpoœredniego dostêpu do Trybuna³u osobom fizycznym i stowarzyszeniom. Nie-

zale¿nie od powy¿szego Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci nie pomija w swej

dzia³alnoœci codziennych problemów obywateli, o czym œwiadcz¹ liczne sprawy

rozpatrywane uprzednio przez s¹dy krajowe (przede wszystkim w dziedzinie ubez-

pieczeñ spo³ecznych, zatrudnienia i podatków) z bezpoœrednim udzia³em obywate-

li. Trybuna³ przyjmuje ponadto pisemne i ustne oœwiadczenia osób bêd¹cych stron¹

w sporach powsta³ych w wyniku stosowania prawa wspólnotowego. Na przyk³ad

obecnie prowadzone jest postêpowanie, wniesione przez obywatela jednego z

pañstw unijnych, którego obci¹¿ono podatkiem za wygran¹ w loterii w innym pañ-

stwie unijnym, chocia¿ podobna wygrana w jego w³asnym kraju jest wolna od po-

datku. Obywatel wystêpuje we w³asnym imieniu; tekst jego oœwiadczenia zaj¹³ nie-

ca³¹ stronê. Sprawy wnoszone przez samych obywateli s¹ niejednokrotnie bardziej

przekonuj¹ce ni¿ apele organizacji wystêpuj¹cych w imieniu ogó³u.

[…] Je¿eli szerszy dostêp do Trybuna³u zostanie uznany za po¿¹dany, Trybu-

na³ nieuchronnie stanie przed kwestiami finansowymi i ogromn¹ liczb¹ rozpa-

trywanych spraw. Rozwi¹zaniem tego problemu nie mo¿e byæ «wêdrowny cyrk»

europejskich trybuna³ów regionalnych z powodu ryzyka braku jednorodnoœci,

zw³aszcza w zakresie przek³adu i interpretacji koncepcji prawnych. Trybuna³ w

Luksemburgu zawsze podkreœla³, ¿e sêdziowie w pañstwach cz³onkowskich s¹

sêdziami wspólnotowymi wyposa¿onymi w jurysdykcjê do stosowania prawa

unijnego. Znacznie bardziej skutecznym rozwi¹zaniem by³oby zebranie wyspe-

cjalizowanych trybuna³ów wspólnotowych w jednym miejscu, z szerszym wyko-

rzystaniem nowoczesnych technik komunikacji (telekonferencje itp.). Je¿eli szer-

szy dostêp do Trybuna³u oka¿e siê rzeczywiœcie konieczny, mo¿na by rozwa¿yæ

opcjê przedstawiania spraw w imieniu obywateli przez Rzecznika Praw Obywa-

telskich lub innego specjalnie w tym celu powo³anego urzêdnika.” W za³¹czo-

nym projekcie staraliœmy siê uwzglêdniæ ten rozs¹dny komentarz.

Trzy podstawowe wyzwania…
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Kim jesteœmy?

Stowarzyszenie ECAS powsta³o w 1990 roku jako miêdzynarodowa organiza-

cja dzia³aj¹ca na zasadach non-profit, niezale¿na od partii politycznych, intere-

sów biznesu i instytucji Unii Europejskiej. Jego celem jest wspomaganie organi-

zacji pozarz¹dowych i obywateli w ich prezentacji pogl¹dów na forum Unii

Europejskiej. ECAS prowadzi szerok¹ dzia³alnoœæ doradcz¹ – od lobbyingu i po-

zyskiwania funduszy od instytucji unijnych pocz¹wszy, na obronie praw obywa-

tela europejskiego skoñczywszy.

Jest to najwiêksze stowarzyszenie miêdzybran¿owe w Europie; ponad 100

cz³onków reprezentuje bardzo zró¿nicowane sfery dzia³alnoœci w Unii Europej-

skiej i krajach kandyduj¹cych, m. in. swobody obywatelskie, kulturê, rozwój,

opiekê zdrowotn¹ i opiekê spo³eczn¹.

ECAS ma sw¹ siedzibê w Brukseli, dziel¹c biura z Centrum Fundacji Europej-

skiej (European Foundation Centre, EFC). W bibliotekach obu organizacji znaj-

duj¹ siê unikatowe zbiory publikacji na temat Ÿróde³ finansowania unijnego i

pomocy finansowej dla fundacji; dla goœci przeznaczono oddzielne miejsce do

pracy wyposa¿one w komputer.

Co mo¿emy zrobiæ dla Ciebie?

Chcesz rozwin¹æ lub zmieniæ kontakty swojej organizacji z instytucjami unijnymi?

Poszukujesz Ÿróde³ finansowania? Chcesz za³o¿yæ now¹ organizacjê lub sieæ europejsk¹?

European Citizen
Action Service
(ECAS)
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U³atwimy i przyspieszymy realizacjê Twoich europejskich zamierzeñ:

� Znajdziesz u nas zespó³ ¿yczliwych wielojêzycznych pracowników specjalizu-

j¹cych siê w lobbyingu, pozyskiwaniu funduszy i prawie unijnym, dysponuj¹-

cych doskona³¹ infrastruktur¹,

� Mo¿esz skorzystaæ z unijnych Ÿróde³ finansowania, podobnie jak tysi¹ce or-

ganizacji pozarz¹dowych, które odnios³y sukces dziêki naszemu Przewodni-

kowi po finansach unijnych dla organizacji pozarz¹dowych (Guide to EU Fun-

ding for NGOs).

� Zyskasz mo¿liwoœæ sta³ego kontaktu z instytucjami Unii Europejskiej odpo-

wiedzialnymi za politykê unijn¹ w ró¿nych dziedzinach, a tak¿e z bliŸniaczy-

mi stowarzyszeniami europejskimi.

� Naszym motywem jest udzielanie pomocy: ECAS to nie tylko komercyjne przed-

siêwziêcie. Naszym celem jest stworzenie bardziej otwartego i szerszego spo-

³eczeñstwa obywatelskiego w Unii Europejskiej.

Jakie s¹ nasze cele?

Zgodnie z treœci¹ nowego statutu ECAS ma trzy cele:

1. Wzmacnianie Europejskiej Strategii Organizacji Pozarz¹dowych (European

Strategy of NGOs) w pañstwach cz³onkowskich Unii i w krajach kandyduj¹cych.

Dziêki ECAS zwiêkszono ju¿ reprezentacjê organizacji pozarz¹dowych na po-

ziomie europejskim, ale instytucje unijne, w kontaktach ze spo³eczeñstwem oby-

watelskim, nadal wydaj¹ siê odleg³e, z³o¿one i niejasne. U³atwiamy zrozumienie

mechanizmów unijnych.

Nasze priorytety:

– doskonalenie serwisu internetowego, z którego cz³onkowie ECAS czerpi¹ naj-

nowsze informacje o propozycjach Komisji oraz za którego pomoc¹ wnosz¹

swój wk³ad do dorocznego przewodnika finansowego;

– realizacja nowatorskiego programu informacyjnego, szkoleniowego i stypen-

dialnego, s³u¿¹cego kszta³ceniu specjalistów unijnych z krajów kandydackich

i dla potrzeb biur przedstawicielskich organizacji pozarz¹dowych w Brukseli;

European Citizen Action Service
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– organizowanie kolejnych konferencji i kontynuowanie badañ nad „europej-

skim zarz¹dzaniem” w celu wypracowania europejskiej formu³y otwartego

dialogu miêdzy spo³eczeñstwem obywatelskim a Uni¹ Europejsk¹.

2. Obrona prawa do swobodnego przep³ywu osób

i promocja bardziej otwartego obywatelstwa europejskiego.

W publikowanych regularnie komunikatach ECAS apelowa³ do Komisji Euro-

pejskiej o poprawê komunikacji z obywatelami, jednak liczba ponad 40 tys. otrzy-

manych skarg œwiadczy o znikomej poprawie w sferze „swobodnego” przep³y-

wu osób. Dlatego ECAS zrezygnowa³ ju¿ ze œwiadczenia pomocy dla osób

fizycznych na rzecz propagowania rozwi¹zañ traktatowych i ustawodawczych.

Nasze priorytety:

– prowadzenie Punktów Informacji Obywatelskiej na rzecz Komisji i utrzymy-

wanie w³asnego Funduszu Solidarnoœci ECAS na rzecz Swobodnego Przep³y-

wu Osób, wspieraj¹cego indywidualne przypadki.

– dalszy rozwój europejskiego forum organizacji udzielaj¹cych obywatelom po-

rad, aby prze³amaæ rozproszenie odpowiedzialnoœci za egzekwowanie praw

europejskich;

– promowanie – we wspó³pracy z Konwentem na temat przysz³oœci Europy –

nie tylko podwójnego obywatelstwa (krajowego i europejskiego), lecz tak¿e

obywatelstwa przyznawanego na podstawie miejsca zamieszkania i wykra-

czaj¹cego poza prawo do swobodnego przep³ywu osób.

3. Kampanie na rzecz przejrzystoœci i zreformowania

instytucji Unii Europejskiej.

Warunkiem realizacji dwóch pierwszych za³o¿eñ ECAS jest wprowadzenie w

¿ycie trzeciego zasadniczego celu: dokonanie rewolucyjnych reform instytucji

unijnych, by sta³y siê dla obywateli otwarte i odpowiedzialne przed nimi.

Nasze priorytety:

– sta³a kontrola otwartoœci instytucji z wykorzystaniem regu³ dostêpu do doku-

mentów i analiz¹ ich ogólnej sprawnoœci;

– promowanie projektu zasad nadawania obywatelstwa europejskiego, w tym

Obywatelstwo europejskie
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prawa do bycia wys³uchanym i prawa do dostêpu do wymiaru sprawiedliwo-

œci (równie¿ do Trybuna³u Europejskiego w Luksemburgu);

– kontynuacja badañ nad komunikacj¹ miêdzy Uni¹ Europejsk¹ i jej obywatela-

mi, obywatelstwem europejskim i relacj¹ ze spo³eczeñstwem obywatelskim.

Je¿eli uznasz, ¿e dzia³alnoœæ ECAS jest zgodna z Twoj¹ filozofi¹ i odpowiada

Twoim oczekiwaniom, je¿eli czujesz potrzebê przy³¹czenia siê do wspólnych prac

s³u¿¹cych promowaniu obywatelstwa europejskiego i spo³eczeñstwa obywatel-

skiego, mo¿esz zostaæ naszym cz³onkiem. Mo¿esz te¿ zostaæ naszym „przyjacie-

lem” (szczegó³y zob. www.ecas.org).

European Citizen Action Service
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