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Wprowadzenie

Niniejsza publikacja zawiera zbior esejow na temat obywatelstwa europej-
skiego. Jest to gtos srodowisk akademickich i pozarzadowych w debacie o przy-
sztosci instytucji obywatelstwa europejskiego. Wybor esejow przygotowany przez
European Citizen Action Service do angielskiego wydania zostat wzbogacony
o dwa eseje polskich naukowcow: prof. dr hab. Romana Wieruszewskiego i dr Sta-
nistawa Konopackiego.

Wydalismy réwniez poswiecony tym zagadnieniom praktyczny poradnik Oby-
watelstwo europejskie. Pytania i odpowiedzi.

Obie publikacje ukazuja sie w zwigzku z Forum na Rzecz Obywatelstwa Euro-
pejskiego, zorganizowanym w Warszawie w dniach 21-22 marca 2003 roku przez
Charities Aid Foundation i Fundacje im. Stefana Batorego we wspétpracy z Euro-
pean Citizen Action Service i Przedstawicielstwem Polskich Organizacji Pozarza-
dowych w Brukseli. Mamy nadzieje, ze beda one pomocne w dziataniach zwia-
zanych z informowaniem i edukowaniem o Unii Europejskiej.

Wszystkim, ktorzy przyczynili sie do powstania tej publikacji, serdecznie dzie-
kujemy za zyczliwa pomoc i cenne uwagi. W szczegélnosci dziekujemy Europe-
an Citizen Action Service za umozliwienie wydania materiatéw w polskiej wersji
jezykowej. Wydanie publikacji jest mozliwe dzigki wsparciu Charities Aid Foun-
dation oraz Komisji Europejskiej Dyrekcji Generalnej ds. Edukacji i Kultury.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Wstep do angielskiego wydania

Uwzgledniajac pilng potrzebe uswiadomienia cztonkom Konwentu na temat
przysztosci Europy wagi problemu obywatelstwa europejskiego, stowarzyszenie
European Citizen Action Service (ECAS) zwrdcito sie do kilku wybitnych naukow-
cow o przedstawienie koncepcji obywatelstwa europejskiego, tak by mogta ona
znalez¢ swoje odbicie w przysztej konstytucji europejskiej.

Mimo Ze instytucja obywatelstwa europejskiego zostata wprowadzona w Trak-
tacie z Maastricht i rozwinieta w Traktacie Amsterdamskim, prace Konwentu na
temat przysztosci Europy tworzg okazje do wypracowania nowego podejscia do
obywatelstwa europejskiego.

Autorzy esejow zamieszczonych w tej publikacji przedstawili wady obecnej
instytucji obywatelstwa europejskiego i propozycje zmian. Nie ma watpliwosci,
ze nowatorskie ujecie obywatelstwa europejskiego przyniesie korzysci kazdemu
Europejczykowi oraz poprawi sposéb funkcjonowania Unii Europejskiej na po-
ziomie instytucjonalnym. Nasi autorzy zaproponowali delegatom na Konwent
formute dyskusji oraz okreslili miejsce obywatelstwa europejskiego w kontek-
$cie pozycji Europy w spoteczenstwie globalnym. Opierajac sie na zamieszczo-
nych w prezentowanym zbiorze esejach ECAS przygotowat wtasny Projekt regu-
lacji dotyczqcych obywatelstwa europejskiego w przysztej konstytucji UE.

Mamy nadzieje, ze nasze starania dotyczace nowego podejscia do koncepcji
obywatelstwa europejskiego pomoga Konwentowi ozywic i uaktualnic te wy-
rostg z marzen idee, tak by za 50 lat urzeczywistnit sie zamyst podwdjnego oby-
watelstwa, zaréwno krajowego, jak i europejskiego.

ECAS



Podziekowania

European Citizen Action Service dziekuje autorom esejow za ich zapat i wktad pracy.

Pomystodawca projektu byt Michael Becker, amerykanski naukowiec, ktéry
podczas lata spedzonego w Brukseli zebrat eseje, po czym prace nad projektem
przekazat Juliette Kamper i Helenie Vukcevic.

Dziekujemy Panu Andrew Duffowi, cztonkowi Parlamentu Europejskiego, za
stowa zachety i wsparcie oraz Panu Martynowi Bondowi, dyrektorowi Federal Trust.

Federal Trust opublikowat pierwsze wydanie esejéw w listopadzie 2002 roku
i zezwolit na opublikowanie wtasnej wersji przez ECAS wraz uzupetnieniami.
Powstata tez publikacja w jezyku francuskim.

ECAS uwaza niniejszg publikacje za dobry przyktad wspotpracy miedzy organi-
zacjami pozarzadowymi i srodowiskami akademickimi. Nalezy jednak podkreslic,
ze Projekt regulacji dotyczqcych obywatelstwa europejskiego w przysztej konstytucji
UE jest dzietem ECAS i moze nie odzwierciedla¢ pogladow autorow esejow.

ECAS
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Nowe podejscie
do obywatelstwa europejskiego
Tony Venables

W niniejszej publikacji zamieszczono eseje na temat obywatelstwa europej-
skiego. Ich autorom, znanym naukowcom, wyrazamy podziekowanie, a sama
publikacje pragniemy poleci¢ cztonkom Konwentu na temat przysztosci Europy.
Jestesmy bowiem gteboko przekonani, ze wspdlny wysitek przedstawicieli orga-
nizacji pozarzagdowych i naukowcédw pogtebi dyskusje nad wieloma istotnymi
kwestiami, w tym budzacymi zaniepokojenie.

1 pazdziernika 2002 roku ECAS wraz z Europejska Wspotpracg na rzecz Walki
z Rasizmem (ENAR) i Europejskim Forum Mtodych (EYF) uruchomity linie telefo-
niczna, gdzie mozna zgtasza¢ uwagi w sprawie barier dotyczacych obywatel-
stwa europejskiego. Pierwszg jest przekonanie Konwentu, aby umiescit kwestie
obywatelstwa europejskiego w swym porzadku obrad. Wspomniane wyzej trzy
organizacje napisaty wiec do cztonkéw Konwentu miedzy innymi: ,Bylibysmy
wdzieczni za zwrocenie uwagi na razacg luke w dotychczasowych pracach Kon-
wentu. Czy ma on przejs¢ do historii jako konstytucyjne zgromadzenie, ktore nie
przedyskutowato tak istotnego czynnika nowoczesnego tadu spotecznego i na-
rodowego, jakim jest obywatelstwo?”.

Podwojne obywatelstwo
w nowej konstytucji Unii Europejskiej
W koncu pazdziernika Konwent przedstawit wstepny projekt traktatu kon-

Obywatelstwo europejskie.
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Obywatelstwo europejskie

stytucyjnego, do ktérego wprowadzono nowe pojecie — podwdjnego obywatel-
stwa. W artykule 5. projektu stwierdzono: ,Niniejszy artykut ustanawia i okresla
obywatelstwo unijne: kazdy obywatel panstwa cztonkowskiego jest obywate-
lem Unii; posiada podwdjne obywatelstwo — krajowe oraz europejskie, i moze
sie postugiwac jednym lub drugim, wedtug wtasnego uznania, wraz z prawami i
obowigzkami zwigzanymi z kazdym z nich.

Artykut ten okresla prawa wynikajace z obywatelstwa europejskiego (prawo
do swobodnego poruszania sie, zamieszkania, prawo do gtosowania i kandydo-
wania w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu Europejskiego, prawo
do ochrony dyplomatycznej w krajach trzecich, prawo do sktadania skarg oraz
prawo do wysytania pism do instytucji europejskich i otrzymywania od nich od-
powiedzi z w swoim jezyku ojczystym).”

Artykut ustanawia zasade, ze zaden obywatel Unii nie powinien by¢ dyskry-
minowany ze wzgledu na narodowosc.

Koncepcja podwdjnego obywatelstwa zastuguje na poparcie, poniewaz za-
pewnia obywatelstwu unijnemu niezalezne istnienie. Artykut ten powinien jed-
nak zostac rozszerzony o prawa socjalne i prawo do uznania posiadanych kwali-
fikacji. Jego mankamentem jest réwniez brak wzmianki o Europejskim Rzeczniku
Praw Obywatelskich, a takze sztywny i dyskryminacyjny podziat europejskich
migrantéw na dwie grupy: obywateli Unii i obywateli krajow trzecich. Ta ostat-
nig wada cechuje sie tez obecny Traktat. ECAS nalega, aby Konwent uznat za
podstawe do przyznania obywatelstwa europejskiego nie tylko obywatelstwo
jednego z panstw cztonkowskich, ale i wieloletnie legalne zamieszkanie.

Na szczescie naszym wielkim sojusznikiem w tej sprawie jest przewodniczacy
Komisji Europejskiej Romano Prodi, ktory uwaza kwestie obywatelstwa za jedng
z najistotniejszych. 15 lipca 2002 roku w Mediolanie powiedziat on miedzy inny-
mi: ,Budowanie demokratycznej Unii Europejskiej nie oznacza budowania su-
perpanstwa. Oznacza nadanie koncepcji obywatelstwa nowego wymiaru. Oby-
watelstwo unijne moze stanowic istotny czynnik spotecznej integracji legalnych
imigrantéw do Unii Europejskiej. Musimy okresli¢ zestaw podstawowych praw i
obowiazkdw, ktore beda przystugiwac wszystkim legalnym mieszkaricom Unii
Europejskiej i bedg przez nich przyjete. Mogtoby to zredukowac rosnace napie-
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cia, ktore wynikaja z aktow prawnych dotyczacych narodowosci, obywatelstwa i
imigracji”. Jak bardzo stuszny jest ten poglad potwierdzaja w swoich esejach
Marisol Garcia i Pavel Kelly-Tychl, ktorzy pisza, ze akty prawne dotyczace oby-
watelstwa europejskiego czy krajowego mogg byc tak restrykcyjne, ze stajq sie
wrecz dyskryminacyjne i moga stanowic zrodto destabilizacji polityczne;.

Pojawia sie coraz wiecej gtosow, ze Konwent poswieca za duzo uwagi insty-
tucjom europejskim, a zbyt mato Europejczykom. Jest jednak rzeczg dosy¢ zadzi-
wiajaca, ze to organizacje pozarzadowe nalegaja, aby zgromadzenie konstytu-
cyjne podjeto dyskusje na temat obywatelstwa. Dlaczego Konwent pomija ten
problem? Moze kieruje sie nastepujacymi powodami:

Obywatelstwo jest kwestig kontrowersyjng

Definicja obywatela europejskiego oraz zwigzek miedzy obywatelstwem eu-
ropejskim a tozsamoscig narodowa sa z catg pewnoscig sprawami kontrower-
syjnymi i wtasnie dlatego powinny byc¢ przedmiotem dyskusji. Czyz istnieje
lepsze dla takiej debaty gremium niz Konwent, ktéry skupia gtéwne sity poli-
tyczne nowej Europy? Przeciez nikt nie oczekuje, ze koncepcja obywatelstwa
europejskiego zostanie opracowana z dnia na dzien.

Kwestie obywatelstwa sa okreslone w Karcie Praw Podstawowych UE
Konwent mogtby faktycznie zrobi¢ znaczacy krok naprzod poprzez zalecenie,
aby Karta stata sie dokumentem prawnie obowiazujacym i zostata wtaczona do
przysztej konstytucji. Rownoczesnie Unia Europejska powinna przystapi¢ do Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Jednakze w Karcie kwestia obywatelstwa
europejskiego jest poruszona bardzo pobieznie —i stusznie, poniewaz prawa, w
miare mozliwosci, powinny miec charakter uniwersalny. Jak podkreslajg autorzy
wszystkich esejow, obywatelstwo to co$ wiecej niz tylko prawa, to réwniez obo-
wigzki i — jak stwierdza profesor Wiener — obywatelskie kwestie dostepu i przy-
naleznosci. Karta umieszcza obywatelstwo europejskie w szerszym kontekscie
praw, nie moze wiec w petni zdefiniowac znaczenia tego pojecia.

Konwent i tak przyblizy Unie Europejska obywatelowi

Obywatelstwo europejskie.
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Parafrazujac ten argument, mozna powiedzie¢, ze zamiast zajac sie pojeciem
tak mglistym, jak obywatelstwo europejskie, Konwent powinien sie skupic¢
na codziennych sprawach obywateli, takich jak: bezpieczenstwo, sprawiedli-
wosc, polityka spoteczna czy ochrona srodowiska. To przyblizy obywatelowi
Europe. Na pierwszy rzut oka to bardzo chwytliwa propozycja; politycy po-
winni jednak zajrze¢ do wtasnych sumien. Czyz nie oferuja obywatelom poli-
tycznie atrakcyjnych dziatan, ale bez ram obywatelstwa, ktére uczynityby z
nich aktywnych uczestnikéw? Czy nie traktujq ich jako biernych beneficjen-
tow? A jesli nawet tak, czy doprawdy wystarczajaco duzo uwagi poswiecaja
codziennym troskom i problemom obywateli?

Z esejow wytania sie wyrazny kierunek dziatania, co nie zaskakuje, jako ze
poruszaja one problem ograniczonego i delikatnego charakteru projektu doty-
czacego obywatelstwa unijnego, ktory od czasu Traktatu z Maastricht byt kryty-
kowany przez liczne organizacje pozarzadowe i naukowcéw. W traktacie kon-
stytucyjnym, co podkreslaja autorzy esejow, obecna koncepcja obywatelstwa
europejskiego jest niedopracowana. Co moze oznacza¢ obywatelstwo europej-
skie dla mieszkancow krajow kandydujacych? Z etnicznie okreslang tozsamoscia
narodowg ,,przysztos¢ obywatelstwa europejskiego wydaje sie raczej ponura”.
Konwent powinien stanowczo przyspieszy¢ te debate i nada¢ nowe znaczenie
obywatelstwu europejskiemu.

Proponujemy cztonkom Konwentu, by rozwazyli, wykorzystujac te eseje iinne
przemyslenia ECAS, nastepujace punkty w celu nadania ksztattu pojeciu obywa-
telstwa europejskiego:

1. Sprawienie, by przeptyw ludzi byt faktycznie swobodny.
Swobodne poruszanie sig stanowi pierwsze prawo obywatela Europy, do kto-
rego mtodzi ludzie przywiazuja szczegolng wage (patrz: oswiadczenie Kon-
wentu mtodziezy). W mysl artykutu 18 (1) TWE jest ono przedmiotem ,,ogra-
niczen”. Ograniczenia te powinny zosta¢ wyeliminowane, poniewaz sprawiaja,
ze obywatelstwo to nie ma charakteru nowoczesnego, jest bowiem scisle
zwigzane ze statusem ekonomicznym. Obywatele Europy nadal mogg by¢
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wydalani z innego panstwa cztonkowskiego, nie tylko jako , 0soby niepoza-
dane”, lecz takze z przyczyn ekonomicznych. Co wigcej, stosowanie kryte-
rium ekonomicznego powoduje rozrastanie sie biurokracji i mnozy dodatko-
we bariery, oprocz takich jak koniecznos¢ uznania posiadanych kwalifikacji,
posiadania ubezpieczenia spotecznego lub pracy w sektorze publicznym.
Konwent powinien réwniez zbadac, czy Traktat Nicejski nie zrobit kroku wstecz,
ustanawiajac wymog, by podstawy prawne srodkéw stuzacych rozwijaniu
koncepcji obywatelstwa europejskiego byty stosowane tylko w sytuacjach
ostatecznych, gdy nie mozna zastosowac innych artykutéw Traktatu.

2. Oparcie koncepcji obywatelstwa europejskiego nie tylko na narodowosci,
lecz rowniez na miejscu zamieszkania.
Marisol Garcia przekonuje, ze nadanie praw politycznych zlikwiduje podziat
na swoich i obcych oraz pomoze walczy¢ z ksenofobia. Konwent powinien
rozwazy¢ kwestie, kto ma by¢ obywatelem Europy. Czy prawa wynikajace z
Traktatu majq by¢ zarezerwowane dla 6-7 milionéw obywateli Unii mieszka-
jacych lub pracujacych winnych panstwach cztonkowskich, czy powinny obej-
mowac rowniez ponad 15 milionéw obywateli innych krajow, ktérzy legalnie
mieszkaja w panstwach Unii? W Unii, w ktorej swobodny przeptyw osob staje
sig zjawiskiem coraz bardziej powszechnym, i ktéra zmierza w kierunku nada-
nia Karcie Praw Podstawowych mocy prawnie obowigzujacej, propozycja ob-
jecia tymi prawami osob krajow trzecich wydaje sie by¢ logiczna. Komisja
Europejska zaproponowata swobodny przeptyw obywateli innych krajow i
pewien rodzaj spotecznego obywatelstwa, na podstawie ktérego juz sam fakt
legalnego przebywania na terenie panstwa unijnego bytby podstawg do przy-
znania szeregu praw obywatelskich. Czy Konwent nie powinien péjs¢ dalej i
nadac takie same prawa wszystkim europejskim imigrantom, w tym prawo
do gtosowania w wyborach lokalnych i europejskich, jesli mieszkajg oni le-
galnie w danym kraju ponad piec lat?

3. Zwigkszenie oparcia obywatelstwa europejskiego w instytucjach.
Konwent nie rozpatruje kwestii obywatelstwa europejskiego rowniez z po-
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wodu faktu, ze za obywatelstwo ponoszg odpowiedzialnos¢ wszyscy i nikt. W
przysztej konstytucji nalezatoby potaczyc rozne kategorie 0séb i rézne — roz-
proszone w Traktacie — prawa dotyczace swobodnego przeptywu osob oraz
umiescic je ,pod parasolem” obywatelstwa europejskiego. Jesli Konwent
potrafi uja¢ prawa obywatelskie w konstytucji w sposob bardziej zwarty i ja-
sny, instytucje unijne powinny pojs¢ w jego $lady i utworzyc¢ urzad komisarza
ds. Karty i obywatelstwa europejskiego. Obecnie kwestie swobodnego prze-
ptywu oso6b i wyboru miejsca zamieszkania pozostajg w kompetencjach jed-
nego komisarza, ubezpieczenia spotecznego —innego, uznania kwalifikacji —
jeszcze innego, a programy edukacyjne i szkoleniowe dla mtodziezy, wspiera-
jace swobodny przeptyw ludzi — kolejnego komisarza. Taka sytuacja, a takze
mnozenie osrodkow informacyjnych, doradczych i badawczych nie przyczy-
niajq sie do jasnego okreslenia obywatelstwa europejskiego.

4. Przyznanie obywatelom Europy prawa do informacji.
Wszyscy autorzy esejow stanowczo popierajq idee uaktywnienia obywateli w
spoteczenstwie. Zdaniem ECAS ludzie, by uczestniczy¢, musza by¢ przede wszyst-
kim informowani. Dlatego wtasnie proponujemy: ,, Wszyscy obywatele Unii oraz
osoby fizyczne i prawne mieszkajace w Unii lub majace tam siedzibe powinny
miec prawo do informacji o dziatalnosci instytucji Unii oraz o swoich prawach i
obowiazkach wynikajacych z tej konstytucji”. (szerzej zob. strony internetowe
ECAS oraz Konwentu na podstronie forum spoteczenstwa obywatelskiego).
Dzieki nowemu prawu obywatel mégtby dochodzi¢ swego prawa do dostepu
do informacji najpierw na szczeblu administracyjnym, a dopiero pozniej —
poprzez ztozenie odwotania —u Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich
lub w Sadzie Pierwszej Instancji. To prawo otwiera drzwi do innych — zawar-
tych w Karcie czy prawa do uczestniczenia w wyborach europejskich. Na pod-
stawie doswiadczen zdobytych w doradztwie obywatelom europejskim ECAS
uwaza, ze odmowa zagwarantowania jakiego$ prawa wynika czesto z braku
informacji. Takie prawo jasno okreslatoby, co robia instytucje unijne, panstwa
cztonkowskie lub regiony, a polityce informacyjnej zapewnitoby lepsze osa-
dzenie. Czy cztonkowie Konwentu zareaguja pozytywnie na propozycje doty-
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czacq sprawy tak prostej i podstawowej, ze mogta ona umknac ich uwadze
wsrod innych, bardziej ambitnych idei? Konwent powinien réwniez ponow-
nie przejrze¢ artykut 255 Traktatu dotyczacy dostepu do dokumentéw pod
katem jego uzupetnienia, tak by gwarantowat ten dostep nie tylko instytu-
cjom, lecz réwniez agencjom i innym organom utworzonym przez UE.

5. Przyznanie obywatelom prawa do bycia wystuchanym.

Obywatelstwo europejskie nie ma tak indywidualnego charakteru jak obywa-
telstwo danego kraju, chocby dlatego, ze obywatele nie s3 sami w stanie ,,prze-
bic sie” ze swymi sprawami do odlegtych instytucji, chyba ze stworzg silne sto-
warzyszenia zaréwno krajowe, jak i ogolnoeuropejskie. Zwracamy sie do
Konwentu, aby uwzglednit w przysztej konstytucji dialog obywatelski, ktory
my, w ECAS, rozumiemy jako prawo do bycia wystuchanym. Sprawa do omo-
wienia s3 minimalne standardy konsultacji, a takze uzgodnienia partnerskie i
bardziej zinstytucjonalizowane podejécie do kontaktow ze ,spoteczenstwem
obywatelskim”, na przyktad na forum Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego. ECAS
opowiada sie za otwartym dialogiem, z udziatem wszystkich stowarzyszen oby-
watelskich. Prawdziwe jest réwniez stwierdzenie, ze spoteczenstwo obywatel-
skie samo w sobie nie jest ,reprezentatywne”: rzadko obejmuje wszystkie gru-
py spoteczne, ktorych dotyczy jakis srodek prawny. Nalezy réwniez wyraznie
oddzieli¢ wtadze publiczne, wtadze wytonione w wyborach i organizacje poza-
rzadowe. Artykut 34 wstepnego projektu konstytucji jest znakomitg odpowie-
dzig na zadanie otwartego dialogu: ,Niniejszy artykut okresla zasade demo-
kracji uczestniczacej. Instytucje maja zapewni¢ wysoki stopien otwartosci,
zezwalajac wszelkiego rodzaju organizacjom obywatelskim na petne uczest-
niczenie w sprawach Unii”.

6. Przyznanie obywatelom prawa do dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.
Obywatele czesto rozumiejg ,wartos¢ dodang” obywatelstwa europejskiego
w kategoriach odpowiedzialnosci wtadz publicznych, zwtaszcza Komisji Eu-
ropejskiej, za rozwigzywanie ich problemoéw. Zdaniem ECAS nalezy zaczac od
rozwazenia srodkow pozasadowych, ktére — jako wtasciwsze niz postepowa-
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nie prawne —mozna np. wykorzysta¢ w przypadku administracyjnych trudno-
$ci dotyczacych uznania posiadanych kwalifikacji czy praw do ubezpieczenia
spotecznego. Wyrazniejsze skupienie sie instytucji unijnych na obronie praw
powinno prowadzi¢ do wypracowania bezposredniego systemu ustug dorad-
czych dla obywateli europejskich. Mandat Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich nalezy rozszerzyc tak, aby w zakres jego kompetencji wcho-
dzity kwestie niewtasciwego stosowania prawa Wspolnoty nie tylko na po-
ziomie instytucji unijnych, lecz takze panstw cztonkowskich. W ten sposob
zakres dziatania Rzecznika pokrywatby sie z zakresem Karty Praw Podstawo-
wych. Nalezy wzmocnic role Komisji Odwotawczej. Jest sprawg istotna, aby
obywatele Europy mieli nie tylko prawo do wystepowania do sadu w swoim
kraju, lecz takze prawo do sktadania apelacji w Europejskim Sadzie Pierwszej
Instancji. To ostatnie przystugiwatoby np. w przypadku naruszenia praw oby-
wateli przez regulacje wspélnotowe, ktore s stosowane bezposrednio, inne
wymagaja panstwowych przepisow wykonawczych, co ma miejsce w wypad-
ku dyrektyw, ktore moga by¢ zaskarzane w sadach poszczegolnych panstw.
Do Europejskiego Sadu Pierwszej Instancji mozna by sie zwracac¢ rowniez w
kwestii przywrécenia prawa obywatela do dostepu do wymiaru sprawiedli-
wosci, np. wéwczas gdy Komisja nie podejmie dziatan w zwiazku ze skarga, a
krajowa droga prawna zostanie wyczerpana. Sprawg niezwykle wazng jest
zapewnienie, by Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, po otwarciu sie na in-
dywidualne skargi, nie zostat zasypany sprawami, ktére moga zostac rozwia-
zane za pomocg skuteczniejszych srodkow pozasadowych, arbitrazu czy ugo-
dy. Wszak Trybunat Sprawiedliwosci jest najbardziej przyjazng obywatelowi
instytucja unijng i uczynit wiele, by ludzie byli postrzegani nie jedynie w kate-
goriach ekonomicznych, lecz jako obywatele Europy.

Podsumowujac, ECAS pragnie, by Konwent usunat ,,konstytucyjne” przeszko-
dy ograniczajace swobodny przeptyw ludzi oraz rozszerzyt zakres obywatelstwa
europejskiego, tak by byto ono przyznawane réwniez na podstawie kryterium
statego zamieszkania. Chcielibysmy, aby rozproszone prawa zostaty zebrane,
dzieki czemu beda klarowniejsze. Konwent powinien zaleci¢ przyznanie obywa-
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telom prawa do informacji, do bycia wystuchanym i do dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci, w tym do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Nasze pro-
pozycje s punktem wyjscia do nalezytego umocowania obywateli Europy. Takie
organy, jak Rzecznik Praw Obywatelskich, powinny dziatac¢ na rzecz wszystkich,
nie tylko obywateli Europy. W przysztej konstytucji nalezy je umiesci¢ w rozdzia-
le na temat obywatelstwa europejskiego, bo tam faktycznie jest ich miejsce, a
nie w czesci instytucyjnej.

Oczywiscie powyzsze propozycje stanowig jedynie czes¢ tego, o czym pisza
autorzy esejow. Niniejszy zbior dowodzi, ze naukowcy stoja na czele postepu
spotecznego. Podejmujac ponownie temat obywatelstwa europejskiego, umiesz-
czajg go w o wiele szerszym wymiarze niz swobodny przeptyw ludzi. Kiedy czton-
kowie Konwentu zajma sie kwestig obywatelstwa europejskiego, przekonaja sie,
ze niesie ona ogromny potencjat dla obecnej Unii Europejskiej i dla przysztych
pokolen. Jak zauwaza profesor Wiener, prawa obywatelskie nie musza by¢ wdra-
zane jednoczesnie. Zapewne najwazniejszym osiggnieciem politycznym Konwen-
tu bytoby zapewnienie, by sposdéb, w jaki obywatelstwo europejskie zostanie
ujete w ostatecznej wersji konstytucji, umozliwit dalszg nad nim prace, tak aby
najbardziej potrzebny i ekscytujacy projekt unijny miat charakter otwarty.

Obywatelstwo europejskie.
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Obywatelstwo Unii Europejskiej
— charakter i znaczenie instytucji

Roman Wieruszewski

Mija dziesie¢ lat, od kiedy na podstawie traktatu w Maastricht wprowadzono
instytucje okreslang jako obywatelstwo Unii Europejskiej. Instytucji tej poswie-
cono w literaturze przedmiotu wiele uwagi. Ustanowienie obywatelstwa Unii
wywotato bowiem, zwtaszcza w panstwach cztonkowskich, 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 panstw cztonkowskich. Jak dotad obawy te nie spetnity sie. Mozna jednak
zadac sobie pytanie, jakg w istocie role petni ta instytucja i czy jej ustanowienie
wywarto jakis wptyw na ochrone praw ,,obywateli Unii”.

Najbardziej spektakularnym przejawem istnienia obywatelstwa Unii Eu-
ropejskiej, z ktorym spotykaja sie wszyscy podrdzujacy za granice, jest stwo-
rzenie specjalnych przejs¢ granicznych ,tylko dla obywateli UE”. Z pewnoscig
jednak nie po to tworzono te instytucje, aby utatwia¢ podréznym przekra-
czanie granic. Trudno jednoznacznie i kategorycznie stwierdzi¢, jakie cele
przyswiecaty tworcom tej koncepcji. W literaturze wspomina sie o checi ,de-
mokratycznego dowartosciowania” UE, o stworzeniu wiezi miedzy jednostka
a instytucjami Unii, nadaniu Unii charakteru quasi-panstwowego czy tez
wzmocnieniu ochrony praw jednostki. Czy i jakie cele zostaty osiagniete po-
przez stworzenie tej instytucji?
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Kto jest obywatelem Unii?

Samo okreslenie instytucji obywatelstwa moze budzi¢ kontrowersje. Wynika
to z faktu, ze jest ona zastrzezona niejako do wiezi prawnej miedzy jednostka a
panstwem. Z wiezi tej wynikaja okreslone konsekwencje wyrazajace sie przede
wszystkim posiadaniem przez jednostke praw i wolnosci, ktére parstwo ma re-
alizowac i chroni¢, oraz obowiagzkow, ktére jednostka ma wypetniac na rzecz tej
wspolnoty. Obywatelstwo implikuje, oczywiscie tylko w panstwach demokratycz-
nych, mozliwosc¢ uczestnictwa w rzadzeniu. Tej bezposredniej wiezi oraz uczest-
nictwa instytucja obywatelstwa Unii jednak nie zapewnia. Obywatelstwo to bo-
wiem ma charakter wtérny wobec obywatelstwa panstw cztonkowskich. Zgodnie
z artykutem 17 Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (TWE): ,,0by-
watelstwo Unii uzupetnia, ale nie zastepuje obywatelstwa krajowego”. W jezy-
ku angielskim dystynkcja miedzy obywatelstwem krajowym a obywatelstwem
UE jest bardziej widoczna niz w jezyku polskim, gdyz to pierwsze okresla sie tam
terminem nationality, a to drugie citizenship.

Okreslenie, kto jest obywatelem Unii, zalezy w zasadzie od prawa wewnetrz-
nego panstwa cztonkowskiego. Nie jest to jednak zasada bezwzgledna, gdyz
panstwa cztonkowskie moga oswiadczy¢, ktore kategorie ich obywateli nalezy
uznawac za obywateli Unii. Tym samym bedzie tu rozstrzygato nie tyle prawo
wewnetrzne okreslajace obywatelstwo danego panstwa, ile deklaracje panstwa.
Deklaracje o charakterze rozszerzajacym ztozyta Republika Federalna Niemiec z
chwila przystepowania do Wspolnoty Europejskiej, a jej celem byto objecie ko-
rzysciami ptyngcymi z cztonkostwa w Unii rowniez obywateli éwczesnej NRD.
Zawezajacy charakter ma deklaracja brytyjska ztozona w 1972 roku i zmieniona
w 1981 roku, gdyz na jej mocy tylko ci obywatele brytyjscy, ktérzy majg prawo do
zamieszkania na terytorium Wielkiej Brytanii, oraz pewna kategoria obywateli
zwigzanych z Gibraltarem winni by¢ traktowani jako obywatele brytyjscy w rozu-
mieniu prawa wspolnotowego. Dalsze ograniczenia zakresu podmiotowego
obywatelstwa Unii moga wynikac z postanowien artykutu 299 TWE, okreslajace-
go, do ktorych terytoriow maja zastosowanie postanowienia Traktatu. Warto
rowniez zwrdci¢ uwage na wyrok Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci z 7
lipca 1992 roku. ETS orzekt w nim, ze panstwo cztonkowskie nie moze odmowic
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obywatelowi innego panstwa cztonkowskiego korzystania z praw naleznych mu
na mocy prawa wspolnotowego tylko dlatego, ze dana osoba posiada réwniez
obywatelstwo panstwa trzeciego i ze w Swietle prawa kraju goszczacego obywa-
telstwo innego kraju cztonkowskiego nie jest uznawane.

Prawa obywateli Unii

Zgodnie z artykutem 17 ust. 2 TWE: ,,obywatele Unii korzystajq z praw usta-
nowionych niniejszym traktatem i podlegaja obowigzkom w nim okreslonym”.
Jak dotad na obywateli UE nie natozono zadnych obowigzkow. Natomiast przy-
znano im nastepujace prawa:

1 prawo do poruszania sig, 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 $wiadczonej przez przedsta-
wicielstwa zagraniczne innych panstw cztonkowskich w krajach trzecich, w
ktorych nie istnieje przedstawicielstwo wtasnego panstwa (art. 20);

4 prawo do sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach obje-
tych zakresem dziatalnosci Wspolnoty i dotyczacych ich bezposrednio (art. 21
zdanie pierwsze w zwigzku z art. 194);

5 prawo do zwracania sie ze skargami do Europejskiego Rzecznika Praw Oby-
watelskich na dziatalnos¢ administracyjng instytucji lub organéw Wspdlnoty
(art. 21 zdanie drugie w zwigzku z art. 195).

Uwazna analiza powyzszych postanowiert dowodzi, ze w istocie wiekszo$¢ tych
uprawnien posiada do$¢ luzny zwigzek z obywatelstwem, gdyz albo przystuguja one
tylko pewnej kategorii obywateli UE — dotyczy to prawa okreslonego w punkdie 1.
przystugujacego czynnym zawodowo obywatelom UE, albo przystuguja wszystkim
mieszkaricom UE niezaleznie od posiadania badz nie obywatelstwa UE — prawo okre-
$lone w punktach 4. i 5. Tak wiec pewne znaczenie ma tylko przyznanie praw wybor-
czych. Jednak i w tym przypadku trudno moéwic o nowej jakosci. Znaczenie wyboréw
do Parlamentu Europejskiego jest nadal niewielkie, przede wszystkim ze wzgledu na
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jego stosunkowo mate znaczenie w systemie wtadz Unii. | cho¢ znaczenie Parlamentu
rosnie, to jednak nadal nie petni on najwazniejszej roli, jaka tradycyjnie powierza sie
parlamentom, tzn. funkcji ustawodawcy. Stad tez zainteresowanie wyborami do tego
organu w krajach cztonkowskich jest znikome. Do dnia dzisiejszego nie udato sie zresztg
przyjac¢ ujednoliconych regut wyborczych do Parlamentu Europejskiego, ktore obo-
wigzywatyby we wszystkich panstwach cztonkowskich. W efekcie réznig sie one i sa
uzaleznione od ustawodawstwa krajowego. Minimalna liczba wyborcéw korzysta
rowniez z prawa do udziatu w wyborach lokalnych na terenie innego panstwa.
Powyzsze uwagi wskazuja, ze obecne znaczenie prawne instytucji obywatel-
stwa jest niewielkie. Ma ono zatem wymiar bardziej symboliczny niz realny.

System ochrony praw podstawowych w Unii

W tym kontekscie nalezy réwniez poruszy¢ kwestie Karty Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej, uroczyscie proklamowanej przez wszystkie organy UE
dnia 7 grudnia 2000 roku. Ramy niniejszego tekstu nie pozwalaja na szersze
omowienie tego waznego dokumentu. Karta nie jest dokumentem prawnie wia-
zacym. Jednak jej ranga zostata doceniona i coraz czeiciej jest ona cytowana
przez sady krajowe i miedzynarodowe. Realna perspektywa wtaczenia Karty do
systemu traktatowego Unii kaze sie zastanowic¢ nad funkcjonowaniem mechani-
zmodw ochrony praw cztowieka w Europie, zwtaszcza w kontekscie relacji mie-
dzy systemem UE a systemem Rady Europy. Moze sie bowiem pojawic¢ problem
dwutorowosci systemu ochrony praw podstawowych w Unii, a w rezultacie moga
powstac podwdjne standardy ochrony praw cztowieka w Europie. W konsekwencji
takiego stanu rzeczy moze dochodzi¢ do powstania rozbieznosci miedzy Euro-
pejskim Trybunatem Sprawiedliwosci a Europejskim Trybunatem Praw Cztowie-
ka (ETPCz) w interpretacji poszczegolnych praw podstawowych. Sytuacje takie
miaty juz miejsce, np. przy okazji interpretacji prawa do poszanowania nietykal-
nosci mieszkania. ETS, interpretujac art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Cztowie-
ka, uznat, ze prawo to nie obejmuje siedziby przedsiebiorstwa, a trzy lata péz-
niej ETPCz doszedt do przeciwnego wniosku.

Innym przyktadem byta odmienna interpretacja prawa do odmowy sktadania
zeznan samoobciazajacych. Wedtug ETS prawo to nie przystuguje osobom praw-
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nym; w tym przypadku ETPCz réwniez byt innego zdania. Tego typu rozbiezno-
sci byto wiecej. Wypada jednak zauwazy¢, ze we wszystkich tych przypadkach
ETS orzekat przed ETPCz. Nigdy nie zdarzyto sie, by ETS inaczej zinterpretowat
konkretne prawo niz wczesniej orzekajacy ETPCz. Mozna wiec przypuszczac, ze
w wyzej wymienionych przypadkach ETS orzektby inaczej, gdyby znat stanowi-
sko ETPCz. Nie zmienia to jednak faktu, ze orzecznictwo ETPCz jest bardziej ,przy-
jazne” prawom cztowieka niz orzecznictwo ETS.

Z dotychczasowego orzecznictwa ETS jasno wynika, iz opiera sig on na interpre-
tacji ETPCz, czasem wrecz bezposrednio na niego sie powotujgc. Analizujacy pro-
blem rozbieznosci miedzy orzecznictwem obu Trybunatéw, proponuja rézne roz-
wigzania — dotaczenie do Karty protokotu zawierajacego zobowigzanie do
przestrzegania interpretacji ETPCz lub umieszczenie tego zobowigzania w Trakta-
tach, umozliwienie Trybunatowi sktadania wnioskow o wydanie orzeczenia wstep-
nego przez ETPCz w sprawach dotyczacych praw podstawowych, umozliwienie Try-
bunatowi wystepowania do ETPCz o opinie dotyczace interpretacji danego prawa,
dopuszczenie Rady Europy do postepowan przed Trybunatem dotyczacych praw
podstawowych, stworzenie wspolnej izby obu Trybunatéw badz dopuszczenie moz-
liwosci, w ktdrej Trybunat zawieszatby postepowanie w oczekiwaniu na wyrok ETPCz.

Problem ten najprosciej datoby sie rozwiazac poprzez przystapienie Unii do Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPCz). Mimo ze obecnie wszystkie panstwa
cztonkowskie ratyfikowaty Europejska Konwencje, sama Wspolnota nigdy nie zo-
stata jej strona. Przystapienie Wspdlnoty do EKPCz uwazane jest przez wielu auto-
row za niezbedny warunek zapewnienia petnej ochrony praw podstawowych oby-
watelom Unii. Podkresla sie w tym kontekscie brak zewnetrznej kontroli nad aktami
wydawanymi przez organy Unii pod katem praw cztowieka. Dotyczy to aktéw bez-
posrednio wptywajacych na sytuacje konkretnych oséb bez koniecznosci podejmo-
wania dodatkowych przedsiewziec przez kraje cztonkowskie celem wprowadzenia
ich w zycie badz niepozostawiajacych panstwom zadnego marginesu swobody w
procesie implementacji. Sytuacja, w ktérej Unia Europejska miataby pozostac je-
dyna przestrzeniag prawna w Europie, niepodlegajaca zewnetrznej kontroli Trybuna-
tu strasburskiego, wydaje sie by¢ dos¢ niepokojaca. Tym bardziej, ze nadal jednym
z warunkéw cztonkostwa w Unii jest ratyfikacja Europejskiej Konwencji.

24



Roman Wieruszewski

Sprawa ewentualnej ratyfikacji przez Unie Europejskiej Konwencji byta juz od
dawna przedmiotem wielu debat, a takze konkretnych dziatan. Warto przypomniec,
ze Komisja wystosowata w kwietniu 1979 roku Memorandum, w ktérym zapropo-
nowata Radzie przystapienie Wspdlnoty do Konwencji. Inicjatywa pozostata bez
odzewu ze wzgledu na dosc sceptyczne podejscie niektdrych panstw cztonkowskich
do tejidei. Dopiero w kwietniu 1994 roku Rada Europejska zwrocita sie do Trybuna-
tu o opinie dotyczaca prawnych aspektéw ewentualnej akcesji. W odpowiedzi Try-
bunat stwierdzit, iz pomimo znaczacej roli, jaka odgrywaja prawa podstawowe —w
tym zwtaszcza EKPCz — w funkcjonowaniu Wspolnoty, zadne z postanowien Trakta-
tu ustanawiajacego Wspolnote Europejska nie daje podstaw do tworzenia przepi-
sow lub zawierania jakichkolwiek uméw dotyczacych praw cztowieka. Zdaniem ETS
przystapienie do Konwencji wymagatoby istotnych zmian o znaczeniu konstytucyj-
nym w Traktatach i nie moze nastgpi¢ na podstawie art. 308 TWE. Niezaleznie od
tego, zgodnie z art. 66 Konwencji jest ona otwarta dla cztonkéw Rady Europy, a tymi
moga by¢ wytacznie panstwa. Tak wiec wedtug ETS przystapienie Wspdlnot do EKPCz
moze nastgpic jedynie po dokonaniu niezbednych zmian w Traktatach oraz w samej
EKPCz — ewentualnie w statucie Rady Europy. Zmiana Konwencji wydaje sie z pozo-
ru dosc trudnym rozwigzaniem, jezeli wezmie sie pod uwage, ze juz 44 panstwa s
stronami Konwencji. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wykazato jednak
dobra wole i zaprosito Unie do stosownych negocjacji.

Pojawiaja sie réwniez gtosy przeciwko przystapieniu Wspolnoty do Euro-
pejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Gtéwnym argumentem przeciwko akcesji
jest obawa przed podporzadkowaniem ETS Europejskiemu Trybunatowi Praw
Cztowieka. Trudno sie z tym zgodzi¢, biorac pod uwage fakt, iz ewentualne
podporzadkowanie dotyczytoby wytacznie kwestii zwigzanych z prawami pod-
stawowymi, ktore stanowia jedynie niewielki utamek spraw rozstrzyganych
przed ETS. Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu dotyczace praw podstawo-
wych pozwala przypuszczac, ze przypadki uchylania wyrokéw przez ETPCz na-
lezatyby do rzadkosci. Pozycja ETS wobec ETPCz niczym by sie nie roznita od
pozycji najwyzszych sadow krajowych. ETPCz nie bytby wiec sgdem nadrzed-
nym, a jedynie szczegolnym wobec ETS. Bez watpienia trudno$¢ moze stano-
wi¢ znaczne przedtuzenie postepowania ze wzgledu na przecigzenie ETPCz.
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Problem ten, jakkolwiek istotny, nie moze stanowic¢ argumentu przeciwko ce-
lowosci przystapienia Wspolnoty do Konwencji.

Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej zyska wtasciwa range wraz z uchwa-
leniem konstytucji UE oraz wtaczeniem do niej Karty Praw Podstawowych. Jed-
nak zapewnienie wtasciwego poziomu ochrony praw cztowieka w ramach UE
wymaga niewatpliwie poddania dziatalnosci jej organdw kontroli zewnetrznej.
W sytuacji gdy wtorne prawo unijne stanowione jest w sposéb niedemokratycz-
ny, a Europejski Trybunat Sprawiedliwosci wyznaje zasade dominacji prawa wspol-
notowego nad prawem krajowym, w tym rowniez konstytucyjnym, niezbedne
jest umozliwienie osobom podlegajacym jurysdykcji organéw unijnych, a wiec
nie tylko obywatelom, dochodzenie swoich praw réwniez przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka.
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Prawa cztowieka
i obywatelstwo europejskie

w pracach Konwentu
Andrew Duff

Obywatelom europejskim nie s obce prace Konwentu na temat przysztosci
Europy. Sa one bowiem szeroko udostepniane i dziennikarzom, i internautom;
co wiecej, jednym z gtéwnych celow, jaki postawili sobie przewodniczacy Kon-
wentu Valéry Giscard d’Estaing i pozostali jego cztonkowie, jest pragnienie,
aby byty one powszechnie zrozumiate. Jesli propozycje Konwentu w sprawie
prawnej, politycznej i instytucjonalnej reformy Unii beda czytelne, moga zy-
skac¢ powszechne poparcie opinii publicznej, a tym samym stac sie podstawg
przysztej konstytucji.

Istota Karty Praw Podstawowych

Inng wazna miarg konstytucjonalizacji Unii bedzie znaczenie przypisywane
prawom podstawowym. Jesli propozycje Konwentu umocnig status Karty Praw
Podstawowych, moze ona stac sie zalazkiem przysztej konstytucji. Jesli jednak
Wielka Brytania nie dopusci do uchwalenia nowego traktatu o Unii Europejskiej,
ktory miatby nadrzedny charakter konstytucyjny oparty na prawach podstawo-
wych, to pozycja Karty Praw Podstawowych jako centralnego dokumentu w pro-
cesie integracji zostanie zagrozona. Trudno sobie wyobrazi¢ bowiem, by nowo-
czesna konstytucja nie zawierata Karty Praw.

Na szczescie Konwent dysponuje juz Karta Praw Podstawowych Unii Europej-
skiej, uroczyscie ogtoszong przez Rade Europejska, Komisje Europejska i Parla-
ment Europejski w grudniu 2000 roku. Szefowie panstw Unii, najpierw w Nicei, a
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potem w Laeken, zwrocili sie do Konwentu o dokonanie przegladu statusu i
mocy prawnej Karty.

Karta obejmuje zwyczajowe prawa cztowieka sformutowane w Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci na podstawie
praktyki sadowej Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu. W isto-
cie czerpie rowniez z kompetencji Unii Europejskiej, okreslonych na mocy Trak-
tatow i rozszerzonych przez prawo zwyczajowe Trybunatu Sprawiedliwosci, z
tradycji konstytucyjnych i miedzynarodowych zobowiazan traktatowych, wspol-
nych dla panstw cztonkowskich. Wychodzi naprzeciw nowym wyzwaniom w dzie-
dzinie nauki i techniki, odzwierciedlajac i utrzymujac prawa socjalne charaktery-
styczne dla europejskiego modelu spotecznego.

Podobnie jak wigkszos¢ dokumentow tego typu, Karta zawiera szeroki kata-
log nie tylko poszczegolnych praw, lecz takze ogolnych swobdd, wartosci i za-
sad. Jesli chodzi o styl, forme czy precyzje, nie wnosi nic nowego. Celem Karty
nie byto stanowienie nowych praw, lecz skatalogowanie tych istniejacych. Uzy-
skujac rozlegty konsens wokot nowego ujecia praw, Karta nadaje im wieksza
jasnosc i wage. Stanowi wyraz wspotczesnych europejskich norm dobrego rza-
dzenia w odniesieniu do rownosci, niedyskryminacji, polityki socjalnej, ochrony
srodowiska, praw obywatelskich, administracji i sprawiedliwosci. Prawa sa nie-
podzielne — w Europie wolnos¢, réwnosc i braterstwo stanowig jednosc.

Karta jest dokumentem o charakterze otwartym, majacym na celu pomaga-
nie Unii w rozwijaniu wartosci wspolnych, przy jednoczesnym poszanowaniu
odrebnych tozsamosci narodowych. Sposéb sformutowania Karty, pozwalajacy
na dalsze tworzenie acquis communautaire, nadaje jej wymiar ponadczasowy.
Karta nie przypisuje kompetencji Unii. Przeciwnie — ogranicza wtadze instytucji
Unii Europejskiej, poniewaz obliguje je do respektowania swych postanowien.
Ponadto majq one obowigzek propagowania poszanowania postanowien Karty.

Karta ogranicza wtadze rzadoéw narodowych, ale nie kompetencje panstw
cztonkowskich. Nie zastepuje porzadku prawnego tych panstw w zakresie praw
podstawowych, lecz stanowi jego uzupetnienie. Jest skierowana do instytucji,
organow i agencji Unii Europejskiej oraz panstw cztonkowskich w zakresie, w
jakim realizujg one prawo i polityke Unii. Postulujac bezposredni zwigzek mie-
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dzy obywatelem z jednej strony a ponadnarodowg wtadzg z drugiej, pomoze
Unii w przestrzeganiu zasady subsydiarnosci. Karta powinna nadac ton wszyst-
kim uzgodnieniom konstytucyjnym.

Mimo Ze Karta nie ma mocy prawnie wigzacej, fakt jej uroczystej proklamacji
oznacza, ze stata sie waznym punktem odniesienia. Jest przestrzegana przez
instytucje Unii Europejskiej; powotuja sie na nig zaréowno kraje cztonkowskie,
jak iich obywatele. Komisja i Parlament traktuja Karte jako dokument wiazacy i
dbaja 0 zgodnos¢ z jej postanowieniami, a Rada, mimo ze nie zdecydowata sie
uznac jej za obowigzujaca, nawiazuje do niej w kilku ustawach.

Instytucje ochrony praw obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich i Komisja Odwotawcza Parlamentu otrzymuja
ogromng liczbe wnioskéw od obywateli powotujacych sie na Karte, choc istnieje
wiele nieporozumien dotyczacych jej doktadnego zakresu czy stopnia ochrony
prawnej. Rzecznik Praw Obywatelskich jako jeden z pierwszych zaczat wykorzy-
stywac Karte w interesie obywateli. Zanotowano rowniez kilka préb powotywa-
nia sie na Karte podczas procesdw rozgrywajacych sie przed Trybunatami Euro-
pejskimi. Sad Pierwszej Instancji uznat, ze Karta potwierdza prawo do rewizji
wyroku jako generalng zasade prawa Wspolnoty.

Rowniez Europejski Trybunat Praw Cztowieka zaczyna powotywac sie na Kar-
te. Obawy, ze zagrozi ona wiarygodnosci Europejskiej Konwencji o Prawach Czto-
wieka nie znalazty potwierdzenia. Jurysdykcja Trybunatu w Strasburgu, petnia-
cego nadzor zewnetrzny, zapewnia utrzymanie minimalnych standardow
przestrzegania praw cztowieka w 44 krajach Rady Europy. Jurysdykcja Trybunatu
w Luksemburgu, petnigcego kontrole wewnetrzng, ktadzie nacisk na wysoki sto-
pien poszanowania praw cztowieka w obrebie przestrzeni prawnej Unii Europej-
skiej. Znaczenie Karty polega na zapewnieniu na terenie Unii Europejskiej po-
rzadku opartego w wiekszym stopniu na prawach, niz ma to miejsce w niektdérych
panstwach zrzeszonych w Radzie Europy.

Najlepszym sposobem zapewnienia spojnosci miedzy Europejska Konwencja
o Ochronie Praw Cztowieka a obowigzujacym prawem Unii Europejskiej w tej
dziedzinie bytoby przyjecie Konwencji przez Unie. Nalezy usung¢ nieprawidto-
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wos¢, na mocy ktorej Unia Europejska, cieszaca sie kompetencjami przyznanymi
jej przez kraje cztonkowskie, nie jest —w przeciwienstwie do nich — strong Euro-
pejskiej Konwencji o Prawach Cztowieka. Unia powinna sta¢ sie podmiotem ta-
kiej samej kontroli zewnetrznej w dziedzinie praw cztowieka, jak te kraje. Po
przyjeciu Konwencji przez Unie Trybunat Sprawiedliwosci pozostawatby w takim
samym stosunku do Trybunatu Praw Cztowieka jak sady narodowe, uznajace
role Strasburga w weryfikacji ich dostosowania do norm paneuropejskich, jesli
chodzi o prawa cztowieka. Unia Europejska bytaby bezposrednio reprezentowa-
na przez Trybunat Praw Cztowieka, umacniajac tym samym wtadze i niezawi-
stosc obu trybunatow.

Udzielenie obywatelom wigzacego zapewnienia ich praw stanowitoby jedno
z gtownych osiggnie¢ Konwentu. Pomogtoby w budowaniu ducha opartej na
odpowiedzialnosci wspdlnoty miedzy narodami Unii oraz stworzeniu szerszego
poczucia obywatelstwa.
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Przeksztatcanie

istniejgcych praw i obowigzkow:
niedostatki status quo

John Handoll

Zaczne od kwestii zasadniczej. Czy to w panstwie cztonkowskim, czy to w Unii
Europejskiej, podstawowa ich czescia jest —a w kazdym razie powinien by¢ —cztowiek
jako ,,uprawniony” obywatel oraz jako podmiot posiadajacy prawa i obowigzki.

Wychodzac z tego twierdzenia, mozna uznac, ze obywatelstwo unijne w ksztat-
cie, jaki przybrato w traktatach unijnych, jest dalece niewystarczajace. Panstwa
cztonkowskie nie dostrzegty, ze jedynym uprawomocnieniem ustroju demokra-
tycznego w obrebie Unii bytoby konstytucyjne uznanie obywateli za zrédto wta-
dzy politycznej. Stworzyty one obywatelstwo ograniczone — obywatelstwo w mysl
zasady: ,chlebaiigrzysk” —czyniac obywatela Unii do$c biernym podmiotem ogra-
niczonych praw i obowigzkéw zamiast aktywnym uczestnikiem sceny politycznej.

Ostatnie wydarzenia w Irlandii i innych panstwach cztonkowskich potwier-
dzity poglad, ze obywatelstwo demokratyczne zawiera zasadniczy aspekt poli-
tyczny, ktory powstajaca konstytucja europejska powinna w sposob jednoznacz-
ny potwierdzic.

Obywatelstwo powinno stanowi¢ gtéwny temat debaty o przysztosci Europy
i prac Konwentu. Tymczasem idea obywatelstwa — czy to jako zrodta legitymacji
demokratycznej, czy to podstawy uczestnictwa jednostki we Wspolnocie — pra-
wie w tej debacie sig nie pojawita.

Obecnie liczg sie w istocie panstwa cztonkowskie i ich narody. Obywatel unij-
ny nie wkroczyt jeszcze w wiek dojrzaty, jego rozwoj zostat zahamowany, a moz-
liwosci niedocenione.

Obywatelstwo europejskie.
Rozwazania 31

John Handoll
radca prawny,
byty wyktadowca
w University
College

w Dublinie



Obywatelstwo europejskie

Obecne perspektywy traktatowe

Obywatelstwo unijne —w obecnym ksztatcie — jest tworem Traktatu o Unii Euro-
pejskiej podpisanego w Maastricht w lutym 1992 roku. Co stanowi o jego istocie?

W s$wietle statusu nadanego mu przez traktaty unijne obywatelstwo unijne
obejmuje wszystkich obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ten
uzupetniajacy, a nie zastepujacy obywatelstwo krajowe status wprowadzono
specjalnie w celu ochrony praw i intereséw obywateli panstw cztonkowskich.

Obywatelstwo unijne, zgodnie z postanowieniami drugiej czesci Traktatu z
Maastricht, to gars¢ praw i — jeszcze mniej —obowigzkow. Do praw naleza: swo-
boda poruszania sie i zamieszkania, udziat w wyborach lokalnych i do Parlamen-
tu Europejskiego, ochrona dyplomatyczna i konsularna, sktadanie petycji do Par-
lamentu Europejskiego, wystepowanie do Rzecznika Praw Obywatelskich,
uzywanie jezyka i dostep do dokumentow. Tych praw nie nalezy nie doceniac,
cho¢ niektore z nich — zwtaszcza prawo do swobodnego poruszania sie i za-
mieszkiwania — sg nadal stabo sprecyzowane.

Obywatela unijnego — gtéwnie jako obywatela danego panstwa —dtugo prze-
konywano do projektu europejskiego. Jego wyraznej niecheci do tego projektu
nie mozna jednak potepiac. Po odrzuceniu przez Dunczykdéw w pierwszym refe-
rendum Traktatu z Maastricht wiecej uwagi poswiecono srodkom, ktére miaty
przysporzyc¢ zwolennikow Traktatu, takim jak wieksza jawnos¢, uwypuklenie roli
parlamentow narodowych i zastosowanie zasady sybsydiarnosci.

Kolejny ,,szok” — odrzucenie przez Irlandie Traktatu z Nicei w czerwcu 2001
roku po raz kolejny wyczulito nas na potrzebe bardziej bezposredniego i swia-
domego uczestnictwa jednostki w procesie. Czy wolno mi zasugerowac, ze za-
sadniczg kwestig nie jest neutralnos¢ Irlandii (cho¢ Deklaracje sewilskie moga
zatatwic te sprawe), ale poczucie irlandzko-unijnego wyborcy, ze ma rzeczywisty
i znaczacy gtos w sprawie przysztosci Europy?

Kim jest obywatel unijny?

Tylko obywatele panstw cztonkowskich sg obywatelami unijnymi. Obywatele
krajow trzecich, mieszkajacy na state na terenie Unii, mogga uzyskac ten status,
otrzymujac obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich. Wprowadzenie oby-
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watelstwa unijnego czesto przedstawiano jako dotkliwy cios dla aspiracji oby-
wateli krajow trzecich zamieszkatych na state na terenie Unii.

Po ustanowieniu spojnej polityki imigracyjnej Wspolnoty — tacznie z propozycja
przyjecia Dyrektywy dotyczacej statusu imigrantow zamieszkatych na state na tere-
nie Unii—warto by ponownie rozwazy¢ te kwestie. Przyznanie obywatelstwa unijne-
go imigrantom zamieszkatym na state nie uszczupla prawa panstwa cztonkowskie-
go do ochrony swych uprawnien przed ingerencjg z zewnatrz, na przyktad,
dotyczacych ograniczenia praw politycznych do jego obywateli czy przyznawania
obywatelstwa. To uprawnienie panstwa jest zabezpieczone w takim samym stopniu
w przypadku innych obywateli unijnych niebedacych obywatelami tego panstwa.

Czy to wtasciwy moment na wprowadzenie takich zmian? Reperkusje wyda-
rzen z 11 wrzesnia 2001 roku oraz eskalacja wystgpien przeciw imigrantom w wie-
lu panstwach cztonkowskich zle rokuja. Zblizajace sie rozszerzenie Unii i potrzeba
ugruntowania zmian instytucjonalnych moga stanowic kolejny argument za utrzy-
maniem status quo. Jednakze obecna sytuacja stawia nas przed koniecznoscig
ponownego rozwazenia kwestii podstawowych, takich jak obywatelstwo. Obywa-
telstwo panstw cztonkowskich moze wspétistniec z ,,ponadnarodowym” obywa-
telstwem unijnym, ,lezacym” przeciez poza granicami danego panstwa. Nie musi
to koniecznie prowadzi¢ do powstania panstwa postnarodowego.

Relacja pomiedzy obywatelstwem unijnym a krajowym

Obawy, ze obywatelstwo unijne mogtoby konkurowa¢ w umystach i sercach
obywateli danego kraju z ich obywatelstwem krajowym dobrze oddaje stwierdze-
nie, zawarte w Traktacie ustanawiajacym Wspélnote Europejska (TWE), ze obywa-
telstwo unijne ,,powinno uzupetnia¢, a nie zastepowac obywatelstwo krajowe”.

Zapisowi temu towarzyszy zatozenie, ze panstwa cztonkowskie i ich narody
sq zrodtem wtadzy we Wspolnocie. Obywatelstwo unijne to przypisany i ograni-
czony status, ograniczony przez prawa panstw cztonkowskich wobec wtasnych
obywateli oraz — co prawda coraz mniejszy - obszar zazdro$nie chronionych za-
strzezonych uprawnien. Rzeczywiscie, powyzszy zapis mozna traktowac jako czes¢
ustalen konstytucyjnych z Maastricht, wraz z wprowadzeniem zasad ograniczo-
nego przyznania praw Wspdlnoty i sybsydiarnosci.
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Nawet tam, gdzie obywatelstwo krajowe uznaje sie za skarbnice wartosci,
powyzszy zapis wydaje sig zbyt sztywny, bo odmawia obywatelstwu unijnemu
mozliwosci twdrczego rozwoju. Lepszy podziat i okreslenie kompetencji w Unii
Europejskiej powinny doprowadzi¢ do zmiany relacji miedzy obywatelstwem
unijnym a krajowym. Punktem wyjscia powinna by¢ idea owocnego i dynamicz-
nego wspotistnienia dwadch tworczych i uzupetniajacych sie obywatelstw, a nie
obywatelstwa, ktorego rozwoj hamuje sie od chwili narodzin.

Demokracja i obywatelstwo w kontekscie Unii

W niektorych konstytucjach panstw cztonkowskich stwierdzono, Ze sita pan-
stwa emanuje z ,ludu” czy ,narodu”. Istnieje zatem wyrazny zwigzek miedzy
jednostka (jako czescig tej zbiorowosci) a sita panstwa.

W przypadku Unii nacisk potozono na narody panstw cztonkowskich. Wtadza
konstytuujaca jest wyrazana posrednio, poprzez rzady panstw cztonkowskich. Rola
Parlamentu Europejskiego pozostaje konstytucyjnie niejasna: z jednej strony jego
cztonkowie reprezentuja ,narody panstw zjednoczonych we Wspoélnocie” (arty-
kut 190 TWE), z drugiej — inny, duzo bardziej radykalny zapis gtosi, ze ,,partie poli-
tyczne na poziomie europejskim (...) przyczyniaja sie do formowania europejskiej
Swiadomosci i wyrazania woli politycznej obywateli Unii” (artykut 191 TWE).

Od Amsterdamu ,,demokracje” uwazano za podstawowgq zasade, na ktorej
opiera sie Unia, stanowiacg czes¢ ,,wspdlnoty wartosci”, do ktorej przynaleza in-
stytucje Wspolnoty i panstwa cztonkowskie. Jesli Unia ma dalej opierac sie na
wspélnie wyznawanych wartosciach w duchu wspotpracy (i z dala od modelu -
mniej lub bardziej oswieconego —interesu wtasnego) i jesli istotnie stawia obywa-
tela w centrum swych dziatan (jak gtosi Preambuta do Karty Praw Podstawowych),
nie ma jednego prostego sposobu na wypetnienie luki demokratycznej. Traktat o
Unii Europejskiej nie powinien pozostawiac zadnych watpliwosci, ze obywatel Unii
stanowi zrodto wiadzy, czy to panstwa, czy Wspolnoty. Powinien on by¢ traktowa-
ny jako cze$¢ narodow Unii, a nie tylko jako cztonek okregu wyborczego.

Ostatnie propozycje, tacznie ze zwiekszeniem wtadzy parlamentéw narodo-
wych, z bezposrednimi wyborami przewodniczacego Komisji i wiekszym zaanga-
zowaniem ,,spoteczenstwa obywatelskiego” — cho¢ wazne — nie wypetnig tej Luki.
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Swoboda poruszania sie i zamieszkiwania

Jedno z gtéwnych praw przystugujacych obywatelom Unii, czyli swoboda
poruszania sie i zamieszkania, wyroste z potrzeby przyznania sile roboczej wiek-
szej mobilnosci, stato sie prawem, z ktérego moze skorzysta¢ wielu obywateli
unijnych. Jednakze obecnie to prawo, zgodnie z artykutem 18 (1) TWE podlega
ograniczeniom i warunkom okreslonym ,niniejszymTraktatem i przepisami wy-
konawczymi do niniejszego Traktatu”. Oznacza to, ze:

z wyjatkiem przypadkow niedyskryminowania na podstawie zamieszkania,

warunkiem korzystania z prawa do swobodnego poruszania sie jest status

ekonomiczny obywatela unijnego;

prawo do zamieszkania wymaga, by dana osoba wykazata, Ze jest w stanie sie utrzy-

mac¢; tym samym ubogim odmawia sie prawa do swobodnego poruszania sie;

mozna wykluczy¢ rowniez ,niepozadanych”, powotujac sie na wzgledy po-

rzadku publicznego, bezpieczenstwa czy zdrowia publicznego, pomimo obo-

wigzywania sztywnych ram prawa wspélnotowego;

cudzoziemcom mozna odmowic zatrudnienia w stuzbie publicznej panstw

cztonkowskich.

Obywatelstwo unijne to status przyznawany wszystkim obywatelom paristw czton-
kowskich, bez wzgledu na pte¢, wiek, stan zdrowia czy status ekonomiczny i spo-
teczny. Jednakze nie wszyscy obywatele s uprawnieni do swobodnego poruszania
sie. Jest to bezposredni — i zamierzony — wynik stosowania zasady ograniczonego
przyznawania praw Wspolnoty i naturalnej niecheci panstw cztonkowskich do zhar-
monizowania narodowych zatozen w spornych kwestiach. Dbatos¢ o zabezpiecza-
nie prawa panstwowego oraz utrzymujaca sie (i dobrze udokumentowana) niechec¢
do petnego stosowania sie do zasad Wspolnoty w dziedzinie swobody poruszania
sie podkopaty tworczy potencjat wynikajacy z tej zasady. Jesli Unia ma sie przeksztat-
ci¢ w strukture typu federalnego, trzeba przede wszystkim ograniczy¢, czy wrecz
usungc, narodowe bariery uniemozliwiajace swobodne poruszanie sie i zamieszka-
nie. W zwigzku z tym nalezy zwrdci¢ szczegolng uwage na dziedziny ,,obwarowane
flankami”, takie jak opieka spoteczna, dbac¢ o wcielanie w zycie juz istniejacych za-
sad, aby kazdy obywatel mogt w petni korzystac z tych praw.
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Jeszcze jedna uwaga praktyczna: od dtuzszego czasu istnieje potrzeba doko-
nania zmian w kierunku skonsolidowania zasad dotyczacych swobody poruszania
sie i uczynienia ich jasnymi i zrozumiatymi. Maja one utatwi¢ obywatelowi korzy-
stanie z tych praw, umozliwic skuteczng i jednolitg ochrone prawng ze strony sa-
doéw oraz zapewni¢ lepsze przestrzeganie tych zasad przez panstwa cztonkowskie.

Obywatelstwo w nowym porzadku konstytucyjnym

Oto kilka propozycji.

Konieczna jest nie konstytucja dla europejskich obywateli, ale konstytucja
obywateli. Nalezy ponownie zdefiniowa¢ podstawe wtadzy w Unii, tak aby
obejmowata kazdego obywatela, a nastepnie zdecydowac, czy ta wtadza ma
sie wyrazad poprzez panstwo cztonkowskie (jako obywatelstwo danego pani-
stwa) czy bezposrednio (jako obywatelstwo unijne).

Idea, ze obywatelstwo unijne uzupetnia, a nie zastepuje obywatelstwo krajo-
we jest w gruncie rzeczy jatowa. Obywatelstwo unijne nie zamyka obywatel-
stwa krajowego na klucz; jest , kreatywnym” obywatelstwem, ktore —w struk-
turze typu federalnego — powinno aktywnie wspétdziatac z obywatelstwem
krajowym ku obopolnej korzysci i rozwojowi.

Skoro rdzen narodowej ,suwerennosci” podlega ochronie, obywatelstwo unij-
ne powinno przystugiwac obywatelom krajéw trzecich mieszkajacym na sta-
te na terenie Unii.

Wszystkie istniejace prawa i obowigzki zwigzane z obywatelstwem unijnym nalezy
poddac krytycznej ocenie. Zwtaszcza prawo do swobodnego poruszania sie i zamiesz-
kania od dawna wymaga rewizji. Ubogich i wykluczonych nie wolno pomijac. Rozwo-
jowi unijnego systemu praw cztowieka i praw podstawowych musi towarzyszy¢ idea
niepodwazalnej réwnosd obywateli stanowigca podwaline praw i obowigzkow.
Wreszcie — i jest to sprawa najwyzszej wagi — nowych obywateli unijnych nie
nalezy stawiac przed ustaleniami konstytucyjnymi jak przed faktem dokonanym,
ktory tylko panstwa cztonkowskie jako ,,panowie traktatdow” moga probowac
zmienic. Z tego wtasnie wynika ,, deficyt demokratyczny”, wymagajacy fundamen-
talnej zmiany w rozumieniu demokracji w Unii. Pominiecie tej kwestii w tym
waznym okresie moze zapoczatkowac schytek i upadek Unii.
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Miejsce zamieszkania
jako podstawa
obywatelstwa europejskiego

Marisol Garcia

Traktat Amsterdamski stat sie zaczatkiem refleksji nad dostepem obywateli
panstw trzecich do praw unijnych. Po proklamacji Karty Praw Podstawowych UE
podczas obrad Rady Europejskiej w Nicei w 2000 r. postulat objecia prawami oby-
watelstwa europejskiego obywateli panstw trzecich wydaje sie — bardziej niz kie-
dykolwiek wczesniej — uzasadniony. W Karcie zawarto kompendium praw obywa-
telskich i politycznych naleznych ,,narodom Europy”. Prawami tymi mozna bez
trudu objac osoby, ktére — mimo ze od wielu lat mieszkajg na terytorium Unii
Europejskiej — sg ich pozbawione. Tresci artykutu 10 (wolnos¢ mysli, sumienia i
wyznania), artykutu 12 (wolnos¢ zgromadzania sie i stowarzyszania sie) i artykutu
21 (zakaz dyskryminacji) Swiadcza o koniecznosci rozszerzenia postanowienia o
prawie , kazdego obywatela Unii do gtosowania i kandydowania w wyborach do
Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w panstwie cztonkowskim,
w ktorym mieszka” o zapis wiaczajacy réwniez ,0soby zamieszkate na state na
terytorium”. Dotychczas jednak nikt nie wziat tej propozycji powaznie pod uwage.
Za wprowadzeniem tej poprawki przemawia wiele argumentow:

1. Obywatele panstw trzecich wnosza znaczacy wktad w rozwdj gospodarek
panstwa zamieszkania, cho¢ wysoki poziom bezrobocia w ostatnich latach
moze poda¢ w watpliwos¢ powyzszg teze;

2. W celu zrozumienia wystepujacych w spoteczenstwach europejskich przeja-
wow ksenofobii nalezy zbadac struktury spoteczne wraz z typowymi dla nich
powtarzajacymi sie zjawiskami dyskryminacji, wykorzystywania i ucisku;
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3. Dopoki istnieje podziat na petnoprawnych obywateli i naturalizowanych cu-
dzoziemcow, dopoty ci ostatni beda potencjalnym celem atakow. Naturalizo-
wani cudzoziemcy musza mie¢ mozliwos$c obrony poprzez podejmowanie dzia-
tan o charakterze politycznym;
4. Ze wzgledu na rézne zasady nadawania obywatelstwa w poszczegolnych pan-
stwach cztonkowskich Unii Europejskiej — na podstawie ius soli lub ius sangu-
inis — prawami obywatelstwa europejskiego bedzie mozna obja¢ obywateli
panstw trzecich poprzez zastgpienie obu systemow trzecim, opartym na zasa-
dzie dtugotrwatego zamieszkania na terytorium jednego z panstw unijnych.
Zachodzace w strukturze spotecznej europejskich spoteczerstw zmiany wpty-
nety niekorzystnie na szanse na godziwe zycie licznych rodzin pochodzacych z
panstw trzecich. Wskutek gwattownego ograniczenia liczby robotnikéw niewy-
kwalifikowanych w przemysle wiele osob stracito prace. Zrewidowano koncep-
cje panstwa opiekunczego. Powszechnym zjawiskiem na rynku zatrudnienia sta-
ta sie dyskryminacja, bedaca efektem miedzy innymi wspotczesnego systemu
oswiaty. Dos¢ wspomnied, ze w sytuacji ogolnego ograniczania naktadow na
edukacje szkolenia przeznaczone dla imigrantéw (np. kursy jezykowe) s likwi-
dowane w pierwszej kolejnosci. Dotkneto to zwtaszcza imigrantéw drugiego
pokolenia. Wielu z nich nie jest wiec w stanie skutecznie konkurowac na rynku
pracy. Ponadto obywatele panstw trzecich maja ograniczony dostep do niekto-
rych segmentéw rynku pracy, np. administracji panstwowej. Wykorzystywanie
tych grup spotecznych nie jest trudne, zwtaszcza ze nie chronig ich prawa (go-
spodarcze, a takze polityczne).

Szanse na godziwe zycie tych szczegolnych grup spotecznych zmalaty nie tylko
ze wzgledu na kurczacy sie rynek zatrudnienia. Integracja spoteczna w miastach i
na prowincji znalazta sie pod statg presja ostrej konkurencji o ograniczone $rodki
budzetowe. Na przyktad zroznicowane reguty finansowania przez panstwo pro-
gramoéw szkoleniowych, przyznawania lokali mieszkaniowych i dostepu do obiek-
téw im towarzyszacych ograniczaja rozwoj osobisty i zawodowy catego spoteczen-
stwa, a szczegodlnie osob niebedacych obywatelami danego panstwa.

Populistyczne partie, protestujace przeciwko przyjmowaniu imigrantow,
twierdzg, ze wiele 0sob z panstw trzecich jest leniwych (odnoszac te opinie prze-
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waznie do ludzi mtodych) oraz ze koszt ich utrzymania jest zbyt wysoki. Partie te
zapominaja jednak o wktadzie, jaki obywatele panstw trzecich wniesli w prze-
sztosci i nadal wnosza do gospodarki panstw, w ktorych mieszkaja. Ucisk przyj-
muje rozne formy, np. wprowadza sie obowigzek podatkowy, nie przyznajac jed-
nocze$nie praw politycznych.

Dlaczego nalezy przyznawac prawa polityczne?

Wprowadzenie katalogu praw i obowigzkow okoto 15 miliondw oséb zamiesz-
kujacych Unie Europejskg bez okreslenia ich statusu politycznego mozna uznac
zarowno za brak konsekwencji, jak i potencjalne zrédto konfliktow. Obywatele
panstw trzecich, w obliczu coraz czesciej wystepujacych wobec nich przejawéw
ksenofobii, nie maja mozliwosci obrony (ani jakiejkolwiek innej reakcji) ze wzgle-
du naich staba pozycje w spoteczenstwie. W niektorych krajach europejskich do-
chodzi takze do konfliktéw pomiedzy osobami, ktérym nadano obywatelstwo
zgodnie z zasadg ius solj, a cudzoziemcami naturalizowanymi. Nadanie obywatel-
stwa osobom z panstw trzecich nie stanowi wiec gwarancji ich zintegrowania sie
ze spoteczenstwem, przede wszystkim z powodu trudnosci na rynku zatrudnienia.
Na przyktad francuskiej i holenderskiej parstwowej polityce asymilacji towarzyszy
populistyczny rasizm czesci spoteczenstwa. Nie jest przypadkiem, ze w regionach,
w ktorych partie populistyczne ciesza sie duza popularnoscia, wskaznik bezrobo-
cia wsrod przedstawicieli mniejszosci kulturowych jest wysoki. Obywatele Danii
stwierdzili otwarcie, ze imigranci i przedstawiciele mniejszosci kulturowych nad-
uzywaja doskonale rozwinietego i hojnego dunskiego systemu opieki spotecznej.
Wszystkie trzy wymienione spoteczenstwa chwalg sie jednoczesnie faktem osia-
gniecia wysokiego poziomu rownosci spotecznej. Przytoczone przyktady rodzg
jednak pytania o koniecznos¢ egzekwowania zaréwno od obywateli, jak i osob
zamieszkatych na terytorium danego panstwa, a nie bedacych jego obywatelami
obowigzkdw, skoro jednym i drugim maja przystugiwac identyczne prawa. Wyka-
zujq takze, ze wiele os6b ma problem z uznaniem réznorodnosci kulturowej bez
uszczerbku dla wspdlnej idei rownosci. Szczegdtowej debaty wymaga fakt, ze w
spoteczenstwach europejskich narodzita sie kultura spoteczna scisle wynikajaca z
tozsamosci narodowej i oparta na solidarnosci pokoleniowej wspieranej przez
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panstwo, ktore faworyzuje swoich (insideréw), a obcych (outsideréw) uwaza za
zagrozenie dla ciggtosci tozsamosci wspolnotowej i praw do korzystania ze zdo-
byczy panstwa opiekunczego. Prawidtowos¢ ta sprawdza sie oczywiscie czesciej w
potnocnych niz w potudniowych panstwach Europy. Mozna sie powotywac na fakt,
ze w Europie — w porownaniu ze Stanami Zjednoczonymi — koszt integracji imi-
grantow jest wyzszy, poniewaz na kontynencie europejskim panstwo ma wiekszy
wptyw na rynek i redystrybucje przychodéw. Mamy zatem w Europie do czynienia
ze swoistym paradoksem: imigranci sg potrzebni ze wzgledéw gospodarczych,
lecz odrzucani ze wzgledow spotecznych.

Warto sie zastanowi¢ nad korzysciami dla oséb panstw trzecich z wtaczenia
ich do grona obywateli Unii Europejskiej w potaczeniu ze swoboda przeptywu
0s6b, gwarantowang obywatelstwem unijnym; bytaby to forma pomocy w inte-
gracji z rynkami pracy i catymi spoteczenstwami.

Niwelowanie réznic miedzy swoimi a obcymi

Czy rozszerzenie grona obywateli Unii Europejskiej moze ograniczy¢ przeja-
wy ksenofobii, jezeli obecne spoteczenstwa zapewni sie, ze moga na tym wiecej
zyskac, niz stracic? W jaki sposéb mozna to uczynic? Nalezy utatwic obywatelom
panstw trzecich integracje z partiami politycznymi i uczestnictwo w partyjnych
debatach spotecznosci, w ktérych zyja. Uwzglednienie ich pogladow i uznanie
ich pracy spoteczno-politycznej stworzg silniejsze wiezy lojalnosci tych oséb i
ich rodzin ze spoteczenstwami europejskimi. Konkretne dziatania panstwa —np.
w dziedzinie o$wiaty, ksztatcenia i aktywizacji zawodowej — tatwiej wprowadzac
na poziomie lokalnym. W ten sposob poszerzy sie spektrum wartosci wspolnych
dla obywateli danego panstwa i oséb zamieszkatych na jego terytorium. Co wie-
cej, przyznanie osobom zamieszkatym w danym panstwie praw politycznych na
poziomie lokalnym (a takze europejskim) moze skierowac ku nim uwage partii
politycznych, ktore beda liczy¢ nie tylko na ich gtosy, lecz takze na nowe idee. W
nowej atmosferze spotecznej wszelkie napiecia kulturowe zostang roztadowane
dzieki wyznawaniu wspdlnych wartosci obywatelskich przez rézne kulturowo
spotecznosci. Cel ten bedzie zdecydowanie tatwiej osiagna¢, jezeli politycy lo-
kalni wpiszg poglady obywateli panstw trzecich w programy strategii lokalnych.

40



Co istotniejsze, integracja obywateli panstw trzecich na poziomie lokalnym i
europejskim wykaze, jak niewtasciwe sg okreslenia spotecznosci kulturowych,
do ktorych oni naleza i z ktdrymi sie identyfikuja (,,tradycyjne”, ,niechetne zmia-
nom”). Te ,,postepowe” argumenty uzywano czesto do opowiadania sie za repa-
triacjq oraz do sprzeciwiania sie przyznawaniu mniejszos$ciom praw politycznych.
W rzeczywistosci jednak mniejszosci etniczne przezywaja konflikty wewnetrzne
na tle kulturowym. O tym nalezy pamietac i mowi¢, aby wspiera¢ godnos$¢ naj-
stabszych przedstawicieli tych wspdlnot.

Wzmacnianie europejskich wartosci demokratycznych: walka z ksenofobig

Argument, ze imigranci s3 lojalni przede wszystkim wobec wtasnych ojczyzn,
z ktorymi czuja sie silnie zwigzani — takze rodzinnie — w zwigzku z czym wecale
nie daza do zmiany obywatelstwa, jest czgsto wykorzystywany do opowiadania
sie raczej za ich repatriacjq niz $cislejszg integracja z lokalng spotecznoscia. Cze-
sto sie twierdzi, ze ich wartosci i wyznanie religijne uniemozliwiaja im przyjecie
wartosci europejskich, a to jest warunkiem sine qua non przyznania praw poli-
tycznych i nadania obywatelstwa.

W argumentacji tej kryje sie jednak kilka putapek. Uznajac za podstawe cztonko-
stwa we wspolnocie przynaleznos¢ etniczng i wyznaniowa, a nie status jednostki jako
cztonka spoteczenstwa, krytycy bardziej otwartego obywatelstwa europejskiego do-
puszczaja sie posrednio naruszenia liberalnych tradycji, na ktérych europejska kultura
obywatelska sie opiera. Zgodnie z liberalnym podejsciem osoba niebedaca obywate-
lem danego panstwa, a zamieszkata na jego terytorium, powinna by¢ uwazana za
indywidualnego osadnika, a wtadze publiczne (lokalne, krajowe lub europejskie) sa
odpowiedzialne za to, by byt za takiego uznawany. Z drugiej strony przystosowanie sie
do liberalnych wartosci europejskich bedzie bardziej skuteczne, jezeli osoby zamiesz-
kate na state w danym panstwie zyskaja dostep do instytucji politycznych spoteczenstw
-gospodarzy. W niektorych panstwach europejskich juz dokonano nowelizacji przepi-
sow prawnych, aby umozliwi¢ cudzoziemcom udziat w wyborach lokalnych. Dobrym
tego przyktadem jest Holandia. Upowszechnienie takiej praktyki we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich na poziomie legislacji europejskiej mogtoby by¢ pierwszym
krokiem ku bardziej otwartej formule obywatelstwa unijnego.
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Decyzje polityczne i szczegotowe postanowienia techniczne powinny przeta-
mac trudnosci, jakie napotyka rozszerzenie zakresu naleznych praw obywateli
panstw trzecich zamieszkatych na terytorium Unii Europejskiej. Nalezy sie przede
wszystkim zastanowi¢ nad stopniem, w jakim prawa obywateli panstw trzecich
nalezatoby powiazac przede wszystkim z logika swobodnego przeptywu oséb w
kontekscie procesow rynkowych. Czy tez pobyt miliondw 0séb pozbawionych
wszelkiego wptywu na procesy decyzyjne i wytaczonych z polityki (szczegolnie
na poziomie lokalnym) pozostanie zrédtem powtarzajacych sie konfliktow et-
nicznych? W koncu odpowiednie organy decyzyjne — uznajac prawa podstawo-
we zawarte w réznorodnych unijnych aktach prawnych — powinny sformutowac
formalny wniosek o przyznanie prawa gtosu w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego i w wyborach lokalnych obywatelom panstw trzecich. Liczba wymaga-
nych lat pobytu statego i odpowiednie procedury bedg musiaty zosta¢ ustalone
w trybie instytucjonalnym.

Aby odréznic¢ obywatelstwo europejskie od obywatelstwa krajowego i unik-
nac niekonczacych sie debat na temat réznic w warunkach nadawania obywatel-
stwa przez poszczegodlne panstwa, mozna by przyjaé — do nadawania obywatel-
stwa europejskiego obywatelom panstw trzecich — wymog minimum pieciu lat
pobytu statego na terytorium i podstawowej znajomosci jezyka danego kraju
oraz podjecia zobowigzania do przestrzegania wartosci obywatelskich obowia-
zujacych w spoteczenstwach demokratycznych, w tym poszanowania réznorod-
nosci kulturowej. Kazdy obywatel Europy — narodowosci europejskiej lub poza-
europejskiej — powinien mie¢ swiadomos¢, ze obywatelstwo oznacza uznanie
réznic. Dodatkowa jednakze wartoscia obywatelstwa europejskiego powinna
byc¢ rowniez opcja wtaczenia i uczestnictwa na podstawie wartosci innych niz
tozsamos¢ narodowa. Mozemy wiele zyskac, odzegnujac sie od przejawdw na-
cjonalizmu, i wiele straci¢ na poddaniu sie hegemonii ograniczen wynikajacych
z tozsamosci narodowej. A przeciez chcemy by¢ Europejczykami?
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Obywatelstwo europejskie
— wielka iluzja dla nowych cztonkow?

Stanistaw Konopacki

Koniec zimnej wojny w 1989 roku, upadek komunizmu i dwubiegunowego
porzadku swiata sprawity, ze Europa staneta w obliczu zupetnie odmiennych wy-
zwan. W nowych warunkach stato sie oczywiste, ze wzajemne stosunki miedzy
Zachodem a Wschodem i bezpieczenstwo dawnych przeciwnikow powinny by¢
budowane na podstawie wspodtpracy i partnerstwa. W tym kontekscie perspekty-
wa rozszerzenia Wspélnot Europejskich na Wschod stata sie zadaniem prioryteto-
wym. Dla panstw Europy Srodkowej i Wschodniej Wspélnoty byty symbolem na-
dziei na szybki ,powrot do Europy”, narzedziem przezwyciezenia zacofania
gospodarczego i cywilizacyjnego oraz nosnikiem miedzynarodowego bezpieczen-
stwa i stabilizacji. Wstapienie do Unii Europejskiej miato sie sta¢ sposobem na
zerwanie z komunistyczng przesztoscig i utrwalenie niedawno odzyskanej suwe-
rennosci. Jak powiedziat Vaclav Havel: ,,z radoscig wtgczamy czastke naszej suwe-
rennosci we wspolng suwerennos¢ Unii Europejskiej, poniewaz mamy swiado-
mosc¢, Ze jest to korzystne dla nas i dla wszystkich Europejczykow”.

Rozszerzenie Unii Europejskiej byto nadto rozpatrywane w kontekscie intere-
sOw jej samej. Powiekszenie rynku gospodarczego o sto milionéw nowych kon-
sumentow miato zwiekszy¢ konkurencje w panstwach cztonkowskich i dobrobyt
ich mieszkancéw, doprowadzi¢ do dynamicznego rozwoju sektorow zwigzanych
z wysoka technologig oraz stworzy¢ nowe miejsca pracy. Przede wszystkim jed-
nak rozszerzenie na Wschod miato umocnic swiatowy pokoj, stabilizacje i bez-
pieczenstwo. Byty kanclerz Niemiec Helmut Kohl powiedziat w polskim parla-
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mencie miedzy innymi: ,,bez wolnej Polski nie ma wolnych Niemiec; bez wolnej
Polski nie ma trwatego pokoju i nie ma ratunku dla panstw Europy.” Innymi
stowy, politycy zdawali sobie sprawe z faktu, ze bezpieczenstwo i dobrobyt Eu-
ropy zaleza $cisle od sytuacji w Europie Srodkowej i Wschodniej.

Powszechnie uwazano, ze niepowodzenie procesu rozszerzenia UE na Wschod
doprowadzitoby do utraty przez Europe jej prestizowej pozycji, jak réwniez prze-
kreslitoby mozliwos¢ uzdrowienia wschodnich gospodarek. W rezultacie powsta-
taby nowa, tym razem ,gospodarcza zelazna kurtyna”, ktéra utrwalitaby dawny
podziat Europy. Majac swiadomosc tego niebezpieczenstwa, panstwa cztonkow-
skie Unii i kraje do niej kandydujace przystapity do negocjacji w celu zlikwido-
wania przepasci, ktora istniata miedzy nimi przed 1989 rokiem.

Rozszerzenie na Wschod a prawa nowych obywateli

Przystepujac do Unii Europejskiej, paristwa Europy Srodkowej i Wschodniej musza
m.in. dostosowac swe prawodawstwo do dorobku prawnego Unii, wdrozy¢ wspolne
prawo oraz przeprowadzi¢ bolesne reformy gospodarcze, administracyjne i spotecz-
ne. Ale to nie wprowadzenie wspdlnego prawa, transformacja gospodarki itd. same w
sobie s nadrzednymi celami ubiegania sie tych panstw o cztonkostwo w UE. Wszelkie
tego typu dziatania maja sens tylko wowczas, gdy stuza obywatelowi, ktérego dobro
winno stanowi¢ w procesie integracji i rozszerzenia warto$¢ fundamentalng i nad-
rzedny cel. W zwigzku z tym pojawia sig pytanie: co dla przecigtnego Polaka, Wegra,
Czecha itd. oznacza przystapienie ich kraju do Wspélnoty Europejskie;j.

Oznacza, ze kazdy z nich stanie sie jednoczesnie obywatelem Unii. Innymi stowy,
poprzez cztonkostwo w Unii Europejskiej zyska prawa i obowigzki zawarte w idei
obywatelstwa unijnego ustanowionego w Traktacie z Maastricht w 1992 roku. Z
artykutu 17(8) Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejskg jasno wynika, ze
»kazda osoba posiadajaca obywatelstwo panstwa cztonkowskiego staje sie obywa-
telem Unii. (...) Obywatele Unii korzystajq z praw ustanowionych niniejszym Trakta-
tem i podlegaja obowigzkom w nim okreslonym”. A zatem, zgodnie z postanowie-
niami Traktatu z Maastricht, z samej niejako definicji, poprzez sam fakt przystapienia
danego panstwa do UE, jego obywatele staja sie obywatelami Unii, a co za tym idzie
beneficjentami praw okreslonych w idei obywatelstwa europejskiego.
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Co oznacza bycie obywatelem Unii? Jakie prawa przystuguja obywatelowi
panstwa stajgcego sie cztonkiem Wspdlnoty Europejskiej? Traktat z Maastricht
stanowi, iz kazdy obywatel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania sie
iosiedlania na terytorium panstw cztonkowskich (po uwzglednieniu ograniczen
iwarunkéw okreslonych w Traktacie oraz srodkéw przyjetych dla wprowadzenia
go w zycie); do gtosowania i kandydowania w wyborach lokalnych i do Parla-
mentu Europejskiego w panstwie cztonkowskim, w ktérym zamieszkuje, na tych
samych warunkach jak obywatele tego panstwa; do sktadania petycji do Parla-
mentu Europejskiego i skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.

Ze wszystkich tych praw najwazniejsze jest prawo do swobodnego przeptywu
i osiedlania sie na terenie Unii Europejskiej. Jest ono niejako warunkiem ko-
niecznym do realizacji innych praw, szczegoélnie tych odnoszacych sie do wybo-
row samorzgdowych i do Parlamentu Europejskiego. Nalezy ponadto podkresli¢
oczywisty zgota fakt, ze swobodny przeptyw 0séb, oprécz swobodnego przepty-
wu towardw, ustug i kapitatu, nalezy do fundamentow procesu integracji euro-
pejskiej i filaréw rynku wewnetrznego.

Rozszerzenie Unii Europejskiej a swobodny przeptyw oséb

Prawo do swobodnego przeptywu oséb wywotato goracg dyskusje w krajach
kandydujacych, a w szczegodlnosci w Polsce, jako ze zostato zakwestionowane
przez kraj postrzegany jako gtéwny rzecznik przystgpienia Polski do Unii Euro-
pejskiej. Po szczycie w Nicei Niemcy i Austria wielokrotnie oswiadczaty, ze zwrdca
sie do Komisji z wnioskiem o przesuniecie terminu przyznania prawa do pracy
pracownikom z krajow kandydujacych. Niektorzy z pozostatych cztonkow byli
sktonni poprzec taki wniosek pod warunkiem, ze oba te kraje popartyby ich po-
stulaty dotyczace poszczegélnych rozdziatéw negocjacyjnych. Kraje srodziem-
nomorskie, takie jak Hiszpania, Grecja i Portugalia, zadaty utrzymania poziomu
przyznanych im funduszy strukturalnych w poszerzonej Europie. Francja z kolei
oczekiwata zachowania poziomu dotacji dla jej rolnictwa. Kraje skandynawskie
zas domagaty sie od nowych cztonkow zobowiazania do przyjecia wysokich norm
w zakresie ochrony srodowiska. Oczywiste byto, ze realizacja tych wszystkich
partykularnych interesow odbytaby sie jedynie kosztem przysztych cztonkéw, a
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konkretnie kosztem pozbawienia ich obywateli korzysci wynikajacych z posia-
dania obywatelstwa unijnego.

A zatem uniemozliwienie obywatelom krajow kandydujacym korzystania z
prawa do swobodnego przeptywu 0sob (na okres do siedmiu lat) wydaje sie by¢
przejawem ich dyskryminacji. Ponadto argumenty, ktorych uzyto dla uzasadnie-
nia wprowadzenia restrykgji, nie sq przekonujace.

1. Wbrew temu, co gtosza Niemcy i Austria, nie ma dowododw na to, ze panstwa
unijne stoja w obliczu inwazji 0s6b z Europy Srodkowej i Wschodniej poszukuja-
cych pracy. Wedtug Anny Diamantopoulou, Komisarza odpowiedzialnego za
kwestie zatrudnienia, wszystkie te obawy sg przesadzone. Opinig te potwierdzita
Politechnika w Monachium, z ktérej badan wynika, ze tylko okoto 16,6% Pola-
kéw mysli o wyjezdzie za granice. Liczba ta jest i tak zawyzona —spada po uwzgled-
nieniu przez badanych czynnikéw osobistych: wiezéw rodzinnych, znajomosci
jezykow obcych, probleméw zwigzanych z organizacjg wyjazdu. Rowniez wysoki
poziom bezrobocia (18,7%) nie stanowi powaznego argumentu; poza motywa-
mi ekonomicznymi pod uwage brane s3 takze inne — spoteczne i psychologiczne,
ktore sg o wiele silniejsze. Generalnie Polacy nie sg narodem zbyt mobilnym —
rowniez we wtasnym kraju pracujg w miejscu swego pochodzenia.

2. Wedtug ekspertow niemieckich to nie tania sita robocza ze Wschodu jest
najwiekszym zagrozeniem dla gospodarki niemieckiej. Problem tkwi w sto-
sowaniu obowiazujacych norm socjalnych i stawek ptacowych. Produkcja nie-
mieckiej ,szarej strefy” stanowi okoto 16% PKB, zatem ich przestrzeganie
bytoby najlepszym srodkiem regulacji zatrudnienia zagranicznych pracowni-
kow po rozszerzeniu Unii.

3. Liczba pracownikdw z nowo przyjetych panstw bedzie i tak zbyt mata, aby spro-
stac zapotrzebowaniu na site roboczg starzejacych sie spoteczenstw panstw za-
chodnich. Ponadto, jak ostrzega Przewodniczacy Niemieckiego Instytutu Gospo-
darki, Klaus Zimmerman, proponowane obostrzenia moga przynies¢ negatywne
skutki dla sytuacji gospodarczej Niemiec. Jednym z nich moze by¢ przeniesienie
zaktadéw produkcyjnych na wschod (gdzie znajduje sie tania sita robocza), co
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spowoduje spadek poziomu zatrudnienia w Niemczech i wzrost bezrobocia.

4. Politycy unijni czesto mdéwig, ze cho¢ obawy zwigzane z migracja pracowni-
kow z krajow kandydujacych sg raczej przesadzone i irracjonalne, to mimo
wszystko powinny by¢ brane pod uwage. Ustanowione okresy przejsciowe
maja wiec uspokoic opinie publiczng w panstwach cztonkowskich kosztem
pozbawienia obywateli Unii fundamentalnych praw. Zamiast tego nalezato-
by prowadzic rzetelng i wiarygodng polityke informacyjng i edukacje.

5. Aby uzasadni¢ wprowadzenie okresow przejsciowych, Komisja Europejska cze-
sto powotywata sie na przyktad Hiszpanii i Portugalii, ktorym w 1986 roku tak-
Ze narzucono podobne ograniczenia. Trudno jednak uznac¢ ten argument za
przekonujacy, poniewaz w latach 80. prawo europejskie nie zawierato zapisu o
prawach obywateli. Postanowienie takie pojawito sie dopiero w Traktacie z Ma-
astricht z 1992 roku (zgodnie z nim ,.kazdy obywatel Unii ma prawo do swo-
bodnego przemieszczania sie i osiedlania na terytorium panstw cztonkowskich”).

6. Ograniczenia natozone na nowych cztonkow sa sprzeczne z podstawowymi
zasadami rynku wewnetrznego opartego na swobodnym przeptywie oséb,
towarow, kapitatu, oraz ustug.

7. Wprowadzenie ograniczen jest niezgodne z zasadniczymi celami Unii Euro-
pejskiej przyjetymi przez Rade Europejskg podczas Konferencji Miedzyrzado-
wej w 1996 roku. Powstat wtedy plan majacy na celu zbudowanie Unii bar-
dziej demokratycznej i jeszcze blizszej obywatelom. Trudno zatem potaczyc
te ograniczenia z programem przyblizania Unii jej obywatelom.

8. Wytaczenie nowych cztonkéw z unijnego rynku pracy jest sprzeczne z funda-
mentalnymi wartosciami europejskimi. Jak powiedziat Vaclav Havel: , Istnieja
wartosci, ktérych nie mozna podporzadkowac interesom panstwa ani gospo-
darki. Nalezg do nich m.in. réwnos¢ i godnos¢ wszystkich obywateli”. Innymi
stowy, prawa cztowieka obywatelskie maja pierwszenstwo przed interesami
gospodarczymi i wspolnotowymi.

Z analizy warunkow przystapienia dotyczacych swobodnego przeptywu oséb z
krajow kandydujacych wytania sie pytanie, czy stanowisko niektorych panstw czton-
kowskich wynika z ich odejscia od postanowien traktatow unijnych i zakwestiono-
wania fundamentalnych praw i wartosci? A moze jest to przejaw niedoskonatosci
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samego procesu integracji, rysujacej sie w obliczu rozszerzenia wschodniego szcze-
gélnie wyraznie? By¢ moze w praktyce samej idei obywatelstwa unijnego tkwi
podziat na obywateli pierwszej i drugiej kategorii. Aby znalez¢ odpowiedz na te
pytania i watpliwosci, nalezy przemysled raz jeszcze koncepcje obywatelstwa eu-
ropejskiego i wynikajace z niej konsekwencje.

Ograniczenia obywatelstwa unijnego

Obywatelstwo europejskie opiera sie na zasadzie obywatelstwa panstwa czton-
kowskiego, a procedury, wedle ktérych jest ono przyznawane, sa okreslane przez
kazde z panstw cztonkowskich. Wedtug O’Leary ,, panstwa cztonkowskie sprawuja
najwyzsza wtadze w zakresie kontroli nad przyznawaniem i korzystaniem z praw
obywatelskich Unii. W konsekwencji nie powstata zadna bezposrednia wiez, poli-
tyczna lub inna, taczaca obywateli Unii z sama Unig, chociaz mogtoby sie wyda-
wac, ze wiez taka jest podstawowym sktadnikiem obywatelstwa krajowego. Po-
nadto przyjecie obywatelstwa krajowego jako podstawy do przyznania
obywatelstwa unijnego podkresla fakt, ze suwerennos¢ panstwa cztonkowskiego,
a nie przyznanie konkretnych praw, pozostaje nadrzednym celem twércow Trakta-
tu Unii”. Powodem tej sytuacji jest wola zachowania bezposredniej relacji pomie-
dzy panstwami cztonkowskimi a ich obywatelami oraz wykluczenie mozliwosci
przeniesienia praw unijnych poza kontekst tego zwigzku. Praktyka ta jest sprzecz-
na z zasada okreslona w decyzji Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory przyznajac pan-
stwom cztonkowskim prawo do okreslania zasad obywatelstwa krajowego, jed-
noczes$nie podkreslit potrzebe realizowania tego prawa w zgodzie z celami prawa
europejskiego. Niektore instytucje, takie jak Parlament Europejski, proponowaty,
aby obywatelstwo europejskie byto okreslane na podstawie zasad ujetych w for-
mie dokumentu konstytucyjnego, zawierajacego takze Europejska Konwencjg Praw
Cztowieka. Jednak autorzy Traktatu z Maastricht nie poszli ta droga, poniewaz
panstwa (np. Wielka Brytania), ktore nie przyjety zasad Konwencji w swoim pra-
wodawstwie, nie uczynity tego rowniez przyjmujac dorobek prawny Unii Europej-
skiej. W konsekwencji, stosowanie pojecia tozsamosci narodowej — co jest zasada
w praktyce dosc restrykcyjna — jako podstawowej zasady okreslania obywatelstwa
doprowadzito do powstania grupy obywateli drugiej kategorii i nie-obywateli Unii
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Europejskiej, ktérym uniemozliwiono korzystanie z pewnych praw podstawowych.
Odnosi sie to przede wszystkim do obywateli panstw trzecich posiadajacych pra-
wo statego pobytu w krajach cztonkowskich UE.

Prawo do swobodnego przemieszczania sie i osiedlania ustanowione na mocy
artykutu 18 (8a) jest w rzeczywistosci obwarowane dwoma czynnikami: posiada-
niem wystarczajacych srodkéw na utrzymanie i posiadaniem odpowiedniego
ubezpieczenia zdrowotnego. Warunki te nie s sformutowane bezposrednio w
samym Traktacie, lecz sa zawarte w prawodawstwie wtérnym, wprowadzajacym
postanowienia Traktatu w zycie. Przepisy te, pochodzace z okresu poprzedzaja-
cego Maastricht, zostaty zawarte w trzech dyrektywach (90/366, 90/365, 90/364).
Gtownym celem ustanowienia tych warunkow byto zapobiezenie sytuacji, w ktorej
obywatele panstwa cztonkowskiego oraz ich rodziny staliby sie obcigzeniem dla
goszczacego ich panstwa cztonkowskiego. Mimo ze Trybunat Sprawiedliwosci
nie zgodzit sie na uznanie minimum socjalnego za czynnik determinujacy swo-
bodny przeptyw osdb, panstwa cztonkowskie moga w rzeczywistosci samodziel-
nie okresla¢, kto moze korzystac z tych podstawowych wolnosci okreslonych w
artykule 18 (8a). Artykut ten nie jest zatem gwarancjg prawa do swobodnego
przeptywu i osiedlania sie, poniewaz realizacja tego prawa zalezy od dyrektyw
pochodzacych z roku 1990, ktore sg dosc restrykcyjne. Konsekwencja tego arty-
kutu jest wytonienie sie dwdch grup obywateli: korzystajacych ze swobody prze-
mieszczania sie i osiedlania oraz jej pozbawionych.

Staba strona koncepcji obywatelstwa europejskiego

Wydaje sie, ze proces rozszerzenia Unii Europejskiej na Wschod ujawnit stabg
strone koncepcji obywatelstwa unijnego, a przez to samej logiki integracji europej-
skiej. W pewnym sensie logika ta zawiera element wykluczenia, ktéry powoduje
podziaty miedzy ludzmii przyczynia sie do powstania europejskiego spoteczenstwa
nierownych obywateli. Niektorzy z nich, spetniajacy okreslone kryteria narodowe i
ekonomiczne, korzystajg z prawa do swobodnego przemieszczania sie i z innych
praw z niego wynikajacych, podczas gdy pozostali tego prawa sa pozbawieni.

Wykluczenie byto jednym z istotnych elementow integracji Europy od czasu
zakonczenia Il wojny $wiatowej. W rzeczywistosci proces integracji byt w duzej
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mierze skierowany przeciwko Zwigzkowi Radzieckiemu i blokowi panstw, ktore
znalazty sie po drugiej stronie zelaznej kurtyny. W sercu Europy kryje sie bo-
wiem obawa przed innymi —inng kulturg i innym sasiadem, obawa, ktoéra jedno-
czednie stata sie motorem rozwoju. Strach przed blokiem komunistycznym byt
jednym z gtéwnych motywow dazen do osiggniecia sukcesu w integracji euro-
pejskiej w latach 50. i 60. ubiegtego stulecia. Potwierdzaty one racjonalnos¢,
dojrzatosc¢ i wyzszos¢ Zachodu wobec jego wschodnich sasiadéw. Poczucie wy-
Zszosci i mentorski ton wcigz sy widoczne w stosunkach miedzy panstwami czton-
kowskimi Unii Europejskiej a krajami kandydujacymi. Ostatnio znalazty one swoj
wyraz w dyskusji dotyczacej wojny w Iraku, konstytucji Unii Europejskiej oraz jej
przysztego budzetu.

Logika wykluczenia, stanowigca nieodtgczny element procesu integracji i kon-
cepcji obywatelstwa unijnego, ma wszakze swoje granice. Z petnym przekona-
niem mozna stwierdzi¢, iz trudno bedzie zbudowac ,,Europe blizszg obywate-
lom” w sytuacji, w ktorej niektorzy z nich maja by¢ pozbawieni gtosu i
podstawowych praw (nawet jesli tylko na pewien czas). Ponadto trudno bedzie
zbudowac europejskie spoteczenstwo obywatelskie wowczas, gdy istnieje po-
dziat na obywateli pierwszej i drugiej kategorii. Przepas¢, ktora istnieje i nadal
bedzie istniata miedzy obiema grupami, nie utatwi skonstruowania wspoélnej
demokratycznej Europy — wystarczajaco silnej, by sprosta¢ wszystkim wyzwa-
niom i zagrozeniom wspotczesnego swiata.

Javier Solana podczas ostatniej wizyty w Polsce powiedziat miedzy innymi:
»W Unii wszyscy jestesmy réwni. Polska jest krajem o fundamentalnym znacze-
niu dla procesu budowania nowej Europy. Nadszedt czas, aby Polska odegrata
role zgodng z jej potozeniem i potencjatem ludnosciowym. Europa bez Polski
nie bytaby kompletna”. Mozna jedyne dodac, ze Europa nie bedzie kompletna
rowniez wtedy, gdy czesc jej obywateli pozbawiona bedzie podstawowych praw.
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Czym jest

obywatelstwo europejskie
dla mieszkancow

panstw kandydujacych?

Pavel Kelly-Tychtl

W mrozny lutowy dzier 1989 roku siedzieliémy z kolega na tawce w centrum
Wiednia, przegladajac Nieznosng lekkosc bytu Kundery. Wczesniej zagladalismy
do ksiegarn, z satysfakcja stwierdzajac, ze niemal kazda ksigzke te miata w sprze-
dazy. Dziewie¢ miesiecy przed przewrotem demokratycznym w Budapeszcie,
Berlinie, Warszawie, Pradze i innych stolicach Europy Srodkowej i Wschodniej
wyjechalismy po raz pierwszy za ,zelazng kurtyne” po otrzymaniu specjalnego
pozwolenia wymaganego od obywateli Czechostowacji. Ksigzki Kundery byty u
nas ,naindeksie”; nie wolno byto nawet go cytowac, podobnie jak wielu innych
zakazanych artystow i pisarzy.

Wracamy do Europy?

Nasz pociag do Wiednia przeszukano na ostatniej czeskiej stacji kolejowej zanim
przekroczyt kolczasty drut dzielgcy nas od Dolnej Austrii. Kiedy wreszcie znalezlismy
sie na Zachodzie, napawajac sie wolnoscig po 21 latach zycia w bloku panstw komu-
nistycznych, wyobrazalismy sobie, Zze zostaniemy powitani jak dawno niewidziani
krewni. Spotkato nas jednak rozczarowanie — zamiast zainteresowania i cieptych
stow powitania czekata na nas zabarwiona zyczliwoscig obojetnos¢ z domieszka
ignorangji. Dorastalismy wszakze w mocnym przekonaniu, ze stanowimy integralng
cze$¢ Europy Zachodniej, czes¢, ktora wskutek tragicznych wydarzen historycznych
zostata zdominowana przez obce mocarstwo. Wkrétce mielismy sie jednak przeko-
nac, ze bylisSmy w btedzie i ze znajdujemy sie na skraju przepasci w mentalnosci,
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dzielgcej Europe na pét. Trzeba byto sobie uswiadomic, ze proces jednoczenia Euro-
py nie bedzie tatwy i ze potrwa znacznie dtuzej, niz sie tego spodziewalismy. Ocze-
kiwalismy kwiatow, tymczasem na nasz widok wzruszano ramionami.

We weczesnych latach 90. nowe ekipy rzadzace w catej Europie Srodkowej w
sam srodek swych programoéw odbudowy instytucji demokratycznych i gospo-
darek wpisaty hasto: ,,Wracamy do Europy”. Politycy twierdzili, ze obywatele
Europy Srodkowej zawsze nalezeli do zachodnioeuropejskich kregdw politycz-
nych i kulturowych, w zwigzku z czym musza powréci¢ na nalezne im miejsce.
Wegrzy, Czesi i Polacy, przytaczajac liczne argumenty historyczne i geograficz-
ne, ubiegali sie 0 miano najbardziej zachodniego spoteczenstwa. Niemal w kaz-
dym materiale promocyjnym na temat Republiki Czeskiej mozna byto przeczy-
ta¢ dumne stwierdzenie, ze Praga lezy na zachdd od Wiednia.

W ciggu ponad dziesieciu lat transformacji w gruzach legty liczne oczekiwania
i iluzje z wezesnych lat 90. Przede wszystkim prysto ztudne przekonanie, ze pan-
stwa Europy Srodkowej zostana btyskawicznie zintegrowane z Europa Zachodnia
w Unii Europejskiej. W rzeczywistosci pietnascie lat uptynie od rewolucji demo-
kratycznych w panistwach Europy Srodkowej, zanim te najlepsze z nich wejda do
Unii. Inne kraje — takie jak Butgaria czy Rumunia — poczekaja jeszcze dtuzej.

Kolejnym wstrzasajacym doswiadczeniem byta wojna w bytej Jugostawii.
Doprowadzita ona do krwawego rozpadu kraju, ktéry swego czasu byt uwazany
przez wielu mieszkafncow Europy Srodkowe] za modelowy przyktad panstwa érod-
kowoeuropejskiego, ktoremu udato sie utrzymac niezalezno$¢ oraz zwigzki z
Europa Zachodnia i ktérego obywatele mogli bez wiekszych przeszkod podro-
zowac po catym swiecie. Gdy Jugostawia toneta we krwi, Czechostowacja rozpa-
dta sie na dwa nowe niezalezne panstwa — Republike Czesk3 i Republike Stowa-
cji. Zadne powszechne referendum sie w tej sprawie nie odbyto; dwéch
przywodcow politycznych spotkato sie i zadecydowato o losach kraju.

Cata Europe Srodkowa i Wschodnig opanowat nacjonalizm. W Rumunii rozpo-
czety sie brutalne ataki na mniejszosc wegierska. Wegierska Partia Drobnych Rolni-
kow rosta w site. Byto to gorzkie rozczarowanie dla tych mieszkancow Europy Srod-
kowej, ktérzy wierzyli w rosnaca role wartosci obywatelskich w nowych panstwach
demokratycznych. Stato sie oczywiste, ze wigkszos¢ panstw srodkowoeuropejskich
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niczego sie na btedach przesztosci nie nauczyta i podazy droga obywatelstwa opar-
tego na wytacznosci etnicznej. Odzwierciedla to zresztg tres¢ licznych konstytucji
uchwalonych w nowych demokracjach. Na przyktad w sejmowym projekcie konsty-
tucji polskiej przewidywano przyjecie ius sanguinis za podstawe obywatelstwa (ar-
tykut 23, podobnie w konstytucji butgarskiej — artykut 25). Artykut 3 konstytucji but-
garskiej stanowi, iz ,,jezyk butgarski jest jezykiem Republiki Butgarskiej”. W artykule
36 paragraf 1 stwierdza sie, ze ,nauka i uzywanie jezyka butgarskiego jest prawem
i obowigzkiem kazdego obywatela Butgarii”. W artykule 13 konstytucji Rumunii je-
zyk rumunski uznaje sie za jezyk urzedowy. Obywatele panstw srodkowoeuropej-
skich nadal sie obawiajg, ze ich tozsamosci etnicznej powaznie zagraza proces mo-
dernizacji. Politycy srodkowoeuropejscy stale zapewniajg wiec swoj elektorat, ze
integracja z Unig Europejska nie przyniesie uszczerbku dla tozsamosci narodowe;.
Czy w to wierza — to zupetnie inna kwestia; jednak wiedza, ze musza to czyni¢, by
obywatele zagtosowali w referendach krajowych za przystgpieniem do Unii.

Nowi obywatele Unii

Wiekszos¢ panstw kandydujacych do Unii jest stosunkowo nieliczna. W Esto-
nii mieszka niewiarygodnie duza liczba bezpanstwowcow— 13% catej populacji
(wedtug spisu powszechnego z roku 2000). S3 to rdzenni Rosjanie, byli obywate-
le radzieccy, ktorzy nie majg ani obywatelstwa Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw,
ani nowo powstatej niezaleznej Estonii. Warunkiem uzyskania obywatelstwa
estonskiego jest znajomos¢ jezyka estonskiego. Rowniez w Republice Czeskiej
mieszka stosunkowo duza grupa bezpanstwowcow, w wiekszosci pochodzenia
romskiego, bytych obywateli Czechostowacji, ktorzy napotkali trudnosci w otrzy-
maniu obywatelstwa nowego panstwa czeskiego. Dopiero w efekcie licznych
wysitkdw réznych organizacji miedzynarodowych, a szczegolnie Wysokiego Ko-
misarza NZ do spraw Uchodzcéw, wiekszosci bezpanstwowych Romoéw nadano
obywatelstwo czeskie, co miedzy innymi zapewnito im ponownie dostep do
panstwowe]j opieki zdrowotnej i systemu opieki spoteczne;j.

W procesie budowy panstw narodowych we wszystkich panstwach Europy Srod-
kowej (z wyjatkiem Polski) przyjeto podstawy etniczne, nie za$ terytorialne. Takie na-
stawienie nadal dominuje w spoteczenstwie; zostato takze odzwierciedlone w proce-
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sie tworzenia instytucji i praktyk demokratycznych. Dlatego prowadzone w wiekszosci
panstw europejskich debaty na temat przysztosci Europy koncentrujg sie na mozliwie
najlepszych formach reprezentowania i obrony wtasnych ,intereséw narodowych”.
Nie rozmawia sie na temat wspolnego dobra Europy czy Europejczykéw. Co wiecej,
wyjatkowe wyzwanie dla Europy Srodkowej polega na tym, ze region ten przechodzi
jednoczesnie przez kilka proceséw na trzech poziomach politycznego spektrum.

Na poziomie podstawowym — musimy sie zastanowi¢, kim jestesmy, czyli
podjac decyzje w sprawie tozsamosci, obywatelstwa i terytorium, a takze granic
spotecznych i kulturowych panstwa narodowego. Na poziomie drugim — nalezy
ustanowic zasady, procedury i prawa, ktére ztoza sie na konstytucje lub ramy
instytucjonalne ,rezimu”. Dopiero na poziomie najwyzszym — po uwzglednie-
niu parametrow dwéch poprzednich — podejmowane s3 decyzje, niejednokrot-
nie btednie uwazane za istote polityki, o tym ,kto otrzyma, co, kiedy i jak”
—w kategoriach wtadzy politycznej i zasoboéw gospodarczych.

Transformacja po drodze do Unii

W przeciwienstwie do Europy Zachodniej, gdzie proces przechodzenia od pan-
stwa narodowego do kapitalizmu, a nastepnie do demokracji zajat stulecia, pan-
stwa srodkowoeuropejskie musza pokonywac te wszystkie etapy rownoczesnie i
to w niezmiernie krotkim okresie. Spoteczenstwa krajéw Europy Srodkowej musza
wiec przeksztatci¢ podstawy wtasnej egzystencji, a nastepnie zaadaptowac sie do
nowych warunkdéw. A to prowadzi do obalenia trzeciego ztudzenia, prawdopo-
dobnie najsilniejszego, a mianowicie, ze mieszkancy Europy Srodkowej zostana
zaakceptowani w Unii Europejskiej tacy, jacy s, ze swoja konserwatywna kon-
cepcja Europy, Europy klasy sredniej, rasy biatej i zdominowanej przez mezczyzn.

Obywatelstwo oparte na uczestnictwie

W wiekszosci panstw kandydujacych dominuja konserwatywne poglady na
prawa kobiet i prawa mniejszosci, co znalazto wyraz w niezmiernie restrykcyjnej
polityce w dziedzinie imigracji i uchodzstwa. W dodatku mieszkancy panstw
kandydujacych nie zdajq sobie jeszcze sprawy z potencjatu obywatelstwa opar-
tego na uczestnictwie, ktérego przez lata byli pozbawieni. Doskonale to ilustru-
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je wypowiedz bytego ministra spraw zagranicznych Czech, a obecnego cztonka
czeskiego Senatu podczas obrad Konwentu na temat przysztosci Europy: ,,Kaz-
demu obywatelowi czeskiemu, ktéry narzeka na decyzje politykdw, radze bez-
posrednie zainwestowanie w polityke wtasnego talentu i czasu oraz wtasnej
energii. Jezeli uda mu sie przekonac do swojej osoby wiekszo$¢ obywateli, be-
dzie miat legitymacje do zmieniania tego, z czego jest tak niezadowolony. Nie
mozemy jednak poleci¢ obywatelowi Europy tej banalnej, lecz fascynujacej za-
sady polityki demokratycznej, obowigzujacej wprawdzie na poziomie lokalnym,
regionalnym i krajowym, ale nie europejskim. W europejskim procesie decyzyj-
nym, opartym na negocjacjach miedzyrzadowych, podjete decyzje s praktycz-
nie nieodwracalne. | poki zasady te nie zostang zmienione, pdty tworzy¢ moze-
my «Biate Ksiegi o zarzadzaniu» i organizowac jedno forum po drugim.” Nie jest
to jedyny polityk z panstw kandydackich, ktory wyznaje tak waski poglad na
zycie obywatelskie i nie uznaje uczestnictwa obywateli w innych formach poza
bezposrednim zaangazowaniem w dziatalnos¢ partyjna.

Rzad czeski postuzyt sie niedawna powodzia jako pretekstem, by zmusi¢ parla-
ment do przyjecia poprawki ograniczajacej w znacznym stopniu prawa i inicjaty-
we obywateli w dziedzinie planoéw zagospodarowania przestrzennego. Przedsta-
wiciele rzadu twierdzili, ze inicjatywy obywatelskie spowalniajg i komplikujg procesy
decyzyjne. Nie nalezy przy tym upierad sig, ze obywatele panstw kandydujacych sg
szczegolnie aktywni. W przeprowadzonym przez totewskie Ministerstwo Ochrony
Srodowiska i Rozwoju Regionalnego badaniu opinii publicznej na temat udziatu
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych ochrony srodowiska jedynie
6% respondentéw odpowiedziato, Ze uczestniczyto aktywnie w ochronie srodowi-
ska, a tylko 4% byto zdania, ze ich udziat cokolwiek zmienit. Takie nastawienie
moze wywotywac w przysztosci istotne problemy, poniewaz obywatele panstw
kandydujacych nie bedg korzysta¢ z wtasnych praw, a wiec nie rozszerza przestrze-
ni obywatelskiej ani we wtasnych krajach, ani w Unii Europejskiej.

Trwajacy obecnie proces rozszerzenia Unii powoduje pogtebienie biernosci
panujacej w panstwach kandydackich ze wzgledu na mniej lub bardziej pasywny
proces przejmowania przepiséw prawnych Unii. Wiekszo$¢ obywateli paristw kan-
dydujacych wie niewiele o tresci okoto 80 tysiecy stron acquis communautaire
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wprowadzanego do systeméw prawnych ich krajow. Nikogo tez szczegdlnie nie
interesuje, czy ten dorobek prawny im sie podoba, czy nie: panstwom kandyduja-
cym wyboru nie dano. Nie sprzyja to aktywizacji postawy obywatelskiej w pan-
stwach kandydackich, poniewaz ich obywatele nie sg w stanie $ledzi¢ wszystkich
zmian legislacyjnych. Przedstawiciele rzadu i politycy czesto deklaruja, Ze nie zga-
dzajq sie z pewnymi elementami polityki unijnej, zastrzegajac rownoczesnie, ze
ich wdrozenie jest konieczne, by kandydat zostat przyjety do Unii Europejskiej.

Trudno bedzie przekonac obywateli panstw kandydackich, ze przystapienie do
Unii bedzie dla nich korzystne, jesli pozbawieni beda prawa do swobodnego prze-
ptywu 0séb w rozszerzonej Unii. Obecnie mieszkancy Pietnastki wyrazajg nieuza-
sadnione obawy przed masowym naptywem ludnosci z krajéw kandydackich, a
obawom tym sekunduja niektorzy politycy. W efekcie obywatele nowo przyjetych
panstw bedg mie¢ ograniczone prawo do swobodnego przeptywu oséb w pierw-
szym okresie po akcesji. Jak juz wspomniano, liczba ludnosci w panstwach kandy-
dujacych (z wyjatkiem Polski i Rumunii) jest niewielka, nie ma wiec problemu, ze
milion Estonczykéw wyjedzie do Niemiec lub Finlandii nastepnego dnia po wej-
$ciu ich kraju do Unii. Wkrotce zreszta przekonaja sie, ze ich prawo do zatrudnie-
nia jest ograniczone licznymi przeszkodami administracyjnymi w panstwach-go-
spodarzach. Ograniczanie swobody przeptywu sity roboczej jest nieuzasadnione i
moze wywrze¢ istotny wptyw psychospoteczny na przysztych obywateli Europy,
szczegolnie na wyksztatconych mtodych ludzi, najbardziej mobilnych ze wzgledu
na znajomosc¢ jezykow i doskonate wyksztatcenie. Paradoksalnie, jest to takze gru-
pa najbardziej proeuropejska w panstwach kandydackich.

Mtodsze pokolenie w panstwach kandydujacych moze uznac zastgpienie oby-
watelstwa krajowego obywatelstwem Unii Europejskiej za opcje znacznie lepsza
od ograniczen wynikajacych z tozsamosci okreslonej etnicznie. Wyboru doko-
naja jednakze wytacznie pod warunkiem, ze zostanie im zapewniony.

Przysztos¢ obywatelstwa europejskiego

W tej chwili przysztos¢ obywatelstwa europejskiego w rozszerzonej Unii wygla-
da niepewnie. Przywddcy polityczni i znaczna cze$¢ spoteczenstw panstw kandy-
dujacych z niecheciag odnoszg sie do otwarcia sie na nowa, szersza tozsamos¢;
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obywatele Pietnastki z rezerwg podchodzg do nowych rodakow. Mimo ze rozsze-
rzenie Unii Europejskiej w najblizszej przysztosci jest niemal przesadzone, nie ma
pewnosci, czy przyjmie ono postac dziatan obywatelskich, czy technokratycznego
projektu zarzadzanego z Brukseli. Samo rozszerzenie nie gwarantuje historyczne-
goigeograficznego zjednoczenia Europy. W przysztej Unii moze bowiem powstac
»~wewnetrzny krag” poteznych panstw cztonkowskich, ktore beda podejmowac
najwazniejsze decyzje bez konsultacji z wtasnymi obywatelami i z pozostatymi,
mniejszymi i nie tak poteznymi panstwami. Jest to rzeczywiste zagrozenie. Mo-
gtoby sie mu przeciwstawic obywatelstwo europejskie, ktére zwigzatoby Europej-
czykow wspolnym interesem, odbierajac wtadze silnym panstwom narodowym i
ich elitom politycznym oraz przekazujac ja w rece obywateli Europy.

Tytutem bardziej optymistycznego podsumowania moich refleksji na temat przy-
sztosci Europy, jej tozsamosci i oczekiwan mieszkancdw panstw kandydackich (a przy-
najmniej tych, ktorzy wiekszos¢ zycia spedza w rozszerzonej Unii Europejskiej) chce
zaznaczyc, ze jest oczywiste, iz obradujacy Konwent na temat przysztosci Europy moze
wiele zmieni¢, jesli zwrdd wieksza uwage na kwestie swobodnego przeptywu obywa-
teli nowych panstw cztonkowskich; jesli bedzie kierowac sie przestanka, zgodnie z
ktora rozszerzona Unia powinna byc¢ i bedzie ksztattowana przy udziale grup interesu
iinicjatyw obywatelskich; bedzie promowac programy wymiany mtodych obywateli z
panstw kandydujacych iz obecnych panstw cztonkowskich oraz zadac¢ wprowadzenia
obywatelstwa Unii Europejskiej natychmiast po jej rozszerzeniu.
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Ani wyksztatceni naukowcy czy najlepiej poinformowani obserwatorzy poli-
tyczni, ani tym bardziej przecietni obywatele niewiele wiedzg na temat obywatel-
stwa Unii. Mimo dokonania zmian instytucjonalnych w Traktacie oraz w konstytu-
cjach panstw cztonkowskich (dotyczacych np. procedur wyboréow lokalnych,
wprowadzenia dla wszystkich obywateli UE jednolitego — bordowego — paszportu
oraz regulacji prawnych miedzy obywatelami jako podmiotami prawnymi panstw
cztonkowskich a podmiotami UE) istota obywatelstwa unijnego nadal pozostaje
kwestig sporna. Zwtaszcza prawnicy oraz politolodzy réznig sie w ocenie skutkow,
jakie to obywatelstwo wywotuje dzisiaj, a takze mie¢ bedzie w przysztosci.

Whtasnie 6w sporny charakter obywatelstwa, czyli nader zréznicowane ocze-
kiwania oraz zadania wysuwane przez opinie publiczng i naukowcdw, stanowi
gtéwna zalete w debacie na temat jego konstruktywnego potencjatu. W spo-
rach i debatach na temat obywatelstwa europejskiego uwidaczniajg sie przede
wszystkim wszelkie kontrowersje oraz rozbieznosci. Sprzyja to nie tylko rozwa-
Zeniu znaczenia i mozliwosci obywatelstwa europejskiego, lecz rowniez zmie-
rzeniu sie z szerszym problemem cywilizowanej i demokratycznej organizacji w
coraz bardziej globalnym swiecie.

Praktyka obywatelska

Polityka i strategia, sktadajace sie na zinstytucjonalizowane warunki obywa-
telstwa, zostaty okreslone jako praktyka obywatelska. W okreslonym kontekscie
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nadajg one szczegolne znaczenie obywatelstwu — wzorzec obywatelstwa w da-
nej spotecznosci. Z praktyki obywatelskiej w roznych okolicznosciach wytaniaja
sie rozne prawa, warunki dostepu do uczestnictwa oraz tozsamosci. To jest jed-
na z kluczowych kwestii obywatelstwa. Chociaz przedstawiciele cywilizowane-
go wspotczesnego swiata okreslili i przyjeli uniwersalne zasady, w praktyce za-
wsze powstajq rozne wzorce obywatelstwa. Przed administracja europejska staje
wiec zadanie sprowadzenia ich do jednego wspolnego mianownika. Problem
wzorca obywatelstwa Unii Europejskiej sprowadza sie zatem do naszej umiejet-
nosci okreslenia praw, warunkow dostepu do uczestnictwa oraz tozsamosci po-
szczegolnych grup obywateli Europy.

Po trzydziestu latach istnienia wspdlnego obywatelstwa najpierw w ramach
Wspolnoty Europejskiej, a obecnie Unii, taki wzorzec, aczkolwiek pomatu, sie
wytania. Nabiera wiec ksztattu obywatelstwo europejskie jako nowy rodzaj ogra-
niczonego prawa, z ktérego obywatele Unii moga korzystac niezaleznie od oby-
watelstwa krajowego. Rosnaca liczba spraw sadowych, wymiana studentéw oraz
nadzieje zwigzane z otwarciem granic w obrebie Europy to tylko kilka przeja-
wow tej zmiany. Obywatelstwo unijne, jako nowa instytucja ponadpanstwowa i
praktyka ponadnarodowa, spowodowato pojawienie sie wspolnych oczekiwan.
Analizujac obywatelstwo w Unii, warto jednak pamieta¢, ze formalne aspekty
instytucjonalne, np. art. 17-22 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska,
pozostaja ,,niewazkie” w poréwnaniu z obywatelstwem krajowym. Z kolei nie-
formalne aspekty praktyczne — np. przekraczanie wewnetrznych granic unijnych,
zatrudnienie, pobyt, studia i udziat w wyborach w innych panstwach cztonkow-
skich, korzystanie z praw Wspdlnoty, swiadomos¢ wspolnego dziedzictwa kul-
turowego i spotecznego, ktdra znalazta wyraz chociazby w potepieniu kary $mier-
ci, przestrzeganie praw podstawowych, co podkreslano np. w dyskusji na temat
atakow terrorystycznych z 11 wrzesnia 2001 roku lub planowanego ataku zbroj-
nego USA na Irak, nie sg wysuwane przez uczestnikow debat na plan pierwszy
jako warunki obywatelstwa. Przedktadaja oni bowiem formalne kwestie praw i
obowigzkow nad spoteczne kwestie dostepu i przynaleznosci.

Skupienie sie na rozwojowym charakterze obywatelstwa pozwoli ocenic jego
ewentualny wptyw z jednej strony na zycie codzienne jednostek (mieszkarncow,
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obywateli i gosci) oraz dziatania sadow, a takze na polityke UE, z drugiej zas —na
nasze pojmowanie obywatelstwa.

Nowe obywatelstwo, jako nowa instytucja ponadpanstwowa, a zarazem prakty-
ka ponadnarodowa, odbije sie na wiezi miedzy obywatelem a ,,jego” spotecznoscia
w trzech zasadniczych ptaszczyznach. Pierwsza to tozsamos$¢ obywateli, druga —ro-
dzaj i zakres praw obywateli oraz trzecia — kanaty dostepu do uczestnictwa w szer-
szej spoteczno-politycznej spotecznosci obywateli Europy. Te trzy ptaszczyzny maja
szersze znaczenie dla takiego rodzaju wspolnoty, jaka moze sie sta¢ Unia Europej-
ska. Ich rozpatrzenie moze dac¢ odpowiedzi na pytania o szeroko omawiany charak-
ter Unii lub tez — tak czesto omawianej ostatnio —,,nieodwotalnosci politycznej”.

Instytucja podlegajaca przeobrazeniom

Jaki jest wptyw polityczny obywatelstwa Unii w kontekscie procesu konstytu-
cyjnego (integracji europejskiej)?

Jaka role odgrywa obywatelstwo unijne w procesie rozszerzenia (adaptacji
instytucjonalnej)?

Jakie skutki dla obywatelstwa jako zasady we wspotczesnych panstwach spowo-
duje fakt, ze obywatelstwo unijne powoduje rozproszenie praw obywatelskich?

Powyzsze pytania odzwierciedlaja punkt widzenia na obywatelstwo jako in-
stytucje ,niesprecyzowang”. Dlatego obywatelstwo powinno by¢ rozwijane z
mysla o wtaczeniu don réwniez obywateli panstw trzecich, zamieszkujacych od
dawna w UE. Badania obywatelstwa, jako instytucji wytonionej w toku zmagan
politycznych, doprowadzito socjologéw do wniosku o jego dynamicznej roli. Pod-
kreslajg one rozdzwiek miedzy powszechnym zatozeniem dotyczacym rownosci
wszystkich obywateli a faktyczng nieréwnoscia utrzymujaca sie wsrod obywateli
danej spotecznosci. Pozwalaja spojrze¢ na obywatelstwo jako na polityke, ktéra
zajmuje sie tym rozdzwiekiem, a takze jej wptywem na organizacyjne i filozo-
ficzne zadania zminimalizowania tej réznicy. Co wazniejsze, w samym spote-
czenstwie sg zakorzenione rézne poglady na wzorzec obywatelstwa.

Historia podsuwa nam dwa spojrzenia na role obywatelstwa w ksztattowaniu
spotecznosci politycznych. Po pierwsze, wymogi obywatelstwa zostaty wypraco-
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wane w toku dtugotrwatego procesu, w tym debat na temat obywatelstwa oraz
zmagan o dostep do uczestnictwa. Proces ten doprowadzit do stworzenia wspol-
nych dla jego uczestnikdéw wartosci i norm, a jednoczesnie zrodzit poczucie przy-
naleznosci tych uczestnikdéw do konkretnej grupy badz spotecznosci. Bardzo istot-
ne w tym wzgledzie okazaty sie programy dotyczace wymiany ucznidw, organizacji
studenckich, ruchu przygranicznego, transportu, ochrony $rodowiska, by wymie-
ni¢ tylko najwazniejsze. Kolejnym zadaniem dla polityki obywatelskiej, w slad za
rosnaca grupa obywateli Unii swobodnie poruszajacymi sie miedzy poszczegodlny-
mi jej panstwami, jest zinstytucjonalizowanie tak zwanych osrodkéw praw poli-
tycznych, w ktorych obywatele, korzystajacy ze swobody do przemieszczania sie,
mogliby zasiegac rad na temat pracy, emerytury, ubezpieczenia zdrowotnego oraz
w innych sprawach na ogot podlegajacych jurysdykcji danych panstw, a nie Unii.
Po drugie, trzy gtdwne rodzaje wspétczesnych praw obywatelskich ksztatto-
waty sie przez ponad dwiescie lat. Badanie T. H. Marshalla wskazuje wymownie
na pomijany czesto fakt, ze prawa obywateli niekoniecznie s3 wprowadzane w
tym samym czasie. Rowniez ich zinstytucjonalizowanie bynajmniej nie sprawia,
ze korzystaja z nich wszyscy obywatele na rownych czy sprawiedliwych zasa-
dach. Wspotczesne prawa obywatelskie wytonity sie wzglednie niedawno — w
drugiej potowie XX wieku. Obywatelstwo zatem sktada sie z réznych aspektow,
ktore czasem taczg sie w jedng catos¢, a kiedy indziej pozostajg rozproszone na
roznych poziomach, przynoszac poszczegélnym obywatelom rézne skutki. Jesli
przyjrzec im sie blizej, mozna stwierdzi¢, ze pozostawaty one rozproszone przez
okoto dwiescie lat, nastepnie — w latach powojennych — zostaty skonsolidowa-
ne, a od lat 80. znow podlegajg rozproszeniu. Socjologowie nie bez powodu
stawiajq zatem pytanie, czy obecny okres rozproszenia nie doprowadzi do kolej-
nego skonsolidowania praw obywatelskich. A jesli tak, to jakie konsekwencje
miec bedzie fakt, ze panstwo nie bedzie punktem odniesienia dla obywatelstwa?
Poniewaz na naszych oczach dokonuje sie dynamiczne przejscie od ,,skonsolido-
wanego” obywatelstwa krajowego do rozproszonego obywatelstwa postpan-
stwowego, mozemy przypuszczac, ze prawa obywatelskie oraz uwzglednienie
praw mniejszosci przyczynig sie do rozwoju instytucji ponadpanstwowych, dzia-
tajacych na rzecz obrony praw jednostki w poszczegolnych panstwach. W tym
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upatrujemy przywodczej roli Unii Europejskiej jako najbardziej zaawansowane;j
organizacji z zalazkiem konstytucji ponadpanstwowej.

Postrzeganie obywatelstwa jako instytucji rozwijajacej sie utatwia zrozumienie
zmieniajacych sie wymogow obywatelstwa w UE. Brak uaktualnionego wzorca oby-
watelstwa, ktory odzwierciedlatby nowy miedzypanstwowy charakter obywatelstwa
w Unii, niesie zagrozenie dla mozliwosci organizowania sie obywateli. Taka grozba
wisi na przyktad nad debatg na temat deficytu demokracji w UE, wynikajacego z
braku wspolnej tozsamosci (ethnos) oraz braku europejskiej spotecznosci politycz-
nej (demos), co podwaza zasade demokratycznej wigkszosci. W miare rozwoju oby-
watelstwa oraz integracji europejskiej nalezatoby gtebiej zbadac kwestie, czy i jak ta
rozproszona koncepcja obywatelstwa, wyodrebnione tozsamosci oraz pluralistycz-
ny uktad instytucji wysuniete na plan pierwszy przez praktyke obywatelska wptyna
na polityke UE. Innymi stowy, jaka role odgrywa obywatelstwo (i obywatele) w to-
czacej sie debacie konstytucyjnej? Ponadto wprowadzenie do TWE obywatelstwa z
Maastricht jako instytucji pociagneto za soba adaptacje instytucji w panstwach czton-
kowskich; podobne zmiany nastapig w panstwach kandydujacych.

Konsolidacja i rozpraszanie praw obywatelskich

Nalezatoby teraz rozwazyc¢ zasadnicze pytanie: czy — i ewentualnie jak — przej-
scie od polityki praw wewnetrznych (tzn. narodowych praw obywatelskich) do
polityki w zakresie praw globalnych (tzn. praw cztowieka, mniejszosdi, ptci, gwa-
rantowanych prawem miedzynarodowym, instytucji miedzynarodowych i organi-
zacji pozarzadowych) wptynie na role panstw w polityce swiatowej. Polityka w
zakresie praw globalnych rozni sie w swej istocie oraz dynamice od polityki w
zakresie praw wewnetrznych. Ta pierwsza przekracza granice panstwowe, a za-
tem obejmuje coraz wigkszg liczbe rozproszonych instytucji niezbednych do wdra-
Zania praw obywatelskich. W rezultacie pocigga za sobg zréznicowanie poziomu i
rodzaju wtadz zajmujacych sie zadaniami obywateli, a takze zmianga praw.

Reasumujac, mozemy wyodrebni¢ wzorzec polityki w zakresie praw global-
nych o trzech cechach: nowe zréznicowanie rodzaju wtadz, wieksze rozprosze-
nie procesow politycznych i strategicznych oraz zwigkszenie obszaru polityczne-
go, na ktérym owe prawa s3 stosowane.
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Czy obecne rozproszenie praw i instytucji mozna utozsamiac¢ z tworzeniem
sie wzorca odmiennego od istniejacego obecnie? Czy przejscie od praw stano-
wionych przez panstwo do polityki w zakresie praw globalnych moze doprowa-
dzi¢ do ,rekonsolidacji” praw, czyli nowego zinstytucjonalizowanego potacze-
nia gtownych praw? Jezeli tak, to jakie prawa okazg sie najistotniejsze i dlaczego?

Obywatelstwo w Unii stanowi pierwszy krok w praktykowaniu takiego roz-
proszonego obywatelstwa. Stwarza podwaliny postpanstwowej polityki praw
obywatelskich.
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W jednym z najbardziej trafnych — jak sie wydaje — podsumowan paradok-
su obywatelstwa unijnego w Traktatach UE stwierdzono, ze stanowi ono ,,dziw-
ny melanz pewnosci i ostroznosci: wyraz zaréwno ambicji europejskich, jak i
konserwatyzmu panstw cztonkowskich”. Powszechnie wiadomo, ze obywatel-
stwo unijne, ustanowione w Traktacie, jest scisle zwigzane z obywatelstwem
panstwa cztonkowskiego i ma je jedynie uzupetniac. Jednoczesnie jednak, od
czasow Maastricht, uznaje sie, ze moze ono pozytywnie wptywac na proces
budowy ustroju politycznego Europy — nie za sprawg narzuconego szablonu
przynaleznosci badz cztonkostwa odwzorowujacych obywatelstwo krajowe na
poziomie europejskim, lecz za sprawg wielu konstruktywnych strategii, w kto-
rych obywatele wyrazaja swojg europejskos¢. Oczywistym tego przyktadem jest
przyznawanie prawa do udziatu w wyborach lokalnych i do Parlamentu Euro-
pejskiego na podstawie miejsca zamieszkania, a nie obywatelstwa krajowego.
Innymi stowy, swoboda przemieszczania sie obywateli Unii nie musi prowa-
dzi¢ do wyeliminowania z zycia politycznego.

Powyzsze stowa trafnie nam przypominaja, ze obywatelstwo, zwtaszcza unijne,
stanowi raczej projekt, a nie trwaty stan rzeczy. Obejmuje nie tylko zestaw praw
czy roszczen, lecz rowniez element dostepu (np. do prawa lub polityki) i przyna-
leznosci (np. do spotecznosci lub administracji). Wszystkie elementy wspotgrajg
ze soba, tworzac strukture uczestnictwa, ktdre nadaje prawa poszczegélnym oby-
watelom, a jednoczesnie uprawomocnia wtadze, ktorej owi obywatele podlegaja.
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Ale obywatelstwo europejskie ma charakter postpanstwowy — nie zostato
zbudowane na podstawie réznych wzorcéw i schematéw narodowych. Stanowi
wyjatkowy ,ponadpanstwowy” twor, czerpiacy z wytyczajacych kierunek stow
Preambuty do wygastego niedawno Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspol-
noty Wegla i Stali: sygnatariusze , ktadg podwaliny instytucji, ktore wytycza kie-
runek wspdlnym odtad celom”. Traktat z Maastricht nadat obywatelstwu unijne-
mu, aczkolwiek ograniczonemu co do zakresu i skutkéw, charakter rozwojowy.
Konwent na temat przysztosci Unii ma wyjatkowa szanse, by wykorzystac ten
dynamiczny aspekt obywatelstwa Unii do rozwiniecia gteboko ugruntowanej
Swiadomosci obywatelstwa, siegajac do dorobku Konferencji Miedzyrzadowej
(1990-1991): obywatelstwo europejskie stanowi zasadniczy element wiarygod-
nosci unii politycznej.

Zatem czas najwyzszy przyjrzec sie blizej obywatelstwu europejskiemu, uwy-
puklajac jego pozytywne aspekty, ktore wptyng na rozwoj wszystkich trzech ptasz-
czyzn cztonkostwa, czyli praw, dostepu oraz przynaleznosci.

1. Nalezy zbadac, ktore z istniejacych juz praw obywatelskich zapisanych w
Traktacie warto rozwing¢ dla dobra obywateli unijnych bez podwazania su-
werennosci panstw. Chyba jeszcze nie nadeszta pora, by unijna konstytucja
nadata obywatelom Unii prawo do gtosowania w wyborach narodowych w
panstwach cztonkowskich, chociaz takg mozliwos¢ nalezy niewatpliwie pod-
dac znéw pod rozwage.

2. Nalezy ponownie zbada¢ rownowage miedzy zakresem obywatelstwa a
zakresem dziatalnosci Unii, ktéra bynajmniej nie stoi w miejscu. Obywa-
telstwo Unii ogranicza sie, paradoksalnie, do filaru pierwszego, czyli do
Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska. Zmiany — niekiedy bar-
dzo radykalne — w zakresie sprawiedliwosci, spraw wewnetrznych, polity-
ki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony wymagaja przewartosciowania
ich znaczenia dla obywatelstwa. Postulat ten jest bliski propozycji hisz-
panskiej: obywatelstwo unijne powinno sie rozwijac stosownie do rozwo-
ju wszystkich strategii Unii.
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Wdrazanie praw zawartych w Traktacie
Dokonujac przegladu czesci drugiej TWE, ktéra wyznacza zakres obywatel-
stwa unijnego, nalezy kierowac sie trzema zasadami:

1. Przeglad ten musi by¢ systematyczny i wszechstronny, obejmowac wszystkie
przywileje obywatelskie zagwarantowane prawem UE. Na przyktad zasady
przejrzystosci oraz dostepu do dokumentéw (artykut 255 TWE) powinny bar-
dziej niz obecnie odnosic sie do obywatelstwa, aczkolwiek przyznaje sie, ze
prawa te, podobnie jak inne wymienione w rozdziale o obywatelstwie (skargi
do Rzecznika i petycje do Parlamentu Europejskiego), obejmujg w rownym
stopniu osoby prawne i obywateli panstw trzecich, co ,zwyktych” obywateli
Unii. Zwazywszy na wysoki stopien niezadowolenia obywateli z odlegtej dla
nich skadinad polityki, nalezatoby rozpatrzy¢ wszystkie aspekty polityczne
obywatelstwa, w tym np. postanowienie o miedzypanstwowych partiach po-
litycznych, ktére nie powinno by¢ ograniczone do obecnego rozdziatu na te-
mat Parlamentu Europejskiego.

2. Przeglad ten musi z pewng doza wyobrazni przeanalizowac mozliwosci do-
stepu, przynaleznosci oraz praw. Oznacza to przyjrzenie sie obowigzkom oby-
wateli Unii, a takze potozenie nacisku na dwustronny charakter wiezi miedzy
obywatelem a panstwem, promujacy idealny typ aktywnego obywatelstwa.
Na przyktad dostep do dokumentdéw nie jest jedynie gotostownym prawem,
ktorego moga sie domagac obywatele, powotujac sie na Traktaty i stojace na
ich strazy prawodawstwo unijne, lecz stanowi istotny sposdb, w jaki obywa-
tele moga zadac informacji na temat dziatalnosci Unii. Obywatele zyskuja
suwerennosc, poniewaz przejrzystos$c¢ pozwala im okresli¢ rodzaj otrzymywa-
nej informacji; nie sg wiec biernymi odbiorcami informacji przekazywanej
przez instytucje lub rzady. Ponownie nalezy tez rozpatrzy¢ kwestie udostep-
nienia obywatelom praw wyborczych pod katem publicznego obowiazku
obywatela do wniesienia swojego wktadu w rozwdj wtasnej spotecznosci.

3. Niesprecyzowany zakres. Zakres obywatelstwa nadal pozostaje sprawg
otwarta. Jednym ze srodkow zachowania suwerennosci panstwowej jest po-
dejmowanie przez panstwa cztonkowskie decyzji kto ma odnosic¢ korzysci.
Mate kroki Trybunatu Sprawiedliwosci, zmierzajace do ograniczenia tej swo-
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body (np. w odniesieniu do podwdjnego obywatelstwa), Swiadcza o tym, ze
prawo poszczegdlnych panstw nie jest nietykalne. Swiadcza tez o réwnosci
oraz stabilnosci politycznej przemawiajacej za ponownym rozwazeniem kwe-
stii wytaczenia obywateli panstw trzecich z Unii.

Dostosowanie obywatelstwa do politycznych ambicji Unii

Pod pewnymi zasadniczymi wzgledami obywatelstwo Unii ,wedtug wzorca z
Maastricht” przestato wspotgrac z jej politycznymi ambicjami. Dotyczy to szcze-
golnie dwoch dziedzin: wolnosci, sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych oraz
wspolnej polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony. Zasady obywatelstwa
powinny zostac zintegrowane z tymi dziedzinami — tym pilniej, Ze nierozstrzy-
gniete pozostaja takie kwestie, jak chociazby rozpatrywanie wnioskéw przez
sad i parlament, przejrzystos¢ podejmowania decyzji oraz odpowiedzialnos¢ za
implementacje srodkéw i podejmowanie decyzji budzetowych przez panstwa
cztonkowskie. W tym zakresie kwestia obywatelstwa pozostaje w bezposrednim
zwiazku z debatg na temat fuzji i likwidacji filarow podjeta przez Konwent. Zjed-
noczona Unia, juz bez filaréw, zapewni bardziej tworcze srodowisko, w ktorym
organizacje pozarzadowe oraz grupy obywatelskie moga sie domagac pilnego
wiaczenia spraw obywatelstwa do polityki bezpieczenstwa, obrony, sprawiedli-
wosci i spraw wewnetrznych.

Obywatelstwo stanowi rowniez pomijany czesto aspekt szerszej debaty na
temat ,sprawowania wtadzy” w Unii, opisanej w pewnej mierze w Biatej Ksiedze
Komisji Europejskiej na temat Zarzadzania z 2001 roku. Zasady obywatelstwa
zostaty ustalone na poczatku lat 90., kiedy Wspodlnoty staty sie czescig Unii. Ta
zmiana istoty oraz zakresu integracji europejskiej okazata sie brzemienna w skut-
kach nie tylko dla wtadzy na poziomie Unii (tzn. dla filarow drugiego i trzecie-
go), lecz rowniez dla stylu sprawowania wtadzy. Na przyktad porzucono nadzie-
je wigzane z bardziej ptynna forma ustalania celéw i oceny strategii panstwowych
na poziomie unijnym na rzecz szerokiego zaangazowania w poprawe strategii w
tych dziedzinach, w ktorych obywatele najwiecej oczekuja od rzadu, takich jak:
rynek pracy, pomoc i opieka spoteczna, edukacja, imigracja, polityka gospodar-
cza z jej tak zwang ,,otwarta metoda koordynacji”. Jak dotagd owa metoda stano-
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wi rownie odlegty i elitarng forme ksztattowania strategii, jak tradycyjna ,,meto-
da wspélnotowa”, oparta na miedzyinstytucjonalnych negocjacjach przy mini-
malnym uwzglednianiu opinii obywatelskich wyrazanych podczas wyborow do
parlamentu krajowego badz europejskiego. W latach 80. wiele panstw czton-
kowskich, pod przywodztwem thatcherowskiej Wielkiej Brytanii, naktonito oby-
wateli korzystajacych ze swiadczen publicznych do spojrzenia na siebie z drugiej
strony: jako dawcow, a nie biernych odbiorcéw débr publicznych. Nastepny krok
to skuteczne ponadpanstwowe zaangazowanie obywatelskie w ocene strategii
rzadowych. Potrzebujemy zatem ,,obywatelizacji” nowego zarzadzania, tak ulu-
bionego przez dzisiejszych politykow.

Trzy priorytetowe kierunki rozwoju

Omawiane tu kwestie stanowia zapewne zbyt szeroki temat dla Konwentu
lub Konferencji Miedzyrzadowej, skoro do tej pory obywatelstwo unijne nie zna-
lazto sie w porzadku ich obrad. Uwzgledniajac powyzsze komentarze mozna
wytyczyc¢ trzy priorytetowe kierunki rozwoju — przez Konwent oraz kolejne Kon-
ferencje Miedzyrzadowe — obywatelstwa.

1. Wzmocnienie politycznego aspektu obywatelstwa poprzez wtaczenie oby-
wateli w wybory przewodniczacego Komisji (np. potaczenie ich z wyborami
do Parlamentu Europejskiego), a takze rozwoj ponadpanstwowego aspektu
wyborow do Parlamentu Europejskiego, np. poprzez zarezerwowanie man-
datu dla list ponadpanstwowych.

2. Zreformowanie narodowych systemoéw podatkowych, aby umozliwi¢ Euro-
pejczykom wsparcie unijnych strategii, np. projektu ochrony srodowiska lub
rozwoju zréwnowazonego zaréwno w obrebie Unii, jak i poza nia.

3. Instytucjonalizacja dialogu obywatelskiego i uczestnictwo spoteczenstwa
obywatelskiego w ,,otwartej metodzie koordynacji”, aby wzmocni¢ miedzy-
panstwowy przeptyw najlepszych praktyk poprzez wywieranie presji zarow-
no z dotu, jak i z gory.

Zadanie Konwentu zostato wyraznie okreslone w Deklaracji z Laeken, doma-
gajacej sie stworzenia konstytucji Unii, ktore to wyzwanie podchwycito entuzja-
stycznie jego wielu cztonkédw. Obywatelstwo powinno odzwierciedlaé konstytu-

70



Jo Shaw

cyjne zasady Unii, zwtaszcza rozwdj odpowiedzialnego i otwartego programu
konstytucyjnego, ktory pozwoli Unii odegrac wazka role w coraz bardziej niesta-
bilnym geopolitycznie Swiecie.
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Trzy podstawowe wyzwania
dla obywatelstwa europejskiego

1 pazdziernika 2002 roku ECAS (European Citizen Action Service) — we wspot-
pracy z Europejska Wspotpraca na rzecz Walki z Rasizmem i Europejskim Forum
Mtodych — zwrdcit sie z apelem do Konwentu o podjecie otwartej debaty na
temat obywatelstwa europejskiego.

Przedtozyliémy propozycje opracowania i wdrozenia znacznie wyrazniejszej i szer-
szej formuty obywatelstwa europejskiego. Przedstawilismy je w projekcie regulacji
obywatelstwa europejskiego opracowanym dla potrzeb konstytucji europejskiej.

W niniejszym materiale podjeto probe udzielenia odpowiedzi na trzy pytania:

Kto jest obywatelem europejskim?

W sSwietle obowigzujacych traktatow obywatelstwo europejskie zarezerwo-
wano dla obywateli panstw cztonkowskich Unii. Poniewaz Unia Europejska roz-
poczeta proces wdrazania spojniejszej polityki imigracyjnej, odmawianie oby-
watelom panstw trzecich zamieszkatych w panstwach cztonkowskich na state
prawa do obywatelstwa europejskiego staje sie coraz mniej zasadne. Ponadto
Traktat Amsterdamski, mimo ze rozszerzyt zakres przepisow o zakazie dyskrymi-
nacji, usankcjonowat dyskryminacje instytucjonalng miedzy dwiema grupami
imigrantéw — spotecznoscig 7 milionow obywateli paristw unijnych i cztonkéw
ich rodzin (ktérym przystuguje prawo do obywatelstwa unijnego) i grupg 15
miliondw obywateli panstw trzecich pozbawionych tego prawa. Swoboda prze-
ptywu oséb w Europie nabrata juz wymiaru miedzynarodowego: obywatele
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panstw unijnych mogg mieszkac i pracowac takze na innych kontynentach; ro-
snaca liczba zwigzkdéw rodzinnych wypetnia coraz bardziej nienaturalng luke
miedzy dwiema grupami imigrantéw. To nie do pomyslenia, aby obywatele
panstw trzecich mieszkajacy, pracujacy i ptacacy podatki w Unii Europejskiej nie
mieli swego miejsca w konstytucji europejskiej. Komisja przedstawita propozy-
cje przyznania imigrantom prawa do swobodnego przeptywu i obywatelstwa
spotecznego. Konwent powinien péjs¢ krok dalej, umozliwiajac imigrantom uzy-
skanie obywatelstwa europejskiego.

Jakie prawa i obowigzki powinny sie wigzac z obywatelstwem europejskim?

We wczedniejszych propozycjach i esejach sugerowalismy, ze kwestie obywa-
telstwa europejskiego nie s nalezycie dostrzegane ze wzgledu na rozproszenie
w Traktacie praw z nim zwigzanych. W artykule 5 nowej konstytucji europejskiej
powinno sie znalez¢ odniesienie nie tylko do zwigzanych z obywatelstwem eu-
ropejskim praw politycznych, lecz takze gospodarczych i spotecznych. W naszym
projekcie proponujemy catosciowq definicje obywatelstwa, zapewniajaca mu
silniejszg pozycje wsrdd instytucji unijnych, a tym samym bardziej dostrzegalna.
Logicznym tego nastepstwem powinno by¢ powotanie specjalnego komisarza
do spraw obywatelstwa europejskiego i Karty. Popieramy zamierzenia Konwen-
tu dotyczace umieszczenia kwestii obywatelstwa europejskiego na poczatku
nowej konstytucji; powinno ono jednak zosta¢ catosciowo zdefiniowane. Jedno-
cze$nie pragniemy przekonac Konwent do stusznosci utrzymania ,,podwdéjnego
obywatelstwa” w artykule 5 wstepnego projektu Traktatu Konstytucyjnego (conv.
369/02). Sama koncepcja jest nowatorska; obywatelstwo unijne, ktore nie roz-
wineto sie zgodnie z oczekiwaniem od czasow Traktatu z Maastricht, wymaga
ponownego rozwazenia przez Konwent.

Jest sprawq niezmiernie istotna, aby obywatelstwo europejskie byto postrze-
gane w szerszym kontekscie praw podstawowych; jego istote powinno podkresli¢
wprowadzenie do konstytucji Karty Praw oraz przystapienie Unii Europejskiej za-
rowno do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, jak i do innych konwencji mie-
dzynarodowych. Obywatelstwo nie moze sie jednak wigza¢ wytacznie z przywile-
jami. Konwent powinien rozwazy¢ takze jego druga strone —obowiazki. W projekcie
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przedstawiamy kwestie odpowiedzialnosci obywateli Unii Europejskiej za wktad
w proces globalizacji zgodnie z zasadami etyki i solidarnosci.

W jaki sposob nalezatoby zapewni¢ realizacje prawa

do obywatelstwa europejskiego?

Aby obywatele mogli aktywniej uczestniczy¢ w zyciu Unii Europejskiej i wta-
sciwie wykorzystywac przystugujace im prawa, musza przede wszystkim miec
dostep do rzetelnej informacji. Postulujemy wprowadzenie prawa do informa-
¢ji, prawa do bycia wystuchanym i prawa do dostepu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Bez informacji — szczegodlnie ptynacej z odlegtych od obywateli instytucji
europejskich — nie ma praw. Jestesmy przekonani, ze jezeli obywatele bedg od-
powiednio informowani, i jezeli prawa do sktadania petycji i do sktadania skarg
u Rzecznika Praw Obywatelskich zostang wzmocnione, droga sadowa bedzie
wykorzystywana znacznie rzadziej.

W tej dziedzinie stworzono juz wiele instrumentow unijnych: SOLVIT, Interac-
tive Policy-making (interaktywny proces decyzyjny), europejska sie¢ organdow
sprawiedliwosci, europejskie sieci organizacji konsumenckich, punkty informa-
cji obywatelskiej ECAS. Prowadzony przez ECAS Fundusz Solidarnosci na rzecz
Swobodnego Przeptywu Osob (Free Movement Solidarity Fund) jest dowodem
na to, ze problemy obywateli mozna rozwigzywac w drodze bezposredniej inter-
wencji u wtadz. Taka forma pomocy nie jest jeszcze wystarczajaco rozpowszech-
niona i dostepna na poziomie lokalnym, a przede wszystkim nie objeta dotych-
czas mieszkancow panstw kandydujacych. Dzieki pomocy powyzszych organizacji
obywatele unikaja kosztownych spraw sadowych; niekiedy jednak przeprowa-
dzenie postepowania prawnego jest konieczne, by stworzy¢ precedens w spra-
wach ogolniejszych. Nalezatoby zapewnic szerszy dostep do Europejskiego Try-
bunatu Sprawiedliwosci nie tylko osobom fizycznym, lecz i stowarzyszeniom.

Teiinne kwestie omawiano podczas obrad europejskiego forum organizacji udzie-
lajacych porad obywatelom, ktore odbyto sie w dniach 5-6 grudnia 2002 roku w
Brukseli. Ze wzgledu na wage dyskusji na temat prawa do dostepu oséb fizycznych
do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci warto przytoczy¢ jeden z przedstawio-
nych na tym spotkaniu pogladéw: ,,David Edward, sedzia Europejskiego Trybunatu
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Sprawiedliwosci, odnoszac sie do niedawnych decyzji Sadu Pierwszej Instancji (Jégo-
Quéré et Cie SA, sprawa nr T-177/01, 3 maja 2002 r.) i Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci (Unidn de Pequefios Agricultores, sprawa nr C-50/00 P, 25 lipca 2002 r.),
potwierdzit, ze Trybunat, orzekajac w tej drugiej sprawie, uznat, ze nowelizacja Trak-
tatu lezy w gestii panstw cztonkowskich, jezeli ich wolg jest zapewnienie bardziej
bezposredniego dostepu do Trybunatu osobom fizycznym i stowarzyszeniom. Nie-
zaleznie od powyzszego Europejski Trybunat Sprawiedliwosci nie pomija w swej
dziatalnosci codziennych problemoéw obywateli, o czym Swiadczg liczne sprawy
rozpatrywane uprzednio przez sady krajowe (przede wszystkim w dziedzinie ubez-
pieczen spotecznych, zatrudnienia i podatkoéw) z bezposrednim udziatem obywate-
li. Trybunat przyjmuje ponadto pisemne i ustne oswiadczenia osob bedacych strong
w sporach powstatych w wyniku stosowania prawa wspoélnotowego. Na przyktad
obecnie prowadzone jest postepowanie, wniesione przez obywatela jednego z
panstw unijnych, ktérego obcigzono podatkiem za wygrang w loterii w innym pan-
stwie unijnym, chociaz podobna wygrana w jego wtasnym kraju jest wolna od po-
datku. Obywatel wystepuje we wtasnym imieniu; tekst jego oswiadczenia zajat nie-
cata strone. Sprawy wnoszone przez samych obywateli s3 niejednokrotnie bardziej
przekonujace niz apele organizacji wystepujacych w imieniu ogotu.

[...] Jezeli szerszy dostep do Trybunatu zostanie uznany za pozadany, Trybu-
nat nieuchronnie stanie przed kwestiami finansowymi i ogromna liczba rozpa-
trywanych spraw. Rozwigzaniem tego problemu nie moze by¢ «wedrowny cyrk»
europejskich trybunatéw regionalnych z powodu ryzyka braku jednorodnosdi,
zwtaszcza w zakresie przektadu i interpretacji koncepcji prawnych. Trybunat w
Luksemburgu zawsze podkreslat, ze sedziowie w panstwach cztonkowskich sg
sedziami wspoélnotowymi wyposazonymi w jurysdykcje do stosowania prawa
unijnego. Znacznie bardziej skutecznym rozwigzaniem bytoby zebranie wyspe-
cjalizowanych trybunatow wspolnotowych w jednym miejscu, z szerszym wyko-
rzystaniem nowoczesnych technik komunikacji (telekonferencje itp.). Jezeli szer-
szy dostep do Trybunatu okaze sie rzeczywiscie konieczny, mozna by rozwazy¢
opcje przedstawiania spraw w imieniu obywateli przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich lub innego specjalnie w tym celu powotanego urzednika.” W zataczo-
nym projekcie staraliSmy sie uwzgledni¢ ten rozsadny komentarz.
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Kim jestesmy?

Stowarzyszenie ECAS powstato w 1990 roku jako miedzynarodowa organiza-
cja dziatajaca na zasadach non-profit, niezalezna od partii politycznych, intere-
sOw biznesu i instytucji Unii Europejskiej. Jego celem jest wspomaganie organi-
zacji pozarzadowych i obywateli w ich prezentacji pogladéw na forum Unii
Europejskiej. ECAS prowadzi szeroka dziatalnos¢ doradcza — od lobbyingu i po-
zyskiwania funduszy od instytucji unijnych poczawszy, na obronie praw obywa-
tela europejskiego skonczywszy.

Jest to najwieksze stowarzyszenie miedzybranzowe w Europie; ponad 100
cztonkow reprezentuje bardzo zréznicowane sfery dziatalnosci w Unii Europej-
skiej i krajach kandydujacych, m. in. swobody obywatelskie, kulture, rozwoj,
opieke zdrowotnga i opieke spoteczna.

ECAS ma swa siedzibe w Brukseli, dzielac biura z Centrum Fundacji Europej-
skiej (European Foundation Centre, EFC). W bibliotekach obu organizacji znaj-
duja sie unikatowe zbiory publikacji na temat zrodet finansowania unijnego i
pomocy finansowej dla fundacji; dla gosci przeznaczono oddzielne miejsce do
pracy wyposazone w komputer.

Co mozemy zrobic¢ dla Ciebie?

Chcesz rozwinac lub zmienic kontakty swojej organizacji z instytucjami unijnymi?
Poszukujesz zrodet finansowania? Chcesz zatozy¢ nowg organizacje lub sie¢ europejska?
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Utatwimy i przyspieszymy realizacje Twoich europejskich zamierzen:
Znajdziesz u nas zespot zyczliwych wielojezycznych pracownikéw specjalizu-
jacych sie w lobbyingu, pozyskiwaniu funduszy i prawie unijnym, dysponuja-
cych doskonatg infrastruktura,

Mozesz skorzystac z unijnych zrédet finansowania, podobnie jak tysigce or-
ganizacji pozarzadowych, ktore odniosty sukces dzieki naszemu Przewodni-
kowi po finansach unijnych dla organizacji pozarzqdowych (Guide to EU Fun-
ding for NGOs).

Zyskasz mozliwosc¢ statego kontaktu z instytucjami Unii Europejskiej odpo-
wiedzialnymi za polityke unijng w roznych dziedzinach, a takze z blizniaczy-
mi stowarzyszeniami europejskimi.

Naszym motywem jest udzielanie pomocy: ECAS to nie tylko komercyjne przed-
sigwzigcie. Naszym celem jest stworzenie bardziej otwartego i szerszego spo-
teczenstwa obywatelskiego w Unii Europejskiej.

Jakie sg nasze cele?
Zgodnie z trescig nowego statutu ECAS ma trzy cele:

1. Wzmacnianie Europejskiej Strategii Organizacji Pozarzadowych (European

Strategy of NGOs) w panstwach cztonkowskich Unii i w krajach kandydujacych.

Dzieki ECAS zwiekszono juz reprezentacje organizacji pozarzadowych na po-
ziomie europejskim, ale instytucje unijne, w kontaktach ze spoteczenstwem oby-
watelskim, nadal wydaja sie odlegte, ztozone i niejasne. Utatwiamy zrozumienie
mechanizmow unijnych.

Nasze priorytety:

—doskonalenie serwisu internetowego, z ktérego cztonkowie ECAS czerpia naj-
nowsze informacje o propozycjach Komisji oraz za ktérego pomoca wnosza
swoj wktad do dorocznego przewodnika finansowego;

—realizacja nowatorskiego programu informacyjnego, szkoleniowego i stypen-
dialnego, stuzacego ksztatceniu specjalistéw unijnych z krajéw kandydackich
idla potrzeb biur przedstawicielskich organizacji pozarzadowych w Brukseli;
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— organizowanie kolejnych konferencji i kontynuowanie badan nad ,europej-
skim zarzadzaniem” w celu wypracowania europejskiej formuty otwartego
dialogu miedzy spoteczenstwem obywatelskim a Unig Europejska.

2. Obrona prawa do swobodnego przeptywu oséb

i promocja bardziej otwartego obywatelstwa europejskiego.

W publikowanych regularnie komunikatach ECAS apelowat do Komisji Euro-
pejskiej o poprawe komunikacji zobywatelami, jednak liczba ponad 40 tys. otrzy-
manych skarg $wiadczy o znikomej poprawie w sferze ,swobodnego” przepty-
wu osob. Dlatego ECAS zrezygnowat juz ze Swiadczenia pomocy dla oséb
fizycznych na rzecz propagowania rozwigzan traktatowych i ustawodawczych.

Nasze priorytety:

— prowadzenie Punktow Informacji Obywatelskiej na rzecz Komisji i utrzymy-
wanie wtasnego Funduszu Solidarnosci ECAS na rzecz Swobodnego Przepty-
wu Osob, wspierajacego indywidualne przypadki.

—dalszy rozwoj europejskiego forum organizacji udzielajacych obywatelom po-
rad, aby przetamac rozproszenie odpowiedzialnosci za egzekwowanie praw
europejskich;

— promowanie — we wspotpracy z Konwentem na temat przysztosci Europy —
nie tylko podwojnego obywatelstwa (krajowego i europejskiego), lecz takze
obywatelstwa przyznawanego na podstawie miejsca zamieszkania i wykra-
czajacego poza prawo do swobodnego przeptywu oséb.

3. Kampanie na rzecz przejrzystosci i zreformowania

instytucji Unii Europejskiej.

Warunkiem realizacji dwoch pierwszych zatozen ECAS jest wprowadzenie w
zycie trzeciego zasadniczego celu: dokonanie rewolucyjnych reform instytucji
unijnych, by staty sie dla obywateli otwarte i odpowiedzialne przed nimi.

Nasze priorytety:

- stata kontrola otwartosci instytucji z wykorzystaniem regut dostepu do doku-
mentow i analiza ich ogolnej sprawnosci;
— promowanie projektu zasad nadawania obywatelstwa europejskiego, w tym

78



European Citizen Action Service

prawa do bycia wystuchanym i prawa do dostepu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci (rowniez do Trybunatu Europejskiego w Luksemburgu);

—kontynuacja badan nad komunikacja miedzy Unig Europejska i jej obywatela-
mi, obywatelstwem europejskim i relacja ze spoteczenstwem obywatelskim.

Jezeli uznasz, ze dziatalnosc¢ ECAS jest zgodna z Twoja filozofig i odpowiada
Twoim oczekiwaniom, jezeli czujesz potrzebe przytaczenia sie do wspodlnych prac
stuzacych promowaniu obywatelstwa europejskiego i spoteczenstwa obywatel-
skiego, mozesz zosta¢ naszym cztonkiem. Mozesz tez zosta¢ naszym ,,przyjacie-
lem” (szczegdty zob. www.ecas.org).
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