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1. WSTEP

Prawo Wspoélnot Europejskich niemal od poczatku wptywato na status prawny
obywateli panstw cztonkowskich. Jednakze kwestia obywatelstwa Unii Europej-
skiej budzila wiele kontrowersji zarowno w doktrynie, jak 1 w praktyce. Samo
pojecie ,,obywatelstwa UE” pojawito si¢ w traktatach zatozycielskich stosunkowo
pozno, gdyz dopiero Traktat z Maastricht zawarty w 1992 r. wprowadzit odpo-
wiednie uregulowania w tej sprawie. Po raz pierwszy odnidst on to pojecie do
szczegdlnego typu wigzi, jaka ma laczy¢ obywateli panstw czlonkowskich z orga-
nizacja, podczas gdy w tradycyjnej mysli prawniczej determinujacy byt wytacznie
stosunek jednostka — panstwo. Artykuly 17-22 Traktatu ustanawiajacego Wspol-
not¢ Europejska (TWE), bedace owocem mozolnie wypracowanego kompromisu,
staty si¢ jednak zarzewiem dalszych kontrowersji z uwagi na orzecznictwo Euro-
pejskiego Trybunatlu Sprawiedliwo$ci, oraz — w mniejszym stopniu — pewne zmia-
ny, jakie do tej konstrukcji wprowadzat projekt Traktatu ustanawiajacego Konsty-
tucje dla Europy.

Celem niniejszego artykulu, poza przedstawieniem krotkiego zarysu kluczo-
wych zagadnien dotyczacych obywatelstwa UE, bedzie odpowiedz na pytanie, czy
obywatelstwo unijne nadal mozna traktowaé jako konstrukcj¢ jedynie uzupetnia-
jaca prawa i obowiazki obywateli wynikajace z wigzi z okreSlonym panstwem
cztonkowskim, czy tez staje si¢ ono powoli samodzielna konstrukcja prawna.
W tym celu niniejszy artykut zostat podzielony na trzy czgsci. W pierwszej omo-
wimy pokrotce histori¢ rozwoju instytucji obywatelstwa UE. W drugiej przyj-
rzymy si¢ postanowieniom prawa wtornego Wspdlnoty Europejskiej konkretyzu-
jacego nieco ogdlnikowe postanowienia TWE w tym zakresie. W trzeciej czgSci
zostanie przedstawionych kilka uwag na temat obywatelstwa UE w konteks$cie
postanowien Traktatu z Lizbony. Niniejszy artykut nie podejmuje bardzo waznych
relacji, jakie zachodza mi¢dzy obywatelstwem UE a kwestia ochrony praw czto-
wieka w $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka oraz
wptywu, jaki omawiana konstrukcja wywiera na standardy ochrony praw zagwa-
rantowanych przez EKPCz.

2. INSTYTUCJA OBYWATELSTWA
W ROZWOJU HISTORYCZNYM

Jakkolwiek sama instytucja obywatelstwa europejskiego znalazta swoje zako-
twiczenie w prawie traktatowym stosunkowo pdzno, to jednak, jak ustalit C. Mik,
dyskusja w tej sprawie towarzyszyta europejskiej debacie od poczatku procesu
integracji europejskiej. Co ciekawe, korzenie tego pojecia sa nawet starsze od
traktatu paryskiego z 1951 r. ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Wegla
i Stali'. Koncepcja obywatelstwa, a zatem szczegdlnej wiezi, jaka taczyltaby jed-

I C. Mik: Obywatelstwo europejskie w swietle prawa wspolnotowego i migdzynarodowego, ,,To-
runski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju 1993” 1994, z. 2, s. 64-65.
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nostke z tak specyficzna organizacja, jaka byla EWG a obecnie jest Unia Europe;j-
ska, przez dlugi czas pozostawala jednak w obszarze rozwazan naukowcow,
wzglednie w raportach urzednikow czy dziataczy politycznych. Brak sformalizo-
wania instytucji obywatelstwa europejskiego w obowiazujacych przepisach nie
oznaczal wszakze, ze traktaty zatozycielskie czy prawo wtorne nie nadawaty jed-
nostkom Zzadnych praw ani obowiazkoéw. Przeciwnie, takie prawa istniaty, lecz
Wspolnota przyznawata je przede wszystkim osobom czynnym ekonomicznie.
Z biegiem czasu orzecznictwo ETS rozciagneto te uprawnienia na pewne katego-
rie 0sob, ktore, bedac obywatelami panstw cztonkowskich, nie byty aktywne eko-
nomicznie, a nawet na osoby posiadajace wylacznie paszport panstw trzecich,
ktore wszakze pozostawaly na utrzymaniu oséb aktywnych zawodowo a bedacych
obywatelami jednego z panstw cztonkowskich. Nieco upraszczajac zagadnienie,
dla jasno$ci wywodu warto zobrazowac¢ to przyktadem. Jesli w latach 70-tych
obywatel panstwa cztonkowskiego EWG podejmowat praceg czy tez zaktadat firme
w innym panstwie cztonkowskim, to przyslugiwal mu z tego tytutu caty szereg
uprawnien przyznanych przez przepisy 6wczesnej EWG, wlacznie z prawem do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu. Z tego prawa, na mocy nie tylko legi-
slacji ale i dynamicznej wyktadni stosowanej w orzecznictwie ETS, korzystata
réwniez rodzina, ktéra przemieszczata si¢ do innego panstwa cztonkowskiego
razem z pracownikiem czy tez osoba dzialajaca na wlasny rachunek (by wymieni¢
te dwie najczesSciej spotykane kategorie). Jednak praktycznie do konca lat 80-tych
z dobrodziejstw prawa do swobodnego przemieszczania si¢ nie mogt skorzystac
ani student, ani nawet osoba posiadajaca wystarczajace srodki do osiedlenia si¢
w panstwie cztonkowskim bez podejmowania zatrudnienia w ogéle. W tym sensie
dos¢ powszechnie podkresla sig, ze prawa nadawane jednostkom zaréwno przez
traktaty, jak 1 legislacje wtorna, miaty $cisle funkcjonalny charakter i pozostawaty
w bezposrednim zwiazku z ekonomicznym charakterem zadan podejmowanych
przez osoby korzystajace z tych praw. Jak lapidarnie ujat to jeden z ekspertow,
obywatele panstw cztonkowskich byli ,,obywatelami rynku”, nie za$ ,,obywatela-
mi europejskimi’™.

Niemniej jednak juz w latach 70-tych okazalo sig, ze powyzsza konstrukcja
,,obywatelstwa™ jest w ocenie wielu niewystarczajaca. Cze$¢ ekspertow, poszu-
kujac poczatkdéw dyskusji o ewentualnym nadawaniu specyficznych praw wynika-
jacych nie z obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, a z faktu specyficznej wigzi,
jaka taczytaby obywateli panstw cztonkowskich z organizacja, przywotuje raport
Tindemansa* z 1975. Panuje jednak w zasadzie zgodno$¢ pogladow, ze przetom
przyniosta dopiero druga polowa lat 80-tych oraz Konferencja Migdzyrzadowa

2 A. Cielen, A. Szymanski: Obywatelstwo Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 21.

3 Pojecie obywatelstwa jest opatrzone cudzystowem, gdyz samo pojecie pojawito si¢ w trakta-
tach zatozycielskich dopiero wraz z Traktatem z Maastricht.

* Bulletin of the European Communities suplement 1/76, s. 26.
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z 1990 r., ktéra pod kierownictwem Hiszpanii przygotowala projekty zmian Trak-
tatu ustanawiajacego WE (EWG) oraz projekt Traktatu o Unii Europejskie;j’.

Ostateczny ksztalt przepisow o obywatelstwie byt owocem z trudem wypraco-
wanego kompromisu. Panstwa cztonkowskie nie zgodzily si¢ bowiem na daleko
idace zatozenia przedstawione przez Hiszpandw, ktdrzy proponowali, by do praw
obywatelskich zaliczy¢ nie tylko kwestie zwiazane z przeplywem osob, ale row-
niez prawa socjalne, edukacje, zdrowie czy nawet mozliwo$¢ odbycia stuzby woj-
skowej w innym panstwie cztonkowskim®. Cze$¢ panstw (w szczegdlnosci Wielka
Brytania) podchodzita do pojgcia obywatelstwa europejskiego z duza doza nieuf-
nosci obawiajac si¢ — nie bez pewnych podstaw — ze wkomponowanie tego poje-
cia w tekst traktatu bedzie stanowilo fragment wigkszego planu politycznego,
a mianowicie wymuszenia ewolucji UE w kierunku panstwa federalnego. Koncep-
cji tej Zjednoczone Krolestwo byto (i nadal w duzej mierze jest) zdecydowanie
przeciwne.

Najwazniejsze postanowienia dotyczace interesujacej nas kwestii zostaly za-
warte w cze$ci drugiej] TWE zatytulowanej ,,Obywatelstwo Unii Europejskiej” (art.
17-22)". Art. 17 w brzmieniu nadanym przez Traktat z Amsterdamu zaznacza wy-
raznie, ze obywatelstwo UE jedynie uzupelnia obywatelstwo panstwa czlonkow-
skiego, a nie zastgpuje go (por. art. 17 ust. 1). W tym sensie prawodawca europej-
ski wyraznie odpowiedziat na do$¢ silnie zakorzenione obawy niektérych panstw
cztonkowskich przed nadmierna ,federalizacja”, jaka moglaby mieé¢ miejsce,
gdyby na miejsce wigzi obywatel — panstwo cztonkowskie miata si¢ pojawi¢ wiez
obywatel — Unia Europejska. Nie ulega jednak réwniez zadnej watpliwosci, ze
w $wietle uregulowan traktatowych warunkiem nabycia obywatelstwa UE jest po-
siadanie obywatelstwa jednego z panstw cztonkowskich. Tym samym, fakt nabycia
badz utraty obywatelstwa jednego z panstw cztonkowskich pociaga za soba naby-
cie badz utratg obywatelstwa UE. Warunki, jakie trzeba spetnié, aby naby¢ obywa-
telstwo panstwa cztonkowskiego, okreslaja wyltacznie przepisy tego panstwa®. Jed-
nakze kwestia ta wymaga roéwniez poczynienia kilku uwag natury ogolne;.

> K. Lenaerts, P. Van Nuffel: Constitutional law of the European Union, London 2005, s. 542—
—543.

¢ Najwazniejsze punkty sporne debaty o obywatelstwie UE ostatnio przypomniano w: A. Cielefi
i A. Szymanski: op.cit., s. 21-39.

7 Od poczatku kontrowersje budzita sama lokalizacja tych przepisow. Na mocy traktatu wyzna-
czajacego ramy prawne funkcjonowania Wspolnot Europejskich (a wige I-go filaru UE) zdecydowa-
no si¢ nada¢ pewna kategori¢ praw, ktorych nabycie miatoby stworzy¢ specyficzng wigz z zupelnie
innym niz WE podmiotem, a mianowicie Unia Europejska. To charakterystyczne przemieszanie ma-
terii nie wydaje si¢ przypadkowe.

§ Dla porzadku warto przypomnie¢, ze do Traktatu z Maastricht dotaczono specjalng Deklaracjg
nr 2 w sprawie obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, na mocy ktorej panstwom przyznano prawo
do ztozenia o$wiadczenia w celach informacyjnych w sprawie obywatelstwa krajowego. Por. rowniez
decyzje Rady Europejskiej z 11 1 12 grudnia 1992 r. w sprawie niektorych probleméw podniesionych
przez Danig a dotyczacych Traktatu o Unii Europejskiej (OJ 1992, C 348, s. 2 [Sekcja A ,,Obywatel-
stwo™’]).
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Juz w orzeczeniu Micheletti®, a wiec jeszcze zanim w TWE pojawilo sie po-
jecie obywatelstwa, ETS wyraznie wskazal, ze w sytuacji, gdy jedno z panstw
cztonkowskich nadaje swoje obywatelstwo osobie posiadajacej paszport panstwa
trzeciego, to pozostatym cztlonkom EWG nie pozostaje nic innego, jak przyjac ten
fakt do wiadomosci. W rezultacie taki naturalizowany obywatel moze korzystaé
z wszelkich praw, jakie przepisy prawa wspdlnotowego przyznaja pozostalym
obywatelom panstw cztonkowskich — w tym z prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i pobytu. Warto przy tym podkresli¢, ze powyzsza konstrukcja obywa-
telstwa UE moze w praktyce prowadzi¢ do powstania praw nie tylko dla oséb
posiadajacych obywatelstwo panstwa cztonkowskiego UE, ale — posrednio — takze
i dla obywateli pafstw trzecich!'®. Tak wiec, jesli przepisy danego panstwa przy-
znaja okreslonej grupie 0s6b obywatelstwo, to osoby takie staja si¢ z mocy prawa
obywatelami UE i pozostali cztonkowie UE w zadnym wypadku nie moga w ja-
kikolwiek sposob kwestionowac tego faktu.

Panstwo cztonkowskie moze jednak nie tylko przyzna¢ obywatelstwo okreslo-
nej osobie, ale takze zadeklarowac, ze dana grupa os6b wchodzaca w zakres jego
jurysdykcji terytorialnej nie bedzie korzystata z praw i swobod zagwarantowa-
nych obywatelom Unii. Pod tym wzgledem szczegolnie bogata wydaje si¢ prak-
tyka brytyjska, w $wietle ktorej niektore kategorie mieszkancoéw terytoridw za-
morskich, na mocy specjalnej deklaracji ztozonej w momencie przystapienia Zjed-
noczonego Krélestwa do UE w 1974, zostaly wylaczone z zakresu obowiazywa-
nia traktatu. Mimo iz rzad brytyjski kilkakrotnie zmieniat szczegoty tej deklaracji,
to w dalszym ciagu cz¢$¢ obywateli brytyjskich — mieszkancoéw terytoriow zamor-
skich (ang. British Overseas Citizens) — nie jest w $wietle prawa angielskiego
(a w konsekwencji takze i prawa europejskiego) traktowana jako obywatele UE.
Proby podwazenia tego stanu prawnego, podejmowane kilkakrotnie przez takie
osoby, zakonczyly sie — jak dotad — niepowodzeniem!!. Jesli za$ chodzi o obywa-

® W glo$nym orzeczeniu z 7 lipca 1992 (C-369/90: Micheletti and others v Delegacion del Go-
bierno en Cantabria, ECR 1992, s. 1-04239, pkt. 10-12), ETS wyraznie stwierdzit, ze kwestionowanie
przez wladze hiszpanskie prawa do wykonywania praktyki dentystycznej, tylko na podstawie tego,
ze Micheletti byt naturalizowanym we Wloszech Argentynczykiem i posiadat w konsekwencji dwa
paszporty (whoski i argentynski) — jest sprzeczne z prawem wspolnotowym. Skoro bowiem wiadze
wloskie zdecydowaty si¢ przyzna¢ Michelettiemu obywatelstwo Republiki — to Hiszpania musi przy-
jac ten fakt do wiadomosci i traktowaé go tak jakby byt Wiochem.

10" Pod tym wzglgdem do$¢ dobrej ilustracji dostarcza sprawa Chen (C-200/02: Kungian Catheri-
ne Zhu, Man Lavette Chen przeciwko Secretary of State for the Home Department, Zbiory orzecznic-
twa Trybunatu Europejskiego 2004, s. 1-09925). Sprawa ta dotyczy obywatelki Chin, ktora urodzita
w Irlandii dziecko, ktére z mocy obowiazujacych tam przepisow automatycznie nabylo obywatelstwo
tego kraju. Nastgpnie pani Chen przeniosta si¢ do Wielkiej Brytanii, argumentujac, ze jako glowny
opiekun obywatelki UE ma do tego prawo. Odmowg wtadz brytyjskich ETS uznat za sprzeczna z pra-
wem WE i raz jeszcze, powotujac si¢ na orzeczenie Micheletti, potwierdzit wczesniejsze tezy.

11C-92/99: The Queen v Secretary of State for the Home Department, ex parte: Manjit Kaur,
ECR 2001, s. I-01237; patrz takze C-54/04: Hiszpania przeciwko Wielkiej Brytanii, Zbiory orzecz-
nictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. I-07917.
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teli panstw trzecich, to, o ile nie sa oni cztonkami rodziny obywatela (o czym
nizej), beda mogli korzysta¢ wyltacznie z uprawnien przyznanych przez dyrektywe
2003/109/WE dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami
dlugoterminowymi, wzglednie dyrektywe antydyskryminacyjna 2000/43/WE
wprowadzajaca w zycie zasady rownego traktowania bez wzgledu na pochodzenie
rasowe lub etniczne. W niektdrych jednak przypadkach, jak np. battyckich Rosjan
czy tez Wegréw zyjacych na obszarach przedtrianonskich, moze to rodzi¢ specy-
ficzne problemy'?.

Z uwagi na powyzsze zasady, w literaturze podkresla sig, ze obywatelstwo UE
tworzy specyficzny rodzaj wigzi. Wskazuje sig tu przede wszystkim na zalezny
charakter tej konstrukcji, znacznie wezszy, w pordwnaniu z obywatelstwem pan-
stwa, katalog praw oraz praktycznie nie wystgpujace obowiazki, jakie ciazylyby
na obywatelu UE z tytulu jego statusu. Dodatkowo, w przypadku obywatelstwa
UE nie zachodzi ten szczegdlny zwiazek oparty na szerokim, rzeczywistym i emo-
cjonalnie zakorzenionym zobowiazaniu jednostki i suwerena'®, ktory jest tak cha-
rakterystyczny dla obywatelstwa krajowego. OczywiScie, nie brak tez i glosow
odrebnych, chociazby w literaturze polskiej. Cezary Mik twierdzi, ze jakoScio-
wych ro6znic migdzy obywatelstwem krajowym i unijnym w zasadzie nie daje si¢
zauwazy¢, a biorac pod uwage dynamike Unii, ktora — zdaniem tego autora — zbli-
za sig¢ swoim ksztattem do konfederacji panstw, moze to w przysztosci prowadzic,
przynajmniej via facti, do zacie$nienia zwiazkow obywateli z UE™.

Warto moze tez przypomnieé, ze proby nadmiernego rozbudowywania kon-
strukcji obywatelstwa w stosunku do obowiazujacego obecnie stanu prawnego,
podjgte w Parlamencie Europejskim, zakonczyly si¢ niepowodzeniem. Przygoto-
wany w grudniu 2005 raport na temat IV raportu Komisji w sprawie obywatelstwa
Unii (raport Catanii), gdzie znalazta si¢ m.in. odwazna teza, ze ,,obywatelstwo UE
majace za podstawe miejsce zamieszkania powinno by¢ ostatecznym celem dyna-
micznego procesu, ktory uczyni z UE prawdziwa wspolnote polityczng™!s, zostat
w styczniu 2006 odrzucony przez PE znaczaca (347 do 276 przy 22 wstrzymuja-
cych si¢) wigkszoscia glosow i1 od tego czasu Parlament nie podjat wazniejszych
inicjatyw w tym zakresie.

12 N. Reich: The Constitutional relevance of citizenship and Free Movement in an enlarged
Union, ,,European Law Journal” 2005, vol. 11, no. 6, s. 691-696.

13 S. Kadelbach: Union Citizenship, ,,Jean Monet Working Paper” 2003, no. 9, Max Plank Insti-
tute for Comparative Public Law and International Law, s. 15-18.

4 C. Mik, op.cit., s. 70-71.

15 Report on the Commissions fourth report on the citizenship of the Union (1 May 2001 — 30 IV
2004), 12.12.2005, A6-0411/2005, pkt 28.
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3. PRAWA OBYWATELI UE W SWIETLE PRZEPISOW
LEGISLACJI WTORNEJ I ORZECZNICTWA ETS

3.1. Prawa obywateli UE

W preambule Traktatu o Unii Europejskiej stwierdza sig, ze ,,wspolne obywa-
telstwo zostaje niniejszym ustanowione”, za§ w art. 2 katalogujacym cele UE po-
wiada si¢ wyraznie, ze obywatelstwo UE ma za zadanie umocnienie praw i inte-
resOw obywateli panstw cztonkowskich. Pewnym problemem pozostaje jednak
fakt, ze zasadniczo prawa obywateli UE sformutowano nie w TUE lecz w TWE
i lokalizacja ta bynajmniej nie wydaje si¢ przypadkowa. Piszac o prawach obywa-
teli Unii Europejskiej, z reguty przywotuje si¢ przepisy art. 17-21 wymieniajace
podstawowe uprawnienia, jakie wynikaja dla jednostek z obywatelstwa unijnego.
Sa to w kolejnosci:

1) prawo do przemieszczania si¢ 1 przebywania na terytorium innego panstwa

cztonkowskiego (art. 18 ust. 1),

2) prawo do glosowania i kandydowania w wyborach do samorzadu lokalnego

(art.19 ust. 1),

3) prawo do glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskie-

go (19 ust. 2),

4) prawo do opieki dyplomatycznej i konsularnej panstw czlonkowskich w pan-
stwach trzecich, gdzie panstwo, ktérego jednostka jest obywatelem, nie posia-

da swojego przedstawicielstwa (art. 20),

5) prawo petycji do Parlamentu Europejskiego oraz skargi do Rzecznika Praw

Obywatelskich Unii Europejskiej (art. 21 zd.1 1 2),

6) prawo zwracania si¢ na piSmie do instytucji i organow WE w dowolnym jezy-
ku urzgdowym i otrzymywania odpowiedzi w tym samym jezyku (art. 21 zd.

3) oraz prawo dostgpu do dokumentéw wspolnotowych (art. 255).

Nalezy jednak z cata moca podkresli¢, ze cho¢ TWE nie wymienia zakazu
dyskryminacji wérdd praw obywateli UE, to powszechnie przyjmuje si¢, iz zakaz
dyskryminacji z uwagi na obywatelstwo sformutowany w art. 12 TWE jest jed-
nym z najwazniejszych przepisow, na ktore obywatel UE moze si¢ powotaé ze
skutkiem bezposrednim zaréwno przed sadem krajowym, jak i organami Wspo6l-
noty. Warto zaznaczy¢, ze jest to jeden z rozstrzygajacych punktow odniesienia
dla ETS w orzecznictwie dotyczacym skutkéw prawnych wynikajacych z kon-
strukcji obywatelstwa UE'®.

W sumie jednak, biorac pod uwage ambitne zamierzenia Konferencji Migdzy-
rzadowej z 1990 r., trzeba przyznaé, ze zakres praw i swobod przyznanych oby-

16 Por. przyktadowo C-85/96: Maria Martinez Sala v Freistaat Bayern, ECR 1998, s. 1-02691;
C-184/99: Grzelezyk v Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, ECR 2001, s. I-
-6193.
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watelom UE expressis verbis przez Traktat z Maastricht jako praw wynikajacych
wylacznie z istoty obywatelstwa rysuje si¢ zdecydowanie skromnie. Oprocz skar-
gi do Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory to urzad zostat powotany do zycia
wlasnie przez Traktat z Maastricht, prozno szuka¢ tu specjalnych nowosci.
Wszystkie inne wymienione w art. 17-21 prawa istnialy juz znacznie wcze$niej,
cho¢ bez watpienia ich konsolidacja, dzigki zmianom wprowadzonym w 1992 r.,
przyczynita si¢ do ich umocnienia poprzez lepsze zakotwiczenie w tekscie trakta-
tu. Poczyniwszy tych kilka uwag wstepnych, przejdzmy zatem do analizy najwaz-
niejszych praw obywateli UE w $wietle przepisow traktatu, legislacji wtoérnej oraz
orzecznictwa ETS.

3.2. Prawo do przemieszczania si¢ i przebywania
na terytorium innego panstwa czlonkowskiego

Jakkolwiek pojawienie si¢ obywatelstwa UE w traktacie dato asumpt umiar-
kowanej ewolucji dotychczasowego orzecznictwa ETSY, to w zakresie legislacji
wtornej jeszcze dhugo po Traktacie z Maastricht przemieszczanie si¢ w granicach
Unii regulowato prawodawstwo przyjete przed zmianami z 1992, $cile wiazace
kwestie przemieszczania si¢ z aktywnoscia ekonomiczng, badz tez z wymogiem
posiadania wystarczajacych $rodkéw na utrzymanie. Przyjrzyjmy si¢ zatem bacz-
nie dyrektywie 2004/38/WE, ktora miata zastapi¢ dotychczas obowiazujace dyrek-
tywy sektorowe regulujace przemieszczanie si¢ oséb w zaleznosci od charakteru
prawnego danego pobytu'®. Zasadniczym celem tej dyrektywy byto nie tylko urze-
czywistnienie praw wynikajacych z art. 18, ale rowniez zastapienie szeregu dyrek-
tyw, ktore obowiazywaty dotychczas, a ktore zagadnienie swobodnego przemiesz-

17 Za przetomowe przyjmuje si¢ tu przede wszystkim orzeczenie C-85/96 Martinez Sala: op.cit.,
patrz pkt 63. W tym orzeczeniu po raz pierwszy ETS wyraznie oddzielit kwestig¢ nabywania praw od
dziatalno$ci ekonomicznej i posrednio przyznal powddce, obywatelce Hiszpanii, przebywajacej na
state w Niemczech prawo do zasitku wychowawczego, mimo iz jej status jako pracownika pozosta-
wat co najmniej niejasny. Trybunatl mianowicie uznat, Ze uzaleznienie nabycia rzeczonego zasitku od
przedstawienia przez powddke waznego prawa statego pobytu stanowi dyskryminacj¢ w rozumieniu
art. 12, gdyz obywatele RFN nie musieli takiego dokumentu przedstawia¢ urzgdom, by zasitek ten
otrzymac. W ten sposob po raz pierwszy w historii ETS wyraznie rozdzielit kwesti¢ nabywania praw
od ekonomicznego charakteru podejmowanej dziatalnosci, a kluczowym mechanizmem, ktory wpty-
nat na decyzjg sadu byl wlasnie fakt, ze pani Martinez Sala byta obywatelka UE. Na og6t przyjmuje
si¢, ze to w tym orzeczeniu wiasnie ETS uksztaltowal zasadg¢ rownego traktowania obywateli UE
przebywajacych w innym panstwie cztonkowskim, we wszystkich sprawach, jakie wchodza w zakres
TWE. Tak m.in. A. Wyrozumska Jednostka w UE [w:] J. Barcz (red). Prawo Unii Europejskiej, za-
gadnienia systemowe, Prawo i Praktyka Gospodarcza, wyd. 3. 2000, str. 411.

18 Pelny tytut: dyrektywa 2004/38/WE z 29 kwietnia 2004 w sprawie prawa obywateli Unii i ich
rodzin do swobodnego przemieszczania sig i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich oraz popra-
wiajaca rozporzadzenie EWG 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/
EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG, Dz. Urz. UE wyd. spec.
2004, rozdz. 05, t. 5, s. 46.
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czania si¢ taczyly bezposrednio z kwestia celu przemieszczania si¢ jednostki, co
jeszcze niedawno $ci$le wiazato sie z jej statusem ekonomicznym'®,

W zamysle autoréw, uchwalenie dyrektywy ujednolicajacej zasady swobodne-
g0 przemieszczania si¢ i pobytu oznaczato istotne przesunigcie akcentow w po-
réwnaniu ze stanem obowigzujacym do momentu jej wejscia w zycie. Zmiana ta
miata polega¢ na jednoznacznym i nie budzacym zadnej watpliwosci zalozeniu,
Ze przemieszczanie si¢ i pobyt stanowia ,,podstawowe i indywidualne prawo oby-
watela UE”, a ponadto obywatelstwo UE ,,powinno stanowi¢ podstawowy status
obywateli panstw czionkowskich w przypadku, gdy korzystaja ze swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu” (por. preambuta pkt 3). W tym sensie preambuta
stanowi probg odzwierciedlenia stanowiska Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci ze sprawy Baumbast®, kiedy to po raz pierwszy ETS wyraznie stwierdzit,
ze prawo do przemieszczania si¢ stanowi prawo obywatela UE, a w dodatku
art. 18 ust. 1 TWE jest bezposrednio skutecznym postanowieniem traktatu tj.
takim przepisem, na ktory obywatel moze si¢ powotaé w postgpowaniu przed or-
ganami panstw cztonkowskich. Jak si¢ wydaje, jezyk dyrektywy jest jednak mniej
kategoryczny w porownaniu z tekstem orzeczen ETS?'.

Na mocy art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/38/WE to wiasnie przede wszystkim
obywatele UE (czyli osoby posiadajace obywatelstwo panstw cztonkowskich, por.
art. 2 pkt 1) korzystaja z praw i swobod zawartych w dyrektywie. Na tle art. 3
ust. 1 facznie z art. 2 pkt 1 pojawia si¢ jeszcze jeden problem dotyczacy zakresu
zastosowania dyrektywy. Art. 3 ust. 1 stanowi co nastepuje: ,,Niniejsza dyrektywe

9 Patrz: pkt 3—4 preambuly.

20 C-413/99: Baumbast and R v Secretary of State for the Home Department, ECR 2002,
s. I-07091, pkt 84-86 oraz pkt 91-92.

2! Przy blizszej analizie niektore sformutowania dyrektywy moga budzi¢ niedosyt, zwlaszcza
w zestawieniu z bardziej jednoznacznym orzecznictwem Trybunatlu. Tytulem przyktadu warto wska-
za¢, ze w punkcie 3 preambuty zawarto stwierdzenie, ze obywatelstwo UE powinno stanowié¢ (wy-
roznienie A.G.) podstawowy status obywateli panstw Tymczasem ton orzecznictwa ETS byl jednak
bardziej stanowczy. Z reguly — za orzeczeniem Grzelczyk — ETS powtarzat, ze Obywatelstwo UE jest
przeznaczone po to, aby ustanowié podstawowy status obywateli panstw czlonkowskich (wyrdznie-
nie i thum. A.G.) umozliwiajqc tym, ktorzy znajdujq sie w tej samej sytuacji, korzystanie z takiego
samego traktowania w swietle prawa, niezaleznie od ich obywatelstwa, z wylqczeniem wyjqtkow,
ktore zostaly wyraznie przewidziane; C-184/99: op.cit., pkt 31. Ponadto w calej czgsci merytorycznej
dyrektywy 2004/38/WE prozno szukaé jakiegokolwiek przepisu, ktory w sposob jednoznaczny po-
twierdzatby poglad wyrazony w orzeczeniu Baumbast, ze prawo do przemieszczania sig to reguta —
za$ jego ograniczenia powinny stanowic, jesli nie wyjatek od reguty, to w kazdym razie ich wprowa-
dzenie podlega¢ ma do$¢ surowej kontroli. W tym sensie art. 1 pkt a uznajacy za przedmiot dyrekty-
wy warunki regulujqce korzystanie z prawa swobodnego przemieszczania sie i pobytu mocniej ak-
centuje ograniczenia prawa, anizeli samo prawo. Niezaleznie jednak od tych akademickich rozwazan,
jak dotad Trybunat nie wziat pod uwagg takiego punktu widzenia. W tym miejscu warto przytoczy¢
réwniez poglad rzecznika generalnego R. J. Colomera, ktéry w opinii dotyczacej sprawy C-408/03
wrecez sugerowal, ze dzisiaj obywatelstwo stanowi [wyr6znienie — A. G.] podstawowe prawo, tym
samym znacznie odbiegajac od wczesniejszych sformutowan orzeczen oraz dyrektywy. Patrz: opinia
rzecznika generalnego Ruiz-Jarabo Colomera do sprawy C-408/03: Komisja Wspolnot Europejskich
przeciwko Krolestwu Belgii, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. 1-02647.
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stosuje si¢ do wszystkich obywateli Unii, ktorzy przemieszczaja si¢ do innego
panstwa cztonkowskiego lub przebywaja w innym Panstwie Czlonkowskim niz
Panstwo Czlonkowskie, ktorego sq obywatelami [podkreslenie moje — A. G.] oraz
do cztonkéw ich rodziny (...) ktorzy im towarzysza lub do nich dotaczaja”. W tym
miejscu powstaje nietatwe pytanie o status osob, ktore posiadaja podwojne oby-
watelstwo (np. obywatel RP i — przyktadowo — Niemiec), jak réwniez osob, ktore,
wykonujac swoje prawo do swobodnego przemieszczania si¢, nabyly w innym
panstwie cztonkowskim okreslone prawa, ktorych skutkéw nastgpnie nie chce
uzna¢ panstwo cztonkowskie, ktorego obywatelstwo posiada osoba zainteresowa-
na (np. Polak ukonczyt szkote §rednia we Francji i ma ktopoty z uznaniem skut-
kéw prawnych tego faktu przez wladze w Polsce). Czy takie osoby moga w ogole
powotywac si¢ na uprawnienia przyznane im na mocy omawianej dyrektywy?

Z jednej strony literalne brzmienie art. 3 ust. 1 wskazywatoby, ze nie miatyby
one w zadnym wypadku takich mozliwosci. Z drugiej jednak strony, z dotychcza-
sowego orzecznictwa Trybunatu wynika opcja zdecydowanie odmienna. Jak po-
kazuje casus Garcia Avello, sady wspolnotowe potrafily wymusi¢ uznanie przez
organy panstwa pobytu skutkéw prawnych wynikajacych z posiadania obywatel-
stwa innego panstwa czlonkowskiego?. W tej sprawie powod, posiadajacy oby-
watelstwo Hiszpanii a Zonaty z obywatelka Belgii, domagat si¢, by wtadze Belgii,
gdzie mieszkal, nadaty podwojne nazwisko dwojce jego dzieci (posiadajacych po-
dwdjne obywatelstwo). Zgodnie z tradycja hiszpanska i wpisem, jakiego na wnio-
sek Garcii Avello dokonat hiszpanski urzad konsularny, dzieci nosity nazwisko
Garcia Weber. Drugi czton nazwiska pochodzit od nazwiska ich matki, matzonki
Garcii Avello, obywatelki Belgii, pani Weber. Wniosek o zarejestrowanie podwoj-
nego nazwiska zostat przez wtadze belgijskie odrzucony pod pretekstem, ze dzie-
ci pana Garcii Avello, przebywajac w Belgii, sa traktowane wylacznie jako oby-
watele belgijscy i na mocy konwencji haskiej Belgia nie ma zadnego obowiazku
respektowaé jakichkolwiek skutkow prawnych wynikajacych z ich hiszpanskiego
obywatelstwa.

ETS nie podzielit tego stanowiska. W ocenie Trybunatu, zasady tworzenia na-
zwisk w zasadzie nie wchodza w zakres ratione materiae traktatu, jednakze sam
fakt, ze dzieci wnioskodawcy posiadaja podwdjne obywatelstwo, jest wystarcza-
jacym elementem taczacym stan faktyczny z prawem wspolnotowym. Przychyla-
jac si¢ do pogladu rzecznika generalnego, ze nazwiska dzieci zapisane wedlug
regut prawa belgijskiego moga stanowi¢ powazny ktopot w ich przysztym zyciu
zawodowym i prywatnym, sama odmowg i przepisy pafstwa pozwanego uznat za
sprzeczne z prawem WE.

Inny charakter miata sprawa d’Hoop vs. Office National de I’Emploi*. Sprawa
dotyczyta obywatelki belgijskiej, ktora uzyskata matur¢ we Francji, jednak studia
w cato$ci odbyta w Belgii. Po ukonczeniu studiow wystapita o przyznanie specjal-

2 (C-48/02: Carlos Garcia Avello v Etat Belge, ECR 2003, s. I-1613.
# (C-224/98: d’Hoop v Office National de I’Emploi, ECR 2002, s. I-6191.
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nego zasitku, ktory sklada si¢ z pewnej kwoty pieni¢znej oraz umozliwia uczest-
nictwo w rozmaitych programach szkoleniowych przeznaczonych dla mtodych
ludzi poszukujacych pierwszej pracy. Urzad pracy odrzucit wniosek, argumentu-
jac, ze na przeszkodzie stoi wlasnie fakt posiadania matury francuskiej, podczas
gdy belgijskie przepisy wymagaja, by wnioskodawca ukonczyt cata edukacje
srednia w szkotach belgijskich. W sprawie d’Hoop spor toczylt si¢ pomig¢dzy oby-
watelka Belgii i wladzami tego kraju, co niezupeinie pozwalato zastosowac¢ kla-
syczne przepisy antydyskryminacyjne z art. 12 TWE. Jednak ETS podkreslit tu
wyraznie, ze konstrukcja przyjeta przez prawo belgijskie jest nie do przyjecia
przede wszystkim dlatego, ze stanowi swoistg ,,penalizacj¢” oséb, ktore pragnety
skorzysta¢ z prawa do swobodnego przemieszczania si¢. Tym samym prawa oby-
watela UE (a konkretnie art. 18 ust. 1) pozwolity wkroczy¢ ETS na obszar, ktéry
nie do konca wchodzit w zakres kompetencji Wspodlnoty, zwazywszy ze powddka
toczyta spor z panstwem, ktdrego sama byla obywatelka.

Jak w $wietle art. 3 ust. 1 omawianej dyrektywy oceni¢ dotychczasowe orzecz-
nictwo ETS? Czy art. 3 ust. 1 oznacza zamknigcie Trybunatowi drogi do tego typu
rozszerzajacej interpretacji? Niewatpliwe wydaje si¢, ze gdyby interpretowaé to
postanowienie literalnie, wowczas nalezatoby przyjac, ze orzeczenia w sprawach
podobnych do Garcia Avello czy d’Hoop musiatyby brzmie¢ inaczej, przynajm-
niej w zakresie uzasadnienia®*. W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak, ze
mimo niezbyt szczg$liwych sformutowan art. 3, ETS kontynuuje w zasadzie do-
tychczasows lini¢ orzecznicza, nie przejmujac si¢ zanadto watpliwosciami, jakie
z akademickiego punktu widzenia musiaty si¢ pojawi¢®, a niekiedy w ogodle nie
dostrzegajac art. 3 ust. 1. W sprawie Tas—Hagen®® czy Turpeinen®', ostatnio za$
w sprawie Nerkowska®, a wiec orzeczeniach zapadtych juz po dacie wejscia
w zycie dyrektywy, sygnalizowane problemy w ogoéle nie zostaly poruszone,
a ETS przeszedt nad powyzszymi watpliwo$ciami do porzadku dziennego, czgsto
w ogole nie przywotujac postanowien dyrektywy, lecz poprzestajac na analizie
art. 18 i swego wczesniejszego orzecznictwa?.

Obok obywateli, ze swobod zawartych w dyrektywie korzystaja rowniez
cztonkowie rodziny, takze i ci, ktorzy nie posiadaja obywatelstwa panstwa czton-
kowskiego®®. Pewne novum w tym zakresie stanowi nawet nie tyle rozciagniecie

2 J.Y. Carlier: Le devenir de la libre circulation des personnes dans [’Union européenne: regard
sur la directive 2004/38, ,,Cahiers de Droit Europeen”, 2006, vol. 42, iss. 1-2, s. 15-17.

> Ibidem.

% C-92/05: K. Tas-Hagen, R. A. Tas przeciwko Raadskamer WUBO van de Pensioen-en Uitke-
ringsraad, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. 1-0451.

27 C-520/04: Pirkko Marjatta Turpeinen, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006,
s. 1-0685.

2 C-499/06: Halina Nerkowska przeciwko ZUS z 22 maja 2008, orzeczenie niepublikowane,
dostgpne na stronie http://www.curia.eu.

% Tak np. w sprawie Nerkowska, op.cit supra nota 28.

3% W rozumieniu art. 2 cztonkami rodziny sa wspétmalzonek, osoby pozostajace w zwiazku part-
nerskim, (z zastrzezeniem, ze prawo panstwa przyjmujacego traktuje takie zwiazki za rOwnowazne
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praw zawartych w dyrektywie na matzonkéw bedacych obywatelami panstwa
trzeciego, ale wprowadzenie zasady, wedtug ktorej takze osoby pozostajace w za-
rejestrowanym zwiazku partnerskim korzystaja z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ (art. 2 pkt 2b).

Przepis ten nasuwa sporo watpliwosci. Przede wszystkim zawiera on dwa
wazne zastrzezenia: po pierwsze, uzaleznia w.w. uprawnienie od ustawodawstwa
panstwa przyjmujacego, ktore musi uznac rownowaznos¢ miedzy zarejestrowanym
partnerstwem a malzenstwem, po drugie za$§ stanowi, ze to panstwo przyjmujace
samo okresla szczegotowo warunki zawarcia i skutki prawne, jakie wynikaja z za-
warcia zwiazku partnerskiego. Teoretycznie jest zatem jasne, ze cze¢$¢ panstw
cztonkowskich poszukiwata w ten sposob zabezpieczenia przed nadmiernie libe-
ralng wykladnia przepisow o obywatelstwie, jaka okresowo pojawiata si¢
w orzecznictwie ETS. Literalna wyktadnia postanowien dotyczacych zwiazkow
partnerskich mialaby zatem prowadzi¢ do wniosku, Ze osoby pozostajace w tego
typu relacji moglyby powotywac si¢ na postanowienia dyrektywy tylko wowczas,
gdy zaréwno panstwo, ktérego sa obywatelami, jak 1 panstwo przyjmujace prze-
widuja w swoim prawodawstwie inne formy zwiazku anizeli tradycyjnie pojmo-
wane pojgcie malzenstwa. Przy takiej wyktadni analizowany przepis musiatby
dotyczy¢ wytacznie niektérych krajow UE, znanych z liberalnego podejscia do
problematyki rodziny, jak Holandia, Belgia czy kraje skandynawskie.

Problem jednak w tym, ze juz od kilku lat podnosza si¢ gtosy w doktrynie, ze
— biorac pod uwage lini¢ interpretacyjng Trybunatu — powyzsze zabezpieczenie
moze si¢ okaza¢ niewystarczajace. Jak wskazuje J.Y. Carlier, nie jest jasne, czy
ETS, widzac ze zwiazek partnerski zawarty w Szwecji przez Szweda oraz Ame-
rykanke nie wywotuje zadnych skutkéw prawnych we Wtoszech, podczas gdy
obywatel Wtoch i Amerykanka, na mocy tych przepisow, beda spokojnie mogli
uda¢ si¢ do Szwecji, zarejestrowaé zwiazek 1 korzysta¢ ze wszelkich dobro-
dziejstw dyrektywy dotyczacych przemieszczania si¢ i pobytu, nie dojdzie do

matzenstwu i zgodnie z warunkami zawartymi w odpowiednich przepisach krajowych), bezposredni
zstepni, o ile nie ukonczyli 21 lat i o ile pozostaja na utrzymaniu osob, zony lub tez partnera w rozu-
mieniu art. 2 ust. 2 (b) oraz bezposredni wstgpni, o ile pozostaja na utrzymaniu partnera lub zony
w rozumieniu tegoz artykulu. Cho¢ w zasadzie dyrektywa nadaje prawa obywatelom i cztonkom ich
rodzin, to jednak art. 3 ust. 2 stanowi, ze panstwa czlonkowskie sg obowigzane utatwic¢ zgodnie ze
swoim prawodawstwem krajowym, wjazd i pobyt pozostatym cztonkom rodziny, ktérzy nie spetnia-
ja wymogow art. 2 ust. 2, niezaleznie od ich obywatelstwa, jezeli w kraju, z ktorego przybyli, pozo-
staja na utrzymaniu lub sa czlonkami gospodarstwa domowego obywatela Unii posiadajacego pier-
wotne prawo pobytu lub jezeli powazne wzgledy zdrowotne wymagaja osobistej opieki obywatela
Unii Europejskiej nad cztonkiem rodziny. Takie same ufatwienia panstwo powinno wprowadzi¢ dla
osoby pozostajacej w trwatym zwiazku, pod warunkiem, Ze jest on prawidtowo udokumentowany.
W przypadku tych dwoch ostatnich kategorii 0osob panstwo cztonkowskie ma obowiazek szczegétowo
przeanalizowac ich sytuacj¢ osobista, a kazda odmowa wjazdu wymaga uzasadnienia. Warto jednak
podkreslic, ze art. 35 zawierajacy ogolna klauzulg zezwalajaca panstwom cztonkowskim na wycofa-
nie si¢ z jakiegokolwiek prawa przyznanego na mocy niniejszej dyrektywy wymienia, jako jedyny
przyklad, expressis verbis wlasnie matzenstwa fikcyjne.
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whniosku, ze w tym pierwszym przypadku zachodzi dyskryminacja ze wszystkimi
plynacymi stad konsekwencjami®'. Jesli ETS opartby swa linie rozumowania na
takiej sekwencji, wowczas wymuszenie na Wtoszech jakiej§ formy uznania skut-
koéw prawnych zwiazku partnerskiego zarejestrowanego w innym panstwie czton-
kowskim, zwlaszcza w sytuacji, gdy jego stronami nie byliby obywatele Wtoch,
miescitoby si¢ w logice wczesniejszego orzecznictwa.

Otwarta pozostaje rowniez kwestia ewentualnych skutkéw zawarcia zwiazku
przez osoby tej samej plci. Pojecie rownowaznosci, jaka ma wystepowaé pomig-
dzy zarejestrowanym zwiazkiem partnerskim a matzenstwem, do ktérej odwotuje
si¢ dyrektywa, jest dalekie od precyzji, nie méwiac juz o sytuacji, gdy — jak np.
w Belgii — pojgcie matzenstwa odnosi si¢ zaréwno do oséb plci odmiennej, jak
i tozsamej. Co prawda z prac przygotowawczych nad dyrektywa wynika jedno-
znacznie, ze propozycje, aby do grona osob objetych dyrektywa wiaczy¢ zwiazki
partnerskie niezaleznie od plci, zostaly odrzucone, sama za§ Komisja wyraznie
starala sie rozwia¢ obawy panstw bardziej konserwatywnych®?, ale watpliwosci
pozostaty.

Jedno wszakze wydaje si¢ pewne. Gdyby ETS usitowal jednak wymusi¢ na
panstwie cztonkowskim jaka$ formeg uznania zwiazkéw partnerskich, powotujac
si¢ na art. 12 i art. 18 TWE, panstwo, ktore nie uznaje zwiazkow tego typu za wy-
wotujace skutki prawne w legislacji krajowej, znalaztoby si¢ w trudnym potoze-
niu. Odmowa uznania skutkow prawnych obcej rejestracji teoretycznie moglaby
si¢ opiera¢ na klauzuli porzadku i bezpieczenstwa publicznego, jednak tradycyjnie
ETS interpretowat t¢ klauzule wyjatkowo restrykcyjnie. Dopiero czas pokaze,
w ktora strong pdjdzie orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
potencjalnie jednak przepis ten moze sta¢ si¢ zarzewiem powaznych trudnos$ci tak
w praktyce obrotu prawnego, jak i w biezacej polityce.

Zasadniczym prawem obywatela UE (art. 4 omawianej dyrektywy) jest prawo
wyjazdu ze swojego panstwa do innego panstwa cztonkowskiego, a dokumentem
upowazniajacym go do przemieszczania si¢ jest wazny dowod tozsamosci lub
paszport (w przypadku cztonkéw rodziny, ktérzy nie posiadaja obywatelstwa UE
— paszport), przy czym dyrektywa zakazuje panstwom, ktérych obywatelami sa
osoby opuszczajace swoj kraj, wprowadzenia wzgledem tych oséb ,,wiz lub réw-
nowaznych formalnosci” (art. 4 ust. 2). Ze swej strony panstwo przyjmujace ma
obowiazek wpusci¢ obywatela innego panstwa cztonkowskiego na podstawie tych
samych dokumentow (tj. waznego dowodu tozsamosci lub paszportu, art. 5), a je-
dynie od cztonkéw rodziny nie posiadajacych obywatelstwa panstwa cztonkow-
skiego UE moze wymagac, by wystarali si¢ 0 wizg w trybie przewidzianym przez
rozporzadzenie 539/2001/WE i to jedynie wowczas, gdy nie posiadaja pozwolenia
na pobyt w innym panstwie cztonkowskim. Warto jednak pamigta¢, ze na mocy
art. 5 ust. 4, nawet wtedy gdy obywatele pragna przemiesci¢ si¢ bez wymaganych

3 J. Y. Carlier: op.cit., s. 6.
32 Ibidem.
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dokumentow, panstwo przyjmujace nie moze ich zwyczajnie zawrdcic¢, lecz po-
winno umozliwi¢ im uzyskanie tych dokumentow. Art. 5 ust. 4 przewiduje nawet
mozliwo$¢ ,,udowodnienia w inny sposob, ze sa objeci prawem swobodnego prze-
mieszczania sie i pobytu”3. Ze swej strony panstwo przyjmujace ma prawo zaza-
da¢ zgloszenia obecnosci przez osoby korzystajace z zasady swobodnego prze-
mieszczania si¢, w ,,rozsadnym i nie dyskryminujacym terminie”, a niedopetnie-
nie tego obowiazku moze (cho¢ nie musi!) pociagna¢ za soba sankcje, ktore
winny by¢ proporcjonalne do czynu oraz natozone w sposob niedyskryminacyjny
(art. 5 ust. 5).

Dyrektywa wprowadza 3 kategorie okresow pobytu:

1) prawo pobytu do 3 miesigcey,

2) prawo pobytu od 3 miesigcy do 5 lat,

3) prawo pobytu od 5 lat.

W art. 6 stwierdza si¢ w sposob nie budzacy zadnych watpliwosci, ze obywa-
tele UE maja prawo do pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego
przez okres 3 miesigcy bez zadnych dodatkowych formalnos$ci, poza obowiazkiem
posiadania waznego dowodu tozsamosci lub paszportu, a w wypadku cztonkow
rodziny nie bedacych obywatelami UE — paszportu.

W przypadku dluzszego niz okres trzech miesigcy pobytu obywatela UE na
terytorium innego panstwa cztonkowskiego sprawa komplikuje si¢. Z pewnoscia
zmiana uciazliwej procedury wiazacej si¢ z konieczno$cia uzyskania zezwolenia
na pobyt, jaka w wielu panstwach cztonkowskich obowiazywata do 2004, i zasta-
pienie jej mechanizmem rejestracyjnym stanowi ulatwienie, ktore zawdzigczamy
dyrektywie. Zasadniczo jednak art. 7 stwierdza wyraZznie, ze prawo pobytu nie
przystuguje wszystkim obywatelom UE, lecz jedynie $ci§le wymienionym katego-
riom tj. pracownikom i osobom pracujacymi na wlasny rachunek albo tez osobom
posiadajacym zaréwno ubezpieczenie zdrowotne, jak i wystarczajace srodki wla-
sne, aby utrzymac siebie i swoja rodzing w panstwie przyjmujacym. Do tych
dwach kategorii obywateli art. 7 ust. 1¢ dotacza osoby uczace si¢, co stanowi kon-
tynuacje¢ szczegdlnego podejscia, jakie w latach 80-tych prawo wspdlnotowe wy-
pracowato wzgledem studentéw. Nalezy jednak pamigtaé, ze osoby takie musza
mie¢ rowniez ubezpieczenie zdrowotne, a ponadto zadeklarowaé, ze posiadaja
wystarczajace $rodki utrzymania dla siebie i swojej rodziny, tak aby nie stac sig
obcigzeniem dla systemu pomocy spotecznej panstwa przyjmujacego.

Prawo pobytu cztonkéw rodziny obywatela UE w panstwie przyjmujacym jest
$cisle uzaleznione od jego statusu. Nabywaja oni bowiem prawo pobytu wyltacz-
nie pod warunkiem, ze obywatel UE przynalezy do jednej z grup ww. podmiotow.
W tym wypadku kwestia posiadania obywatelstwa UE przez cztonkow rodziny
lub tez jego brak jest obojetna z punktu widzenia prawa do pobytu w panstwie

3 W ten sposob dyrektywa ,.kodyfikuje” wczedniejsze orzeczenie ETS znane jako sprawa MRAX
(patrz C-459/99: Mouvement contre le racisme, I’antisémitisme et la xénophobie ASBL (MRAX)
v Belgian State, ECR 2002, s. 1-06591.)
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przyjmujacym, gdyz uprawnienie to ma charakter wtdérny wobec uprawnien oby-
watela UE ubiegajacego si¢ o pobyt dtuzszy niz 3 miesiace (por. art. 7 ust. 1d
iust. 2).

Wreszcie art. 7 ust. 3 wymienia szczegdlne kategorie osob, ktore, cho¢ prze-
staty by¢ aktywne zawodowo, zachowuja czasowo swoj status pracownika Iub
osoby pracujacej na wiasny rachunek. Dotyczy to gléwnie czg$ci bezrobotnych,
ale tez 0so6b poszkodowanych w wypadkach przy pracy i podejmujacych ksztatce-
nie zawodowe. W przypadku bezrobotnych okres, w ktérym takim osobom przy-
stuguje status pracownika, jest $cisle ograniczony (por. art. 7 ust. 3).

Mozna watpi¢, czy tak rozbudowana kazuistyka wptynie korzystnie na funk-
cjonowanie dyrektywy, wydaje si¢ jednak oczywiste, ze wbrew sformutowaniom
preambuty (patrz pkt. 4), w wielu kwestiach odwotuje si¢ ona nadal do tradycyj-
nego podejsécia sektorowego: obywatele UE, ktorych nie mozna zaliczy¢ do jednej
z powyzszych kategorii, nie korzystaja z prawa do pobytu dtuzszego niz 3 miesia-
ce. W konsekwencji, w dalszym ciagu w prawie wspolnotowym brak jest nieogra-
niczonego prawa do przemieszczania si¢ i pobytu, cho¢ niewatpliwie, o czym
jeszcze bedzie mowa, znaczna cz¢$¢ orzecznictwa ETS zabezpieczajaca obywate-
li UE przed zbyt pospiesznym wydaleniem, znalazta odzwierciedlenie w dalszych
czeSciach dyrektywy.

Warto rowniez zauwazy¢, ze dokumenty, jakie musza przedtozy¢ poszczegolne
kategorie obywateli UE organom panstwa przyjmujacego, sa bardzo zréznicowa-
ne: jesli obywatel-pracownik lub obywatel, ktéry pracuje na wlasny rachunek,
musi przedlozy¢ jedynie wazny dowdd tozsamosci wraz z potwierdzeniem zatrud-
nienia (wzglednie dowodem, Ze prowadzi samodzielna dziatalno$¢ gospodarcza),
to osoby, ktore utrzymuja, ze sta¢ je na pobyt, musza przedtozy¢ blizej niesprecy-
zowane dowody, ze spetniaja warunki, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1b (por. art. 8
ust. 3). W praktyce daje to administracji panstwa pobytu — przynajmniej w teorii
— znacznie wigksze mozliwoéci interpretacyjne i pozwala na zwigkszenie biuro-
kratycznych wymagan. Ograniczenie to jedynie do pewnego stopnia tagodzi zakaz
wprowadzania w prawodawstwie krajowym tzw. kwoty minimalnej (tj. kwoty,
ktéra obywatel panstwa UE pragnacy skorzysta¢ z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ bylby zobowiazany wykazaé¢ przed wladzami panstwa przyjmuja-
cego, a jesli nie bytby w stanie spetni¢ tego warunku, woéwczas panstwo mogtoby
odmowi¢ rejestracji) i nalozenie obowiazku analizowania oddzielnie kazdego
przypadku, gdy pojawiaja si¢ watpliwosci, czy obywatel UE bedzie w stanie sa-
modzielnie si¢ utrzymac.

3 Warto zwrdci¢ w tym miejscu uwage na poglad N. Rogersa i R. Scannellego, ze w praktyce
takze przed wejsciem w Zycie dyrektywy byly dwie kategorie 0so6b wytaczonych z mozliwosci ko-
rzystania z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu. Po pierwsze dzieci, ktorych rodzice
nie sg obywatelami UE, po drugie biedni. W obydwu przypadkach jednak, dzigki takim orzeczeniom
jak Chen czy tez Trojani, wyraznie wida¢ ze strony ETS dazenie, by takze i tym grupom umozliwic¢
korzystanie z przywilejow art. 18 (N. Rogers, R. Scanell: Free movement of persons in the enlarged
European Union, London 2005, s. 62—-64).
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Dyrektywa przewiduje odrgbne procedury dla cztonkdéw rodzin, ktorzy nie sa
obywatelami UE. W ich przypadku podstawowy dokument stanowi karta pobyto-
wa (art. 9-11). W przypadku $mierci, rozwodu czy wyjazdu obywatela UE z pan-
stwa cztonkowskiego, cztonkowie jego rodziny musza obowiazkowo spetni¢ wy-
magania art. 7, pod rygorem utraty prawa do pobytu (por. art. 12, 13), cho¢ nie-
kiedy reguta ta doznaje pewnych odstepstw (art. 12 ust. 3).

Nowoscia natomiast jest w dyrektywie proba kodyfikacji orzecznictwa ETS
w sprawie dostepu do $wiadczen socjalnych dla oséb objetych zakresem dyrekty-
wy. Juz w preambule znalazto si¢ wazne stwierdzenie, ze: ,,Tak dlugo, jak osoby
korzystajace z prawa pobytu nie stanowia nieuzasadnionego obciazenia dla syste-
mu pomocy spotecznej w przyjmujacym Panstwie Cztonkowskim, nie powinny
one podlega¢ wydaleniu. Wydalenie zatem nie powinno by¢ automatyczng konse-
kwencja skorzystania z systemu opieki spotecznej. Przyjmujace panstwo czton-
kowskie powinno zbada¢ czy chodzi o przejsciowe trudnosci i uwzgledni¢ okres
pobytu, okolicznosci osobiste 1 kwotg przyznanej pomocy w celu rozwazenia, czy
beneficjent stanowi nieracjonalne obciazenie dla systemu pomocy spotecznej
i w okreslonym wypadku przystapi¢ do jego wydalenia. W rozumieniu zdefiniowa-
nym przez Trybunal Sprawiedliwosci w zadnym wypadku $rodka wydalenia nie
nalezy stosowa¢ wzgledem pracownikéw najemnych, oso6b pracujacych na wlasny
rachunek lub o0so6b poszukujacych pracy, o ile nie jest to uzasadnione wzgledami
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego”. Punkt 16 preambuty bez watpienia be-
dzie stanowit wazny punkt odniesienia dla orzecznictwa ETS w przysztosci.

Zostal on nastgpnie rozwinigty w art. 14, gdzie warto w szczego6lno$ci zwrdcié
uwagg na ust. 3. W ustepie tym — za orzeczeniem Grzelczyk®® — dyrektywa wyraz-
nie stanowi, ze sam fakt skorzystania z pomocy socjalnej nie moze stanowi¢ wy-
starczajacej podstawy prawnej dla wydalenia. Warto rdwniez zauwazy¢, ze zgod-
nie z art. 14 ust. 4, tak dlugo jak obywatele UE pozostaja w stosunku pracy lub
prowadza dzialalno§¢ na wilasnych rachunek, procedura wydalenia w zasadzie
w ogole nie moze by¢ wzgledem nich zastosowana. Jedynym wyjatkiem w takiej
sytuacji moze by¢ sytuacja opisana w rozdziale VI, ktory dotyczy kwestii porzad-
ku publicznego, bezpieczenstwa publicznego i ochrony zdrowia. Jesli jednak
w odniesieniu do 0s6b pracujacych nie mozna zastosowa¢ zadnej z tych klauzul,
wydalenie nie jest mozliwe. Powyzsza zasada dotyczy takze osob, ktore poszuku-
ja pracy. Osoby takie, o ile sa w stanie dowies$¢, ze kontynuuja poszukiwania oraz
maja rzeczywista szansg na zatrudnienie, rOwniez staja si¢ w praktyce nieusuwal-
ne, niezaleznie od tego, czy stanowig one obciazenie dla budzetu, czy tez nie. Je-
dyna mozliwo$¢ ich usunigcia polega na udowodnieniu, ze zachodza w stosunku
do nich przestanki z rozdzialu VI — co bynajmniej nie jest tatwe z uwagi na rygo-
ryzm ETS w tym zakresie.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze obowiazek objecia systemem opieki spotecznej
nie dotyczy wszystkich obywateli UE begdacych obywatelami innych panstw

35 C-84/99: op.cit.
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czlonkowskich anizeli panstwo majace udzieli¢ §wiadczen. W art. 24 ust. 2 stwier-
dza sig¢ wyraznie, ze panstwo przyjmujace moze odmowic tego prawa osobom,
ktorych pobyt nie przekroczyl 3 miesigcy. W przypadku studentéw za$, zadne
$wiadczenia, adresowane przez system socjalny panstwa przyjmujacego do wia-
snych obywateli, nie obejma studentéw pochodzacych z innego panstwa czton-
kowskiego przed uzyskaniem przez nich prawa stalego pobytu®®.

Po pigciu latach legalnego pobytu obywatel UE moze wystapic¢ o prawo state-
go pobytu, ktorego w takiej sytuacji panstwo cztonkowskie nie moze mu odmo-
wié, przy czym w niektorych przypadkach okres pigcioletni moze zosta¢ skrocony
(art. 17), a co do zasady panstwo przyjmujace ma obowiazek automatycznie od-
nowi¢ prawo statego pobytu po uptywie 10 lat (art. 19 ust. 1). Warto doda¢, ze
prawo stalego pobytu moze zosta¢ odebrane obywatelowi UE przez wladze pan-
stwa przyjmujacego wytacznie w $cisle okreslonych wypadkach, a najwazniejsze
z nich to nieobecnos¢ w panstwie przyjmujacym dhuzsza niz 2 kolejno nastepuja-
ce po sobie lata (art. 16 ust. 4) oraz prawidlowo wykonana decyzja o wydaleniu
obywatela UE (art. 21). Inaczej jednak niz w przypadku okresu poprzedzajacego
nabycie prawa stalego pobytu, osoby objete art. 16 nie moga zostaé¢ wydalone
z uwagi na nadmierne obcigzenia systemu opieki spoleczne;j.

Powyzsze przepisy przyniostyby zapewne spory postep, gdyby nie fakt, ze
w bardzo wielu krajach (np. Anglia i Francja) udokumentowany okres pigciu lat
pobytu jest okresem wystarczajacym do nabycia obywatelstwa. Tym samym nale-
zatoby zada¢ pytanie, czy pigcioletni okres jest adekwatny do zaktywizowania
obywateli UE do przemieszczania si¢ w obrgbie Unii. Wydaje sig, ze aby karta
statego pobytu mogta rzeczywiscie odegra¢ pozytywna rolg, okres ten musiatby
by¢ zdecydowanie krotszy.

Z chwila nabycia prawa pobytu przez obywatela UE, cztonkowie jego rodziny
nabywaja rowniez prawo do pracy oraz do wykonywania pracy na wlasny rachu-
nek (art. 23). Zwazywszy ze przemieszczanie si¢ i pobyt na terytorium UE nalezy
do podstawowych praw wynikajacych z obywatelstwa unijnego, dyrektywa dos¢
restrykcyjnie podchodzi do zagadnienia ewentualnych ograniczen prawa wjazdu

3¢ Jak slusznie jednak zauwaza J. Y. Carlier, uregulowanie dyrektywy w tym ostatnim zakresie
stoi w sprzecznosci z orzeczeniem Bidar (por. C-209/03: The Queen (on the application of Dany
Bidar) v London Borough Ealing Secretary of State for Education and Skills, Zbiory orzecznictwa
Trybunatu Europejskiego 2005, s. 1-02119), gdzie ETS uznat za wystarczajacy do nabycia praw do
pozyczek preferencyjnych okres trzech, nie za$ pigeiu lat. Warto jednak zaznaczy¢, ze takze i w tym
przypadku reakcja ETS nie jest do konca przewidywalna. Juz po wejsciu w zycie dyrektywy ETS
wydat glo§ne orzeczenie w sprawie Trojani, gdzie przyznano prawo do zasitku obywatelowi francu-
skiemu, ktory przebywal w Belgii niespetna rok, a za wystarczajaca podstawg prawng pozwalajaca
ubiegac sig o ten zasitek ETS przyjat wazne pozwolenie na pobyt. ETS co prawda nie wykluczyl, ze
panstwo przeanalizowawszy polozenie obywatela UE moze doj$¢ do wniosku, Ze nie spetnia on wy-
magan, o ktorych mowa w art. 18 ust. 1 in fine, jednak podkreslit, Ze ograniczenia takie musza by¢
zastosowane z pelnym poszanowaniem zasad prawa wspolnotowego, w tym zasady proporcjonalno-
$ci. (por. C-456/02: Michel Trojani przeciwko Centre Public d’Aide Sociale de Bruxelles (CPAS),
Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2004, s. I-07573).
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1 pobytu, jakie ewentualnie panstwo mogtoby wprowadzi¢ dla obywateli UE. Je-
dyne akceptowane podstawy prawne takich dziatan to ochrona porzadku i bezpie-
czenstwa publicznego oraz ochrona zdrowia. Przepisy te jednak byly zawsze in-
terpretowane przez instytucje Wspoélnot jako wyjatki od reguly. Tradycyjnie ana-
liza, czy zakaz wjazdu lub wydalenie sa dopuszczalne, bedzie si¢ opierata na kry-
terium proporcjonalnosci. Panstwo przyjmujace musi tez udowodnié, ze zarzucane
zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku polega na osobistym zachowaniu kon-
kretnej osoby oraz na rzeczywistym i1 wystarczajaco powaznym niebezpieczen-
stwie, jakie dana osoba musi stworzy¢ dla porzadku publicznego, by zakazac jej
wjazdu lub nakaza¢ opuszczenie terytorium. Art. 27 ust. 2 stanowi wyraznie — za
utrwalonym i spojnym orzecznictwem ETS — Ze sam fakt, iz dana osoba w prze-
sztosci byla karana, nie jest wystarczajacym powodem, by odméwic jej wjazdu na
terytorium. Skazany obywatel UE nadal pozostaje jej obywatelem i co do zasady
moze korzysta¢ z prawa przemieszczania si¢ do innego panstwa cztonkowskiego
1 pobytu tam. Ten sam przepis in fine stwierdza wyraznie, ze ,,indywidualne za-
chowanie danej osoby musi stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powaz-
ne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych interesoOw spotecznych. Nie sa
dopuszczalne uzasadnienia, ktore nie sa bezposrednio zwigzane z danym indywi-
dualnym przypadkiem lub opieraja si¢ na wzgledach ogolnej prewencji”.

Samo wydalenie obywatela UE jest ujmowane jako co do zasady zakazane
1 jest dopuszczalne wytacznie na zasadzie wyjatku od reguty, ktéry nie moze zo-
sta¢ przywolany bez uwzglednienia catego szeregu kryteridw, do ktérych art. 28
zalicza: wiek, stan zdrowia, sytuacjg rodzinng i ekonomiczna, integracj¢ spoteczna
i kulturalnag w panstwie przyjmujacym oraz stopien wigzi z krajem pochodzenia.
Warto jednak podkresli¢, ze w przypadku dwoéch grup obywateli UE powyzsze
kryteria ulegaja nawet dalszemu zaostrzeniu. Mianowicie na mocy art. 28 ust. 2,
w przypadku o0sob posiadajacych karte stalego pobytu i cztonkéw ich rodzin, wy-
dalenie co do zasady jest w ogdle zakazane, chyba ze panstwo przyjmujace udo-
wodni, ze bylo to konieczne z uwagi na ,,powazne wzgledy bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego”. Jeszcze trudniej wydali¢ obywatela UE, ktory jest nieletni
lub przebywal w danym panstwie cztonkowskim ponad 10 lat. W takim przypad-
ku panstwo wydalajace musi udowodni¢, ze jego decyzja jest podyktowana ,,nad-
rzednymi wzgledami bezpieczenstwa i porzadku publicznego”. Powyzsze wymo-
gi nie obowiazuja jednak w przypadku nieletnich, gdy wydalenie jest podyktowa-
ne dobrem dziecka zgodnie z Konwencja NZ o prawach dziecka z 1989 roku®’
(art. 28 ust 3b). Przepisy dotyczace wydalenia z powodow zdrowotnych stawiaja
jeszcze dalej idace wymagania (art. 29).

W kazdym z powyzszych przypadkéw osobe zagrozona wydaleniem nalezy
poinformowac na pi§mie o przyczynach takiej decyzji, i zawsze przyshuguje jej
odwotanie do sadu (art. 30-31). Ponadto, zaleznie od okolicznosci, osoby takie

37 Dz.U. 1991 nr 120, poz. 526.
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moga ponownie ztozy¢ wniosek o uchylenie decyzji o wydaleniu. Ostateczna
ocena wniosku nalezy jednak do panstwa przyjmujacego.

Czy zatem mozna powiedzie¢, ze omawiane przepisy przyczynity si¢ do prze-
tomu w zakresie obywatelstwa? Czy moze instytucja obywatelstwa okazata si¢
skutecznym impulsem do rozwoju zasady swobodnego przemieszczania si¢, zna-
nej przeciez prawu wspolnotowemu od poczatkow istnienia EWG? Wydaje sig, ze
na obydwa pytania odpowiedz musi by¢ przeczaca. Wbrew pozorom, dyrektywa
2004/38/WE nie przynosi wielu jakosciowych zmian w poréwnaniu ze stanem,
jaki istniat przed jej wejSciem w zycie. Szeroko reklamowane przez Komisjg osig-
gnigcia, jak zniesienie zezwolen na pobyt w okresie 3 miesigcy od chwili wjazdu
na terytorium do momentu nabycia prawa do stalego pobytu i zastapienie ich za-
$wiadczeniami rejestracyjnymi, pewne utatwienia wynikajace z taczenia rodzin
lub tez — co budzi kontrowersje — czgsciowego uwzglednienia statusu zwiazkow
partnerskich® nie moga przestania¢ faktu, ze omawiany akt prawny przede
wszystkim petryfikuje stan prawny uksztaltowany wczesniej przez orzecznictwo
ETS, a dopiero w dalszej kolejnosci wprowadza pewne udoskonalenia, ktore jed-
nak nie zmieniaja zbyt wiele. Nieco upraszczajac zagadnienie mozna stwierdzic,
ze kodyfikujac najwazniejsze tezy orzecznictwa Trybunatu dyrektywa podaza $la-
dami tzw. teorii wzrostu. Jak juz kilka lat temu sygnalizowata Catherine Bar-
nard®, orzecznictwo ETS (i — dodajmy od siebie — omawiana dyrektywa) nadaja
prawa i stabilizuja sytuacje przede wszystkim tych, ktérzy juz skorzystali z prawa
do swobodnego przemieszczania sig, udalo im si¢ znalez¢ pracg i tym samym
ptynnie zintegrowaé z reszta spoleczenstwa. Znacznie gorzej natomiast wyglada
ochrona praw osob, ktore znajduja si¢ na poczatku drogi Zyciowej w nowym pan-
stwie cztonkowskim, zwtaszcza gdy, jak w przypadku studentow, ich sytuacja fi-
nansowa jest z reguly trudniejsza. Takim osobom omawiana dyrektywa nie przy-
nosi zbyt wielu nowych uprawnien.

Ponadto, jak stusznie zauwaza S. Carrera, mimo pewnego postepu, swobodne
przemieszczanie si¢ w obrebie Unii nadal pozostaje uzaleznione od stopnia samo-
wystarczalno$ci finansowej osoby pragnacej z tego prawa skorzystaé. W dalszym
ciagu na osobach niepracujacych spoczywaé bedzie obowiazek udowodnienia, ze
posiadaja wystarczajace srodki finansowe, co czgsto moze si¢ okaza¢ sporym klo-
potem. Nie jest do konca jasne, jak szybko panstwa cztonkowskie zdecyduja sig
na petng implementacje dyrektywy. Dotychczasowe doswiadczenia nie sa w tym
zakresie pozytywne, zwlaszcza ze, jak stusznie zauwaza wloski ekspert, powaz-
nym problemem moze si¢ okaza¢ najzwyczajniej opor niektoérych panstw wobec

3 Report of the Commission. Fourth Report on the citizenship of the Union (1 May 200130 Ap-
ril 2004), COM(2004) 695 final, s. 5-7.

3 C. Barnard: The substantive law of the EU: the Four Freedoms, Oxford 2004, s. 414-415.

40 Por. komunikat Komisji z dn. 13.06.2007 Delegowanie pracownikéow w ramach swiadczenia
ustug — maksymalizacja korzysci i mozliwosci przy rownoczesnym zagwarantowaniu ochrony pracow-
nikow COM(2007) 304 wersja ostateczna, dotyczacy istotnych przeszkod, jakie napotykaja osoby
fizyczne i prawne przemieszczajace si¢ w obrgbie UE.
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prob ograniczania ich suwerennych uprawnien*'. W klimacie narastajacej niecheci
wobec obcych moga one prébowac siggnac po liberalna wyktadni¢ klauzul po-
rzadku czy bezpieczenstwa publicznego, czego pewne niepokojace sygnaly zda-
zyly sie¢ pojawi¢ juz kilka lat temu*. Warto zauwazy¢, ze to wiasnie praktyka
wloska pokazata ostatnio, ze prawo do swobodnego pobytu bywa niezwykle po-
datne na wszelkie wybuchy zbiorowe;j histerii, gdzie nieche¢ do obcych odgrywa
rolg decydujaca. W pazdzierniku 2007, po zabojstwie w Rzymie obywatelki wto-
skiej, ktorego miat si¢ dopusci¢ obywatel Rumunii, rzad Wtoch przyjat w trybie
pilnym dekret, na mocy ktorego wydalenia grupowe sa dopuszczalng forma zabez-
pieczania bezpieczenstwa publicznego. Komisja Europejska wprawdzie potgpita
te praktyke jako sprzeczna z dyrektywa 2004/38/WE®, czas jednak pokaze, czy
bedzie ona miata dostatecznie duzo determinacji, by wnie$¢ na takie praktyki
skarge do ETS*,

Niezaleznie jednak od powyzszych watpliwosci, warto na zakonczenie przy-
pomnie¢, ze traktaty akcesyjne podpisane przez panstwa Europy Srodkowej
i Wschodniej zawieraja ogdlna klauzulg, w praktyce powaznie ograniczajaca
prawo swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu. Jakkolwiek restrykcje dotyczace
podejmowania pracy maja charakter przej$ciowy, to jednak w chwili obecnej w ja-
kims$ stopniu dopetniaja obrazu rzeczywistego wymiaru praw obywateli UE
z art. 18 ust. 1*°. Jak na razie, nic nie wskazuje na to, by najwieksi przeciwnicy
szybkiego zniesienia tych ograniczen (Niemcy, Austria) mieli zamiar zasadniczo
zmieni¢ swoje stanowisko.

3.3. Status obywateli panstw trzecich
bedacych rezydentami dlugoterminowymi

Przedstawiona powyzej konstrukcja obywatelstwa stanowi wazny punkt odnie-
sienia nie tylko dla legislacji dotyczacej obywateli panstw cztonkowskich (ergo:
obywateli UE), ale — w ocenie czg$ci ekspertow — takze dla sytuacji obywateli
panstw trzecich, ktoérzy dtugoterminowo i legalnie przebywaja na terytorium Unii.
Jak stwierdza W. Sadurski, pod wplywem migracji z panstw pozaeuropejskich po-

4l Pierwsze skargi na nieprawidlowa implementacj¢ dyrektywy KE zarejestrowala juz w 2007,
w niektorych sprawach zapadly juz pierwsze wyroki por. C-294/07: KE przeciwko W.Ks. Luksem-
burga

42 S. Carrera: What Does Free Movement Mean in Theory and Practice in an Enlarged EU?
,.European Law Journal” 2005, vol. 11, no. 6, s. 715-717.

S KE: Wlochy majq prawo wydalaé zagrazajqcych porzqdkowi imigrantéw, GW 05.11.2007.

4 Z ostatnich orzeczen ETS wynika, jak si¢ zdaje, rowniez wniosek, ze niektore kraje stosowa-
ty przepisy sprzeczne nawet z elementarnymi zasadami swobodnego przeptywu osob, ktore obowia-
zywaly przed przyjeciem dyrektywy 2004/38/WE. W maju zapadl wyrok w sprawie KE przeciwko
Holandii, gdzie wyszto na jaw, ze w §wietle przepisow obowiazujacych w tym kraju skazanie prawo-
mocnym wyrokiem karnym obywatela UE automatycznie pociagato za soba jego deportacjg (C-50/
/06: KE vs Holandia wyrok z 27 maja 2007).

# Szerzej na ten temat: N. Reich: op.cit., s. 683-685.
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jawita si¢ w Europie grupa ludzi, ktérzy, nie posiadajac obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego, z biegiem czasu stawali si¢ coraz mocniej powigzani wigzami
spotecznymi czy ekonomicznymi z panstwem pobytu. W konsekwencji ,,przewar-
tosciowaniu uleglo cale tradycyjne binarne myslenie o obywatelstwie, na mocy
ktérego pomigdzy obywatelstwem a jego brakiem nie ma zadnych stanow posred-
nich”, Dlatego tez, zdaniem J. Y. Carliera?’, mozna méwié¢ o wplywie obywatel-
stwva UE na rozwoj innych sektorow prawa europejskiego, z drugiej za$ strony,
w ocenie W. Sadurskiego, fakt przyznania duzych uprawnien osobom innym niz
obywatele UE dowodzi wtasnie pojawienia si¢ w prawie wspdlnotowym owego
stanu posredniego migdzy obywatelstwem petnym a jego brakiem.

Celem dyrektywy 2003/109/WE dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich
bedacych rezydentami dlugoterminowymi*® jest zblizenie statusu prawnego takich
0sob, tak dalece jak to tylko mozliwe, do statusu prawnego obywateli UE®. Za-
sadniczo jednak cudzoziemiec, aby mdgl by¢ objety zakresem uregulowan dyrek-
tywy, musi legalnie i w sposob ciagly przebywac na obszarze panstwa cztonkow-
skiego 5 lat, co w praktyce okazuje si¢ jednak do$¢ dlugim okresem. Znacznie
czesciej lepsza opcja niz korzystanie ze statusu cudzoziemca staje si¢ nabycie
obywatelstwa panstwa pobytu™. Nie bez racji rowniez podkresla si¢ w literaturze,
ze w omawianej dyrektywie zdecydowana wigkszo$¢ najwazniejszych uprawnien,
jakimi mieliby si¢ cieszy¢ cudzoziemcy, a ktore tradycyjnie przystugiwaty wy-
tacznie obywatelom, jest obwarowana cata gamga zastrzezen pozostawiajacych
panstwom spora doze uznania®'. Faktem jest, ze w obu przypadkach zasadniczy
element stanowi posiadanie dla siebie i dla rodziny statego dochodu oraz ubezpie-
czenia zdrowotnego (art. 5)%2. Niewatpliwie rowniez, podobnie jak w przypadku

* W. Sadurski: Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 37-39.

47 J.Y. Carlier: op.cit., s. 22.

4 Poczatki dyskusji dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich nie wiaza si¢ jedynie ze swo-
bodnym przeplywem o0sob, ale przede wszystkim z dyskusja o ksztatcie prawnym kwestii wchodzacych
w zakres IlI-go filaru. Wigcej na ten temat: S. Boelaert-Suominen: Non-EU nationals and Council Di-
rective 2003/109/EC on the status of third-country nationals who are long-term residents: Five paces
forward and possibly three paces back, ,,Common Market Law Review” 2005, no. 42, s. 1011-1021.

4 Por. pkt 2 preambuty przywotujacy odpowiednie postanowienia Rady Europejskiej z Tampere
z 1999 roku.

0 W praktyce niektorych panstw, w tym w Zjednoczonym Krolestwie, 5 lat jest okresem wystar-
czajacym, by wystapi¢ o brytyjski paszport. Podobnie jest we Francji. Por. http://www.ind.homeoffic
e.gov.uk/britishcitizenship/eligibility/naturalisation/standardrequirements oraz http://www.diplomatie.
gouv.fr/fr/les-francais-etranger_1296/vos-droits-demarches_1395/nationalite-francaise_5301/in-
dex.html; dostep 20.08.2008.

31 W. Sadurski: op.cit.

2 Trzeba ponadto pamigtac, ze obok elementow wspolnych w obu konstrukcjach wystepuja dosé
powazne roznice. W przypadku obywateli panstw trzecich dyrektywa 2003/109/WE wyraznie stano-
wi, ze mozna na takie osoby natozy¢ obowiazek przestrzegania ,,warunkow integracyjnych”, podczas
gdy w dyrektywie 2004/38/WE analogicznych przepisow brak. W ocenie czgsci autoréw (np. S. Bo-
elaert-Suominen: op.cit., s. 1023) przepis ten moze stanowi¢ prawdziwa ,,pigt¢ Achillesa”, przede
wszystkim dlatego ze dyrektywa nie precyzuje, o jakie warunki chodzi, tym samym zostawiajac
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obywatela UE, obywatela panstwa trzeciego mozna wydali¢ w zasadzie wylacznie
na podstawie kryteriow porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
i zdrowia (art. 6). Obowiazuje tez przepis mowiacy, ze jesli obywatel panstwa
trzeciego spetnia wyzej wskazane wymagania, to dlugoterminowy pobyt zostaje
mu przyznany automatycznie przez wladze panstwa przyjmujacego (art. 7 ust. 3)
na okres 5 lat i podlega automatycznemu przedtuzeniu na podstawie wniosku,
o ile jest on wymagany. Dalej jednak zaczynaja sig¢ dos¢ istotne roznice dotyczace
zaréwno procedur wydalenia®, jak i, przede wszystkim, prawa do pracy. Na mocy
bowiem art. 11, obywatele panstw trzecich posiadajacy zezwolenie na pobyt dhu-
goterminowy maja prawo do rownego traktowania z obywatelami panstwa czton-
kowskiego w zakresie dostepu do zatrudnienia i pracy na wlasny rachunek (pod
warunkiem, ze nie wigza si¢ one ze sprawowaniem wiladzy publicznej) oraz wa-
runkoéw zatrudnienia i pracy, w tym wynagrodzenia i zwolnienia. Powszechnie
jednak podkresla sig, ze ich dostgp do zatrudnienia moze by¢ réwniez mocno
ograniczony przez panstwo, podobnie jak inne gwarancje przyznane w art. 11
(w tym uprawnienia socjalne)*.

Art. 11 obejmuje tez rowne traktowanie w dostepie do edukacji i szkolenia
zawodowego, do ubezpieczen spotecznych, pomocy spotecznej oraz ochrony so-
cjalnej, do ulg podatkowych, dostep do dobr i ustug oraz procedur uzyskania za-
kwaterowania, prawo cztonkostwa w organizacjach zrzeszajacych pracownikow
lub osoby wykonujace okreslony zawdd, oraz prawo poruszania si¢ po calym te-
rytorium panstwa cztonkowskiego®.

wolna rgke panstwom cztonkowskim. Art. 5 ust. 1 pozostawia ponadto znacznie wigksza swobodg
interpretacyjng administracji pafstwa cztonkowskiego w przypadku obywateli panstw trzecich anizeli
panstw UE. Przejawia si¢ ona m.in. w tym, ze obywatel UE z chwila znalezienia jakiejkolwiek pracy
moze wystapi¢ o wydanie pozwolenia na pobyt, podczas gdy sytuacja obywatela panstwa trzeciego
jest szczegdtowo analizowana przez kompetentne organy, gdzie podstawowa przestanka jest ,,samo-
wystarczalno$¢ dochodowa”, ktora sktadajacy wniosek musi wykaza¢ odno$nie do siebie samego i
swojej rodziny. Sam fakt zatrudnienia na podstawie umowy o pracg lub dziatalno§¢ prowadzona na
wilasny rachunek, ktore pozwalaja obywatelowi UE na wystapienie o pobyt, w przypadku obywateli
panstw trzecich moga okazac si¢ niewystarczajace.

53 Art. 9 przewiduje tu kilka powodéw (np. oszustwo, nicobecno$¢ dtuzsza niz 12 miesigey, wy-
konanie decyzji wydalenia) i cho¢ osoba dotknigta cofnigciem lub odmowa przyznania statusu rezy-
denta moze odwotac sig¢ od tej decyzji, to niewatpliwie brak gwarancji rozpatrzenia kwestii przez
niezawisly sad musi budzi¢ niedosyt.

4 A. Skodras: Imigration and the market: the Long Term Residents Directive, ,,Columbia Journal
of European Law” vol. 13, no. 1, s. 209-210.

3 Niemniej jednak takze i tu dyrektywa przewiduje sporo wyjatkow. Tytutem przyktadu mozna
wskazag, ze art. 11 ust. 3 pozwala na zastrzezenie niektorych zawodow, czy tez pewnej dziatalnosci,
o ile zgodnie z postanowieniami prawa krajowego i wspolnotowego sa one zastrzezone dla obywate-
li UE lub EOG. W przypadku edukacji i szkolen zawodowych panstwo moze zazada¢ dowodu zna-
jomosci jezyka, a dodatkowe wymagania moze wprowadzi¢ dla osob pragnacych studiowaé. Ponadto,
art. 11 ust. 4 stanowi, ze panstwo moze ograniczy¢ pomoc spoteczna i opiekg spoteczna wylacznie
do ,,podstawowych §wiadczen”, nie precyzujac jednak, o jakie doktadnie §wiadczenia chodzi.

26



Obywatelstwo UE — stan obecny i perspektywy

Nieco bardziej przyjaznie uksztaltowano procedurg wydalenia, gdyz rozwiaza-
nia zaproponowane w art. 12 dos¢ wiernie kopiuja orzecznictwo ETS dotyczace
wydalenia obywatela UE. Takze i w tym przypadku wydalenie jest mozliwe tylko
w S$ci$le okreslonych przypadkach (faktyczne 1 wystarczajaco powazne zagrozenie
dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego), od decyzji organu
przystuguje odwotanie do sadu, a jesli osoba, ktorej dotyczy decyzja, nie posiada
odpowiednich $rodkow, panstwo cztonkowskie ma obowiazek zapewni¢ pomoc
prawna na takich samych zasadach, na jakich udziela jej swoim obywatelom.
Warto jednak odnotowac, ze gwarancje proceduralne dla obywateli panstw trze-
cich, o ktérych wspomina art. 12 sa znacznie stabsze anizeli analogiczne rozwia-
zania dla obywateli UE. Jezeli bowiem obywatel UE posiadajacy prawo statego
pobytu moze do$¢ prosto wstrzyma¢ wykonanie decyzji o wydaleniu (por art. 31
dyrektywy 2004/38) ), a decyzja taka, na wniosek wydalonego, musi by¢ poddana
ponownemu rozpatrzeniu, to analogicznych rozwiazan w przypadku obywateli
panstw trzecich brak. W praktyce — jak si¢ wydaje — art. 12 pozwalatby na wyda-
lenie takiego cudzoziemca z terytorium panstwa UE, w ktorym przebywal, z jed-
noczesnym umozliwieniem mu zaskarzenia decyzji o wydaleniu ale juz z teryto-
rium panstwa, ktorego jest obywatelem. Tak wigc gwarancje proceduralne z art. 12
dyrektywy 2003/109/WE, w porownaniu z analogicznymi rozwiazaniami dyrek-
tywy 2004/38/WE, sa znacznie bardziej ogdlnikowe.

Kwestia przemieszczania si¢ pomig¢dzy panstwami czionkowskimi jest, dla
0s6b korzystajacych ze statusu rezydenta dlugoterminowego, uregulowana zdecy-
dowanie bardziej rygorystycznie. Jesli w przypadku obywateli UE fakt posiadania
wystarczajacych srodkdw do Zycia oraz ubezpieczenia zdrowotnego jest w zasa-
dzie wystarczajacym warunkiem, by zgtosi¢ wniosek o rejestracje, w przypadku
obywateli panstw trzecich prawo wspolnotowe stawia wigksze wymagania. W za-
sadzie (art. 14) prawa pobytu moze domagac si¢ jedynie osoba posiadajaca zatrud-
nienie lub pracujaca na wlasny rachunek oraz studenci wzglednie uczestnicy szko-
len zawodowych, cho¢ inne powody (dyrektywa nie precyzuje jednak jakie) moga
réwniez stanowi¢ przestanke dla wydania zgody na zamieszkanie. Trzeba jednak
podzieli¢ poglad S. Boelaert-Suominen, ze kwestia dochodzenia w sadzie prawa
do przemieszczania si¢ w obrebie UE jest wysoce problematyczna. Panstwa czton-
kowskie wcale nie musza zgodzi¢ si¢ na przyjazd stalego rezydenta z innego pan-
stwa cztonkowskiego®®. W odniesieniu do tych 0s6b utrzymana zostaje procedura
uzalezniajaca pobyt od uzyskania zezwolenia (art. 15). Z pewnymi wyjatkami,
takie osoby obejmuje réwniez obowiazek uczestniczenia w dziataniach integracyj-
nych. W praktyce np. oznacza to mozliwo$¢ skierowania na specjalistyczny kurs,
gdzie prowadzone sa wyktady o tolerancji, stosunku do kobiet, zachowaniu
w miejscach publicznych i inne. Niezaleznie od powyzszego obowiazku, mozna
tez nakaza¢ tym osobom nauke jezyka panstwa pobytu. Odrebne obowiazki prze-
widuje si¢ takze dla cztonkow rodzin (art. 16). Te same przestanki porzadku pu-

56 S. Boelaert-Suominen: op.cit., s. 1030.
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blicznego, bezpieczenstwa publicznego i zdrowia mogace sta¢ si¢ przyczyna od-
mowy wjazdu wzglednie wydalenia sa przewidziane w art. 17 i 18, ale na mocy
art. 21 restrykcje, jakie drugie panstwo cztonkowskie moze natozy¢ na obywateli
panstw trzecich sa znacznie dalej posunigte.

Powyzsza, z koniecznosci skrotowa analiza prowadzi zatem do wniosku, ze
wiasciwie wszystkie podstawowe prawa, jakie w teorii panstwa cztonkowskie maja
obowiazek przyzna¢ rezydentom dlugoterminowym, sa obwarowane tak daleko
idacymi zastrzezeniami, ze poréwnanie ich z prawami obywateli UE jest mozliwe
jedynie w ograniczonym zakresie. Ponadto, dyrektywa ta wprowadza zdecydowa-
nie nizszy poziom ochrony niz umowy zawarte z panstwami EOG czy Szwajcaria,
dotyczace statusu obywateli tych panstw w krajach UE. Z cytowanych analiz wy-
nika, ze znaczna cz¢§¢ umow regulujacych pobyt obywateli panstw trzecich, jak
réwniez umowy zawierane np. w latach 60-tych i 70-tych z Turcja, w wielu miej-
scach oferuje wyzszy standard przyznawanych uprawnien niz dyrektywa 2003/109/
/WE®’. Wreszcie na zakohczenie warto zauwazy¢, ze omawiana dyrektywa,
z uwagi na wymog pigcioletniego, a ponadto legalnego pobytu, w ogole nie obej-
muje osob, ktore przedostaly si¢ na terytorium UE z naruszeniem prawa. Tym
samym jeden z najbardziej palacych problemow, jaki stanowia dla Unii nielegalni
imigranci, nie zostal w ogdle dostrzezony w powyzszych przepisach.

3.4. Czynne i bierne prawo wyborcze do samorzadu lokalnego
i Parlamentu Europejskiego

Art. 19 ust. 1 1 2 TWE wprowadza czynne i bierne prawo wyborcze w wybo-
rach do samorzadu lokalnego oraz Parlamentu Europejskiego. Juz na wstepie trze-
ba jednak podkresli¢, ze w ocenie ETS, prawa wyborcze, jakie przystuguja oby-
watelom UE, przynajmniej w odniesieniu do wyboréw do Parlamentu Europej-
skiego, nie sa bynajmniej ograniczone wytacznie do obywateli UE. Jak podkreslit
ostatnio ETS w sporze migdzy Hiszpania a Wielka Brytania, w sprawie, ktora do-
tyczyta praw wyborczych dla osob nie posiadajacych obywatelstwa UE a zamiesz-
kujacych Gibraltar, cho¢ ,,celem obywatelstwa UE jest ustanowienie podstawowe-
go statusu obywatela panstw czlonkowskich (...) to stwierdzenie to wcale nie
oznacza jeszcze, ze prawa okreslone przez Traktat ograniczaja si¢ do obywateli
UE”. W konsekwencji za$ panstwa czlonkowskie moga przyznaé czynne i bierne
prawo wyborcze osobom, ktdre nie posiadaja obywatelstwa UE, a ktore pozostaja
w $cistym zwiazku z tym panstwem?,

Szczegdlowe rozwiazania dotyczace praw wyborczych do samorzadu lokalne-
go okresla dyrektywa 94/80/WE z 19 grudnia 1994%. Na mocy jej postanowief

57 Ibidem, s. 1038-1039.

58 (C-45/04: Krblestwo Hiszpanii przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Irlan-
dii Potnocnej, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. -07917, pkt74 1 78.

% Dyrektywa 94/80/WE ustanawiajaca szczegdlowe warunki wykonywania prawa gltosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w pan-
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osoba, ktéra, w chwili okreslonej w przepisach prawa wyborczego panstwa czton-
kowskiego jako data wymagana do uczestnictwa w wyborach, jest obywatelem
UE i nie jest obywatelem panstwa cztonkowskiego, w ktorym mieszka (ale spelnia
wymagania konieczne dla korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego),
moze skorzysta¢ z przyshugujacych jej praw wyborczych w wyborach do samo-
rzadu lokalnego. Pod tym pojgciem dyrektywa rozumie ,,glosowanie powszechne
i bezposrednie majace na celu wylonienie rady reprezentantdw oraz tam, gdzie
przewiduja to przepisy prawa panstwa czlonkowskiego, takze wybory organu wy-
konawczego jednostki podstawowej samorzadu lokalnego” (art. 3 ust. 1 w zw.
z art. 2 ust.1). Pod pojeciem wspolnoty lokalnej stopnia podstawowego dyrektywa
rozumie jednostki administracyjne wymienione w Zalaczniku, ktore, zgodnie z pra-
wem krajowym kazdego z panstw czlonkowskich, maja organy wybrane w wybo-
rach powszechnych i bezposrednich, upowaznione do zarzadzania na szczeblu
podstawowej organizacji politycznej i organizacyjnej niektérymi sprawami lokal-
nymi na wlasna odpowiedzialno$¢ (art. 2 ust. 1). Interpretacja tak zdefiniowanego
samorzadu lokalnego istotnie r6zni si¢ w wielu krajach. I tak, jesli we Francji oby-
watel UE bedzie mogt uczestniczy¢ jedynie w wyborach gminnych, to w Niem-
czech, z uwagi na zdecydowanie silniejsze tradycje samorzadowe, bedzie mogh
uczestniczy¢ w wyborach do wiadz gmin (Gemeinde) oraz powiatu (Kreis).

Wymieniona dyrektywa reguluje rowniez kwesti¢ zapobiegania uczestnictwu
w wyborach 0séb pozbawionych biernego prawa wyborczego oraz zakazu kumu-
lacji urzedow. W szczegdlnosci warto zwrdci¢ uwage na art. 9 ust. 2 lit b, na mocy
ktérego panstwo miejsca zamieszkania moze zazada¢, by osoba kandydujaca
przedstawita specjalne zaswiadczenie wydane przez wlasciwy organ administracji
panstwa pochodzenia, stwierdzajace, ze nie zostata ona pozbawiona praw wybor-
czych. Nie ulega watpliwos$ci, ze konieczno$¢ uzyskania odpowiednich dokumen-
tow stanowi przeszkodg biurokratyczna, ktora w pewnych sytuacjach moze by¢
rzeczywistym utrudnieniem. Panstwa cztonkowskie moga zastrzec, ze w sktad or-
ganu wykonawczego beda wchodzity wylacznie osoby posiadajace ich obywatel-
stwo, jednak pod warunkiem, ze tak skonstruowana egzekutywa jest wybierana na
cala kadencjg. W takim przypadku jednak bierne prawo wyborcze obywateli UE
nie bedacych obywatelami panstwa zamieszkania jest istotnie ograniczone.

Ponadto, w mysl art. 6 ust. 2 wszyscy uczestniczacy w wyborach podlegaja
zakazowi kumulacji urzedow, wedtug przepisow panstwa, w ktorym odbywaja si¢
wybory. Jesli w $wietle prawa danego panstwa dany urzad jest niepotaczalny
z funkcja w samorzadzie, o ktora ubiega si¢ obywatel UE z innego panstwa czton-
kowskiego, to panstwo to ma prawo zazadac, by zrezygnowat on z kandydowania
lub tez zrzekt sig tego urzedu.

Art. 7 dotyczy korzystania z czynnego prawa wyborczego. Stanowi on, ze co
do zasady obywatel UE pragnacy wzia¢ udziat w glosowaniu musi wyrazi¢ takie

stwie czlonkowskim, ktérego nie sa obywatelami, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004, rozdz. 20, t. 1,
s. 12.
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zyczenie. Jesli z jakich§ wzgledow chciatby wykresli¢ swoje nazwisko ze spisu
wyborcow, to wladze maja obowiazek zadoscuczynic jego oczekiwaniom. Jezeli
jednak w danym panstwie, jak np. w Belgii, uczestnictwo w wyborach stanowi
obywatelski obowiazek, woéwczas panstwo jest zobowigzane wciagnaé nazwiska
obywateli UE na listg spisu wyborcow. W tym celu obywatel UE nie bedacy
obywatelem panstwa zamieszkania przedstawia takie same dokumenty, jakie sa
wymagane od obywateli tego panstwa, wraz z deklaracja stwierdzajaca jego oby-
watelstwo panstwa pochodzenia oraz adres miejsca zamieszkania w panstwie
przyjmujacym. Rzecz jasna, w kazdym przypadku wyborcy przystuguje $rodek
odwotlawczy na zasadach okreslonych w przepisach prawa krajowego dla pozosta-
tych obywateli (art. 11).

Najpowazniejsze jednak ograniczenie zawiera art. 12. W sytuacji, gdy
w danym panstwie cztonkowskim liczba obywateli UE nie posiadajacych obywa-
telstwa panstwa zamieszkania przekracza 20%, takie panstwo moze natozy¢ do-
datkowe ograniczenia. Moze ono uzalezni¢ czynne prawo wyborcze od domicylu,
ktéry — na zasadzie odstgpstwa od generalnego zakazu dyskryminacji — bedzie
obowiazywat tylko osoby bedace obywatelami innych niz panstwo przyjmujace
panstw cztonkowskich UE. Ograniczenie to moze jednak obowiazywac nie dtuzej
niz przez okres jednej kadencji samorzadu, a w przypadku biernego prawa wybor-
czego — dwoch kadencji. Ta ,,klauzula luksemburska” teoretycznie miata podlegac
do$¢ szczegdtowemu przegladowi co 6 lat. Komisja miata w ramach specjalnego
raportu rekomendowa¢ odpowiednie poprawki, a nawet sprawdzié, czy przedtuza-
nie tych ograniczen jest nadal uzasadnione (art. 12 in fine). W praktyce to prowi-
zoryczne rozwiazanie utrwalilo sig, przynajmniej w odniesieniu do pomystodawcy
tj. Luksemburga oraz (czg¢sciowo) Belgii, ktore w 2005 przekonaty Komisje do
przedtuzenia mozliwosci korzystania z tych wylaczen®.

Odrebne przepisy reguluja zasady korzystania z czynnego i biernego prawa
wyborczego do Parlamentu Europejskiego. Ogodlne zasady wyborow do PE sfor-
mutowal Akt dotyczacy wyboréw cztonkdéw Parlamentu Europejskiego w po-
wszechnych wyborach bezposrednich z 1976. Jak wiadomo, akt wytycza jedynie
ogolne ramy, w jakich wybory maja si¢ odbywac¢ (ze szczegolnym naciskiem po-
tozonym na zachowanie zasady proporcjonalnosci), a w kwestiach szczegdtowych
odsylta do ordynacji wyborczych panstw cztonkowskich®'. W rezultacie, aby urze-
czywistni¢ ogdlnikowe postanowienia art. 19 w tej kwestii, Wspolnota wydata
dyrektywe 93/109/WE ustanawiajaca szczegdtowe warunki wykonywania prawa
do glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez

0 Sprawozdanie Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przyznania odstepstwa
na mocy art. 19 ust. 1 Traktatu WE zgodnie z art. 12 ust. 4 dyrektywy 94/80/WE w sprawie prawa
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych, COM(2005) 382 wersja ostateczna, s. 5.

1 Szerzej na ten temat: A. Grzelak: Wybory do Parlamentu Europejskiego w prawie Unii Euro-
pejskiej [w:] Parlament Europejski. Wybrane zagadnienia, ,,Zeszyty OIDE” nr 4, Warszawa 2004,
s. 24-53.

30



Obywatelstwo UE — stan obecny i perspektywy

obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktore-

go nie s obywatelami. Na mocy art. 3 ust. 1 obywatele UE, ktorzy:

a) mieszkaja w innym panstwie cztonkowskim anizeli panstwo, ktorego sa oby-
watelami,

b) spetniaja wszelkie warunki, jakie przepisy prawa panstwa zamieszkania sta-
wiaja swoim wlasnym obywatelom dla nabycia praw wyborczych,

korzystaja zarowno z czynnego, jak i biernego prawa wyborczego, a mozliwo-
$ci pozbawienia ich tych praw podlegaja Scistym ograniczeniom. Jedyne ograni-
czenia, jakie wyraznie przewidziano w dyrektywie, dotycza domicylu (o ile jest
on wymagany przez przepisy ordynacji wyborczej dla obywateli panstwa zamiesz-
kania — t¢ regul¢ mozna réwniez rozciagna¢ na obywateli innych panstw czton-
kowskich uczestniczacych w wyborach do PE) oraz zakazu gtosowania wielokrot-
nego w tych samych wyborach parlamentarnych. Z czynnego prawa wyborczego
mozna skorzysta¢ albo w panstwie zamieszkania, albo w panstwie pochodzenia,
ale wykluczone jest ,,glosowanie podwojne”. Ponadto, z udzialu w glosowaniu
i kandydowaniu w wyborach do PE sa wykluczone osoby, wzgledem ktérych sad
panstwa pochodzenia lub panstwa zamieszkania orzekt kar¢ pozbawienia praw
wyborczych (art. 6). Panstwo zamieszkania moze domagac si¢ od panstwa pocho-
dzenia przekazania informacji w tym zakresie.

Z art. 9 wynika, ze panstwo zamieszkania ma obowiazek wciagnac¢ osobg pra-
gnaca korzysta¢ z prawa wyborczego do PE na listg¢ wyborcow i w zasadzie nie
moze zada¢ zadnych innych dokumentow, anizeli te, jakich oczekuje w analogicz-
nych przypadkach od swoich obywateli. Na mocy art. 11, w przypadku odmowy
wpisu, obywatel UE korzysta z takich samych §rodkow prawnych jak obywatel
panstwa zamieszkania.

Czy powyzsze przepisy przyczynily si¢ do zwigkszenia atrakcyjnosci instytu-
cji obywatelstwa UE? Wydaje si¢ to mocno watpliwe. Zasadniczy problem nie
polega nawet na zastosowaniu ,klauzuli luksemburskiej”, ktora, jak ustalita
A. Grzelak®, takze i w tym przypadku udato sie Wielkiemu Ksiestwu wprowadzi¢
do tekstu dyrektywy i przekona¢ Komisj¢ do jej zastosowania. Wigkszy (cho¢ tez
nie najwazniejszy) problem stanowia trudno$ci pojawiajace si¢ w zakresie wspot-
pracy panstw w przekazywaniu informacji, co uniemozliwia efektywne zwalcza-
nie zjawiska ,,podwojnego glosowania” oraz eliminowanie 0s6b pozbawionych
praw wyborczych z rejestru uprawnionych do glosowania®. Wydaje sie, ze pro-
blem ten przez dhugi czas uchodzit uwadze europejskiego prawodawcy i dopiero
ostatnio Wspolnota postanowita raz jeszcze przyjrzeé si¢ temu zagadnieniu. Ko-
misja Europejska proponuje mianowicie, by zrezygnowa¢ z malo skutecznego jak
dotad systemu wymiany informacji migdzy pafstwami, utrzymujac rownoczesnie
obowiazek skladania o$wiadczenia, ze wyborca lub kandydat zobowiazuje si¢ do
wykonywania swojego prawa wylacznie w panstwie zamieszkania. Ponadto, ten

2 Tbidem, s. 35.
% Ibidem, s. 41.
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obowiazek zostalby wsparty odpowiednimi sankcjami karnymi w przypadku nie-
wywiazania si¢ ze zobowiazania zawartego w o$wiadczeniu®. Na mocy art. 16
nowej dyrektywy panstwa cztonkowskie maja wspodtpracowacé w przeprowadzaniu
— w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach — kontroli ex post w celu stwierdze-
nia ewentualnych przypadkéw podwdjnego glosowania i kandydowania. Opiera-
jac si¢ na informacjach panstw cztonkowskich, Komisja przygotuje specjalny ra-
port dla Rady i Parlamentu®.

Osoba pragnaca kandydowaé w wyborach do samorzadu lokalnego begdzie
nadal zobowiazana do przedtozenia odpowiednich dokumentow, jezeli zazadaja
tego miejscowe wladze. Czas pokaze, czy proponowane zmiany — o ile zostana
zaaprobowane — okaza si¢ skutecznym instrumentem.

Abstrahujac jednak od powyzszych ktopotow natury bardziej technicznej, cie-
kawy a zarazem grozny paradoks zaobserwowat Jorg Gerkrath, ktory zwraca
uwage, ze zwigkszanie roli PE w systemie instytucji Wspolnot bynajmniej nie
przetozylo si¢ na wyniki frekwencji wyborczej, ktora na przestrzeni ostatnich 25
lat spadta z 63% w 1979 do 43% w 2004. Nie bez racji zauwaza on réwniez, ze
cho¢ prawo glosowania i kandydowania nalezy do praw obywatela UE, to jednak
w dalszym ciagu kwestia nadreprezentacji w PE przedstawicieli pafnstw mniej-
szych na niekorzy$¢ panstw wigkszych kloci sig zasadniczo z zasada rowno$ci®,
co by¢ moze wpltywa na odbior tego prawa przez szerokie rzesze obywateli UE.

Podobnie wyglada kwestia wyborow do samorzadu lokalnego, chociaz w tym
przypadku dysponujemy jedynie czg¢Sciowymi danymi, a ostatni raport Komisji po-
$wiecony implementacji dyrektywy 94/80/WE zostat sporzadzony w 2002%. Z ra-
portu tego wynika jednak, ze, ogdlnie rzecz biorac, frekwencja wyborcza wsrod
obywateli UE nie bedacych obywatelami panistwa zamieszkania byta zdecydowanie
nizsza od $redniej krajowej, cho¢ geograficznie zréznicowana: od ok. 35% w Skan-
dynawii do 10% w Grecji. Jak si¢ okazalo, takze i w tym przypadku na przeszkodzie
stangta nie wadliwa implementacja dyrektywy (drobne trudnosci udato si¢ przezwy-
cigzy¢ stosunkowo szybko) lecz — jak si¢ wydaje — brak wlasciwej informacji. Z ra-
portu wynika tez, ze panstwa czlonkowskie jedynie w nielicznych przypadkach za-
daty sobie trud, aby dotrze¢ z informacja do potencjalnych wyborcow®.

% Ibidem, s. 7.

% Wniosek dotyczqcy dyrektywy Rady zmieniajqcej dyrektywe Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia
1993 r. ustanawiajqcq szczegotowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majqcych miejsce zamieszkania w pan-
stwie czlonkowskim, ktorego nie sq obywatelami, COM(2006) 791 wersja ostateczna.

% Por. J. Gerkrath: Representation of citizens by the EP, ,,European Constitutional Law Review”
2005, no. 1, s. 77.

7 Report from the Commission to the European Parliament and the Council on the application
of Directive 94/80/EC on the right to vote and to stand as a candidate in municipal elections,
COM(2002) 260 final.

% Ibidem.
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Na marginesie powyzszych rozwazan warto rowniez zwrdci¢ uwagg czytelni-
ka na status europejskich partii politycznych, co w kontek$cie czynnego i bierne-
go prawa wyborczego obywatela UE do Parlamentu Europejskiego nie pozostaje
bez znaczenia. Niewatpliwie wskutek zmian wprowadzonych przez Traktat
z Nicei ostatnie lata pozytywnie wplynglty na tempo zacie$niania wspotpracy eu-
ropejskich partii politycznych. Dodany przez Traktat z Maastricht art. 138a
(art. 191 TWE) przypisujacy partiom politycznym na poziomie europejskim
wazna role w procesie integracji i stwierdzajacy, ze przyczyniaja si¢ one do
,ksztattowania §wiadomosci obywatelskiej oraz wyrazania woli politycznej oby-
wateli Unii”, przez wiele lat pozostawat w zasadzie martwa litera, niemniej jednak
stanowil podstawg prawna rozporzadzenia PE i Rady 2004/2003 w sprawie prze-
piséw o partiach politycznych na poziomie europejskim oraz zasad ich finansowa-
nia. Na ile proces instytucjonalizacji europejskich systemow partyjnych moze
wplynaé na efektywno$¢ instytucji obywatelstwa UE — pozostaje sporne. Bez wat-
pienia pojawienie si¢ wyzej wymienionych uregulowan do pewnego stopnia zdy-
namizowato proces konsolidacji europejskiego zycia partyjnego. Warto jednak
w tym miejscu przypomnie¢ tezy C. Mika i F. Jasinskiego, ktorzy szczegotowo
analizujac postanowienia ww. rozporzadzenia wskazywali niedwuznacznie, ze juz
sam tytul dokumentu sugeruje, iz chodzi tu nie tyle o europejskie partie politycz-
ne co raczej o specyficzna emanacje partii krajowych, ktore dziataja za posrednic-
twem swoich przedstawicieli na poziomie europejskim®. W zasadzie poglad ten
zostal zaaprobowany w doktrynie”. Nalezy przy tym pamigta¢, ze poszczegolne
ugrupowania, wlasnie dlatego ze czuja si¢ bardziej partiami krajowymi niz ema-
nacja obywateli UE, potrafity tama¢ dyscypling klubowa, gdy tylko pojawito sig
zagrozenie, ze glosowanie zgodnie z interesem UE i ustaleniami na poziomie eu-
ropejskim mogtoby sie odbi¢ na wynikach wyboréw w panstwie pochodzenia’'.
Wydaje si¢ wigc, ze postgpujacy proces konsolidacji partii politycznych dziataja-
cych na poziomie europejskim jedynie w niewielkim stopniu wptywa na proble-
matyke obywatelstwa.

3.5. Prawo petycji

Piszac o prawie petycji, nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na fakt, ze
z prawa petycji — obok obywateli UE — moga korzysta¢ takze obywatele panstw

@ F. Jasinski, C. Mik: Rozporzqdzenie Parlamentu i Rady (WE) z 4 listopada 2003 w sprawie
przepisow o partiach politycznych na poziomie miedzynarodowym i zasadach ich finansowania — ko-
mentarz, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 3, s. 294.

0 B. Kosowska-Gastol: Prawna instytucjonalizacja partii politycznych na poziomie europejskim,
»Studia Europejskie” 2005, nr 3, s. 87-88.

7I'W tym miejscu warto przypomnieé, ze cho¢ dyrektywa PE i Rady 2006/123/WE z 12 grudnia
2006 dotyczaca ustug na rynku wewngtrznym zostata w zasadzie poparta przez cato$¢ frakcji euro-
pejskich socjalistow w PE, to jednak z obawy o wynik wyborow, jak i z uwagi na skomplikowana
sytuacj¢ wewngtrzng, francuscy socjalisci glosowali przeciwko.
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trzecich, posiadajacy miejsce zamieszkania w panstwie czlonkowskim, osoby
prawne posiadajace w nim swoja siedzibg statutowa, a nawet osoby zamieszkate
poza UE, o ile dana kwestia dotyczy funkcjonowania UE za granica i dotyka ich
bezposrednio’. Jak ustalit Adam Lazowski, do$¢ czesta praktyka jest rowniez
wnoszenie petycji zbiorowych podpisanych nierzadko nawet przez kilka tysigcy
0s6b’3. Od strony prawnej nieco gmatwa sprawe fakt, ze jakkolwiek art. 21 TWE
przyznaje kazdemu obywatelowi UE prawo do petycji, to jednak, jesli chodzi
o szczegdtowe warunki jej ztozenia, odsyta on do art. 194, ktory znajduje si¢
w czesci poswieconej kompetencjom Parlamentu Europejskiego. Przepis ten sta-
nowi, ze ,,wszyscy obywatele Unii, jak roéwniez wszystkie osoby fizyczne lub
prawne majace miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibe w Panstwie Czton-
kowskim, maja prawo kierowania, indywidualnie lub wspdlnie z innymi obywa-
telami lub osobami, petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objetych
zakresem dziatalno$ci Wspolnoty, ktore dotycza ich bezposrednio”. Nie precyzuje
on jednak, jakimi kryteriami miataby si¢ kierowaé¢ Komisja Petycji przy ocenie,
co znaczy stowo ,,bezposrednio”. Nie jest to jednak jedyna zagadka. Poszukujac
odpowiedzi na pytanie, czym si¢ rozni zwykly list od petycji, Lazowski wskazuje
na raport Komisji Petycji za lata 1993-1994, ktéra zdefiniowata jako petycje
wszelkie skargi, zadania, sformutowania opinii, zadania podj¢cia dziatan, reakcje
na rezolucje Parlamentu Europejskiego albo decyzje innych organéw Wspolnot
przekazane przez osoby fizyczne lub prawne. Teoretycznie petycja, aby mogta by¢
rozpatrzona przez PE, musi wchodzi¢ w zakres przedmiotowy TWE, jednak Ko-
misja ds. Petycji PE rozpatruje rowniez sprawy wchodzace w zakres dwoch pozo-
statych filarow UE tj. wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, oraz
wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych”. Jesli chodzi za$ o zakres
podmiotowy, to z cata pewnoscia skargi moga dotyczy¢ dzialalno$ci organow
Wspolnot a takze panstw cztonkowskich w sprawach wchodzacych w zakres
TWE. Zwraca si¢ przy tym uwagg, ze w sytuacji, gdy dana sprawa dotyczy zlego
zarzadzania, to za zgoda autora petycji mozna przekazac¢ spraw¢ Ombudsmanowi,
ktory jest wlasciwy do rozpatrywania tego typu przypadkow.

Te nieco ogdlnikowe postanowienia art. 194 TWE konkretyzuje art. 191 Re-
gulaminu Parlamentu Europejskiego (RPE). Na mocy tego przepisu, aby urucho-
mi¢ mechanizm petycji, skarzacy obowiazany jest sporzadzi¢ skarge w jednym
z jezykow urzedowych UE (w innym przypadku konieczne jest thumaczenie), po-
nadto petycja musi zawiera¢ nazwisko, obywatelstwo i miejsce zamieszkania

2 Por. art. 191 pkt. 1 i 10 Regulaminu PE.

3 P. Magnette: Le droit de pétition: une citoyenneté protestataire?, ,,Problémes Politiques et So-
ciaux” 2004, nr 901, s. 64 oraz A. Lazowski: Ochrona praw jednostek w prawie Wspolnot Europej-
skich: pozasqdowe mechanizmy ochrony praw przed instytucjami i organami Wspolnot Europejskich,
Krakéw 2002, s. 97-98.

7 A. Lazowski: op.cit., s. 100-101.

> W ocenie Lazowskiego sprawa ta jednak ma znaczenie gtéwnie teoretyczne, gdyz gros spraw,
jakie wplywaja pod obrady Komisji, wchodzi cisle w zakres uregulowan TWE. Ibidem.
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osoby, ktora ja sktada. W przypadku odrzucenia petycji z powoddéw formalnych,
przekazuje si¢ decyzje skarzacemu wraz z uzasadnieniem.

Petycja zarejestrowana w PE trafia do utworzonej w 1987 Komisji Petycji
(KP), ktora na pierwszym etapie bada dopuszczalnos$¢ skargi a nastgpnie, gdy doj-
dzie do wniosku, ze formalne przestanki sa spetnione, przechodzi do meritum.
Niemniej jednak uprawnienia komisji sa do$¢ skromne. Moze ona przede wszyst-
kim sporzadzi¢ raport a takze ztozy¢ wniosek o przyjecie rezolucji przez PE (por.
art. 192 RPE). Sama jednak zadnych uprawnien decyzyjnych nie posiada. Zakres
jej oddzialywania wynika gtownie ze $cistej wspdlpracy z Komisja Europejska,
opartej na porozumieniu migdzyinstytucjonalnym z 12 kwietnia 1989 w sprawie
wzmocnienia prawa do petycji’®. Na mocy tego porozumienia KP ma prawo do
odpowiedniej dokumentacji i wsparcia przez Komisj¢ Europejska, z ktora pozo-
staje w $cistym kontakcie, podobnie jak z Ombudsmanem. Wydaje si¢ jednak, ze
wobec tak uksztalttowanych kompetencji jest to niezbyt skuteczny mechanizm.
W sytuacji bowiem, gdy autor petycji sadzi, ze Komisja naruszyta jego interes, nie
przystuguje mu zadna droga sadowa. Powtarzane przy roéznych okazjach zapew-
nienia, ze petycja stanowi jedyny mechanizm tacznosci obywatela UE z organem,
ktory sam wybierat (tj. Parlamentem)’’, nie zmienia generalnego obrazu sytuacji.
Niewielkie pocieszenie stanowi fakt, ze z biegiem czasu proporcje petycji odrzu-
canych z powodow formalnych spadly z potowy ogdlnej liczby nadestanych”™ do
ok. jednej trzeciej”. Biorac pod uwage, ze liczba sktadanych skarg od lat waha sie
na poziomie 1000 rocznie, mozna mowic o otwartym kryzysie tej instytucji, skoro
poszerzenie UE o blisko 75 mIn nowych obywateli nie wptyngto w Zaden sposdb
na zwigkszenie zainteresowania petycja®’.

3.6. Skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich UE

Mechanizm skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich UE, jak i sam urzad wy-
wodzacy si¢ z tradycji administracyjnych panstw skandynawskich, pojawily sig¢
stosunkowo pdzno w postanowieniach traktatow. Odpowiednie zmiany wprowa-
dzit dopiero Traktat z Maastricht. Debata na ten temat byta do$¢ burzliwa®', ale
ostatecznie panstwa czlonkowskie osiagnely kompromis. Na mocy art. 21 TWE
obywatele UE otrzymali prawo sktadania skarg do RPO UE. Art. 195 ust. 1 TWE

76 0J 1989 C 120, s. 90.

1 Sprawozdanie w sprawie dzialalnosci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004
— grudzien 2005, A6-0178/2006 (Patrz: Projekt rezolucji Parlamentu Europejskiego, s. 3, pkt D).

7 A. Lazowski, op.cit., s. 107.

7 Patrz: Sprawozdanie w sprawie dziatalnosci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec
2004 — grudzien 2005, A6-0178/2006, pkt H.

8 Tbidem, s. 10. Warto réwniez dodaé, ze stala bolaczka jest nienajlepsza wspotpraca z Komisja
Europejska oraz czas rozpatrywania petycji, co niewatpliwie wptywa na efektywnosc tego srodka
1 postrzeganie instytucji przez obywateli.

81 A. Lazowski, op. cit., s. 118-119.
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stanowi, ze RPO jest powolywany przez Parlament Europejski i przyjmuje skargi
zarowno od obywateli UE, jak i kazdej osoby fizycznej lub prawnej majacej miej-
sce zamieszkania lub statutowga siedzibg w panstwie cztonkowskim, w przypadku
niewlasciwego administrowania w dziataniach instytucji lub organéw wspolnoto-
wych. Jedynie w przypadku ETS 1 SPI rzecznik nie jest kompetentny do rozpa-
trzenia skargi.

Gdy RPO dojdzie do wniosku, ze skarga jest uzasadniona, wowczas wszczyna
dochodzenie, chyba ze fakty podniesione w skardze sa lub byty juz przedmiotem
postgpowania sadowego. Jesli niewlasciwe administrowanie dotyczy jednej z in-
stytucji Wspdlnot, wowczas rzecznik przekazuje jej odpowiednia informacjg. In-
stytucja ma wtedy 3 miesigce na ustosunkowanie si¢ do wniosku RPO, ktéry musi
przesta¢ sprawozdanie w tej sprawie Parlamentowi, danej instytucji oraz stronie
skarzace;j.

Nie miejsce tu na szczegoétowe omawianie procedur wyboru czy odwotywania,
ani tez podstaw prawnych, na ktorych RPO moze oprze¢ swoje dziatania. Wystar-
czy jednak przypomnie¢ art. 195 ust. 2, ktory stanowi, ze kadencja rzecznika po-
krywa si¢ z kadencja parlamentu (przy czym mozliwa jest reelekcja), zas zdymisjo-
nowac¢ rzecznika moze tylko ETS, a i to wylacznie wowczas, ,,jezeli nie spetnia juz
warunkéw koniecznych do wykonywania swych funkcji Iub jezeli dopuscit si¢ po-
waznego uchybienia”. Art. 195 ust. 3 dotyczy niezawistosci rzecznika i na tym po-
stanowienia TWE w interesujacej nas kwestii si¢ koncza. Wigcej szczegdtow
mozna znalez¢ w statucie®? oraz decyzji RPO UE o przepisach wykonawczych®.
Zakres podmiotéw uprawnionych do sktadania skargi okazuje si¢ w praktyce dos¢
podobny do kregu podmiotdw uprawnionych do wniesienia petycji, gdyz rzecznik
przyjmuje skargi takze od obywateli panstw trzecich zamieszkatych na terytorium
UE. W rezultacie, takze i w tym przypadku nie mozna méwi¢ o wylacznie oby-
watelskim charakterze skargi. Skarga ta dotyczy przypadkow niewtasciwego admi-
nistrowania organow i instytucji Wspoélnot Europejskich (ale nie panstw cztonkow-
skich). Brak definicji niewfasciwego administrowania do pewnego stopnia zréwno-
wazyly raporty pierwszego rzecznika J. S6dermana, ktory stwierdzit, ze ,,ani trak-
tat, ani statut nie definiuja pojecia niewlasciwego administrowania. Oczywiste jest
jednak, ze ma ono miejsce wowczas, gdy instytucja lub organ nie dziataja zgodnie
z traktatami i1 aktami prawnymi Wspdlnoty, ktore sa dla nich wiazace lub tez, jeze-
li nie przestrzegaja regut i zasad prawa wywiedzionych przez ETS i SPI”.

I dalej: ,,Przyktadowo rzecznik musi wzia¢ pod uwage wymagania art. F Trak-
tatu o Unii Europejskiej, zgodnie z ktérym instytucje i organy Wspolnoty maja
przestrzegaé praw podstawowych. Takze inne sytuacje moga prowadzi¢ do ztego

2 Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepiséw i ogdlnych
warunkow regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, Dz. Urz. UE wyd.
spec. 2004, rozdz. 01, t. 1, s. 283.

8 Decyzja Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ustanawiajqca przepisy wykonawcze,
dostgpna na stronie: http://www.ombudsman.europa.eu/lbasis/pl/provis.htm

8% K. Heede: European Ombudsman: redress and control at Union level, Hague 2000, s. 116.
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zarzadzania, w tym nieprawidlowosci administracyjne, zaniechania administracyj-
ne, naduzycia wtadzy, zaniedbania, niezgodne z prawem procedury, nieuczciwos¢,
zte funkcjonowanie lub niekompetencja, dyskryminacja, mozliwa do uniknigcia
zwloka, brak lub odmowa informacji”®.

Rzecznik zastrzega przy tym wyraznie, ze wskazana lista ma charakter przy-
ktadowy, za§ probom nadmiernego rygoryzmu definicyjnego w odniesieniu do
zakresu pojecia ,,niewlasciwe administrowanie” jest zdecydowanie przeciwny.
Niemniej jednak brak Scistej definicji nie oznacza, ze nie istnieja zadne granice
w jego dziatalnosci. Jako przyktad takich granic podaje polityczna, nie za$ admi-
nistracyjna natur¢ naptywajacych skarg, czy tez zadania ustosunkowania si¢ do
tresci legislacji wspdlnotowej. Wreszcie stwierdza, ze art. 138 (dzi$ 195 ust. 1)
»wymaga by wylaczaé skargi, jesli sa one oczywiscie bezzasadne i jezeli skarga
nie zawiera wystarczajacych powodoéw dajacych podstawy do dalszego postepo-
wania”®. Odnosnie do organow, jakie wchodzilyby w zakres kognicji, juz kilka
lat temu A. Lazowski sygnalizowal, ze w praktyce urzad rzecznikowski poszedt
bardzo daleko w kierunku objgcia wlasciwie wszelkich organdéw utworzonych na
podstawie umowy migdzynarodowej lub wspdlnotowe;j legislacji wtdrnej, usitujac
wkroczy¢ na obszary, ktoére z mocy samego TWE nie podlegaly jego kognicji np.
wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych®”. Jesli chodzi o wymagania
formalne, to nie s one zbyt surowe. Poza danymi identyfikacyjnymi pozwalaja-
cymi ustali¢ tozsamosc, art. 2 ust. 4 statutu stanowi, ze: ,,Skarga musi zosta¢ zto-
zona w terminie dwoch lat od daty powzigcia przez skarzacego informacji o fak-
tach bedacych przedmiotem skargi. Jej ztozenie musi by¢ poprzedzone odpowied-
nimi dziataniami administracyjnymi wobec instytucji i organow, ktorych doty-
czy”. W praktyce oznacza to konieczno$¢ wyczerpania wszelkich mozliwosSci
dochodzenia swoich roszczen przed organami majacymi sta¢ si¢ celem dziatan
rzecznika. Drugi powod, ktory moze spowodowaé odrzucenie skargi, to toczace
si¢ lub zakonczone postgpowanie sadowe w tej kwestii (art. 2 ust. 7). Jesli rzecz-
nik dojdzie do wniosku, ze skarga jest dopuszczalna, to, cho¢ nie ma on zadnych
uprawnien decyzyjnych, moze jednak domagacé si¢ zarowno dostepu do wlasciwie
wszelkich informacji 1 odpowiedniej dokumentacji, jak i zeznan urzednikow
Wspolnot w zakresie objetym postgpowaniem, zadac przygotowania i by¢ obec-
nym w czasie wizji lokalnej, zleci¢ sporzadzenie raportéw. Nie wchodzac w dal-
sze uregulowania dotyczace procedur dziatalnosci RPO UE, warto zauwazy¢, ze
brak mu nie tylko uprawnien decyzyjnych, ale nawet mozliwo$ci wystgpowania
w procesie sadowym w trybie art. 230 TWE. Z badan Lazowskiego wynika tez,
ze cho¢ liczba skarg do rzecznika w 2002 przekroczyta 10 tys., to jednak blisko

% The European Ombudsman. Report for the year 1995, cz. II, raport dostgpny: http://
www.ombudsman.europa.eu/report95/en/rep95_1.htm (Tlumaczenie fragmentow na j. polski — A.G).

% The European Ombudsman. Report for the year 1995, cz. II, raport dostepny: http://
www.ombudsman.europa.eu/report95/en/rep95_1.htm

8 A. Lazowski, op.cit., s. 127-129.
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70% nie spelnialo wymogéw formalnych okreslonych postanowieniami TWE
i przepisdbw wykonawczych®®. W konsekwencji, cho¢ nie ulega zadnej watpliwo-
$ci, ze rzecznik odegrat na przestrzeni ostatnich 10 lat stosunkowo pozytywna rolg
— zwlaszcza w zakresie rozwoju standardow dobrej administracji®®, ktorych wia-
czenie do kanonu praw obywatela UE za posrednictwem KPP raczej trudno sobie
wyobrazi¢ bez tego urzedu — to jednak jego dziatalnos¢ trudno uznaé za przeto-
mowa dla instytucji obywatelstwa.

3.7. Ochrona i opieka konsularna

Art. 20 TWE stanowi, ze ,.kazdy obywatel Unii korzysta na terytorium pan-
stwa trzeciego, gdzie Panstwo Cztonkowskie, ktorego jest obywatelem, nie ma
swojego przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatycznej i konsularnej kazdego
z pozostalych Panstw Czltonkowskich na takich samych warunkach jak obywatele
tego panstwa. Panstwa Czlonkowskie ustanawiaja migdzy soba niezbedne reguty
oraz podejmujg rokowania migdzynarodowe wymagane do zapewnienia tej ochro-
ny”. Na mocy art. 5 ust. 1 decyzji 95/553/WE®° ustalono, ze pod pojeciem ochro-
ny rozumie si¢ pomoc w przypadku zgonu, powaznego wypadku i cigzkiej choro-
by, pomoc w razie aresztowania lub zatrzymania, pomoc ofiarom aktéw przemocy,
udzielenie pomocy i repatriacj¢ do kraju pozbawionych srodkow obywateli Unii.
W innych przypadkach urzedy dyplomatyczne i konsularne powinny przyjs¢ z po-
moca, o ile lezy to w ich kompetencji. Abstrahujac od raczej zniechgcajacej do-
tychczasowej praktyki, w ktorej uprawnienie to odgrywato rolg gtownie symbo-
liczna, warto przywota¢ w tym miejscu opini¢ niemieckiego eksperta Stefana Ka-
delbacha, ktéry juz kilka lat temu sygnalizowal, Ze opieka dyplomatyczna, jak
rozumie ja tradycyjnie prawo mig¢dzynarodowe publiczne, tj. przejgcie i popiera-
nie przez panstwo A roszczen swoich wlasnych obywateli, wyniklych z naruszenia
prawa migdzynarodowego przez panstwo B — w zasadzie w ogdle nie mogtaby
by¢ realizowana w ramach wspolpracy zapowiedzianej w art. 20°'. Ponadto, przez
dlugi czas tej decyzji (jak ostatnio przypomniata Komisja — jedynej w dorobku UE

8 A. Lazowski, op.cit., s. 142—-143. Autor wskazuje takze, ze 7 lat, jakie uplynely od powotania
instytucji jest okresem zbyt krotkim, by dokona¢ jednoznacznej oceny (patrz: s. 148—149). Jednak
takze on podkresla, ze zard6wno petycja, jak i skarga do rzecznika moga mie¢ charakter jedynie
komplementarny (patrz s. 89 i s. 243-244). Wydaje si¢ rowniez, ze na tle pozostalych omawianych
W jego pracy mechanizméw pozasadowych stuzacych dochodzeniu praw jednostek (ze szczegdlnym
uwzglednieniem skarg do Komisji) prawa obywatelskie wynikajace z art. 21 TWE przedstawiaja si¢
niezbyt imponujaco.

% Szerzej na ten temat: P. G. Bonnor: The European Ombudsman: a novel source of soft law in
the European Union, ,,European Law Review” 2000, vol. 25, no. 1, s. 49-53; W. Yeng-Seng: Premier
bilan de I'activité du Médiateur européen: d’une politique des petits pas ¥ une pratique consolidée,
,Revue du Marché Commun” 2003, iss. 468, s. 331-334.

% 0J 1995 L 314, s. 73-76.

1 S. Kadelbach: Union Citizenship, ,,Jean Monet Working Paper” 2003, no. 9, Max Plank Insti-
tute for Comparative Public Law and International Law Heidelberg, 24-27 February 2003.
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w zakresie aktywnej implementacji art. 20)*? nie udato sie implementowa¢ do we-
wnetrznych porzadkéw prawnych, co nie najlepiej rokuje tej instytucji. Problem
jest jednak palacy. Z raportu Komisji wynika bowiem, ze 27 panstw cztonkow-
skich posiada swoje przedstawicielstwa jedynie w USA, ChRL i Federacji Rosyj-
skiej, co powoduje, ze w sytuacji takiej katastrofy, jak tsunami w 2004 r., wiele
panstw nie dysponuje siecig konsularna, ktéra bytaby w stanie przynajmniej zewi-
dencjonowa¢ problem, nie moéwiac juz o skutecznym udzielaniu pomocy. Dos¢
stwierdzi¢, ze w momencie katastrofy jedynie 6 panstw cztonkowskich posiadato
swoje przedstawicielstwa na Sri Lance, a w Brunei — jedynie 3%.

Proponowane w zielonej ksigdze dziatania raczej nie przyczynia si¢ do popra-
wy sytuacji. Komisja zaproponowala bowiem przede wszystkim intensyfikacje
dziatan informacyjnych, w tym poprzez wprowadzenie zmian w paszportach wy-
dawanych przez panstwa cztonkowskie, wymiang informacji, publikacje¢ broszur,
czy rozszerzenie kategorii oséb chronionych w trybie art. 20 na osoby begdace
cztonkami rodziny obywatela Unii i nie posiadajace obywatelstwa panstwa czton-
kowskiego, a ponadto utworzenie wspdlnych biur pafstw cztonkowskich®. Wyda-
je sie jednak, ze zasadniczym problemem, obok kwestii stricte finansowych, moze
si¢ okaza¢ w pewnych przypadkach brak woli politycznej, by niektére bardziej
ambitne zatozenia wcieli¢ w zycie. Nawet jednak, jezeli 27 cztonkéw UE posia-
datoby rzeczywista cheé realizacji zawartych w ksigdze postulatow, to pozostaje
faktem, ze pojawiajace si¢ tam pomysly inne anizeli informacyjne, wymagatyby
dla ich urzeczywistnienia — w $wietle klasycznych rozwiazan konwencji wieden-
skiej o stosunkach dyplomatycznych z 1961 — zgody panstw przyjmujacych.
W niektorych przypadkach uzyskanie takiej zgody moze si¢ okazaé trudne.

3.8. Prawo zwracania si¢ na piSmie do instytucji i organéw WE
w dowolnym jezyku urz¢edowym i otrzymywania odpowiedzi
w tym samym jezyku (art. 21 zd. 3 TWE)
oraz prawo dostepu do dokumentéw wspélnotowych (art. 255 TWE)

Jakkolwiek na temat obydwu praw powstala juz obszerna literatura, to jak
dotad nie ma zgodno$ci w ocenie ich kwalifikacji. Klopot polega bowiem na tym,
ze w prawie europejskim brakuje jednoznacznie sformutowanego prawa obywa-
tela do informacji i nawet w Karcie Praw Podstawowych (ktéra wprowadzita
kilka nowych, nie znanych orzecznictwu ETS uprawnien obywateli, o czym
nizej) nie uzywa sie tego terminu®®. W literaturze trafnie podnosi si¢ jednak, ze
celem obydwu uprawnien jest wlasnie zapewnienie jednostce dostgpu do infor-

%2 Zielona ksigga. Ochrona dyplomatyczna i konsularna w krajach trzecich, COM(2006) 712
wersja ostateczna.

% Ibidem.

% Ibidem, s. 7-9.

% Nie oznacza to jednak, ze kwestia dostepu do informacji nie byla przedmiotem rozstrzygnigé
ETS (por. w szczegoélnosci C-59/90: SPUC vs Grogan, ECR 1991, s. 1-4685).
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macji®®. W tym sensie mozna stwierdzi¢, ze posrednio, wlasnie dzieki tym upraw-
nieniom oraz aktom prawa wspdlnotowego wtdrnego, prawo do informacji, cho¢
z ograniczeniami, zostalo jednak obywatelom zagwarantowane. Przejawem tych
gwarancji sa wlasnie art. 21 zd. 3 1 art. 255 TWE.

Jak shusznie podkresla si¢ w literaturze, podstawowa funkcja tych praw jest
zapewnienie maksymalnej przejrzystosci i zblizenie Unii Europejskiej do jej oby-
wateli’’. Z art. 21 zd. 3 TWE wynika jednoznacznie, Ze kazdy obywatel moze
zwrdci¢ si¢ na piSmie w dowolnym jezyku urzedowym do wymienionych w tym
przepisie instytucji i organéw (Komisji, Rady, Parlamentu Europejskiego, ETS,
Trybunatu Obrachunkowego, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Re-
giondw oraz Rzecznika Praw Obywatelskich UE), a instytucje i organy sa obowia-
zane udzieli¢ odpowiedzi w tym samym jezyku.

Jesli chodzi o dostgp do dokumentéw wspolnotowych, to cho¢ formalnie
prawo to nie zostato wlaczone do katalogu praw obywateli UE, lecz umieszczono
je w art. 255 TWE, w praktyce jednak bardzo szybko przyjeto, ze jest to rowniez
prawo obywatela UE. Szczegdtowe uregulowania znajduja si¢ w rozporzadzeniu
1049/2001/WE w sprawie dostepu do dokumentéw instytucji WE®. Warto pod-
kresli¢, ze cho¢ traktat wymienia jedynie Parlament, Rade i Komisje¢ jako organy,
ktore maja obowiazek udostgpni¢ dokumenty, to jednak w praktyce, w znacznej
mierze dzigki dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich UE, udato si¢ znacznie
poszerzy¢ to prawo. Rzecz jasna w obydwu przypadkach zakres przedmiotowy
moze ulec ograniczeniu. Art. 4 wzmiankowanego rozporzadzenia wskazuje wy-
raznie, ze na przeszkodzie moga stana¢ takie warto$ci jak ochrona interesu pu-
blicznego, prywatnosci jednostki, ochrona danych osobowych, intereséw handlo-
wych, postgpowania sadowego i informacji prawnych, cele inspekcji, dochodzen
i audytéw, wreszcie ochrona procedur podejmowania decyzji przez instytucje
wspolnotowe. Do dyskusji pozostaje jednak kwestia, na ile tak skonstruowane
prawo stato si¢ magnesem przyczyniajacym si¢ do umacniania poczucia wigzi
obywateli UE z organami WE. Jak dowodza badania, o informacje ubiegaja si¢
jedynie nieliczni obywatele, a i to gldwnie naukowcy i prawnicy, nie za$ staty-
styczni obywatele UE”®. W tym sensie trudno mowi¢ o popularnosci tego prawa
obywatelskiego. Wydaje si¢ przy tym watpliwe, by proponowane przez Komisje
w zielonej ksigdze rozwiazania mogty przyczyni¢ si¢ do istotnego postgpu w tym
zakresie!®, Trudno bowiem zaklada¢, by koncepcja doprecyzowania znaczenia
terminu ,,dokument prawodawczy”, o ktorym wspomina art. 12, czy tez integracja

% W ten sposob m.in. A. Wyrozumska, op.cit., s. 416.

7 A. Cielen, A. Szymanski, op.cit., s. 85. Wyrozumska, op.cit., s. 416, A. Ogonowska Dostep
do dokumentow Unii Europejskiej [w:] ,.Zeszyty OIDE” nr 6, Warszawa 2006, s. 42—44.

% Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004, rozdz. 01, t. 3, s. 331.

% Zielona ksiega Publiczny dostep do dokumentow instytucji Wspolnoty Europejskiej. Przeglad,
COM(2007) 185 wersja ostateczna, s. 5.

10 Tbidem.
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regut tworzacych rezim dostgpu do informacji o Srodowisku z reszta systemu re-
gulujacego zasady dostgpu do dokumentow, mogly same w sobie okazac si¢ prze-
tomem i przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia zainteresowania obywateli UE dokumen-
tami WE. Abstrahujac jednak od zauwazalnego w tym dokumencie braku jasnej
wizji zmian, ktore niekiedy sa wregcz uzaleznione od wynikow postepowan tocza-
cych si¢ przed SPI, wydaje sig, ze zasadniczy problem sprowadza si¢ nie tyle do
nieadekwatnych rozwiazan prawnych, ile przede wszystkim do praktyki organow.
W tym ostatnim zakresie trudno bowiem dopatrzy¢ sig zbyt wielu pozytywow. Jak
zauwaza L. Krdmer, dla organdéw krajowych coraz czgstsza wymowka, pozwala-
jaca na uchylenie si¢ od udzielania calego szeregu informacji o §rodowisku, jest
zagrozenie terroryzmem, a Komisja udzielala informacji w sektorze ochrony $ro-
dowiska wyjatkowo skapo!'®!. Jak pokazuja za$ ostatnie wydarzenia, ewentualne
zaskarzanie odmowy udzielenia informacji przez instytucje do SPI czy ETS nara-
za wnioskodawce na przewlekle procesy, nie gwarantujac bynajmniej sukcesu
nawet tam, gdzie, jak si¢ wydaje, instytucja Wspolnoty powinna udzieli¢ zadanej
informacji '%2,

Ponadto, na odrgbna uwagg zashuguje kwestia dostgpnosci informacji w jezyku
innym niz angielski lub francuski. Jak dowodzi A. Ogonowska, dotychczasowe
doswiadczenia w tym zakresie nie sg zachgcajace, a mozna nawet wyrazi¢ watpli-
wos¢, czy czg$¢ informacji (i to nie tylko archiwalnych) o kluczowym znaczeniu
dla prawa UE bedzie w ogéle przetlumaczona na jezyk polski'®. Poniewaz za$
powszechna znajomos$¢ jezyka angielskiego (nie wspominajac o francuskim lub
niemieckim) nalezy raczej do krg¢gu mitéw niz rzeczywisto$ci, mozna zatozy¢, ze
w zrealizowaniu prawa do informacji wielokrotnie jeszcze przeszkodzi bariera jg-
zykowa.

4. PRZYSZE.OSC OBYWATELSTWA
— UWAGI NA TLE TRAKTATU Z LIZBONY

Zmiany w kwestiach obywatelstwa zawarte w Traktacie z Lizbony (TL), ktory
przejal zasadnicza czg$¢ postanowien odrzuconego Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje dla Europy, cho¢ w teorii niezbyt znaczace, wymagaja jednak krot-
kiego komentarza.

Przede wszystkim zwraca uwage dosc¢ istotne przesunigcie akcentow w insty-
tucji obywatelstwa UE, ktora dotychczas byta traktowana jako ,,uzupetniajaca”
obywatelstwo krajowe (art. 17 TWE). Po zmianach, ktére wprowadzi Traktat
z Lizbony, obywatelstwo unijne ma mie¢ jedynie ,,charakter dodatkowy” w sto-

001, Kramer: EC Environmental Law 6th ed. London 2007, s. 150—154.

12 Por. T-36/04 API vs KE.

13 A. Ogonowska: Dokumenty i publikacje instytucji i organow Unii Europejskiej, ,,Zeszyty
OIDE” nr 6, Warszawa 2006, s. 84-93.
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sunku do obywatelstwa narodowego (art. 9 TUE w brzmieniu TL). Nie wydaje
si¢, aby w uwaznej analizie mozna byto pomina¢ t¢ stowna zamiang. Gdyby do-
kona¢ bowiem literalnej wyktadni tak skonstruowanego przepisu, nalezatoby
przyjac, ze obywatelstwo UE i obywatelstwo krajowe to dwie odrgbne rzeczywi-
stosci prawne, pomigdzy ktorymi (wbrew temu co sadzono dotychczas) moze —
ale nie musi — zachodzi¢ pewna taczno$¢. Rzecz jasna, ostateczne wyjasnienie tej
kwestii bedzie musiato poczeka¢ na orzecznictwo ETS, wydaje si¢ jednak, ze
przesunigcie akcentow jest tu wigcej niz znaczace.

Jesli chodzi o prawa i swobody obywatelskie, to Traktat z Lizbony wprowadza
pewne nowe uprawnienia. Warto wspomnie¢ tutaj o nowym prawie do obywatel-
skiej inicjatywy legislacyjnej (art. 11 ust. 4 TUE w brzmieniu TL). Dodanie tego
prawa mogtoby odegra¢ pozytywna rolg, jednakze wymagania formalne (wymoég
miliona podpiséw obywateli UE pod projektem i klauzula, na mocy ktoérej podpi-
sy maja pochodzi¢ ze ,,znacznej liczby panstw cztonkowskich”) oraz fakt, ze KE
nie jest bynajmniej zobowiazana — wskutek takiej inicjatywy — do przedtozenia
projektu aktu prawnego, wskazuja jednoznacznie, ze obywatelstwo UE zostato
wzbogacone przez TL jedynie w niewielkim stopniu. Ostatecznie watpliwo$ci mu-
siataby rozwia¢ legislacja wtorna, ktora w sposob szczegdlowy uregulowalaby
zasady korzystania z tego uprawnienia. Niemniej jednak wydaje si¢, ze zasadniczy
ktopot z realizacja tych postanowien polega nie tyle na braku odpowiednich prze-
pisow prawnych, ile na niewyksztatconej §wiadomosci ogolnoeuropejskiej, ktora
moglaby si¢ sta¢ motorem spotecznym odpowiednich inicjatyw legislacyjnych po-
dejmowanych na szczeblu unijnym.

Ponadto, Traktat z Lizbony wprowadzit do TUE prawo obywatela do uczest-
nictwa w demokratycznym zyciu Unii oraz do tego, aby decyzje, ktore go doty-
cza, byly podejmowane w sposob mozliwie najbardziej otwarty i zblizony do oby-
watela (nowy art. 10 TUE). O ile powyzszy przepis zdaje si¢ przede wszystkim
swego rodzaju konkretyzacja zasady subsydiarnosci, to mozna si¢ zastanawiac,
czy odnosi si¢ to do nowego art. 11 ust. 1-3 TUE gwarantujacego w do$¢ enig-
matyczny sposob prawo obywateli i stowarzyszen przedstawicielskich do wypo-
wiadania si¢ i publicznej wymiany pogladow we wszystkich dziedzinach dziatania
Unii. W obu przypadkach dopiero czas pokaze, czy przepisy te stana si¢ efektyw-
nym mechanizmem prawa UE, czy tez odegraja podrzedna, gléwnie fasadowa
rolg. Ich ogdlnikowe sformutowanie wskazywatoby raczej na drugi wariant.

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze w przepisach, ktore wprowadzit TL, czg-
$ciej mowi si¢ o obywatelach 1 obywatelstwie UE anizeli w obowiazujacych do-
tychczas przepisach prawa pierwotnego'™. Z drugiej strony, w literaturze juz

1% Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ na art. 14 ust. 2 TUE w brzmieniu TL, ktory stanowi, ze
Parlament Europejski bedzie si¢ sktadal z przedstawicieli obywateli UE, podczas gdy obowiazujacy
obecnie art. 189 TWE okreslat ,,eurodeputowanych” mianem ,,przedstawicieli narodéw panstw nale-
zacych do Wspoélnoty”. Szerzej na ten temat: J. Gerkrath: Representation of citizens by the EP, ,Eu-
ropean Constitutional Law Review” 2005, 1, s. 73-78.
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dawno zauwazono, ze Konstytucja dla Europy nie przyniosta istotnych zmian
w interesujacych nas kwestiach, a Traktat z Lizbony, przejmujacy w znacznej mie-
rze postanowienia Konstytucji, zmienia jedynie roztozenie akcentow w tym zakre-
sie. Wprawdzie postanowienia art. 255 TWE o prawie dost¢pu do dokumentow
zostaty przeniesione do art. 15 TfUE, ktory ponadto rozszerza krag podmiotow
obowiazanych do udostgpnienia obywatelowi dokumentéow (obywatel ma prawo
domagac si¢ dostepu do dokumentoéw instytucji, organow i jednostek organizacyj-
nych Unii niezaleznie od ich formy, nie za$ — jak dotychczas — od Komisji, Rady
i Parlamentu), niemniej jednak, inaczej niz Traktat Konstytucjyjny, TL lokalizuje
prawo dostgpu do dokumentow poza rozdziatem dotyczacym obywatelstwa, ktory
zostat polaczony z kwestia niedyskryminacji. Wyrazne za$ ograniczenie dost¢pu
do dokumentéw pochodzacych ze zrodetl postrzeganych dotychczas jako szczeg6l-
nie oporne przed ujawnianiem informacji, tj. ETS, EBI, EBC, do tych, ktére po-
wstaja przy wykonywaniu funkcji administracyjnych, w niewielkim stopniu przy-
czyni si¢ do zwigkszenia przejrzystosci UE. W rezultacie wiele wskazuje na to, ze
zarowno organa WE/UE, jak i wigkszo$¢ panstw cztonkowskich, nadal nie pozby-
ly si¢ pewnych uprzedzen zwiazanych z uproszczonym udostgpnianiem obywate-
lom informacji i dokumentow, i w dajacej si¢ przewidzie¢ przysztosci raczej nie
nalezy spodziewac si¢ wigkszych zmian w tym zakresie.

Kwesti¢ praw wynikajacych z obywatelstwa dodatkowo gmatwa tytut V Karty
Praw Podstawowych: Prawa obywatelskie. Nie wchodzac w zadawniony spor
o istote praw podstawowych i odroznienie ich od praw obywatelskich wypada
stwierdzi¢, ze zasadniczy problem nie polega na szeroko dyskutowanej w mediach
kwestii skutkdéw wlaczenia karty w obrgb przepisow posiadajacych moc réwna
traktatom'®, co przewiduje Traktat z Lizbony. Znacznie wigkszy ktopot stanowi
kwestia interpretacji postanowien tytutu V KPP UE. W tym tytule wyraznie wy-
rozniono prawa obywatelskie jako specyficzna podgrupg praw podstawowych,
ktora powinna — jak si¢ wydaje — przystugiwac tylko obywatelom Unii. Ustawo-
dawcy europejskiemu zabrakto jednak konsekwencji przynajmniej w dwu kwe-
stiach. Po pierwsze karta nie stanowi wiernego odzwierciedlenia postanowien
art. 18-21 TWE, cho¢by dlatego ze przewiduje mozliwos¢ rozszerzenia prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na obywateli panstw trzecich przeby-
wajacych legalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego (por. art. 45 ust. 2 KPP
UE). Po drugie za$, nalezy zwrdci¢ uwage na pewna niespdjnosc, jaka wystepuje
migdzy traktatami w brzmieniu nadanym im przez TL a tytutem V karty, ktory do
praw obywateli dodaje prawo do dobrej administracji (nie przewiduje go explicite
Traktat z Lizbony, cho¢ by¢ moze udatoby si¢ pod tym wzgledem zinterpretowad
rozszerzajaco art. 15 ust. 1 TfUE in principe). Karta z kolei nie przewiduje prawa
do inicjatywy legislacyjnej, ktore znalazto si¢ w nowym art. 11 ust. 4 TUE w wer-
sji zmienionej przez TL. Skadinad, w literaturze przedmiotu karty nie traktowano

105 K. Lenaerts, P. van Nuffel, op.cit. s. 732-734, N. Rogers, P. Scanel, op.cit., s. 43.
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nigdy ani jako wyczerpujacego katalogu praw, ktdre moglyby przystugiwaé jed-
nostce w procesie stosowania prawa UE %, ani tez (w znacznej liczbie przypad-
kow) jako przepisow wystarczajaco precyzyjnych, aby osoba fizyczna lub prawna
mogta powotywacé si¢ na nie przed sadami '”’. Tak wigc na gruncie teoretycznym
pojawienie si¢ KPP i zmiana jej statusu przez TL przyniosly wigcej pytan niz od-
powiedzi, lecz szczegdtowa analiza tych zagadnien stanowczo wykracza poza
ramy niniejszego artykutu.

Ostatecznie kwesti¢ wptywu KPP UE na instytucj¢ obywatelstwa mogtaby
rozstrzygna¢ praktyka, jednakze dotychczasowe zainteresowanie karta ze strony
sadow nie bylo wielkie. Cho¢ od przyjecia tego dokumentu na szczycie w Nicei
uplyngto juz ponad 7 lat, ETS niezwykle rzadko powolywat si¢ na jej postanowie-
nia, a jesli juz to czynit, to przede wszystkim w celu potwierdzenia pewnych praw
podstawowych wywiedzionych wczes$niej w swoim orzecznictwie z tradycji kon-
stytucyjnych panstw cztonkowskich lub tez czerpiacych swoja moc z Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka!®. Niewiele lepiej wyglada sytuacja w orzecznictwie
panstw cztonkowskich!®. Tytulem przyktadu warto przypomnie¢, ze zanim jesz-
cze francuscy wyborcy odrzucili w referendum projekt Traktatu ustanawiajacego
Konstytucje¢ dla Europy, francuska Rada Konstytucyjna oceniajac, na wniosek
Prezydenta Republiki, zgodno$¢ projektu z francuska konstytucja wyraznie dala
do zrozumienia, ze zmiana statusu karty z dokumentu niewiazacego na wiazacy
nie wplynie w zasadniczy sposéb na jej lini¢ orzecznicza w zakresie praw i swo-
bod obywateli!'®. W konsekwencji wydaje sie przesadzone, ze nawet nadanie KPP
UE mocy wiazacej przez Traktat z Lizbony jedynie w niewielkim stopniu wptynie
na omawiane tu zagadnienia. Pojawiajacy si¢ za$ w literaturze poglad, Zze posta-
nowienia przejete przez TL z dawnego Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla

106 Za powyzsza teza przemawia przede wszystkim sformutowania Preambutly, ktora wyraznie
wskazuje, na cel wydania KPP, ktorym jest ,,uczynienie ich bardziej widocznymi”, co nie wylacza
mozliwosci istnienia innych praw jednostki anizeli przewidziane expressis verbis w KPP UE. Po-
twierdzaja ja rowniez postanowienia rozdziatu VII.

107" A. Wyrozumska, op.cit., s. 429.

108 C-432/05: Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd przeciwko Justitickanslern,
pkt 37, wyrok Trybunatu z 13 marca 2007 r., Zbiory orzecznictwa Trybunau Europejskiego 2007,
s. [-2271.

Nieco czg$ciej przywolywat postanowienia karty Sad Pierwszej Instancji, niemniej nalezy z cata
mocg podkresli¢, ze mimo uptywu lat sytuacja, w ktorej jedna lub obie strony postgpowania, wzgled-
nie rzecznik generalny, powoluja si¢ na postanowienia KPP a ETS zbywa ich uwagi w tym zakresie
catkowitym milczeniem, nalezy do najczgsciej spotykanych w praktyce orzeczniczej Trybunatu i pro-
by przywotania w pismach procesowych postanowien KPP UE widziane sa zdecydowanie niechgtnie.
W tym konteksécie niedawny wyrok w sprawie C-540/03: Parlament Europejski przeciwko Radzie
Unii Europejskiej (Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. 1-05769, pkt 38) nalezy
traktowac raczej jako wyjatek od reguty, anizeli przetom.

195 lat Karty Praw Podstawowych UE; (red. nauk. A. Gubrynowicz), Warszawa 2006.

110 Por. orzeczenie Rady Konstytucyjnej Republiki Francuskiej nr 2004-505 DC, Journal Officiel
z 24 listopada 2004, s 19885.
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Europy w zadnym wypadku nie pozwalaja mowi¢ o oderwaniu obywatelstwa UE

od jego ekonomicznych korzeni, nalezy uznaé¢ za zasadny''!.

5. WNIOSKI

Powyzsza analiza zagadnien dotyczacych obywatelstwa UE prowadzi do kon-
kluzji, ze, mimo uptywu lat, Unii Europejskiej nie udato si¢ wypracowac spojne;j
wewnetrznie koncepcji obywatelstwa, za$ jego prawny ksztatt pozostaje w znacz-
nej mierze niedookres$lony. Czy jednak mozna si¢ temu dziwi¢? Juz okoliczno$ci
pojawienia si¢ przepisow art. 17-22 TWE w brzmieniu nadanym przez Traktat
z Maastricht §wiadczyly przede wszystkim o braku wizji, czym obywatelstwo UE
ma by¢ w swej istocie. Skoro obywatele panstw cztonkowskich korzystali juz ze
zdecydowanej wigkszo$ci praw, ktore w 1992 r. proklamowano jako nalezace do
sfery praw obywateli, to nic dziwnego, ze dla przecigtnego mieszkanca fakt poja-
wienia si¢ w traktacie elementdw nowej wigzi, jaka miata go taczy¢ z Unia, po-
zostat catkowicie niezauwazony. Warto przy tym raz jeszcze podkresli¢, ze, pomi-
mo uptywu wielu lat, w obowiazujacych przepisach nadal brakuje odpowiadajace;j
prawom sfery obowiazkéw. Ponadto, specyfika obywatelstwa UE jest rowniez i to,
ze — odmiennie niz w rozwiazaniach stosowanych w przypadku obywatelstwa
panstwowego — brak tu wiasciwie jakichkolwiek uprawnien, z ktérych osoby po-
siadajace ten status moglyby korzysta¢ na zasadzie wylacznosci. Jak juz byta
o tym mowa, nawet takie prawa jak prawa wyborcze do Parlamentu Europejskie-
go moga przyshugiwac nie tylko obywatelom UE, ale takze innym osobom.

Charakter i zakres omawianych praw bez watpienia nie jest jednolity. Nie bu-
dzitoby to watpliwosci (wszak prawa obywatelskie gwarantowane porzadkami
konstytucyjnymi panstw cztonkowskich réwniez nie stanowia prawnego monoli-
tu), gdyby nie fakt, ze w praktyce jedynie art. 18 TWE (prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu) byt wykorzystywany w orzeczeniach ETS jako pod-
stawa prawna, podczas gdy wzmianki o pozostalych prawach pozostaja nadal
nieliczne Iub tez Trybunat nie wypowiedzial si¢ na temat treSci uprawnien, jakie
wynikaja z nich dla obywateli UE. Specyficzny ksztalt oraz niejasny charakter

M. Kumm: 7o be a European citizen? the absence of constitutional patriotism and the con-
stitutional treaty, ,,Columbia Journal of European Law” 2005, vol. 11, No. 3, s. 504-509. O klopo-
tach, jakie niesie dla pracownikéw nauki Traktat Konstytucyjny por. przyktadowo A. Von Bogdandy,
ktéry nie na ostatnim miejscu wymienia fakt, ze dotychczasowy fragmentaryzm orzecznictwa w za-
kresie praw podstawowych i nie do konca jasny stosunek do orzecznictwa strasburskiego stanowia
jeden z powazniejszych klopotow, jakie stangty na drodze realizacji dalszego etapu integracji poli-
tycznej Europy. Autor (co warto podkresli¢, tekst powstat przed fiaskiem referendow we Francji i Ho-
landii) wrgcz wyraza watpliwosc, czy tekst traktatu pozwoli na osiagnigcie wyzszego stopnia integra-
cji, co w teorii bylo gldéwnym zamierzeniem ,,Konstytucji dla Europy”. (A. Von Bogdandy: The pros-
pect of the European Union: What European citizens are voting on? ,,Common Market Law Review”
2005, s. 935-940).
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prawny Unii Europejskiej dodatkowo powodowaly, ze w niektérych przypadkach
(w szczegoblnosci dotyczy to prawa do opieki dyplomatycznej i konsularnej) prze-
pisy TWE o obywatelstwie pozostawaty de facto martwa literg. W tym miejscu
godzi si¢ réwniez przypomnieé, ze cho¢ dorobek orzeczniczy ETS w zakresie
prawa do swobodnego przemieszczania si¢ jest niematly, to jednak ostatnie lata,
zapewne z uwagi na rosnaca nieufno$¢ obywateli panstw cztonkowskich do insty-
tucji UE, nie sprzyjaty bezkrytycznej kodyfikacji tego dorobku. Jak juz wspo-
mniano, dyrektywa 2004/38/WE przynajmniej w kilku miejscach wprowadza roz-
wiazania bardziej restrykcyjne od tych, ktore zawieraty tezy orzeczen ETS. Na ile
zabezpieczenia wprowadzone do tej dyrektywy pod naciskiem niektorych panstw
cztonkowskich okaza si¢ skuteczna zapora przed nadmiernie liberalng wyktadnia
art. 12 1 18, pokaze dopiero przysztos¢.

W rezultacie trudno dziwié si¢ frustracji tych, ktorzy czesto juz kilka lat po
wejsciu w zycie Traktatu z Maastricht postrzegali dotychczasowe rozwiazania
prawne albo jako fiasko!'?, albo — w najlepszym razie — jako posiadajace liczne
mankamenty, cho¢ same w sobie nie pozbawione zalet''3. W zasadzie jednak pa-
nuje zgoda wsrod autordw, ze, nawet jesli zatozy¢, iz potencjat obywatelstwa UE
realnie istnieje, to nie zostal on (jeszcze?) wykorzystany. Pozostaje tez problem
interpretacji rozszerzajacej konstrukcje obywatelstwa UE na sprawy spoza I filaru.
Nie bedzie to chyba tatwe zadanie. W niedawnym orzeczeniu w sprawie Advoca-
ten voor de Wereld"'* opinia rzecznika generalnego, w ktorej nawotywat on ETS
do ,,przerwania milczenia” i usitowat uczyni¢ z Karty Praw Podstawowych swo-
isty pomost migdzy prawami w niej wymienionymi a sprawami wchodzacymi
w zakres uregulowan trzeciego filaru, pozostata bez odpowiedzi ze strony
sadu'®.

A zatem, na postawione we wstgpie pytanie dotyczace prawnego charakteru
obywatelstwa UE odpowiedz musi raczej jednoznacznie wskazywac na jego kom-
plementarny charakter. Mimo rozszerzajacej wyktadni ETS, zmierzajacej do uczy-
nienia z obywatelstwa UE mechanizmu pozwalajacego jednostce naby¢ szerszy
pakiet praw niz wynikatoby to z literalnej wyktadni art. 18 ust. 1, trudno stwier-

112 U. Preus: Problems of a Concept of European Citizenship, , European Law Journal” 1995,
no. 1, s. 267 oraz S. O’Leary: European Union Citizenship. The options for reform, Institute for Pub-
lic Policy Research, London, 1996, a takze w literaturze polskiej patrz: S. Konopacki: Dylematy oby-
watelstwa europejskiego, ,,Studia Europejskie” 2003, nr 4, s. 53.

113 Tak np. w ocenie C. Mika obywatelstwo, mimo ze utomne, niesie ze soba ,,tadunek postepu
prawnego” (op.cit. s. 79); patrz takze: W. Sadurski, op.cit.

114 C-303/05: Advocaten voor de Wereld VWZ przeciwko Leden van de Ministerraad, wyrok
Trybunau (wielka izba) z 3 maja 2007 r., Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2007,
s. 1-3633.

15 Por. opinia rzecznika generalnego Ruiz-Jarabo Colomer w sprawie C-303/05, op.cit. Do dys-
kusji przy tym pozostaje, czy Colomerowi chodzito w opinii o rozszerzenie praw obywateli, czy tez
o uczynienie z KPP UE swoistego instrumentu pozwalajacego ETS na zastosowanie KPP traktowane;j
jako zbidr tradycyjnie rozumianych praw podstawowych do interpretacji kwestii, ktore wchodza
w sktad III filaru. W $wietle tej opinii bardziej prawdopodobna wydaje si¢ druga teza.
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dzi¢, by w obecnym stanie prawnym mozna byto mowic¢ o obywatelstwie UE jako
o prawie innym anizeli akcesoryjne. W dalszym ciagu kluczowy element mecha-
nizmu nabywania obywatelstwa Unii opiera si¢ na zatozeniu posiadania obywa-
telstwa jednego z panstw cztonkowskich i nie wydaje si¢, aby w najblizszych la-
tach ta ogolna reguta mogta ulec istotniejszym zmianom.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze rozwdj pojecia obywatelstwa przebiega wyjatko-
wo nicharmonijnie. Obok do$¢ szerokiego wptywu art. 18 ust. 1 na ewolucje po-
jecia swobodnego przeptywu oséb, w ramach praw obywateli znajdujemy réwniez
i takie, ktore posiadaja znacznie bardziej ograniczony charakter (prawo do opieki
dyplomatycznej i konsularnej). Nawet jednak w przypadku swobodnego przepty-
wu 0sob koncepcja obywatelstwa UE moze odegra¢ rolg jedynie ograniczona,
a z tekstu dyrektyw i orzecznictwa ETS wynika jednoznacznie, ze o zblizeniu
praw wszystkich obywateli UE przebywajacych na obszarze danego panstwa
cztonkowskiego nie moze by¢ dzi§ mowy. Nic nie wskazuje tez na to, ze wejscie
w zycie poprawek do traktatow zatozycielskich zmieni zasadniczo postaé rzeczy.
Mozna rowniez wskazac¢, ze wobec debat filozoficznych i odrgbnych szkot mysle-
nia o instytucji obywatelstwa UE', osiagniecie konsensu nigdy nie bylo w tym
zakresie proste, a wizja patriotyzmu konstytucyjnego, do ktorej chetnie odwoty-
wano si¢ w przypadku obywatelstwa UE, okazala si¢ znacznie trudniejsza do
przeniesienia na grunt Unii niz to pierwotnie zaktadano. Jakie sa tego powody?

Wydaje sig, ze rozwdj instytucji obywatelstwa UE (podobnie jak i catego
prawa UE) w znacznej mierze byl i nadal bedzie $cisle uzalezniony od aktualnego
stanu politycznego, ekonomicznego i spotecznego Unii. W konsekwencji, cho¢
pewne problemy prawne, jakie pojawity si¢ w praktyce, mogty dodatkowo skom-
plikowa¢ zadanie, to coraz ostrzejszy kryzys ekonomiczny, ktdérego symptomy
zaczely si¢ pojawiaé juz w momencie zawierania Traktatu z Maastricht, nie mogt
pozostac catkowicie bez wptywu na funkcjonowanie w praktyce konstrukcji praw-
nej obywatelstwa. Przysztos¢ obywatelstwa UE bedzie wige zalezata od zdolnosci
Unii do rozwiazywania problemow trapiacych jej obywateli. Jesli uda sig przeta-
maé¢ marazm instytucjonalny a cala Europa znajdzie si¢ z powrotem na $ciezce
trwatego wzrostu gospodarczego, wowczas takze obywatelstwo UE stanie si¢ in-
stytucja atrakcyjna.

116§, Kadelbach, op.cit., s. 46-58.
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1. WSTEP

Obywatelstwo UE jest stosunkowo nowa instytucja prawna, wprowadzona
przepisami Traktatu z Maastricht. Na poczatku oceniano obywatelstwo UE jako
instytucje bez wigkszego znaczenia prawnego, podkreslajac, ze jej powstaniu nie
towarzyszy istnienie prawdziwej tozsamosci europejskiej, a przyznane prawa
maja niewielka warto$¢ praktyczna lub tez wynikaja z przepiséw juz obowiazuja-
cego prawa wspolnotowego.

Z biegiem lat obywatelstwo UE zaczgto jednak nabiera¢ zupetie niezaleznego
znaczenia. Przeksztalcilo si¢ z instytucji pozbawionej rzeczywistej warto$ci praw-
nej w instytucje, ktora jest ,,przeznaczona, aby sta¢ si¢ fundamentalnym statusem
obywateli panstw cztonkowskich”'. Swiadczy o tym przede wszystkim linia
orzecznicza Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci, ktory stopniowo nadaje
ksztalt materialny prawom gwarantowanym w ramach tej instytucji (w szczegdl-
nosci swobodzie przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium innych panstw czton-
kowskich).

Jednoczesnie jednak wprowadzenie obywatelstwa UE zbiegto si¢ z rozwojem
dziatan Wspdlnot Europejskich w zakresie ochrony praw podstawowych?. Z jed-
nej strony Unia Europejska rozszerza zakres ochrony praw podstawowych przez
instytucje unijne oraz panstwa cztonkowskie dziatajace w zwiazku z wykonywa-
niem kompetencji unijnych. Z drugiej strony obywatelstwo UE zwigksza zakres
zastosowania pod wzgledem podmiotowym uprawnien znajdujacych si¢ w prawie
poszczegdlnych panstw cztonkowskich (z uwagi na stosowanie zasady niedyskry-
minacji ze wzgledu na obywatelstwo) lub tez eliminuje przepisy o charakterze
dyskryminujacym w stosunku do obywateli UE. W niektorych przypadkach po-
ziom ochrony praw podstawowych obywateli UE jest dzigki temu wyzszy niz ten
gwarantowany na podstawie Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci.

System ten jest takze wzmacniany w wyniku aktywnosci UE na rzecz przeciw-
dziatania dyskryminacji, realizowanej w wykonaniu kompetencji powierzonych
przez art. 13 TWE. Na podstawie tego przepisu przyjeto szereg dyrektyw odno-

' C-84/99: Rudy Grzelczyk v Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, ECR
2001, s. I-6193, pkt 31 [thum. A. B.].

2 Prawa czlowieka to prawa, ktore niezaleznie od ich uznania w prawie pozytywnym maja cha-
rakter niezbywalnych praw moralnych o podstawowym i powszechnym charakterze (W. Osiatynski,
Wprowadzenie do praw cztowieka, Zeszyty Szkoty Praw Cztowieka Helsinskiej Fundacji Praw Czto-
wieka, artykut dostgpny na stronie www.hfhrpol.waw.pl). Od praw cztowieka nalezy odrézni¢ prawa
podstawowe (basic rights albo fundamental rights, Grundrechte). Prawa podstawowe to w najwigk-
szym skrocie prawa cztowieka, ktore znalazty swoje odzwierciedlenie w normach o charakterze kon-
stytucyjnym. Pod wzgledem podmiotowym prawa podstawowe mozna podzieli¢ na prawa jednostki
(prawa przystugujace kazdej jednostce, niezaleznie od obywatelstwa) oraz prawa obywatelskie
(prawa przystugujace obywatelom danej wspdlnoty politycznej). Z kolei pod wzgledem przedmioto-
wym prawa podstawowe mozna podzieli¢ na prawa i wolno$ci osobiste, prawa i wolnosci polityczne
oraz prawa spoteczne, ekonomiczne i kulturalne (por. np. T.H. Marshall, Tom Bottomore, Citizenship
and Social Class, Pluto Press, Londyn, 1992, na str. 8). Wyrdézni¢ mozna takze kategorig praw osob
nalezacych do mniejszo$ci narodowych i etnicznych.
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szacych sie do zakazu dyskryminacji ze wzgledu na pte¢. W ostatnich latach
szczegolna role odgrywaja dyrektywy przeciwdziatajace dyskryminacji ze wzgle-
du na pochodzenie rasowe lub etniczne, religi¢ lub wyznanie, wiek, niepetno-
sprawno$¢ lub orientacje seksualna®. Przepisy te maja duze znaczenie dla realiza-
cji celoéw zaktadanych przez UE, gdyz wymuszaja na panstwach cztonkowskich
wprowadzenie §rodkéw prawnych umozliwiajacych jednostkom aktywne przeciw-
dziatanie dyskryminacji. Wobec nieratyfikowania przez wiele panstw cztonkow-
skich Protokotu nr 12 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (wprowadza-
jacego mozliwos¢ sktadania skarg indywidualnych w razie dyskryminacji), dzia-
tania UE maja w tym zakresie szczegdlnie istotne znaczenie dla ksztattowania
systemu ochrony praw podstawowych w UE oraz w panstwach cztonkowskich
UE.

Struktura niniejszego opracowania jest nastgpujaca. W pierwszej czgsci zosta-
na zarysowane podstawowe zasady ochrony praw podstawowych w Europie oraz
sposob, w jaki w te zasady wpisuje si¢ obywatelstwo UE. W kolejnych czgsciach
zostanie przedstawiony wptyw obywatelstwa UE na poszczeg6lne sfery praw —
prawa osobiste, polityczne, socjalne, a takze prawa mniejszosci narodowych.

2. MIEJSCE OBYWATELSTWA UE
W SYSTEMIE OCHRONY PRAW PODSTAWOWYCH W UE

2.1. Zarys systemu ochrony praw podstawowych w UE

W Unii Europejskiej ochrona praw podstawowych uznawana jest za jedna
z ogblnych zasad prawa wspdlnotowego. Traktaty ustanawiajace Wspolnoty Eu-
ropejskie nie zawieraly katalogu ani Zadnych odniesien do praw cztowieka. Jed-
nak wraz z coraz szerszym zasi¢giem obowiazywania prawa wspolnotowego, zda-
rzato sig, ze decyzje podejmowane przez organy Wspodlnot oraz panstwa czton-
kowskie implementujace normy prawa wspdlnotowego prowadzily do naruszania
praw podstawowych. W poczatkowym orzecznictwie ETS odmawial rozpatrywa-
nia spraw pod katem ochrony praw podstawowych. Dopiero w 1969 r. uznal, ze
prawa podstawowe naleza do ogdlnych zasad prawa wspolnotowego. ETS sfor-
mulowat regute, zgodnie z ktdra zrodet praw podstawowych, ktérych ochrona na-
lezy do ogdlnych zasad prawa wspdlnotowego, nalezy szuka¢ w konstytucyjnych
tradycjach panstw czlonkowskich* oraz w miedzynarodowych instrumentach

3 Dyrektywa nr 2000/43/WE wprowadzajaca w zycie zasadg rownego traktowania osob bez
wzgledu na pochodzenie rasowe lub etniczne oraz Dyrektywa Rady 2000/78/WE ustanawiajaca ogol-
ne warunki ramowe rownego traktowania osob — bez wzgledu na religi¢ lub wiarg, niepelnospraw-
no$¢, wiek lub orientacj¢ seksualng — w zakresie zatrudnienia i pracy.

4 11/70: Internationale Handelsgesselschaft GmbH v Einfuhr- und Vorratstelle fiir Getreide und
Futtermittel, ECR 1970, s. 1125.
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ochrony praw cztowieka’, a w szczegdlnosci w Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka® (dalej EKPCz lub konwencja). ETS w swoim pdzniejszym orzecznic-
twie’, poprzez wielokrotne powolywanie sie na prawa podstawowe, doprowadzit
do wzmocnienia ich ochrony we Wspolnocie. Ochrona praw podstawowych jako
jedna z ogdlnych zasad prawa wspolnotowego zostata potwierdzona poprzez przy-
jecie art. F ust. 2 (obecnie art. 6 ust. 2) TUES,

Swoista kodyfikacja praw podstawowych obowiazujacych w UE jest Karta
Praw Podstawowych. Nie jest ona obecnie wigzacym dokumentem prawnym. Po
fiasku ratyfikacji Traktatu Konstytucyjnego, ktorego byta czescia sktadowa, dopie-
ro wejécie w zycie Traktatu z Lizbony spowoduje, ze Karta Praw Podstawowych
uzyska range dokumentu prawnie wiazacego (por. uwagi w dalszej czgsci).

Karta Praw Podstawowych zostata juz powotana w orzecznictwie przez Sad
Pierwszej Instancji.’ Jest takze wskazywana jako podstawa interpretacji przez
rzecznikow generalnych.!® Na KPP powotuja sie organy stosujace prawo wspol-
notowe'! jako na wyraz demokratycznie ustalonej zgody co do zakresu praw pod-

5 4/73: J. Nold, Kohlen- und Baustoffgrosshandlung v Commission of the European Communi-
ties, ECR 1974, s. 491.

6 36/75: Roland Rutili v Ministre de I’intérieur, ECR 1975, s. 1219.

7 Por. 44/79: Liselotte Hauer v Land Rheinland-Pfalz, ECR 1979, s. 3727; 136/79: National
Panasonic (UK) Limited v Commission of the European Communities, ECR 1980, s. 2033; 222/84:
Marguerite Johnston v Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECR 1986, s. 1651; 222/86:
Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du football (Unectef) v Georges
Heylens and others, ECR 1987, s. 4097.

8 ,Unia szanuje prawa podstawowe zagwarantowane w Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 roku, oraz wyni-
kajace z tradycji konstytucyjnych wspodlnych dla Panstw Cztonkowskich, jako zasady ogolne prawa
wspoélnotowego”.

° T-54/99: max.mobil Telekommunikation Service GmbH v Commission of the European Com-
munities, ECR 2002, s. I1-313. Sad Pierwszej Instancji powotat si¢ w tym wyroku na art. 41 (prawo
do dobrej administracji) oraz art. 47 (prawo do skutecznego srodka zaskarzenia) Karty Praw Podsta-
wowych.

1% Por. opinia rzecznika generalnego Siegberta Alberta z dnia 1 lutego 2001 r. do sprawy C-340/
/99: TNT Traco SpA v Poste Italiane SpA and Michele Carbone, Raffaele Ciriolo and Clemente Ma-
rino, ECR 2001, s. 1-4109; opinia rzecznika generalnego Antonia Tizzano z dnia 8 lutego 2001 r. do
sprawy C-73/99: The Queen v Secretary of State for Trade and Industry, ex parte Broadcasting, En-
tertainment, Cinematographic and Theatre Union (BECTU), ECR 2001, s. 1-4881; opinia rzecznika
generalnego Jeana Mischo z dnia 22 lutego 2001 r. do potaczonych spraw C-22/99 oraz C-25/99:
D and Kingdom of Sweden v Council of the European Union, ECR 2001, s. [-4319.

' Opinia rzecznika generalnego Antonia Tizzano z dnia 8 lutego 2001 r. do sprawy C-73/99: The
Queen v Secretary of State for Trade and Industry, ex parte Broadcasting, Entertainment, Cinemato-
graphic and Theatre Union (BECTU), ECR 2001, s. [-4881. Rzecznik stwierdzit: ,,nie mozemy zigno-
rowac jej wyraznego celu, jakim jest, tam gdzie pozwalaja na to jej przepisy, odegranie roli istotnego
punktu odniesienia dla wszystkich stron — panstw czlonkowskich, instytucji, osob fizycznych i praw-
nych — zaangazowanych w kontekscie wspolnotowym™ (pkt 28 opinii) [tlum. A. B.].
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stawowych w UE!2. W niedawnych orzeczeniach na Karte Praw Podstawowych
zaczat sie powotywaé Europejski Trybunat Sprawiedliwosci®>.

Istotne znaczenie dla ochrony praw cztowieka w Europie — w tym dla panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej — ma Europejska Konwencja o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 roku. System konwencji wyznacza
kierunki wyktadni prawa w kwestii naruszen praw czlowieka'®. Ochrona praw
cztowieka w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej jest takze wzmacniana
poprzez inne migdzynarodowe instrumenty, w szczegdlnosci powstate w ramach
systemu Organizacji Narodow Zjednoczonych. W tym kontekscie istotne zna-
czenie posiadaja instytucje monitorujace przestrzeganie praw cztowieka za-
gwarantowanych w Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycz-
nych oraz w Migdzynarodowym Pakcie Praw Spotecznych, Gospodarczych i Kul-
turalnych.

2.2. Miejsce i znaczenie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
w systemie ochrony praw podstawowych w UE

Wszystkie panstwa czlonkowskie Unii sg cztonkami Rady Europy, a w konse-
kwencji stronami Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Panstwa te ratyfiko-
waty takze wigkszo$¢ protokotow dodatkowych do konwencji przyznajacych do-
datkowe prawa jednostkom poddanym ich wtadzy, tj. protokotéw nr 1, 4, 6, 7, 12
oraz 13. Oznacza to, ze te panstwa sg odpowiedzialne przed osobami poddanymi
ich wladzy (a wigc obywatelami oraz cudzoziemcami) za zagwarantowanie praw
przewidzianych w konwencji. Poddane sa takze mechanizmowi kontrolnemu prze-
strzegania praw czlowieka, ze szczeg6lna rola Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka.

Przedmiotem ochrony na podstawie Europejskiej Konwencji Praw Czlowicka
sq prawa jednostki w kontekscie dziatan organdéw wiadzy publicznej, tj. wladzy
wykonawczej, ustawodawczej oraz sadowniczej. W procesie kontroli nie ocenia
si¢ norm prawa krajowego, lecz rozpatruje si¢ $cisle okreslone sprawy, z ktorymi
zwracaja si¢ skarzacy. Poza zakresem orzeczen Europejskiego Trybunatu Praw

12 Opinia rzecznika generalnego Jeana Mischo z dnia 20 wrze$nia 2001 r. do spraw potaczonych
C-20/00 oraz C-64/00: Booker Aquacultur Ltd and Hydro Seafood GSP Ltd v The Scottish Ministers,
ECR 2003, s. I-7411. Rzecznik powiedzial: ,,Zdaj¢ sobie sprawg z tego, ze karta nie ma mocy praw-
nie wiazacej. Warto jednak powolywac si¢ na nia, poniewaz stanowi ona, w najwyzszym stopniu,
odzwierciedlenie demokratycznie ustalonej zgody na to, co uwazane jest obecnie za katalog praw
podstawowych gwarantowanych przez porzadek prawny Wspolnot” (pkt 126 opinii) [thum. A. B.].

13 Por. np. C-432/05: Unibet (London) Ltd i Unibet (International) Ltd przeciwko Justitiekan-
slern, wyrok Trybunatu (wielka izba) z 13 marca 2007 r., Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europej-
skiego 2007, s. [-2271.

14 Na temat skutkow orzeczen ETPCz dla systemu prawa wewnetrznego patrz E. Letowska: Mul-
ticentrycznoS¢ wspolczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Panstwo i Prawo” 2005, nr 4,
s. 6-7.
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Czlowieka pozostaje natomiast podjgcie przez panstwo zmian zapobiegajacych
podobnym naruszeniom w przyszto$ci. Jezeli panstwo, na skutek wyroku ETPCz,
podejmuje jakie§ dziatania (np. wprowadza skarge na przewlektos¢ postgpowa-
nia), to wynika to z jego obowiazku przestrzegania prawa mi¢dzynarodowego.
Ten obowiazek jest przewidziany w normach prawa wewnetrznego'®. Sam ETPCz,
moca Swojego orzeczenia, nie moze zmusi¢ panstwa cztonkowskiego do podjecia
okreslonych dziatan'®.

W ostatnich latach zmienia si¢ jednak rola Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka. Z typowego sadu mig¢dzynarodowego stwierdzajacego naruszenia
praw jednostek przeksztatca si¢ w sad wywierajacy wptyw na ustawodawstwo
panstw — stron konwencji. Staje si¢ instytucja, ktora wptywa na wprowadzanie
praw gwarantowanych konwencja w zycie, a nie tylko stwierdza ich naruszenia.
Tym samym zapewnia efektywna implementacj¢ postanowien konwencji we
wszystkich panstwach cztonkowskich Rady Europy. To oznacza takze wywieranie
przez ETPCz wplywu na sady krajowe, aby stosowaly konwencje w swoim
orzecznictwie, aby kazdy sad byt sadem praw cztowieka, oceniajacym naruszenia
praw jednostki przez pryzmat standardow konwencji.'’

UE nie jest strong Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Oznacza to, ze
decyzje podejmowane przez organy i instytucje UE oraz przez panstwa cztonkow-
skie wykonujace kompetencje wspdlnotowe nie podlegaja kontroli ze strony Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu'®. Ta niedoskonato$é¢ syste-
mu ochrony praw podstawowych w UE, brak kontroli zewngtrznej oraz rozbiez-
nosci w orzecznictwie ETPCz i ETS byly wielokrotnie przedmiotem krytyki'®.
Podstawa normatywna przystapienia UE do Europejskiej Konwencji Praw Czto-

5 E. Letowska: Miedzy Scyllq i Charybdq — sedzia miedzy Strasburgiem i Luksemburgiem, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sadowy” 2005, nr 1, s. 3—4.

16 Przyktadem jest sprawa Podbielski and PPU ,,Polpure” v Poland (skarga nr 39199/98, wyrok
ETPCz z dnia 26 lipca 2005 r.), w ktorej skarzacy, mimo uzyskania pozytywnego wyroku ETPCz
stwierdzajacego brak dostgpu do sadu i naruszenie Art. 6 konwencji, nie mogt wznowi¢ postgpowania
w kraju. W tej kwestii ETPCz nie moze zaja¢ ponownie stanowiska. Por. Ewa Le¢towska, Korzystny
dla skarzqcego wyrok ETPCz jako podstawa skargi o wznowienie postgpowania — glosa do postano-
wienia SN z 19.10.2005 r. (V CO 16/05), Europejski Przeglad Sadowy, nr 1/2006.

7 D. Nicol: Lessons from Luxembourg: federalisation and the European Court of Human Rights,
,European Law Review” 2001, Vol. 26 — Human Rights Survey, s. 3.

¥ Por. decyzja Europejskiej Komisji Praw Cztowieka w sprawie CFDT v the European Commu-
nities and their Member States (skarga nr 8030/77, decyzja z dnia 10 lipca 1978 r., DR nr 13, s. 231),
decyzja Europejskiej Komisji Praw Czlowieka w sprawie M. & Co. v. the Federal Republic of Ger-
many (skarga nr 13258/87, decyzja z dnia 9 lutego 1990 r., DR nr 64, s. 138).

1 Patrz np. D. Kornobis-Romanowska: Europejska Konwencja Praw Czlowieka w systemie
prawa Wspélnot Europejskich, Warszawa 2001; A.G. Toth: European Union and Human Rights: The
Way Forward, ,,Common Market Law Review” 1997, Vol. 34, s. 491; A. Bodnar: Recepcja Europej-
skiej Konwencji Praw Czlowieka do porzqdku prawnego Wspolnot Europejskich, praca magisterska
obroniona w 2000 r. na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.
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wieka zostata stworzona w Protokole nr 14 do konwencji?® oraz w art. 6 ust. 2 TUE
w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony?'.

Jeszcze w latach 90-tych ETPCz uznawal za niedopuszczalne skargi, w kto-
rych jednostka zarzucata naruszenie konwencji przez organy i instytucje UE lub
panstwa cztonkowskie wykonujace kompetencje unijne. Pézniej ETPCz wydat
jednak orzeczenia, ktére stanowig istotna zmiang w jego podejsciu do zewngtrznej
kontroli naruszen praw jednostki przy stosowaniu prawa wspdlnotowego. Istot-
nym orzeczeniem byta sprawa Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii, w ktorej
ETPCz stwierdzil naruszenie praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego,
ktore uznat za objete gwarancjami art. 3 Protokotu nr 1 do konwencji?2. W sprawie
Senator Lines®, cho¢ podniesiona zostala kwestia odpowiedzialno$ci panstw
cztonkowskich za dziatania organow wspolnotowych, to ETPCz oddalit ja z po-
wodow proceduralnych, a sam temat dopuszczalno$ci tego typu skargi pominat
milczeniem.

Przetomem w kwestii systemu ochrony praw jednostek w systemie konwencji
jest orzeczenie w sprawie Bosphorus Airways przeciwko Irlandii**.

Sprawa dotyczyta zajecia w 1993 r. przez wiladze Irlandii samolotu dzier-
zawionego przez spoike turecka od jugostowianskich linii lotniczych. Decyzja
0 zajeciu zostala podjeta w wyniku wykonania sankcji natozonych przez UE
na Jugostawig¢ na podstawie rozporzadzenia Rady nr 990/03. Sad irlandzki
uznat to zajecie za bezprawne. W wyniku apelacji wtadz Irlandii, sad II in-

20 Art. 17 Protokotu nr 14 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
zmieniajqcego system kontroli konwencji stanowi, ze do art. 59 konwencji dodany zostanie nowy
ust. 2 o tresci ,,Unia Europejska moze przystapi¢ do niniejszej konwencji”.

2l Zgodnie z tym przepisem ,,Unia przystgpuje do europejskiej Konwencji o ochronie praw czto-
wieka 1 podstawowych wolnosci. Przystapienie do Konwencji nie narusza kompetencji Unii okreslo-
nych w Traktatach.”

2 Matthews v the United Kingdom, skarga nr 24833/94, wyrok ETPCz z dnia 18 lutego 1999 r.,
Reports of Judgments and Decisions 1999-I; komentarze na temat wyroku: H. G. Schermers: Mat-
thews v. United Kingdom, Judgment of 18 February 1999, ,,Common Market Law Review” 1999, Vol.
36, iss. 3, s. 673; S. Ninatti, How do our judges conceive of democracy? The democratic nature of
the Community decision-making process under scrutiny of the European Court of Justice, ,,Jean Mon-
net Working Papers” 2003, nr 10, artykut dostgpny na stronie: http://www.jeanmonnetprogram.org/
papers/03/031001.pdf, dostgp 31.08.2007 r.

2 Senator Lines GmbH v Austria, Belgium, Denmark, Finland, France, Germany, Grece, Ireland,
Italy, Luxembourg, the Netherlands, Portugal, Spain, Sweden and the United Kingdom, skarga
nr 56672/00, decyzja ETPCz z dnia 10 marca 2004 r., Reports of Judgments and Decisions 2004-1V.

24 C 84/95: Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret AS v Ireland, skarga nr 45036/98, wyrok
ETPCz z dnia 30 czerwca 2005 roku. Por. M. A. Nowicki: Konsekwencje cztonkostwa w UE. Parnstwa
cztonkowskie muszq bronié praw podstawowych, ,,Rzeczpospolita” 19.07.2005; C. Costello: The
,, Bosphorus” ruling of the European Court of Human Rights: Fundamental rights and blurred bound-
aries in Europe, ,Human Rights Law Review” 2006, Vol. 6, iss. 1, s. 87; F. Schorkopf, The European
Court of Human Rights’ Judgment in the Case of Bosphorus Hava Yollari Turizm v. Ireland, ,,German
Law Journal” 2005, Vol. 6, No. 9, s. 1255.
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stancji zadat pytanie prejudycjalne ETS. Na podstawie uzyskanej odpowiedzi
sad II instancji uwzglednit apelacjg. W tym czasie jednak wygasta dzierzawa
samolotu, a sankcje w stosunku do Jugostawii zostaty ztagodzone. Samolot
zostal zwrocony bezposrednio jugostowianskiemu przewoznikowi lotniczemu
— jego wiascicielowi, a spotka turecka ztozyta skarge do ETPCz na naruszenie
jej praw przewidzianych art. 1 Protokotu nr 1 do konwencji. W szczegdlnosci
skarzyta si¢ na poniesienie znacznych strat z powodu natozonych sankcji
1 zajecia samolotu.

W sprawie Bosphorus Airways ETPCz rozwazyl, czy faktycznie system ochro-
ny praw podstawowych w UE jest systemem zapewniajacym ,,rownowazng ochro-
n¢” w stosunku do systemu konwencji. W dotychczasowych orzeczeniach stwier-
dzenie przez ETPCz, ze w UE mamy do czynienia z ,,rownowazno$cia ochrony”
powodowalo oddalenie skarg sktadanych na wiadze panstw cztonkowskich, ktére
wykonywaly kompetencje unijne. ETPCz w sprawie Bosphorus Airways doktad-
nie zbadal mechanizmy ochrony praw jednostki, a w szczegolnosci kompetencje
sadow krajowych oraz ETS w zakresie rozstrzygania o prawie wspolnotowym. Na
tej podstawie doszedl do wniosku, ze system ochrony praw podstawowych w UE
wypelnia to kryterium?®. Niemniej jednak zmienit podejscie co do tego, jak nalezy
postgpowac ze skargami wnoszonymi przeciwko organom i instytucjom UE oraz
panstwom cztonkowskim wykonujacym kompetencje unijne®®. W szczegolnosci
ETPCz zastrzegt, iz stwierdzenie ,rownowazno$ci ochrony” nigdy nie jest osta-
teczne. Moze zosta¢ poddane ponownemu przegladowi, w przypadku gdy nastapi
zmiana w systemie ochrony praw jednostki?’. ETPCz opart sie przy tym na do-
mniemaniu, ze dane panstwo cztonkowskie co do zasady nie odstepuje od wymo-
goéw konwencji przy wykonywaniu swoich zobowiazan wynikajacych z cztonko-
stwa w UE?. Domniemanie to moze by¢ jednak obalone, jesli z okoliczno$ci
danej sprawy wynika, ze ochrona praw gwarantowanych przez konwencj¢ byta
jawnie wadliwa. Odnoszac to kryterium do sprawy Bosphorus Airways, ETPCz
stwierdzit, ze fakty nie wskazujq na to, by zostato spetnione kryterium jawnej wa-
dliwosci, pozwalajace na obalenie domniemania, iz Irlandia odstapita od wykona-
nia swoich zobowiazan wynikajacych z cztonkostwa w UE. Na tej podstawie
ETPCz uznal, Ze nie doszto do naruszenia konwencji.

Orzeczenie w sprawie Bosphorus Airways — dotyczace sytuacji, gdy panstwo
miato bezwzgledny obowiazek wykonania rozporzadzenia Rady — oznacza zatem
mozliwo$¢ wnoszenia skargi do ETPCz na dziatania panstw cztonkowskich pod-
jete w zwiazku z ich cztonkostwem w UE, w przypadku kiedy prawo wspolnoto-
we nie pozostawia im zadnej swobody dziatania. Najprawdopodobniej tak przeto-

» Bosphorus Hava Yollari Turizm v Ticaret AS v. Ireland, op.cit., pkt 165.

26 M. & Co. v Federal Republic of Germany, skarga nr 13258/87, decyzja KPCz z dnia 9 lutego
1990 r., DR nr 64, s. 138.

27 Bosphorus Hava Yollari Turizm ve Ticaret AS v Ireland, op.cit., pkt 155.

2 Ibidem, pkt 156.
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mowy wyrok ETPCz zostal spowodowany niepowodzeniem referendum konsty-
tucyjnego we Francji oraz w Holandii, a tym samym brakiem szans na przystapie-
nie UE do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. W ten sposob ETPCz od-
szedl od swojego wczesniejszego orzecznictwa i stworzyt jednostkom czgsciowa
1 ograniczong mozliwo$¢ skarzenia si¢ na dziatania podjete w wyniku wykonywa-
nia kompetencji wspolnotowych. Mechanizm ochrony praw podstawowych w UE
zostal poddany przynajmniej czgSciowo systemowi kontroli na podstawie kon-
wencji. Gdyby to organ UE naruszyt konwencj¢ (a nie panstwo czlonkowskie wy-
konujace kompetencje unijne), droga do ETPCz wciaz jest zamknigta. Dla zapew-
nienia zatem kompletno$ci ochrony praw jednostek w Unii nadal konieczne jest
przystapienie UE do konwencji®’.

Poprzez taka konstrukcje orzeczenia w sprawie Bosphorus Airways Trybunat
odsunat na bok argument, ktory mogltby zosta¢ podniesiony na podstawie prawa
miedzynarodowego, a mianowicie, ze panstwa cztonkowskie pozostaja w petni
odpowiedzialne za wszystkie swoje dziatania na podstawie konwencji, gdyz przy-
stapity do UE juz po jej ratyfikacji. Zamiast tego, Trybunal potwierdzit niepodwa-
zalng rol¢ migdzypanstwowej wspolpracy w ramach organizacji migdzynarodo-
wych, ale takze legitymizowat specyficzny charakter integracji europejskiej oraz
jej implikacje dla ochrony praw jednostek™.

Orzeczenie w sprawie Bosphorus Airways ma podstawowe znaczenie dla zro-
zumienia wagi systemu Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka dla ochrony
praw cztowieka w UE oraz w panstwach cztonkowskich UE. Prawem kazdej jed-
nostki mieszkajacej w UE jest mozliwo$¢ zlozenia skargi indywidualnej na naru-
szenie praw czlowieka przez wladz¢ publiczna — niezaleznie od tego, czy jest to
naruszenie przez panstwo czlonkowskie czy przez instytucje lub organy unijne
(cho¢ w tym ostatnim przypadku mozliwos$¢ rozpoznania takiej skargi jest ograni-
czona do czasu przystapienia UE do konwenc;ji).

¥ Nawet w przypadku przystapienia UE do EKPCz nie jest jasne, w jaki sposob rozwiazany zo-
stanie problem rozbieznosci pomigdzy orzecznictwem ETPCz a ETS. Roman Wieruszewski wskazu-
je na nastgpujace mozliwe rozwiazania: dotaczenie do Karty Praw Podstawowych protokotu zawie-
rajacego zobowiazanie do przestrzegania interpretacji ETPCz, umieszczenie zobowigzania do inter-
pretacji zgodnie z wyktadnia ETPCz w traktatach, umozliwienie ETS sktadania wnioskéw o wydanie
orzeczenia wstgpnego przez ETPCz w sprawach dotyczacych praw podstawowych, umozliwienie
ETS wystgpowania do ETPCz o opinie dotyczace interpretacji danego prawa, dopuszczenie Rady
Europy do postgpowan przed ETS dotyczacych praw podstawowych, stworzenie wspolnej izby obu
trybunatow, zawieszanie postgpowania przed ETS w oczekiwaniu na wyrok ETPCz. Patrz: R. Wie-
ruszewski: Obywatelstwo Unii Europejskiej a ochrona praw cztowieka [w:] Polska w Unii Europej-
skiej. XLVI Zjazd Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego, Wierzba, 3—5 czerwca 2005 r. (red.
M. Kruk, J. Wawrzyniak), Krakow 2005, s. 244.

3 L. Wildhaber: The European Convention on Human Rights and International Law, ,Interna-
tional & Comparative Law Quarterly” 2007, Vol. 56, No. 2, s. 230.
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2.3. Karta Praw Podstawowych

Nowy etap w zakresie ochrony praw podstawowych w Unii Europejskiej wy-
znaczaja wyniki szczytu Rady Europejskiej w Brukseli, na ktorym przyjgto postano-
wienia odnoszace si¢ do przysztosci Karty Praw Podstawowych, a takze wyznaczono
kierunek dalszego rozwoju UE w tym zakresie. Przywddcy panstw zgromadzeni
w Radzie Europejskiej ustalili, ze KPP bedzie miala moc wiazaca. Dotychczasowy
art. 6 TUE zostanie zastapiony przez nowy art. 6 w brzmieniu ustalonym przez
Traktat z Lizbony:

,»1. Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w Karcie praw podstawo-
wych z dnia 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia
2007 roku w Strasburgu, ktéra ma taka sama warto$¢ prawna jak Traktaty.
Postanowienia Karty w zaden sposob nie rozszerzaja kompetencji Unii okre-
$lonych w Traktatach.

Prawa, wolnosci i zasady zawarte w Karcie sg interpretowane zgodnie z posta-
nowieniami ogblnymi okre§lonymi w tytule VII Karty regulujacymi jej inter-
pretacje i zastosowanie oraz z nalezytym uwzglednieniem wyjasnien, o kto-
rych mowa w Karcie, ktore okreslaja zrodta tych postanowien.

2. Unia przystgpuje do europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka
1 podstawowych wolnosci. Przystapienie do Konwencji nie narusza kompeten-
cji Unii okreslonych w Traktatach.

3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolno$ci oraz wynikajace z tradycji konsty-
tucyjnych wspdlnych Panstwom Cztonkowskim, stanowia czg$¢ prawa Unii
jako zasady ogélne prawa.”?!

Kwestia nadania wiazacego charakteru prawnego Karcie Praw Podstawowych
byta jednym z zywiej dyskutowanych zagadnien w czasie szczytu Rady Europe;j-
skiej w Brukseli. Swiadectwem tego jest kilka deklaracji ztozonych przez panstwa
cztonkowskie do odpowiednich przepiséw traktatu. Panstwa zgodzity sig¢ na po-
nowne przyjecie Karty Praw Podstawowych o tej samej tresci co dokument przy-
jety na Konferencji Migdzyrzadowej w 2004 roku. Karta Praw Podstawowych nie
stata si¢ jednak elementem Traktatu z Lizbony, a bgdzie obowiazywaé jedynie
przez bezposrednie odwolanie zawarte we wspomnianym art. 6 TUE znowelizo-
wanym przez TL.

Wielka Brytania — najwigkszy przeciwnik nadania Karcie Praw Podstawowych
wiazacego charakteru — ztozyla zastrzezenie, zgodnie z ktorym Karta Praw Pod-
stawowych nie bgdzie mogta by¢ podstawa orzekania przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci ani przez sady brytyjskie co do zgodnosci jakiegokolwiek aktu
prawnego czy dzialan wiadz z prawami, wolnoéciami lub zasadami wyrazonymi
w karcie. Ponadto, Wielka Brytania zastrzegla, ze Karta Praw Podstawowych nie

! Dz. Urz. UE 2008 C 115.
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przyzna zadnych egzekwowalnych praw co do postgpowania wtadz krajowych,
chyba ze Wielka Brytania zdecyduje si¢ na to poprzez uchwalenie odpowiedniego
ustawodawstwa. Oznacza to, ze w odniesieniu do Wielkiej Brytanii, Karta Praw
Podstawowych begdzie miata zastosowanie tylko ,,do instytucji, organdéw i agencji
Unii z wlasciwym uwzglednieniem zasady pomocniczosci”, natomiast nie bedzie
miata zastosowania do organow i instytucji brytyjskich ,,w zakresie, w jakim sto-
suja one prawo Unii™*2,

Druga deklaracja do Karty Praw Podstawowych zostata ztozona przez Polske.
Zgodnie z jej trescia: ,,Karta w zaden sposdb nie narusza prawa Panstw Czton-
kowskich do stanowienia prawa w zakresie moralno$ci publicznej, prawa rodzin-
nego, a takze ochrony godnosci ludzkiej oraz poszanowania fizycznej i moralne;j
integralnosci cztowieka”. Deklaracja ta (nr 61) moze mie¢ jedynie wewngetrzne
skutki polityczne, natomiast nie bedzie miata skutkéw prawnych. Po pierwsze, UE
nie posiada kompetencji w obszarach, o ktorych wspomina deklaracja. Po drugie,
w samym tek$cie KPP (art. 51 ust. 2) mozna znalez¢ zastrzezenie, ze karta nie
ustanawia zadnych nowych kompetencji ani nowych zadan dla Wspolnoty i Unii.
Powazniejsze skutki moze mie¢ wylaczenie przez Polskg zastosowania Karty
Praw Podstawowych do sytuacji wewnatrzkrajowych (Protokét (nr 7) w sprawie
stosowania Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczo-
nego Krolestwa). Moze ono bowiem powaznie ograniczy¢ mozliwo$¢ powotywa-
nia si¢ na Karte Praw Podstawowych w postepowaniu przed polskimi sadami lub
organami administracji, w zakresie w jakim stosuja one prawo wspdlnotowe?>.

Poczawszy od 2008 r. wazna rol¢ w ochronie praw podstawowych w UE
bedzie miata do spetnienia Agencja Praw Podstawowych. Agencja, powotana na
podstawie rozporzadzenia Rady nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r., zastapita
Europejskie Centrum Monitoringu Rasizmu i Ksenofobii z siedziba w Wiedniu.
Oprocz kompetencji nalezacych dotychczas do Centrum Monitoringu, agencja ma
trzy gtowne funkcje — zbieranie informacji oraz danych na temat naruszania praw
podstawowych, doradztwo na rzecz UE oraz panstw czlonkowskich w zakresie
przestrzegania praw podstawowych oraz w celu pomocy w procesie legislacyj-
nym, a takze promowanie dialogu z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego
w celu podniesienia powszechnej §wiadomosci co do praw podstawowych. Dzia-
talno$¢ agencji ma charakter $ci§le pomocniczy. Wskazuje na to fakt, Zze nie be-

32 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, art. 51 ust. 1 (II-11 ust. 1).

3 Por. poglad wyrazony przez Cezarego Mika oraz przez Adama Bodnara na konferencji ,,Nada-
nie charakteru prawnego Karcie Praw Podstawowych na mocy Traktatu z Lizbony. Znaczenie dla
umocnienia ochrony jednostki w UE” zorganizowanej w Trybunale Konstytucyjnym przez Niezalez-
ny Instytut Prawa Migdzynarodowego i Europejskiego i WSPiZ im. Kozmifiskiego w dniu 14 marca
2008 roku. Na temat skutkéw protokotu polsko-brytyjskiego por. takze odmienny poglad — Anna Wy-
rozumska, Znaczenie prawne zmiany statusu Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej w Trakta-
cie Lizbonskim oraz protokotu polsko-brytyjskiego, ,,Przeglad Sejmowy” nr 2/2008, str. 25-39.
A. Wyrozumska twierdzi, ze de facto te same prawa co w KPP bgdzie mozna wywies¢ z ogolnej za-
sady prawa wspolnotowego, jaka jest ochrona praw podstawowych.
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dzie ona bada¢ indywidualnych skarg ani wykonywa¢ Zadnych kompetencji wiad-
czych, a takze nie bedzie monitorowaé przestrzegania praw podstawowych w pan-
stwach cztonkowskich dla celow zastosowania art. 7 TUE. Do kompetencji agen-
cji nie nalezy takze badanie zgodnosci z prawem aktéw prawnych w rozumieniu
art. 230 TWE, ani rozwazanie, czy panstwo cztonkowskie wypetnia swoje zobo-
wiazania wynikajace z prawa wspdlnotowego w trybie art. 226 TWE.

Agencja bedzie dziata¢ na podstawie pigcioletnich planéw dziatan, przyjmo-
wanych przez Radg¢ na podstawie propozycji Komisji przygotowanych po konsul-
tacji z Parlamentem Europejskim. Plan dziatan bedzie okres$lat obszary tematycz-
ne szczegodlnego zainteresowania agencji w danym okresie czasu.

Agencja bedzie wspotpracowaé przede wszystkim z krajowymi oficerami tacz-
nikowymi, a takze z instytucjami zajmujacymi si¢ ochrong praw podstawowych
w panstwach cztonkowskich, z organami ONZ, OBWE oraz z organizacjami spo-
teczenstwa obywatelskiego (poprzez specjalnie utworzona Platforme ds. Praw
Podstawowych). Szczegolny charakter bedzie miata wspolpraca z Rada Europy.
Agencja musi koordynowa¢ swoje dziatania z Rada Europy, aby unikna¢ zajmo-
wania si¢ tymi samymi zagadnieniami. W tym celu zostanie zawarte z Rada Eu-
ropy odpowiednie porozumienie®*.

Damian Chalmers wskazuje, ze sita Agencji Praw Podstawowych zaleze¢ be-
dzie od trzech czynnikoéw. Po pierwsze, od znaczenia opinii prawnych wydawa-
nych przez agencj¢ — czy beda one w pelni wiazace, czy tez Komisja Europejska
bedzie mogla je ignorowaé. Odpowiedz na to pytanie nie jest prosta, a dotychcza-
sowe doswiadczenie instytucjonalne wskazuje, ze opinie moga mie¢ w praktyce
wiazacy charakter. Po drugie, nie jest jasne, czy agencja bedzie mogta zajmowac
si¢ sprawami dotyczacymi III filaru. Cho¢ rozporzadzenie ustanawiajace agencj¢
odnosi si¢ tylko do I filaru, to jednak niektére zwroty uzyte w preambule moga
wskazywaé, ze wspoOlpraca w sprawach karnych oraz funkcjonowanie policji
moga by¢ takze objete zakresem jej zainteresowania. Po trzecie, agencja bedzie
z pewnoscig beneficjentem wiaczenia Karty Praw Podstawowych do porzadku
prawnego Wspolnot Europejskich i bedzie to wplywaé na silg jej oddziatywa-
nia®’,

Ochrona praw podstawowych w UE to zatem kwestia kompleksowe;j polityki,
obejmujacej stworzenie nowych instytucji zajmujacych si¢ monitorowaniem prze-
strzegania praw czlowicka, ale takze aktywnej polityki w sferze przeciwdziatania
dyskryminacji. Te dwa obszary dziatalnosci UE maja swoj wplyw na obywatel-
stwo UE oraz prawa z nim zwigzane.

3 Na temat Agencji Praw Podstawowych patrz takze G. Toggenburg: The EU Fundamental
Rights Agency: Sattelite or Guiding Star? Raison d’étre, tasks and challenges of the EUs new
agency, ,,Stiftung Wissenschaft Politik Comment” 2007, No. 5. Artykul dostgpny na stronie: http://
www.swp-berlin.org/de/common/get_document.php?asset_id=3820, dostgp 20.08.2008 r.

3 D. Chalmers: The nebulous authority of fundamental rights in EU law, ,,European Law Re-
view” 2007, Vol. 32, No. 2, s. 155.
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3. WPLYW OBYWATELSTWA UE
NA ZAKRES OCHRONY PRAW I WOLNOSCI OSOBISTYCH

3.1. Uwagi wstepne

Dla obywateli panstw cztonkowskich podstawowym dokumentem ksztattuja-
cym standardy w zakresie ich praw i wolnosci osobistych jest Europejska Kon-
wencja Praw Czlowieka. System konwencji nie odpowiada jednak na wspotczesne
wymogi obywateli 27 panstw cztonkowskich UE. Po pierwsze, konwencja nie
gwarantuje wielu praw, ktore moga mie¢ znaczenie dla zycia jednostek (np. prawo
do $cisle okreslonego pakietu $wiadczen medycznych). Po drugie, prawa zawarte
w konwencji nie do konca odpowiadaja rozwojowi wspolczesnego swiata. Kon-
wencja zostata podpisana w roku 1950 r. i cho¢ jest uznawana za ,,zywy instru-
ment” ze wzgledu na jej ciagla interpretacje, to jednak nie w petni uwzglednia np.
rozw6j nowych technologii czy odpowiada na wyzwania bioetyki. Po trzecie, Eu-
ropejski Trybunat Praw Cztowieka niektorymi kwestiami si¢ nie zajmuje, gdyz
uwaza, ze nie ma do tego kompetencji. Ewentualna decyzja o zajgciu stanowiska
w okreslonej kwestii mogtaby bowiem spowodowaé zachwianie systemu konwen-
¢cji, naruszenie dlugo wypracowywanej rownowagi pomiedzy jej tworczym inter-
pretowaniem a potrzeba ochrony roznorodnych tradycji, intereséw czy rozumienia
niektérych poje¢ w panstwach-stronach konwencji. Wreszcie, Europejska Kon-
wencja Praw Cztowieka jest stosowana praktycznie we wszystkich panstwach
cztonkowskich Rady Europy, co wptywa na wynikajacy z niej poziom ochrony.

Ta sytuacja powoduje koniecznos¢ poszukiwania wyzszych standardow ochro-
ny praw jednostki na poziomie unijnym. Jednym z przejawoéw tego procesu jest
szeroki katalog praw przewidziany przez Kart¢ Praw Podstawowych, czy aktyw-
no$¢ UE na rzecz przeciwdziatania dyskryminacji.

Roéwniez obywatelstwo UE zaczyna odgrywac¢ w tym kontekscie istotna rolg.
Ta instytucja moze bowiem przyczyni¢ si¢ do stopniowego budowania o wiele
bardziej zaawansowanego systemu ochrony praw jednostki, alternatywnego
wobec systemu konwencji.

Ponizej podane zostaty przyktady réznych sfer praw i wolnosci osobistych,
w ktorych obywatelstwo UE — a szczegdlnie wynikajace z niego prawo do swo-
bodnego przemieszczania si¢ — wywiera wptyw na ksztaltowanie nowych stan-
dardow.

3.2. Rezim imion i nazwisk obywateli UE

Wptyw obywatelstwa UE na prawa i wolnosci osobiste, gwarantowane w sys-
temach konstytucyjnych panstw cztonkowskich, zaznaczyt si¢ wyraznie w zakre-
sie prawa do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego w rozumieniu art. 8
konwencji. W kilku orzeczeniach ETS, poprzez wyrazne odwotanie si¢ do insty-
tucji obywatelstwa UE, wptynat na zmiang zakresu tego prawa w odniesieniu do
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kwestii uzywania imion i nazwisk jako podstawowych sktadnikéw tozsamosci
czlowieka. Sprawy te wskazuja, ze w zakresie tego szczegdlnego prawa, w euro-
pejskiej przestrzeni konstytucyjnej standardy ksztattowane sa przez dwa zrodla:
ETS oraz ETPCz.

Prekursorski charakter, jesli chodzi o kwestie imienia i nazwiska w prawie
wspolnotowym, miata sprawa Konstantinidis®.

Sprawa Konstantinidis dotyczyta obywatela greckiego, ktérego nazwisko zo-
stato transliterowane przez wtadze niemieckie z jezyka greckiego na alfabet
facinski w sposob dos¢ niespodziewany, aczkolwiek zgodny z regutami nie-
mieckimi w tym wzgledzie. Konstantinidis twierdzil, ze taka transliteracja na-
rusza jego godnos¢ osobistg i powoduje utrudnienia w zyciu osobistym oraz
zawodowym, a tym samym zarzucit wladzom niemieckim dyskryminacj¢ ze
wzgledu na obywatelstwo (nationality).

Rzecznik generalny Jacobs sugerowal, zeby rozwazy¢ powyzsza sprawe sze-
roko, z punktu widzenia obywatelstwa europejskiego®”. ETS ograniczy! si¢ jednak
do zbadania, na ile dyskryminacja ze wzgledu na obywatelstwo wptywa na korzy-
stanie z jednego z podstawowych praw wspdlnego rynku — swobody przedsigbior-
czo$ci. Dlatego tez Trybunat niejako odwrdcit sposdb patrzenia na problem — za-
miast zajmowac si¢ statusem obywatelstwa UE, tematem w tamtych czasach co
najmniej niewygodnym, skupit si¢ na ,,bezpiecznej” analizie pod katem ingerencji
wiadz niemieckich w swobodg przedsigbiorczosci. Na tej podstawie stwierdzil, ze
przepisy prawa niemieckiego naruszaja prawo wspolnotowe.

Temat imienia i nazwiska przemieszczajacych si¢ obywateli UE pojawit si¢ na
wokandzie ETS 10 lat pdzniej, w sprawie Garcia Avello, ktoéra powstata w zwiaz-
ku ze skarga obywatela Hiszpanii na prawo belgijskie regulujace kwesti¢ nadawa-
nia nazwiska dzieciom urodzonym w Belgii.

36 C-68/91: Christos Konstantinidis v Stadt Altensteig — Standesamt and Landratsamt Calw —
Ordnungsamt, ECR 1993, s. I-191. Na temat tej sprawy patrz: D. S. Binder: The European Court of
Justice and the Protection of Fundamental Rights in the European Community: New Developments
and Future Possibilities in Expanding Fundamental Rights Review to Member State Actions, ,,Jean
Monnet Working Papers” 1995, No. 5, dostgpny na stronie http://www.jeanmonnetprogram.org/
papers/95/9504ind.html, dostgp 20.08.2008 r.

3 Opinia rzecznika generalnego Francisa Jacobsa do sprawy C-68/91, pkt 46: ,,Moim zdaniem
obywatel Wspolnoty, ktory wyjezdza do innego panstwa czlonkowskiego jako pracownik lub osoba
samozatrudniona [...] jest uprawniony nie tylko do wykonywania swojego zawodu lub prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej oraz do takich samych warunkéw zycia i pracy, jak obywatele tego pan-
stwa; osoba ta jest takze uprawniona do przyjgcia zatoZenia, iz jesli pojedzie do jakiegokolowiek
panstwa czlonkowskiego w celu zarobienia na swoje utrzymanie, bedzie traktowana zgodnie ze
wspolnym kodeksem podstawowych wolno$ci, w szczegdlnosci tych okreslonych w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka. Innymi stowy, bedzie mogta powiedzie¢ civis europeus sum i powotac
si¢ na ten status, aby przeciwstawi¢ sig¢ jakiemukolwiek naruszeniu jej praw podstawowych”. [thuma-
czenie — A. B.]
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Carlos Garcia Avello, obywatel Hiszpanii, pracowal w Belgii, gdzie poslubit
Belgijke — Isabelle Weber. Z ich zwiazku matzenskiego urodzito si¢ dwoje dzieci,
0 podwodjnym obywatelstwie — belgijskim i hiszpanskim. Dzieciom tym, zgodnie
z prawem belgijskim, nadano nazwisko ojca — Garcia Avello. W 1995 r. rodzice
rozpoczeli postgpowanie przed wiadzami belgijskimi majace na celu zmiang na-
zwiska swoich dzieci z Garcia Avello na Garcia Weber. Zmiana nazwiska miata
odzwierciedla¢ wielowiekowa tradycje, zwyczaj oraz prawo hiszpanskie, zgodnie
z ktorym dzieciom nadawane sa podwdjne nazwiska: pierwszy czlon stanowi za-
wsze pierwszy czion nazwiska ojca, natomiast drugi czton — zawsze nazwisko
matki. Ojciec dziecka argumentowat, ze jezeli zmiana ta nie zostanie dokonana,
to nazwisko jego dzieci bedzie w Hiszpanii sugerowac, ze sa raczej rodzenstwem
swojego ojca, a nie jego dzie¢mi. Wladze belgijskie jednak odméwity uwzgled-
nienia tego wniosku. W postgpowaniu przed Conseil d’Etat, Carlos Garcia Avello
zarzucit naruszenie art. 18 TWE. Twierdzit, ze skoro skorzystat z prawa do swo-
bodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich UE,
to prawo obowiazujace w panstwie cztonkowskim, w ktorym zamieszkuje, nie
powinno mie¢ w stosunku do niego (jak rowniez do jego dzieci) charakteru dys-
kryminujacego. W tym przypadku natomiast prawo belgijskie traktuje w ten sam
sposob zarowno dzieci posiadajace obywatelstwo belgijskie, jak i dzieci posiada-
jace podwdjne obywatelstwo, chociaz nie ma dla takiego jednakowego traktowa-
nia obiektywnego uzasadnienia. W szczegolnosci prawo belgijskie nie powinno
uniemozliwia¢ korzystania z praw tradycyjnie zagwarantowanych obywatelom
UE w ich kraju ojczystym, takich jak mozliwo$¢ nadania dzieciom nazwiska od-
zwierciedlajacego nazwisko ojca i matki. Conseil d’Etat postanowit skierowac
pytanie prejudycjalne w tej kwestii.

W postepowaniu przed ETS rzady Belgii oraz Danii 1 Holandii, gdzie obowia-
zuja podobne regulacje jak w Belgii, zakwestionowaly w ogdle rozpatrywanie
sprawy przez ETS. Zarzucaly one, ze sprawa nie ma w ogole zwiazku z prawem
obywateli UE do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu, a tym samym pozo-
staje poza zakresem prawa wspolnotowego. Argumentowaly, ze w tej kwestii
prawo wspolnotowe nie moze znalez¢ zastosowania, gdyz dzieci posiadaja oby-
watelstwo belgijskie, a sprawa dotyczy prawa belgijskiego — nie ma wigc wystar-
czajacego zwiazku z prawem wspolnotowym. Z kolei Komisja Europejska zajeta
odmienne stanowisko, zgadzajac si¢ z argumentami skarzacego, co do zastosowa-
nia prawa wspolnotowego do omawianej sprawy.

Zaréwno ETS jak i rzecznik generalny Jacobs™ uznali, ze doszto do narusze-
nia prawa wspolnotowego. ETS uznal, Zze nie ma konieczno$ci rozpatrywania

3% Rzecznik generalny Francis Jacobs zwrdcit uwagg na konsekwencje, jakie moze mie¢ brak
zgody wiadz belgijskich na zmiang nazwiska. Po pierwsze, zakldcony zostanie wizerunek rodziny
skarzacego w Hiszpanii — jego dzieci moga by¢ przez niektorych omytkowo uwazane za jego rodzen-
stwo. Po drugie, moga powsta¢ pewne trudno$ci zwiazane z uznaniem w Hiszpanii §wiadectw szkol-
nych lub innych dokumentéw wystawionych w Belgii, gdyz przed wladzami hiszpanskimi dzieci
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omawianej sprawy z punktu widzenia naruszenia swobody przemieszczania si¢
i pobytu obywateli UE. Wprowadzenie obywatelstwa UE spowodowalo bowiem,
ze zasada niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo znajduje zastosowanie
do wszelkich wypadkow regulowanych przez prawo wspoélnotowe i nie ma potrze-
by ustalania, ze doszto do naruszenia jednej z wolno$ci gospodarczych (jak np.
swoboda przeptywu oséb). W tym przypadku doszto do dyskryminacji, ktéra nie
moze by¢ uzasadniona zadnym interesem publicznym. Po pierwsze, nie mozna
uzna¢ ograniczen w zakresie mozliwosci zmiany nazwiska, ktérych jedynym za-
daniem jest unikanie blgdéw co do tozsamosci oséb, za uzasadnione interesem
publicznym. Celem wtadz powinno by¢ wprowadzanie takich regulacji, ktore za-
pewniaja wilasciwa identyfikacje os6b zar6wno w stosunkach jednostka — pan-
stwo, jak i jednostka — jednostka®. Po drugie, zmieniajace si¢ zachowania spo-
teczne, takie jak rosnaca liczba rozwodow i ponownych matzenstw, powoduja, ze
jest coraz mniej argumentéw za utrzymywaniem sztywnego stanowiska co do
dziedziczenia przez dziecko nazwiska ojca. Rowniez mobilnos¢ obywateli UE po-
woduje coraz powszechniejsza znajomos$¢ innych systemow nazewnictwa. Te
czynniki powinny by¢ brane pod uwagg przy podejmowaniu decyzji co do zezwo-
lenia na zmian¢ nazwiska dziecka.

Sprawa Garcia Avello byta sygnalem, ze ustawodawstwo panstw czionkow-
skich, oparte na tradycyjnym podejsciu do rezimu imion i nazwisk, moze ulec
zmianie ze wzgledu na wymogi prawa wspolnotowego. Autonomia woli jednostki
powinna mie¢ pierwszenstwo, takze przed normami prawa mi¢dzynarodowego
prywatnego. To jednostka powinna mie¢ podstawowe prawo decydowania
o swoim nazwisku, imionach, nazwisku i imionach swoich dzieci oraz innych
kwestiach z tym zwiazanych. ETS zdaje si¢ sugerowaé, ze w $wietle integracji
europejskiej, z ktorej wynika potrzeba taczenia réznorodnych tradycji, prawo
panstw cztonkowskich powinno pozwala¢ na poszanowanie tej réznorodnosci,
a nie zamykac si¢ w obrebie przestarzatych uregulowan.

W 2006 r. ETS miat okazj¢ zajac si¢ kolejna sprawa dotyczaca konfliktu, jaki
zachodzi pomigdzy prawem krajowym a prawem wspdlnotowym co do regulacji
w zakresie imion i nazwisk, w sprawie Leonhard Matthias®.

Sprawa ta dotyczyta dziecka o imieniu Leonhard Matthias, ktore urodzito si¢
w 1998 r. Stephanowi Grunkin oraz Dorothee Paul, posiadajacym obywatel-
stwo niemieckie. Rodzice dziecka w czasie jego urodzenia zamieszkiwali
w Danii i1 dziecko zarejestrowane zostalo w Danii. Zgodnie z prawem dun-

zostaly zarejestrowane jako Garcia Weber, natomiast przed wladzami belgijskimi jako Garcia
Avello.

3 Warto wskaza¢ na przyktad Wielkiej Brytanii, gdzie nie ma Zzadnych ograniczen w odniesieniu
do zmiany imion i nazwisk, a w celu uniknigcia konfuzji istnieje jedynie obowiazek oficjalnej reje-
stracji zmiany.

4 (C-96/04: Standesamt Stadt Niebiill, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006,
s. I-3561.

64



Obywatelstwo UE a ochrona praw podstawowych

skim, dziecko zarejestrowane zostato pod nazwiskiem taczacym czlon nazwi-
ska ojca z nazwiskiem matki, tj. “Grunkin-Paul”. W po6zniejszym czasie rodzi-
ce dziecka postanowili zarejestrowac je rowniez w Niemczech. Wiladze nie-
mieckie odmowity jednak zarejestrowania dziecka pod nazwiskiem “Grunkin-
Paul”, twierdzac, ze dziecko moze zosta¢ zarejestrowane albo pod nazwiskiem
ojca, albo matki. Wedhug bowiem niemieckiego prawa prywatnego migdzyna-
rodowego, nazwisko osoby okresla si¢ zgodnie z prawem jego obywatelstwa.
W wyniku odwotan rodzicéw, zadane zostalo pytanie prejudycjalne o zgod-
no$¢ niemieckiej zasady prawa prywatnego migdzynarodowego z art. 12 oraz
art. 18 TWE, w zakresie w jakim decyzja o nazwisku osoby wynika z kryte-
rium obywatelstwa tej osoby. W pytaniu tym zwrdcono uwage na fakt, ze
dziecko, w panstwie, w ktorym si¢ urodzito i zamieszkuje, nosi inne nazwisko
niz to, jakie jest wymagane przez prawo panstwa, ktorego obywatelstwo po-
siada. Taka sytuacja jest trudna do pogodzenia ze swoboda przeplywu osob,
gdyz osoba korzystajaca z niej jest zmuszona, ze wzgledu na swoje obywatel-
stwo, do uzywania réznych nazwisk w réznych panstwach.

Rzecznik generalny Jacobs w swojej opinii podkreslit, ze sprawa Leonharda
Matthiasa nie dotyczy dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, gdyz obydwo-
je rodzice posiadaja obywatelstwo niemieckie*!. Jednakze pomimo braku dyskry-
minacji ze wzgledu na obywatelstwo, rzecznik generalny uznal, iz w praktyce
sytuacja Leonharda Matthiasa niewiele si¢ r6zni od sytuacji dzieci panstwa Garcia
Avello. Posiadanie roznych nazwisk w roznych panstwach cztonkowskich jest nie-
watpliwa przeszkoda w korzystaniu ze swobody przeptywu oséb, a tym samym
powoduje naruszenie istoty obywatelstwa UE (tj. art. 17 TWE) oraz praw wyni-
kajacych z art. 18 TWE*. Rzecznik generalny podkreslil, ze imig i nazwisko jest
fundamentalna czgs$cia tozsamosci kazdej osoby oraz jej zycia prywatnego. Utrud-
nienia zwiazane z posiadaniem réznych tozsamosci moga by¢ czasami jedynie
irytujace, jednakze w klimacie podejrzen panujacym po 11 wrzesénia 2001 r. moga
mie¢ daleko idace skutki. Dlatego uznal, Ze jesli przeznaczeniem obywatelstwa
UE jest bycie fundamentalnym statusem obywateli panstw cztonkowskich, to nie
mozna wymaga¢ od jednostek noszenia réznych nazwisk w réznych panstwach
cztonkowskich. Na tej podstawie, rzecznik generalny uznat — w zwiazku z pyta-
niem prejudycjalnym — ze zasada prawa krajowego, ktora uniemozliwia obywate-
lowi UE uznanie w jego wlasnym panstwie cztonkowskim imienia i nazwiska
zarejestrowanego w innym panstwie cztonkowskim, jest niezgodna z art. 17 oraz
art. 18 ust. 1 TWE. Powyzsza kwestia nie zostata jednak jeszcze rozstrzygnigta.
ETS w wyroku z 17 kwietnia 2006 r. stwierdzit, Ze nie posiada jurysdykcji do roz-
strzygnigcia pytania prejudycjalnego, gdyz organ pytajacy, czyli urzad stanu cy-
wilnego, nie wykonuje funkcji sadowych, a tym samym nie jest wtadny do zada-

41 Opinia rzecznika generalnego Francisa Jacobsa do sprawy C-96/04, op.cit.
4 Ibidem, pkt 54.
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nia pytania prejudycjalnego®. Sprawa Leonhard Matthias nie zakonczyla sie jed-
nak na tym orzeczeniu. Skarzacy po wydaniu niekorzystnej dla nich decyzji ad-
ministracyjnej, odwotali si¢ do sadu administracyjnego, ktory postanowit skiero-
wacé pytanie prejudycjalne do ETS*. Pytanie prejudycjalne zadane w tej sprawie
ma charakter do$¢ generalny i zmierza do ustalenia, czy przepisy prawa niemiec-
kiego o konflikcie praw w zakresie, w jakim stanowia, Ze prawo wyboru nazwiska
okresla si¢ wedtug prawa panstwa, ktorego obywatelem jest dana osoba, sa zgod-
ne z przepisami o obywatelstwie UE oraz zakazie dyskryminacji ze wzgledu na
obywatelstwo.

W opinii z dnia 24 kwietnia 2008 r., rzecznik generalny E. Sharpston podkre-
$la, ze co do zasady norma prawa prywatnego mi¢dzynarodowego, na podstawie
ktorej nazwisko osoby powinno by¢ ustalane zgodnie z jej obywatelstwem, nie
jest sprzeczna z art. 12, 17 oraz 18 TWE. Kazda taka norma powinna by¢ jednak
stosowana w sposOb gwarantujace poszanowanie praw obywateli UE korzystaja-
cych z mozliwosci swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium in-
nych panstw cztonkowskich. To prawo nie jest szanowane w sytuacji, kiedy oby-
watel zostal zarejestrowany pod jednym nazwiskiem na podstawie prawa obowia-
zujacego w miejscu urodzenia, zanim mial obowiazek zarejestrowania si¢ pod
innym nazwiskiem w innym panstwie cztonkowskim. W konsekwencji, wladze
panstwa cztonkowskiego nie moga automatycznie odmawiac rejestracji nazwiska,
pod ktorym dana osoba zostata juz legalnie zarejestrowana na podstawie norm in-
nego panstwa cztonkowskiego, chyba ze takie uznanie bytoby sprzeczne z norma-
mi porzadku publicznego nie dopuszczajacymi zadnych wyjatkow*.

Sprawy dotyczace imion i nazwisk obywateli UE wydaja si¢ wazne nie tylko
z punktu widzenia ich wplywu na normy prawa krajowego, ale takze ich interakcji
z systemem Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Konwencja, w przeciwien-
stwie do innych traktatow miedzynarodowych*®, nie zawiera wyraznych gwarancji
w zakresie imion i nazwisk. Niemniej, ETPCz w swoim orzecznictwie ustalit, ze
imi¢ i nazwisko jednostki wchodzi w zakres zastosowania art. 8 konwencji.
ETPCz przyjmuje jednak do$¢ zachowawcze podejscie do tych spraw. W szcze-
gblnosci twierdzi, ze ze wzgledu na réznorodne krajowe systemy odnoszace si¢

4 Por. C-96/04, op.cit., pkt. 17-20.

4 (-353/06: Stefan Grunkin i Dorothee Regina Paul (pozostali uczestnicy postgpowania Leon-
hard Matthias Grunkin-Paul, Standesamt Niebiill), wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudy-
cjalnym zlozony przez Amtsgericht Flensburg (Niemcy) w dniu 28 sierpnia 2006 r., Dz. Urz. UE
2006 C 281, s. 22.

4 Por. opinia rzecznika generalnego Eleanor Sharpston z dnia 24 kwietnia 2008 r. w sprawie
C-353/06: Stefan Grunkin i Dorothee Regina Paul (pozostali uczestnicy postgpowania Leonhard Mat-
thias Grunkin-Paul, Standesamt Niebiill).

4 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 24 ust. 2, Dz.U. z 1977 r.,
nr 38, poz. 167; Konwencja Praw Dziecka, art. 7 1 8, Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526; American
Convention on Human Rights, art. 18, O.A.S.Treaty Series No. 36, 1144 UN.T.S. 123.
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do imion i nazwisk oraz mozliwos$ci ich zmiany, panstwa-strony konwencji po-
winny posiada¢ szeroki margines uznania (margin of appreciation)’.

Na takie podejscie ETPCz zwrocil uwagg rzecznik generalny Jacobs w swojej
opinii w sprawie Garcia Avello. Jacobs, badajac kwesti¢ dopuszczalno$ci zmian
nazwiska dzieci, rozwazyt zastosowanie art. 8 konwencji. Podkreslil, ze Europe;j-
ski Trybunat Praw Cztowieka ustalit w swoim orzecznictwie, iz panstwa dyspo-
nuja szerokim marginesem uznania w ustanawianiu ograniczen co do zmian na-
zwisk, w szczegolnosci kiedy istnieja bardzo niejednolite reguty w tym wzgledzie
w réznych panstwach. Jego zdaniem jednak istnienie szerokiego marginesu uzna-
nia w konteks$cie konwencji, nie moze mie¢ ,,jakiegokolwiek bezposredniego od-
dzialywania na szeroko$¢ marginesu dopuszczalnego w odmiennym konteks$cie
obywatelstwa Unii Europejskiej”™®.

Opinia ta sugeruje, Ze na gruncie prawa wspolnotowego mozliwe jest stworze-
nie wyzszego standardu ochrony niektorych praw jednostek niz nakazuje to stan-
dard ETPCz. W pewnych sytuacjach, gdy trudno jest wypracowa¢ powszechny
standard strasburski, prawo wspolnotowe moze ustanowic taki standard, odwotu-
jac sig do koncepcji obywatelstwa UE. Ze wzgledu na inny kontekst, ten margines
uznania moze by¢ wezszy niz w przypadku konwencji. W ramach konwencji bo-
wiem margines uznania cz¢sto uniemozliwia wyznaczenie wyzszego standardu
ochrony praw cztowieka. ETPCz wycofuje si¢ w takich wypadkach z zajgcia sta-
nowiska. W przypadku Unii Europejskiej margines ten moze okazac si¢ wezszy
i doprowadzi¢ do wprowadzenia standardu tam, gdzie istnieje spoteczna potrzeba
zmian, podczas gdy w ramach systemu EKPCz nie mozna sobie jeszcze na taki
standard pozwolic.

Wydaje sig, ze ten proces zmiany podejscia do rezimu imion i nazwisk ze stro-
ny sadow wspolnotowych mogt zosta¢ zauwazony przez ETPCz, ktory ostatnio
zmienil nieco swoje stanowisko w kwestii nadawania imion. W sprawie Johans-

47 Por. Burghartz v Switzerland, skarga nr 16213/90, wyrok ETPCz z dnia 22 lutego 1994 r., Se-
ries A, No. 280-B; Stjerna v Finland, skarga nr 18131/91, wyrok ETPCz z dnia 25 listopada 1994 r.,
Series A, No. 299-B; Guillot v France, skarga nr 22500/93, wyrok ETPCz z dnia 24 pazdziernika
1996 r., Reports of Judgments and Decisions 1996-V. Skargi w tych sprawach byly uznawane za nie-
dopuszczalne lub oddalane ze wzgledu na powolanie sig na margines uznania, pomimo istnienia
catego szeregu probleméw zwiazanych z praktycznym funkcjonowaniem réznych reziméw w zakre-
sie imion i nazwisk. Dla przyktadu sprawa Burghartz przeciwko Szwajcarii dotyczyta uznania przez
wladze szwajcarskie nazwiska wybranego przez malzenstwo w zwiazku ze slubem w Niemczech;
sprawa Stjerna przeciwko Finlandii — zmiany nazwiska na nazwisko dziadkéw, gdyz nazwisko
skarzacego dawalo podstawy do obrazliwych przezwisk, a sprawa Guillot przeciwko Francji,
dotyczyta odmowy zarejestrowania imienia Fleur de Marie (,,Kwiat Marii”’) jako imienia dla cérki.
Szczegdlnie ta ostatnia sprawa wzbudzita duze kontrowersje. Zdaniem s¢dzidow MacDonalda i De
Meyera ktorzy zlozyli zdania odrgbne dotaczone do wyroku ETPCz, nie widza oni, w jaki sposob
imig ,,Fleur de Marie” mogtoby skrzywdzi¢ osobg tak nazwana. Ich zdaniem takie imi¢ bytoby mniej
szkodliwe, niz inne imiona dopuszczalne na podstawie prawa francuskiego, jak np. Kaligula czy
Neron.

4 Opinia rzecznika generalnego Francisa Jacobsa do sprawy C-48/02: Carlos Garcia Avello
v Belgian State, ECR 2003, s. I-1613, pkt 66 [tlum. A. B.].

67



ARTYKULY

son przeciwko Finlandii®, Trybunal przyznal, ze odmowa wyrazenia zgody na
nadanie dziecku imienia ,,AxI]” stanowi przekroczenie marginesu uznania i jest
naruszeniem art. 8 konwencji. ETPCz podkreslit, Ze jego dotychczasowe orzecze-
nia zachowuja aktualno$¢ w zakresie, w jakim panstwo ma interes publiczny w re-
gulowaniu rezimu imion i nazwisk (ze wzgledu np. na szkodg, jaka imi¢ moze
przynies$¢ dziecku, czy ze wzgledu na jezyk urzedowy obowiazujacy w panstwie).
Niemniej zauwazyl, ze imig ,,Ax1” zostalo juz zarejestrowane w niektorych urzg-
dach stanu cywilnego oraz nie stanowi zagrozenia dla dziecka. Podobne imiona sa
takze uzywane dos$¢ powszechnie w Finlandii (Alf, Uxl). W tej sprawie skarzacy
podnosili, ze ze wzgledu na coraz intensywniejsze przemieszczanie si¢ ludzi
w Europie, wielokulturowo$¢, przemieszanie tradycji i jgzykow, Europejski Try-
bunal Praw Czlowieka powinien przyja¢ bardziej liberalng polityke w zakresie
dopuszczalnych imion i nazwisk. Trybunat nie odniost si¢ do tego argumentu. Jed-
nakze fakt przyznania przekroczenia przez panstwo marginesu uznania w kwestii
nadawania imion jest sygnatem zmiany stanowiska Trybunahu.

Problemy dotyczace imion i nazwisk obywateli UE nie koncza si¢ wraz z wy-
daniem orzeczenia w sprawie Garcia Avello. W ustawodawstwie panstw czton-
kowskich wciaz obowiazuja zasady, ktoére moga by¢ potencjalnie sprzeczne z pra-
wem wspolnotowym. W Polsce potencjalnie sprzeczne moga by¢ przepisy odno-
szace si¢ do nadawania imion dzieciom® i zakazujace nadawania wigcej niz
dwéch imion, imienia o$mieszajacego, nieprzyzwoitego, w formie zdrobnialej
oraz imienia nie pozwalajacego odrozni¢ pici dziecka,”' a ponadto przepisy usta-
lajace okreslone zasady transkrypcji, czy tez formy odmiany ze wzgledu na pleé
danej osoby*2.

Prawo wspodlnotowe dotyczace imion i nazwisk moze posrednio wptywaé na
ksztatt polskiego prawa w tym zakresie. Zgodnie ze zmianami projektowanymi do
Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, dopuszczalne jest wskazanie przez matzon-
kéw nazwiska dziecka powstatego w wyniku potaczenia nazwiska matki i nazwi-
ska meza®. Jest to zatem metoda, ktéra w istocie rozwiazywataby problemy po-
dobne do tych, ktére byty przyczyna sprawy Garcia Avello.

4 Johansson przeciwko Finlandii, wyrok z 6 wrze$nia 2007 r., skarga nr 10163/02.

30 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. Kodeks rodzinny i opiekunczy, art. 88-90, Dz.U. z 1964 r.,
nr 9, poz. 59 z pézniejszymi zmianami.

51 Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1986 r. Prawo o aktach stanu cywilnego, art. 50, Dz.U. z 1986 .,
nr 36, poz. 180 z pdzniejszymi zmianami.

52 Por. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego
2006 r. o uznanie, ze § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie
szczegotowych zasad sporzadzania aktow stanu cywilnego, sposobu prowadzenia ksiag stanu cywil-
nego, ich kontroli, przechowywania i zabezpieczenia oraz wzoroéw aktow stanu cywilnego, ich odpi-
sow, zaswiadczen i protokotow jest sprzeczny z art. 27 ust. 1 ustawy — Prawo o aktach stanu cywil-
nego oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz zostal wydany z przekroczeniem upowaznienia usta-
wowego (RPO-482611-1/04 z 27.02.2006 r.).

3 Por. projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks rodzinny i opiekunczy oraz niektérych innych
ustaw, dostgpny na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci, a w szczegoélnosci projekto-
wany art. 88 Kodeksu rodzinnego i opiekunczego.
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Kwestia nadawania imion i nazwisk w niektorych panstwach cztonkowskich
jest problemem duzo wigkszej wagi, niz moglyby na to wskazywac przedstawione
powyzej sprawy. A. Albi zwraca uwage, ze w Litwie i Lotwie taki konflikt moze
powsta¢ w odniesieniu do konstytucyjnej ochrony jezyka narodowego, gdyz,
zgodnie z orzecznictwem sadow konstytucyjnych, istnieje tam obowiazek dosto-
sowania zagranicznych nazwisk do regul jezykowych wynikajacych z odpowied-
nich jezykow narodowych®*. Sady konstytucyjne zarowno Litwy>, jak i Lotwy,
stwierdzity, Zze jezyk urzgdowy ich panstw stanowi wyraz tozsamosci narodu, jed-
noczy nardd oraz stanowi manifestacj¢ suwerennos$ci oraz niepodzielnosci narodu.
Jak zauwaza jednak autorka, stoi to w sprzeczno$ci z orzecznictwem ETSY, ktory
podkresla wage utrzymywania oryginalnych nazwisk przez przemieszczajacych
sie obywateli UE3S.

Powyzszy problem ma takze swoj polski kontekst — w zakresie relacji polsko-
-litewskich. Zgodnie z prawem litewskim, nazwiska obcojezyczne powinny by¢
zapisywane przy uzyciu j¢zyka litewskiego. W konsekwencji nazwiska oséb po-
chodzenia polskiego (a takze bedace w zwiazkach malzenskich z cudzoziemcami)
sa zapisywane w transkrypcji litewskiej, co wypacza ich brzmienie”. Obecnie
w Sejmie litewskim dyskutowana jest ustawa, ktéra ma umozliwi¢ zapisywanie
polskich nazwisk w jezyku polskim, a nie w litewskim.

Sprawa dotyczaca tego problemu byla niedawno rozpatrywana przez Komitet
Praw Cztowieka ONZ®. Michat Kleczkowski, obywatel Litwy pochodzenia pol-

% A. Albi: ,, Europe” articles in the constitutions of Central and Eastern European countries,
,,Common Market Law Review” 2005, Vol. 42, iss. 2, s. 421-422.

3 Ruling on the compliance of the 31 January 1991 Supreme Council of the Republic of Lithu-
ania Resolution ,,On Writing of Names and Family Names in Passports of Citizens of the Republic
of Lithuania” with the Constitution of the Republic of Lithuania, wyrok sadu konstytucyjnego Litwy
z dnia 21 pazdziernika 1999 r., nr 14/98, dostgpny w jgz. angielskim na stronie: http://www.lrkt.1t/
dokumentai/1999/n9a1021a.htm, dostgp 20.08.2008 r.

56 Judgment in the name of the Republic of Latvia On Compliance of Article 19 of the Language
Law and the Cabinet of Ministers August 22, 2000 Regulations No. 295 ,, Regulations on Spelling and
Identification of Names and Surnames” with Articles 96 and 116 of the Satversme (Constitution),
wyrok sadu konstytucyjnego Lotwy z dnia 21 grudnia 2001 r., nr 2001-04-0103, dostgpny w jgz. an-
gielskim na stronie: http://www.satv.tiesa.gov.lv/upload/2001-04-0103E.rtf, dostgp 20.08.2008 r.

57 Por. C-48/02: Carlos Garcia Avello v Belgian State, ECR 2003, s. I-1613; C-68/91: Christos
Konstantinidis v Stadt Altensteig — Standesamt and Landratsamt Calw — Ordnungsamt, ECR 1993,
s. I-191.

8 A. Albi, op.cit., s. 422.

% M. Mackiewicz, J. Kwiatkowski: Implementation of the Council of Europe s Framework Con-
vention for the Protection of National Minorities in Lithuania (an alternative report from the Union
of Poles in Lithuania (Zwiqzek Polakow na Litwie — ZPL) and the Polish Educational Society (Polska
Macierz Szkolna — PMS), non-gowernment national minority community organisations), luty 2007.
Raport dostgpny na stronie: http://www.minelres.lv/reports/lithuania/ShadowReport_Lithuania2.pdf,
dostep 20.08.2008 r.

® Por. H. Mazul: Kleczkowski czy Kleckovski?, ,,Tygodnik Wilefiszczyzny” 2005, nr 31. Artykut
dostgpny na stronie: http://www.tygodnik.1t/200531/bliskal.html, dostgp 20.08.2008 r.
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skiego, dochodzit tego, aby jego nazwisko bylo pisane nie jako ,,Kleckovski”, ale
zgodnie z polska pisownia. Komitet Praw Cztowieka NZ uznat jednak sprawe za
niedopuszczalng ze wzgledu na niewykorzystanie krajowych $rodkéw odwotaw-
czych®!,

3.3. ZwiazKi osob tej samej plei
— droga do uznania poprzez obywatelstwo UE?

3.3.1. Zwiazki osob tej samej plci w Swietle orzecznictwa ETS

Problem uznawania zwiazkdéw o0sob tej samej plci jest bez watpienia jednym
z powazniejszych zagadnien wspotczesnego konstytucjonalizmu. Coraz wigcej
panstw wprowadza ustawodawstwo regulujace w pewien sposob tg forme prawna.
Zakres uprawnien przystugujacych osobom pozostajacym w takim zwiazku oraz
jego charakter prawny jest zréoznicowany w skali europejskiej. W niektorych
(w tym w Polsce) spotyka si¢ to z duzym oporem.

Prawo do zawarcia zwiazku przez osoby tej samej plci nie jest obecnie pra-
wem gwarantowanym przez Europejska Konwencj¢ Praw Czlowieka. Nie wynika
ono w zaden sposob ani z art. 3 Protokotu nr 1 do konwencji, ani z prawa do po-
szanowania zycia rodzinnego i prywatnego. Niemniej jednak w orzecznictwie Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka pojawiajq si¢ przyktady spraw, w ktorych
zwiazki tej samej plci sgq przynajmniej posrednio akceptowane, a pozostawanie
w nich nie moze by¢ powodem dyskryminacji w korzystaniu z innych praw gwa-
rantowanych konwencja®.

W dotychczasowym orzecznictwie ETS rowniez trudno jest dopatrzyé sig
uznania zwiazkoéw tej samej ptci. W orzeczeniu w sprawie Grant v South West
Trains ETS uznal, ze odmowa przyznania ulgi na bilety kolejowe dla partnera be-
dacego w zwiazku tej samej plci nie stanowi naruszenia art. 119 TWE, w szczegdl-
nosci w przypadku, kiedy takie ulgi sa przyznawane partnerowi innej plci (zaréwno
w zwiazku malzefiskim jak i nie)®. Z kolei w sprawie D. i Krdlestwo Szwecji prze-
ciwko Radzie ETS stwierdzit, ze, wedlug powszechnie akceptowanej przez panstwa
cztonkowskie definicji, ,,malzenstwo” oznacza zwiazek 0sob odmiennej pici®. Dlat-
ego tez ETS odmowil uznania na podstawie odpowiednich przepisow regulujacych
zasady zatrudniania pracownikow Rady UE, ze malzonkowie tej samej ptci maja
takie same prawa do $wiadczen socjalnych co matzonkowie o odmiennej plci.

1 Sprawa Michal Kleckovski przeciwko Litwie, zawiadomienie nr 1285/2004, decyzja Komite-
tu Praw Czlowieka z dnia 24 lipca 2007 r.

¢ Por. np. Salgueiro da Silva Mouta przeciwko Portugalii, wyrok z 21 grudnia 1999 r., Karner
przeciwko Austrii, wyrok z 26 lipca 2003 r.

0 (C-249/96: Lisa Jacqueline Grant v South-West Trains Ltd, ECR 1998, s. 1-621.

64 C-22/99, C-25/99: D. and Kingdom of Sweden v Council of the European Union, ECR 2001,
s. 1-4319, pkt 34.
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Pewnym przetomem — ale tylko czgsciowym — w tej kwestii moze by¢ orze-
czenie w sprawie Tadao Maruko®, dotyczacej praw 0sob pozostajacych w zareje-
strowanych zwiazkach partnerskich. Tadao Maruko pozostawat w zarejestrowanym
zwiazku partnerskim z innym megzczyzna od 2001 roku. Obydwaj pracowali
w teatrze 1 odkladali pieniadze na wypadek $mierci wlasnej lub ,,matzonka” w ra-
mach pracowniczego pakietu socjalnego stworzonego dla niemieckich teatrow.
W 2005 r. po $mierci swojego partnera, T. Maruko wystapit z zadaniem przyzna-
nia mu zasitku po zmarlym partnerze. Agencja zarzadzajaca zgromadzonymi
pienigdzmi odmoéwita jednak przyznania zasitku, gdyz odpowiednie przepisy
dotyczyty tylko oséb pozostajacych w matzenstwie, ale nie w zarejestrowanych
zwiazkach partnerskich.

Rzecznik generalny M. Damaso Ruiz-Jarabo Colomer w opinii z dnia 6 wrze-
$nia 2007 r. stwierdzit, ze odmowa przyznania zasitku z powodu niepozostawania
w zwiazku malzenskim, kiedy dwie osoby tej samej ptci nie moga si¢ pobrac, ale
zawarly zarejestrowany zwigzek partnerski, ktory daje analogiczne uprawnienia,
stanowi dyskryminacje posrednia z powodu orientacji seksualnej w rozumieniu
dyrektywy 2000/78/WE. Zdaniem rzecznika generalnego nie ma obiektywnej
przyczyny uzasadniajacej takie roznicowanie. Z opinia rzecznika generalnego
zgodzit si¢ Europejski Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku z dnia 1 kwietnia
2008 roku. ETS podkredlit, ze zagadnienia zwiazane ze stanem cywilnym oraz
$wiadczenia z tego wynikajace sa zastrzezone do kompetencji panstw cztonkow-
skich. Niemniej jednak, kompetencje te powinny by¢é wykonywane z poszanowa-
niem zasady niedyskryminacji. Sytuacja, w ktorej odmawia si¢ przyznania renty
rodzinnej po osobie, z ktora pozostawato si¢ w legalnym zwiazku partnerskim,
stanowi przyktad dyskryminacji ze wzgledu na orientacj¢ seksualna.

Orzeczenie w sprawie Tadao Maruko nie jest zaskakujace w $wietle
postanowien dyrektywy 2000/78/WE. Ma ono jednak symboliczne znaczenie. Jest
to pierwsze oficjalne stwierdzenie przez ETS, ze dyskryminowanie o0sob
w zwiazkach tej samej ptci moze stanowi¢ przypadek dyskryminacji ze wzgledu
na orientacje¢ seksualna.

Nie ulega watpliwosci, czego ETS nie staral si¢ ukryé, ze dotychczas
wydawane orzeczenia (por. ponizej) w sprawie zwiazkoOw osob tej samej plci —
gdyby roszczenia zostaly uznane — moglyby mie¢ o wiele dalej idace konse-
kwencje niz tylko stwierdzenie faktu dyskryminacji w przyznaniu okre§lonego
$wiadczenia socjalnego. Oznaczalyby one bowiem de facto zaakceptowanie
zwiazkoéw tej samej plci jako zwiazkéw dopuszczalnych prawnie w systemie
prawa wspolnotowego. ETS doskonale zdawatl sobie sprawe, ze kwestia regulacji
zwiazkow tej samej plci (jak rowniez szereg innych, odnoszacych si¢ do prob-
lem6éw moralnych) jest uznawana za element tozsamos$ci narodowej poszczego6l-

% Sprawa C-267/06: Tadao Maruko v Versorgungsanstalt der deutschen Biichnen.

% Por. np. zastrzezenie zawarte w art. 11-69 Karty Praw Podstawowych — ,,prawo do zawarcia
malzenstwa i prawo do zalozenia rodziny sa gwarantowane zgodnie z ustawami krajowymi reguluja-
cymi korzystanie z tych praw”. Por. takze jednostronng deklaracj¢ Polski ztozona w czasie szczytu
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nych pafistw czlonkowskich®. Jakakolwiek proba ingerencji ze strony UE w gra-
nice tych praw jest uznawana za godzaca w t¢ tozsamo$é. W efekcie, z jednej
strony mozna zauwazy¢ proces wycofywania si¢ UE z decydowania o kwestiach
moralnych®’, a z drugiej — silnego zaznaczania przez panstwa w debacie ponadna-
rodowej swojego przywiazania do okreslonych warto$ci etycznych®.

W debacie na temat Karty Praw Podstawowych i zwiazania Polski protokotem
brytyjskim mozna bylo zauwazy¢é obawg politykéw przed zbyt daleko idacym
orzecznictwem ETS w odniesieniu do zwiazkéw tej samej pici. Tymczasem wyrok
ETS w sprawie Tadao Maruko jest potwierdzeniem, jak dalece te obawy sa nie-
uzasadnione. Stanowi on bowiem przyktad wywazonego podejscia do praw oséb
homoseksualnych, szczegdlnie w sytuacji kiedy ta kwestia nie jest przedmiotem
jednolitego traktowania w panstwach cztonkowskich. Jednoczesnie przytoczony
wyrok okre$la na przyszto$¢ stosunek prawa wspdlnotowego do zwiazkéw osob
tej samej ptci — przy zastosowaniu optyki wspolnotowych przepiséw antydyskry-
minacyjnych.

3.3.2. Konsekwencje korzystania z prawa do swobodnego przemieszczania si¢
dla praw osobistych, w tym uznawania zwigzkow tej samej plei

Instytucja taka jak obywatelstwo UE moglaby sta¢ si¢ katalizatorem w proce-
sie przeksztalcania praw gwarantowanych tylko w niektérych panstwach europe;j-
skich w prawa gwarantowane rowniez w UE. Moze do tego doj$¢ ze wzgledu na
korzystanie przez obywateli UE, w tym osoby pozostajace w zwiazku z osobami
tej samej pici, z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
innych panstw UE, a takze wskutek stosowania zasady niedyskryminacji ze
wzgledu na obywatelstwo. Jest to kontekst rozwoju prawa wspolnotowego, ktory
zaznacza si¢ w coraz wigkszym stopniu, a jest praktycznie niezalezny od tego,
w jakich granicach poszczegdlne panstwa czlonkowskie beda zwiazane Karta
Praw Podstawowych.

Problem powyzszy, tj. uznawania zwiazkéw homoseksualnych w przypadku
korzystania przez obywateli ze swobody przeptywu 0sob, zostat szczegolnie wy-
eksponowany przy okazji prac nad dyrektywa nr 2004/38/WE®. W pierwszych

Rady Europejskiej w Brukseli w dniach 21-22 czerwca 2007 r. (Konkluzje prezydencji, Rada Euro-
pejska w Brukseli, 21-22 czerwca 2007 r., op.cit., przypis 18).

7 Przyktadem jest sprawa C-59/90: The Society for the Protection of Unborn Children Ireland
Ltd v Stephen Grogan and others (ECR 1991, s. 1-4685), w ktorej ETS wycofat si¢ z rozstrzygania
kwestii zwiazanych z aborcja.

% Por. Deklaracja rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej dotyczqca moralnosci publicznej, deklaracja
nr 39 zalaczona do Traktatu Akcesyjnego.

® Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium Panstw Czlonkowskich, zmieniajqca rozporzqdzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajqca dy-
rektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/
EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG. Tekst majqcy znaczenie dla EOG, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004,
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propozycjach tej dyrektywy pojawit si¢ przepis, aby do cztonkéw rodziny obywa-
tela UE korzystajacego z prawa do przemieszczania si¢ na podstawie dyrektywy
zaliczy¢ osoby tej samej plci w zwiazku partnerskim, a takze partnerow niezwia-
zanych matzenstwem, ktorzy pozostaja w konkubinacie. W przypadku korzystania
z prawa do swobodnego przemieszczania si¢, zwiazek laczacy te osoby bylby
uznawany przez panstwo goszczace. Szczegdlnym orgdownikiem takiego rozwia-
zania byl Parlament Europejski. Komisja Europejska wyrazita jednak swoj sprze-
ciw, w efekcie czego na podstawie dyrektywy 2004/38/WE, zwiazki tej samej plci
sa uznawane w panstwie goszczacym obywatela UE tylko w granicach uznawania
podobnego typu zwiazkow w tym panstwie. Zdaniem Komisji, takie rozwiazanie
nie jest sprzeczne z zasada niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, ponie-
waz skutkuje traktowaniem obywateli UE na rowni z obywatelami panstwa gosz-
czacego. Komisja podkreslata, ze takie rozwiazanie pozostaje w zgodzie ze wspo-
mnianym orzecznictwem ETS. Zwazywszy ze w czasie debaty nad projektem
dyrektywy 2004/38/WE tylko dwa panstwa cztonkowskie zgodzily si¢ na mat-
zenstwa tej samej pici, Komisja nie uznata za stosowne wprowadzenia odpowied-
nich praw dla matzenstw homoseksualnych.

Dyskusja na temat praw osob homoseksualnych jako obywateli UE,
a w szczegolnosci roznica zdan pomigdzy Komisja a Parlamentem Europejskim,
$wiadcza jednak, ze przepisy dyrektywy 2004/38/WE beda w praktyce kwestio-
nowane w odniesieniu do praw 0s6b homoseksualnych. Mozna sig spodziewac, ze
stang si¢ one przedmiotem postgpowania przed ETS. Argument Komisji Europe-
jskiej, ze w przypadku przemieszczania si¢ matzenstw homoseksualnych nie
dochodzi do dyskryminacji jest nietrafny. Z omowionego wczesniej orzecznictwa
ETS wynika, ze prawo powinno by¢ skonstruowane w taki sposob, aby obywatele
UE nie doznawali zadnych istotnych szkéd w swoim statusie z powodu zmiany
miejsca zamieszkania. Przy obecnie obowiazujacej konstrukcji przepisow, osoby
bedace w zwiazkach tej samej ptci moga jednak powstrzymywac si¢ od korzysta-
nia ze swoich praw, gdyz tylko w niektorych panstwach ich prawa jako matzenstwa
beda respektowane. Ponadto, w przypadku zwiazkow tej samej ptci dwoch oby-
wateli UE pochodzacych z réznych panstw cztonkowskich moze dochodzi¢ do
paradoksalnych sytuacji. Obywatel Polski, ktory zawarl zwiazek matzenski z oby-
watelem Hiszpanii, na terytorium Hiszpanii bgdzie mial nawet prawo adoptowac
dzieci. Jezeli natomiast taka para zamieszka w Polsce, nie bedzie miata zadnych
praw wynikajacych z zawartego zwiazku’. W praktyce zdarzaja si¢ takze przy-

rozdz. 05, t. 5, s. 46. Por. na ten temat: P. Pogodzinska: Status prawny matzenstwa i zwiqzkow part-
nerskich w Unii Europejskiej [w:] Prawa cztowieka w XXI wieku. Wyzwania dla ochrony prawnej
(red. C. Mik), Torun 2005, s. 174-177.

" Podobna sytuacja bedzie miata miejsce, jezeli Polak o orientacji homoseksualnej wyjedzie np.
do Szwecji, gdzie bedzie mogt legalnie zawrze¢ zwiazek z partnerem. Jezeli natomiast Szwed, ktory
zawarl prawnie uznawany zwiazek, przyjedzie do Polski, utraci ten status. Dalsze problemy zwigzane
beda z kwestia uznawania dzieci adoptowanych przez zwiazek osob tej samej plci w panstwach, ktore
nie uznaja takich adopcji.
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padki, ze osoby bedace w zwiazku tej samej pici, ze wzgledu na rozbieznosci pra-
wodawstwa w panstwach cztonkowskich oraz brak wzajemnej uznawalnosci tych
zwiazkow, zawieraja kolejny zwiazek w innym panstwie cztonkowskim’'. Po-
wyzsze sytuacje jasno wskazuja na dyskryminacyjny charakter obecnych prze-
pisow, a w szczegdlnosci dyrektywy nr 2004/38/WE w zakresie, w jakim nie prze-
widuje ona uznawania zwiazkoéw tej samej plci w przypadku przemieszczania si¢
obywateli UE pozostajacych w takich zwiazkach. Dlatego tez mozna twierdzi¢, iz
prawodawstwo wspolnotowe, ktore nie przewiduje uznawania zwiazkow tej samej
ptci w przypadku przemieszczania si¢ obywateli UE bedacych partnerami w ta-
kich zwiazkach, moze zosta¢ uznane za sprzeczne z art. 12 TWE w zwiazku
z art. 18 TWE.

Od debaty nad przyjeciem dyrektywy 2004/38/WE uptynal pewien okres, pod-
czas ktorego w kolejnych panstwach cztonkowskich przyjeto ustawy w sprawie
zwiazkow o0sob homoseksualnych. Obecnie sa one uznawane w nastepujacych
panstwach: Holandii, Belgii, Czechach, Danii, Szwecji, Finlandii, na Wegrzech,
w Portugalii, Hiszpanii, Wielkiej Brytanii, Niemczech, Stowenii, Luksemburgu
i Austrii’”?. Wynika z tego, Ze uznawanie w prawie panstw czlonkowskich
zwiazkow homoseksualnych staje si¢ coraz powszechniejsze. Ponadto, odpowied-
nie ustawy uchwalono w niektérych panstwach kandydujacych do UE (np. Chor-
wacja), a w obecnych panstwach czlonkowskich pojawiaja si¢ projekty takich
ustaw”’. Tendencje te nie pozostang bez wplywu na prawo wspolnotowe.
W przysztosci moze zaistnie¢ sytuacja, w ktorej — w panstwach nie uznajacych
zwiazkow homoseksualnych — konieczne begdzie poszanowanie praw matzenstwa
homoseksualnego zawartego z obywatelem innego panstwa cztonkowskiego UE™.
Mozliwym scenariuszem jest przyjecie w systemie prawa wspdlnotowego odpo-
wiedniego prawodawstwa odnoszacego si¢ do zwiazkow tej samej plci (co jest
mniej prawdopodobne), lub tez doprowadzenie do de facto uznawania zwiazkow

' Artykut ,,Kiedy mito$¢ pokonuje prawo” opublikowany w czasopi$mie Tetu (www.tetu.com)
przedstawia histori¢ matzenstwa homoseksualnego pochodzacego z Holandii. Po przeprowadzce do
Francji ich matzenstwo nie ma zadnej wartosci prawnej, nie moga przeja¢ po sobie nazwiska ani
dziedziczy¢. Dlatego tez, pomimo zawarcia jednego zwiazku malzenskiego w Holandii, we Francji
postanowili zawrze¢ PACS. Urzgdnik stanu cywilnego zezwolit na to, pomimo ze w rzeczywisto$ci
pozostaja w zwiazku matzenskim. W konsekwencji, ich zwiazek jest zalegalizowany w dwoch odrgb-
nych rezimach prawnych. W kazdym z panstw matzonkowie posiadaja odmienne uprawnienia.

2 K. Waldijk: Others may follow: Introduction of marriage, quasi-marriage, and semi-marriage,
for same-sex couples in European countries, ,New England Law Review” 2004, Vol. 38, No. 3,
s. 569. Aktualne informacje na temat ustawodawstwa panstw czlonkowskich UE w zakresie zwiaz-
kow partnerskich mozna znalez¢ na stronie: www.mojeprawa.info

73 'W Polsce byt to np. projekt M. Szyszkowskiej przyjety w czasie poprzedniej kadencji Senatu
RP. Obecnie postulat uchwalenia ustawy o zwiazkach tej samej pici podnoszony jest przez Sojusz
Lewicy Demokratyczne;j.

74 Na temat sytuacji na Wegrzech i perspektyw rozwoju ochrony praw osob homoseksualnych
w UE patrz: R. Uitz: Hungary: Mixed prospects for the constitutionalization of gay rights, ,,Interna-
tional Journal Of Constitutional Law” 2004, Vol. 2, No. 4, s. 705.
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tej samej plci ze wzgledu na orzecznictwo ETS oraz duza mobilno$¢ osob
w UE.

Uznanie zwiazkow tej samej plci (choéby posrednie) jest duzo bardziej praw-
dopodobne w systemie prawa wspolnotowego niz na gruncie konwencji. Po
pierwsze, w ciagu najblizszych lat jedynie kilka panstw nie begdzie w ogole regu-
lowato tej kwestii. W konsekwencji, w wigkszosci panstw zwiazki tej samej plci
beda prawnie oraz spotecznie akceptowane. Jednoczesénie brak regulacji zwiazkow
0s6b tej samej plci w niektorych pafistwach, przy narastajacym poziomie mobil-
nosci wewnatrz UE, bgdzie powodowaé szereg komplikacji prawnych.

ETS moze tez byé w o wiele lepszej sytuacji prawnej w zakresie uznawania
zwiazkOw tej samej plci niz Europejski Trybunat Praw Czlowieka, chociazby ze
wzgledu na skale swojej dzialalno$ci, a takze akceptacje dla tego typu zwiazkow
w panstwach unijnych. Bedzie on takze posiadat instrument do uznania tych
zwiagzkow niejako ,,tylnymi drzwiami” — poprzez odpowiednie zastosowanie prze-
pisOw o przemieszczajacych si¢ obywatelach UE. W sprawie Rees ETS stwierdzit,
ze interpretujac terminy prawne ze skutkiem dla calej Wspolnoty, nalezy bra¢ pod
uwage rozwdj spoteczny we wszystkich panstwach cztonkowskich”. Mozna
zatem twierdzi¢, ze jesli w zdecydowanej wigkszosci panstw bedzie przyjmowana
szeroka definicja malzenstwa’®, uwzgledniajaca zwiazki tej samej plci, to ETS
moze si¢ sktania¢ do uznania takich zwigzkow takze w swoim orzecznictwie.

Na ewentualne orzeczenia ETS bedzie miata rowniez wplyw tradycyjna dok-
tryna ewolucyjnej interpretacji praw cztowieka, wynikajaca z dotychczasowego
orzecznictwa ETPCz. Przykladem jest sytuacja prawna osob transseksualnych.
Przez wiele lat ETPCz nie uznawat szczegolnych praw osob transseksualnych, np.
w zakresie sprostowania aktu urodzenia, powotujac si¢ przede wszystkim na sze-
roki margines uznania’’. Dopiero w sprawie Goodwin przeciwko Wielkiej Brytanii
ostatecznie potwierdzona zostata ochrona prawna oraz zakaz dyskryminacji osob,
ktore przeszly operacje zmiany plci’®.

Christine Goodwin byta osoba, ktora w wyniku operacji zmienita pte¢ z me-
skiej na zenska. Skarzyla si¢ na to, ze w czasie dokonywania zmiany pitci (jak
rowniez pdzniej) miata pewne problemy w miejscu pracy. W szczegdlnosci jej
skarga odnosita si¢ do obowiazku ptacenia sktadek na ubezpieczenie spoteczne do
wieku 65 lat (a wigc uwzgledniajacego jej pte¢ meska). Gdyby bowiem uznano jej
pte¢ zenska, moglaby zakonczy¢ placenie sktadek w wieku 60 lat. Ponadto oba-
wiala sig, ze ze wzgledu na posiadanie takiego samego numeru ubezpieczenia

5 (C-59/85: State of the Netherlands v Ann Florence Reed, ECR 1986, s. 1283, pkt 13.

76 Co posrednio sugeruje Karta Praw Podstawowych, ktora w art. 9 [I1-69] pomija stwierdzenie
znane z Konstytucji RP, ze matzenstwo to zwiazek kobiety i mgzczyzny, odwolujac si¢ w tym zakre-
sie do ustawodawstw krajowych.

77 Np. Rees v the United Kingdom, skarga nr 9532/81, wyrok ETPCz z dnia 17 pazdziernika
1986 1., A 106.

8 Goodwin v the United Kingdom, skarga nr 28957/95, wyrok ETPCz z dnia 11 lipca 2002 r.,
ECHR 2002-VI.
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spotecznego, pracodawca dowie si¢ o jej poprzedniej tozsamos$ci plciowej, co
moze by¢ dla niej sytuacja przykra i upokarzajaca.

W tej sprawie ETPCz stwierdzil, ze brak mozliwosci uznania w prawie brytyj-
skim ptci zmienionej w wyniku operacji oraz brak uregulowania statusu transsek-
sualistow stanowi naruszenie art. 8 oraz art. 12 konwencji. Bylo to orzeczenie
przelomowe nie tylko z punktu widzenia ostatecznego uznania praw osob trans-
seksualnych, ale takze z powodu odwotania si¢ przez ETPCz do Karty Praw Pod-
stawowych oraz ze wzgledu na uznanie konwencji za instrument podlegajacy in-
terpretacji, instrument gwarantujacy prawa, ktére moga si¢ zmienia¢ na przestrze-
ni lat. Zmiana podejscia do sytuacji prawnej osob transseksualnych byla wyni-
kiem dokonanej przez Trybunal analizy zmieniajacej si¢ sytuacji spolecznej
1 prawnej 0sob transseksualnych (na podstawie wynikéw badan naukowych, debat
spotecznych oraz konsensu ws$rdd panstw-stron konwencji). Ta ewolucyjna inter-
pretacja jest wskazowka, ze ETPCz traktuje konwencj¢ jako zywy instrument,
ktory powinien by¢ interpretowany oraz stosowany w §wietle zmieniajacych sig
warunkow”’.

Bez watpienia — orzekajac o sprawach z zakresu praw i wolnos$ci jednostki
(szczegblnie praw osobistych) — ETPCz oraz ETS wsluchuja si¢ wzajemnie
w swoje glosy oraz analizuja lini¢ orzecznictwa. W ostatnich latach mozna zao-
bserwowa¢ (przynajmniej w odniesieniu do niektdrych praw) aktywniejsza rolg
ETS. Ciekawym przyktadem interakcji jest problem osiagnigcia wieku emerytal-
nego w przypadku osob, ktére zmienily pte¢. W sprawie Richards®® wladze Wiel-
kiej Brytanii odméwily przyznania emerytury kobiecie (ktora ma ple¢ zenska
w nastepstwie operacji) w wieku lat 60, twierdzac, ze musi ona osiagnaé¢ wiek 65
lat, wymagany w stosunku do me¢zczyzn. Pani Richards odwotata si¢ od decyzji
sadu, powolujac si¢ na art. 4 dyrektywy nr 79/7/EWG dotyczacej zakazu dyskry-
minacji w prawie do ustawowych s§wiadczen socjalnych. Sad krajowy zdecydowat
si¢ na skierowanie pytania prejudycjalnego do ETS.

ETS w wyroku z dnia 27 kwietnia 2006 r. stwierdzil, ze chociaz do panstw
cztonkowskich nalezy okreslenie warunkéw, na podstawie ktorych zmiana plci ma
konsekwencje dla ich sytuacji prawnej, to jednak zakaz dyskryminacji ze wzgledu
na ptec¢ jest jednym z praw podstawowych w UE. Zdaniem ETS, przepisy dyre-
ktywy nalezy interpretowa¢ szeroko, jako majace zastosowanie nie tylko do ty-
powej dyskryminacji ze wzgledu na pleé, ale takze do dyskryminacji bedacej
wynikiem zmiany pici. ETS podkreslil, ze prawo wspolnotowe nie wpltywa na
kompetencje panstw cztonkowskich do zorganizowania swoich systeméw ochrony
socjalnej. Ze wzgledu na brak prawodawstwa unijnego, kazde panstwo musi okre-

7 W. Burek: Intepretacja ewolucyjna Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka na przykiadzie
orzecznictwa w sprawach sytuacji prawnej transseksualistow pooperacyjnych, ,,Prawo i Medycyna”
2007, t. 9, nr 26, s. 127 i 128.

80 C-423/04: Sarah Margaret Richards przeciwko Secretary of State for Work and Pensions,
Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. I-3585.
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$li¢ warunki obowiazkowych ubezpieczen spotecznych, a takze warunki upraw-
nien do tych $§wiadczen. Niemniej jednak, przy wykonywaniu tych kompetencji,
panstwa czlonkowskie musza przestrzega¢ prawa wspolnotowego, co oznacza
takze zakaz dyskryminacji ze wzgledu na ple¢. Na tej podstawie ETS uznal, ze
osoba, ktora zmienita pte¢, ma prawo ubiegac si¢ o emerytur¢ w wieku przypisa-
nym dla plci, ktéra nabyla w wyniku operacji.

Powyzsza sprawa jest interesujaca rowniez dlatego, ze praktycznie miesiac
poOzniej na ten sam temat orzekt Europejski Trybunal Praw Cztowieka. W wyroku
z dnia 23 maja 2006 r. w sprawie Grant przeciwko Wielkiej Brytanii®' stwierdzit,
ze odmowa wtadz brytyjskich przyznania emerytury w wieku lat 60, i to juz po
wydaniu wyroku w sprawie Goodwin przeciwko Wielkiej Brytanii, narusza art. 8
konwencji. Trybunat podkreslit, Ze nie istnieje zadne prawne uzasadnienie dla nie-
respektowania zmiany ptci u osob transseksualnych poddanych operacji.

3.4. Ochrona przed wydaleniem z terytorium panstwa czlonkowskiego
a obywatelstwo UE

Prawo do swobodnego przemieszczania si¢ obywateli UE moze pozostawac
w konflikcie z normami prawa krajowego. Ten konflikt jest najbardziej widoczny
na przyktadzie norm odnoszacych si¢ do wydalania cudzoziemcow z wlasnego
terytorium. Jedna z cech suwerennos$ci panstwowej jest prawo do okres$lania, kto
moze przebywac na terytorium danego panstwa. Ze wzgledu jednak na obywatel-
stwo UE oraz prawo obywateli UE do swobodnego przemieszczania sig, to suwe-
renne prawo podlega istotnemu ograniczeniu. Tym samym, w odniesieniu do oby-
wateli UE nie znajduja zastosowania typowe standardy wynikajace z Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka w zakresie ochrony przed wydaleniem, gdyz ta ochro-
na dla obywateli UE oraz cztonkoéw ich rodzin jest znacznie wigksza.

Panstwo czlonkowskie moze nie wpusci¢ na wlasne terytorium obywateli in-
nych panstw cztonkowskich jedynie ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpie-
czenistwo publiczne lub zdrowie publiczne®?. Zasada ta odnosi sie odpowiednio do
mozliwoéci wydalenia przez panstwa czlonkowskie obywateli innych panstw
cztonkowskich. Jednakze orzecznictwo ETS stopniowo zawe¢za dopuszczalne
mozliwoséci wydalenia, przyznajac obywatelom UE ochrong poréwnywalna do
ochrony obywateli panstwa cztonkowskiego.

81 Grant v United Kingdom, skarga nr 32570/03, wyrok ETPCz z dnia 23 maja 2006 r.

82 Por. Dyrektywa Rady 64/221/EWG z dnia 25 lutego 1964 r. w sprawie koordynacji specjalnych
srodkow dotyczqcych przemieszczania sie i pobytu cudzoziemcow, uzasadnionych wzgledami porzqd-
ku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004,
rozdz. 05, t. 1, s. 11; Dyrektywa Rady 73/148/EWG z dnia 21 maja 1973 r. w sprawie zniesienia ogra-
niczen w zakresie przemieszczania sig i pobytu obywateli Panstw Czlonkowskich w obrebie Wspolno-
ty, ktore dotyczq przedsiebiorczosci i swiadczenia ustug, art. 8, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004,
rozdz. 05, t. 1, s. 167; Dyrektywa Rady 90/364/EWG z dnia 28 czerwca 1990 r. w sprawie prawa po-
bytu, art. 2 pkt 2, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004, rozdz. 20, t. 1, s. 3.
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W sprawie Donatella Calfa®® ETS stwierdzit, ze kara dozywotniego wydalenia
moze stanowi¢ przeszkode w swobodnym przeptywie ushug, oraz ze wydalenie
moze by¢ uzasadnione jedynie zachowaniem danej osoby, ktdre stanowitoby rze-
czywiste 1 wystarczajaco powazne zagrozenie dla porzadku publicznego. ETS nie
zajal si¢ jednak rozstrzygnigciem tej sprawy pod katem przepisow o obywatel-
stwie UE oraz swobody przeptywu oso6b. Prawdopodobnie sad nie chciat podnosic¢
kwestii swobody przemieszczania si¢ obywateli UE w zwiazku z tak delikatna
kwestia jak — w tym przypadku — wydalenie jednostki z terytorium panstwa czton-
kowskiego z powodu posiadania narkotykows*,

W kolejnych latach ETS wydat kilka orzeczen podkreslajacych znaczenie
prawa do swobodnego przemieszczania si¢ dla obywateli UE, w tym uznajacych,
ze to prawo ma skutek bezposredni®. W niedawno rozstrzygnigtej sprawie Troja-
ni®® Trybunat mogt sic wypowiedzie¢ na temat konfliktu pomiedzy wzgledami
polityki wewngtrznej panstwa cztonkowskiego a swoboda przemieszczania si¢
obywateli UE, szczegolnie w odniesieniu do sytuacji, gdy obywatel innego pan-
stwa cztonkowskiego nie posiada §rodkéw na utrzymanie oraz staje si¢ obcigze-
niem dla panstwa goszczacego. Powstaje bowiem pytanie, czy wowczas panstwo
cztonkowskie moze wydali¢ naduzywajacego ,,goscinnosci” obywatela UE. Try-
bunat w sprawie Trojani zwrocit uwage na bezposredni skutek prawa do swobod-
nego przemieszczania si¢ i pobytu obywateli UE, ale rowniez podkreslit znaczenie
ograniczen wynikajacych z art. 1 dyrektywy 90/364. Zgodnie z tym przepisem,
obywatel UE moze korzysta¢ z prawa do swobodnego przemieszczania sig, jezeli
posiada ubezpieczenie zdrowotne od wszelkich ryzyk w goszczacym panstwie
czltonkowskim oraz posiada wystarczajace $rodki finansowe, aby nie sta¢ si¢ ob-
cigzeniem finansowym dla takiego pafstwa®’.

Szczegolna sprawa odnoszaca si¢ do wydalenia cudzoziemcéw z terytorium
danego panstwa jest sprawa Zhu i Chen,® ktora rzuca zupelie nowe $wiatto na

8 (C-348/96: Criminal proceedings against Donatella Calfa, ECR 1999, s. I-1. Komentarz do
orzeczenia: M. Doppelhammer: Expulsion: a test case for European Union citizenship?, ,,European
Law Review” 1999, Vol. 24, No. 6, s. 621.

8 Ibidem, s. 626.

8 Por. w szczegodlnosci: C-413/99: Baumbast and R v Secretary of State for the Home Depart-
ment, ECR 2002, s. [-7091.

8 (C-456/02: Michel Trojani przeciwko Centre public d’aide sociale de Bruxelles (CPAS), Zbio-
ry orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2004, s. I-7573.

87 Konflikt pomigdzy krajowym ustawodawstwem oraz praktyka w zakresie wydalania obywate-
li UE a swoboda przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich byt przedmiotem
rozstrzygnigcia w sprawie C-441/02: Komisja Wspolnot Europejskich przeciwko Republice Federal-
nej Niemiec, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 20006, s. 1-3449. W sprawie tej ETS uznat
jednak, ze zarzuty Komisji sa w wigkszosci bezpodstawne, a Niemcy naruszyly prawo wspolnotowe
tylko ze wzgledu na niewtasciwa transpozycj¢ niektorych przepisow dyrektyw.

8 (C-200/02: Kungian Catherine Zhu i Man Lavette Chen przeciwko Secretary of State for the
Home Department, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2004, s. 1-9925.

78



Obywatelstwo UE a ochrona praw podstawowych

kwestie uprawnien panstw cztonkowskich w zakresie okre$lania obywatelstwa na
potrzeby prawa wspdlnotowego.

Man Lavette Chen, obywatelka Chin, we wrzesniu 2000 r. urodzita corke Kun-
giam Catherine Zhu w Irlandii Potnocnej. W tym celu specjalnie wybrata si¢ do
Irlandii Péinocnej na podstawie wizy czasowej. Zgodnie z przepisami Irish Na-
tionality and Citizenship Act 1956, osoba urodzona na wyspie Irlandii jest oby-
watelem Irlandii, o ile nie nabyta obywatelstwa innego panstwa. Poniewaz Zhu
nie mogla naby¢ obywatelstwa Chin ze wzgledu na urodzenie si¢ poza grani-
cami tego kraju, uznano, ze Zhu nabyta obywatelstwo Irlandii. Jako obywatel
UE posiada zatem prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na tery-
torium panstw cztonkowskich. Matka Zhu, Chen, skorzystala z tego prawa
1 przeniosta si¢ do Cardiff w Walii. Jej prawo pobytu zostato jednak zakwestio-
nowane przez Sekretarza Stanu. W konsekwencji, skierowane zostato pytanie
prawne do ETS, czy matka posiada prawo pochodne w stosunku do prawa
dziecka — obywatela UE — do przebywania na terytorium Wielkiej Brytanii.

ETS potwierdzit, ze kazde panstwo cztonkowskie ma prawo okre$lania warun-
koéw nabycia oraz utraty obywatelstwa na potrzeby prawa wspolnotowego, oraz ze
zadne panstwo cztonkowskie nie moze ograniczaé skutkow przyznania obywatel-
stwa danego panstwa cztonkowskiego. W szczegolnosci panstwa cztonkowskie
nie moga naktada¢ dodatkowych warunkéw korzystania z praw wynikajacych
z obywatelstwa UE. Zdaniem ETS, rzad Wielkiej Brytanii nie miat prawa ograni-
czy¢ prawa do swobodnego przemieszczania si¢ Zhu, nawet jesli obywatelstwo
panstwa cztonkowskiego zostalo nabyte przez Zhu w celu zabezpieczenia praw
matki (nie posiadajacej obywatelstwa panstwa cztonkowskiego). ETS podkreslit,
ze roOwniez osoby matoletnie maja prawo do swobodnego przemieszczania si¢
i pobytu. Jednakze, aby to prawo bylo skuteczne, musi je posiadaé rowniez rodzic
tego dziecka jako osoba zapewniajaca mu utrzymanie oraz ubezpieczenie.

Sprawa Zhu i Chen potwierdza tradycyjny monopol panstw cztonkowskich na
okreslanie zakresu obywatelstwa na potrzeby prawa wspolnotowego bez wzgledu
na konsekwencje, jakie moga si¢ z tym wigza¢. W duzej mierze moze ona by¢
postrzegana jako proba naduzycia prawa, wykorzystania sprzyjajacych przepisow
w celu polepszenia swojej sytuacji prawnej. ETS potwierdzit, ze tak dlugo jak
miesci si¢ to w granicach prawa i wynika z kompetencji panstw czlonkowskich,
nie bedzie ingerowat w taka dziatalno$¢. Sprawa ta byta o tyle istotna, ze w prak-
tyce Wielkiej Brytanii wielokrotnie zdarzato si¢ wydalanie rodzicow maloletnich
obywateli brytyjskich, ktérzy nabyli obywatelstwo tylko w wyniku zastosowania
ius soli. Podkre$lano tym samym niejako ,,gorsza” jako$¢ nabytego w ten sposob
obywatelstwa. W tych sprawach nie byly przyjmowane roéwniez skargi do
ETPCz¥. Dzieki zastosowaniu przepisow o obywatelstwie UE, w sprawie Zhu

% Por. omowienie tych spraw: C. Sawyer: Civis Europeanus Sum: the citizenship rights of the
children of foreign parents, ,,Public Law” 2005, Autumn, s. 478; J.-Y. Carlier, Case C-200/02, Kung-
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i Chen zostata przelamana ta negatywna praktyka brytyjskich wtadz imigracyj-
nych. Obywatelstwo nabywane na podstawie ius soli stalo si¢ w istocie rowne
obywatelstwu nabywanemu w inny sposob?. Niemniej na skutek sprawy Zhu
i Chen, przepisy dotyczace nabywania obywatelstwa zostaty niedawno zmienione
w Irlandii na rzecz znacznego ograniczenia ius soli. Nabycie obywatelstwa na tej
podstawie jest uzaleznione dodatkowo od pobytu rodzica dziecka (nie bedacego
obywatelem Irlandii) na terytorium Irlandii przez okres 3 lat przed jego urodze-
niem.”!

Powyzsze orzeczenia wskazuja na to, ze prawo wspdlnotowe daje gwarancje
skutecznego korzystania przez obywateli UE z prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢. ETS poprzez swoje orzecznictwo nie pozwala na nadmiernie szeroka
interpretacj¢ przestanek ,,porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego Iub
zdrowia publicznego” jako uzasadniajacych wprowadzenie ograniczen w tym pra-
wie (W tym stwarzajacych mozliwo$ci wydalenia z terytorium danego panstwa).
Orzeczenia w sprawach odnoszacych si¢ do wydalania obywateli UE (oraz czton-
kéw ich rodzin) wskazuja na duzo szerszy zakres ochrony w stosunku do nich niz
wobec innych cudzoziemcoéw przebywajacych na terytorium UE. Takie restrykcyj-
ne podejscie ETS znalazto swoj wyraz w przepisach dyrektywy nr 2004/38/WE,
ktéra w art. 27-33 szczegdtowo okresla przestanki, na podstawie ktérych moze
dojs$¢ do wydalenia obywatela UE (i cztonkéw jego rodziny), oraz prawa proce-
duralne, jakie mu wowczas stuza.

4. WPLYW OBYWATELSTWA UE
NA PRAWA I WOLNOSCI POLITYCZNE

4.1. Uwagi wstepne
— zalezno$¢ realizacji praw i wolnosci politycznych od obywatelstwa

Prawa i wolnosci polityczne pozwalaja na uczestnictwo w procesie podejmo-
wania decyzji oraz stanowienia prawa w danej wspolnocie politycznej. Do praw
politycznych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim prawa wyborcze, tj. mozliwo$¢
wybierania oraz bycia wybieranym do wszystkich ciat przedstawicielskich funk-
cjonujacych w danej wspdlnocie politycznej, wybierania 0sdb sprawujacych naj-
wyzsze urzedy, a takze korzystania z instytucji demokracji bezposredniej (np.

ian Catherine Zhu, Man Lavette Chen v. Secretary of State for the Home Department, ,,Common
Marlet Law Review” 2005, Vol. 42, iss. 4, s. 1121; B. Hofstotter, 4 Cascade of Rights, or who shall
care for little Catherine? Some reflections on the Chen case, ,,European Law Review” 2005, Vol. 30,
No. 4, s. 548.

% C. Sawyer, op.cit., s. 483-484.

! Trish Citizenship and Nationality z 15 grudnia 2004 r., zmieniajacy Irish Citizenship and Na-
tionality Act 1956, dostgp http://www.oireachtas.ie/viewdoc.asp?fn=/documents/bills28/acts/2004/
a3804.pdf.
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referendum czy prawa do inicjatywy ustawodawczej). Prawa polityczne odnosza
si¢ takze do mozliwosci uczestniczenia w rzadzeniu (dostgp do stanowisk pu-
blicznych czy udzial w partiach politycznych), jak rowniez kontroli rzadzacych
(prawa do petycji, skargi, dostepu do dokumentow, uzyskania informacji publicz-
nej). Z kolei pojgcie wolnosci politycznych odnosi si¢ do tych wolnosci, ktore
umozliwiajg uczestniczenie w procesie politycznym oraz posrednio wptywaja na
korzystanie z praw wyborczych i ksztattowanie debaty publicznej, tj. wolnosci
stowa, wolnos$ci organizowania pokojowych zgromadzen czy wolnos$ci zrzesza-
nia si¢.

Zasadniczo prawa i wolnosci polityczne, szczegdlnie te zwigzane z wyborami
oraz petnieniem funkcji publicznych, sa prawami obywatelskimi, czyli uzaleznio-
nymi od posiadania obywatelstwa danej wspolnoty. Obywatelstwo UE prowadzi
jednak w tej sferze praw do zasadniczych zmian koncepcyjnych oraz praktycz-
nych.

4.2. Dialog pomi¢dzy ETPCz a ETS
w sprawie wyboréw do Parlamentu Europejskiego

Prawo uczestnictwa w wyborach do Parlamentu Europejskiego jest jednym
z podstawowych praw zwiazanych z obywatelstwem UE. Art. 19 ust. 2 TWE od-
nosi si¢ tylko do obywateli UE zamieszkujacych w innych panstwach cztonkow-
skich. Jednak prawo uczestnictwa w wyborach do Parlamentu Europejskiego maja
wszyscy obywatele panstw cztonkowskich®. Korzystanie z niego jest uzaleznione
od panstw cztonkowskich. Dotychczas nie obowiazuje jednolita procedura wybor-
cza do Parlamentu Europejskiego, co oznacza, ze te wybory sa przeprowadzane
w panstwach cztonkowskich na podstawie ordynacji przyj¢tych w kazdym pan-
stwie”. Jezeli spojrzy si¢ na to prawo z punktu widzenia ochrony praw podstawo-
wych w UE, to jest to prawo jednolite dla wszystkich obywateli, a sposob korzy-
stania z niego zalezy tylko od miejsca zamieszkania. Elektorat sktada si¢ bowiem
z obywateli UE, a nie z narodow panstw czlonkowskich, czego swiadectwem jest
fakt, ze wybory maja charakter bezposredni®.

Prawo do udzialu w wyborach do Parlamentu Europejskiego dato asumpt do
ciekawego dialogu pomigdzy ETPCz a ETS, wskazujacego na zalezno$¢ prawa
wspolnotowego od gwarancji wynikajacych z systemu konwencji.

2 Por. art. 190 TWE.

% Przygotowanie oraz uchwalenie projektu jednolitej procedury wyborczej do Parlamentu Euro-
pejskiego sa przewidziane w art. 190 ust. 4 TWE. Dotychczas jednak taki projekt nie zostat przygo-
towany.

% S. Kadelbach: Union citizenship, ,,Jean Monnet Working Paper” 2003, No. 9, s. 23-24, publi-
kacja dostgpna na stronie: http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/03/030901-04.pdf, dostgp
20.08.2008 r.
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W sprawie Matthews przeciwko Wielkiej Brytanii mieszkanka Gibraltaru® za-
kwestionowata przepisy prawa brytyjskiego®®, ktore uniemozliwily jej uczestnic-
two w wyborach do Parlamentu Europejskiego. W 1994 r. nie moglta wziaé
udziatu w wyborach do Parlamentu Europejskiego, podobnie jak inni mieszkancy
tego terytorium posiadajacy obywatelstwo Wielkiej Brytanii lub innego panstwa
cztonkowskiego. Denise Matthews poskarzyta si¢ na naruszenie art. 3 Protokotu
nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, ktory gwarantuje prawo do
uczestnictwa w wolnych wyborach majacych na celu wybor zgromadzenia prawo-
dawczego.

ETPCz stwierdzit, ze przepis art. 3 Protokotu nr 1 do konwencji znajduje za-
stosowanie w odniesieniu do wybordéw do Parlamentu Europejskiego. Tym samym
Wielka Brytania zostata uznana za odpowiedzialna za niezorganizowanie w 1994 r.
w Gibraltarze wyborow do tego zgromadzenia prawodawczego®’. Wyrok ETPCz
byt szczegolnie ciekawy, gdyz stanowit przyktad oceny, na podstawie systemu
konwencji, przepisow bedacych skutkiem wykonania prawa wspolnotowego.

Ze wzgledu na wyrok ETPCz w sprawie Matthews, w 2003 r., pomimo sprze-
ciwu ze strony Hiszpanii, wynikajacego z wielowiekowego konfliktu o Gibraltar,
Wielka Bytania przyj¢ta ustawe, ktorej celem bylo dopuszczenie mieszkancow
Gibraltaru do udzialu w wyborach do Parlamentu Europejskiego®®. Na podstawie
tej ustawy ustanowiono nowy okreg wyborczy, wlaczajacy Gibraltar do istnieja-
cego juz okrggu w Anglii 1 Walii. Ustawa ta przyznawala rowniez prawa wyborcze
obywatelom Commonwealthu zamieszkujacym Gibraltar, ktérzy nie posiadali jed-
nak statusu obywateli Wielkiej Brytanii®. Wazno$¢ tej ustawy zostata podwazona
przez Hiszpanig, ktéra zwrécita si¢ do Komisji Europejskiej o wszczgcie procedu-

> Matthews v the United Kingdom, skarga nr 24833/94, wyrok ETPCz z dnia 18 lutego 1999 r.,
ECHR 1999-1.

% Na podstawie aktu dotyczacego wyboréw cztonkéw do Parlamentu Europejskiego w po-
wszechnych wyborach bezposrednich z 1976 r. (OJ 1976 L 278, s. 5) postanowiono, ze mieszkancy
Gibraltaru nie beda posiadali prawa gtosu w wyborach do Parlamentu Europejskiego. System obo-
wiazujacy w Wielkiej Brytanii stanowit, iz jeden okreg wyborczy tworzony byt na pot miliona miesz-
kancow. Gibraltar natomiast jest zamieszkany przez 30 000 osob, co uznane zostalo za zbyt mata
liczbg, aby utworzy¢ okrgg. Jednoczesnie nie polaczono Gibraltaru z innym okrggiem wyborczym.
Por. szczegdlowy opis problemu: K. Muller: Problems of European Union Citizenship Rights at the
Periphery, ,,Australian Journal of Politics and History” 1999, Vol. 45, No. 1, s. 39-42.

7 Por. komentarz do sprawy: H. G. Schermers: Matthews v United Kingdom, Judgment of
18 February 1999, ,,Common Market Law Review” 1999, Vol. 36, iss. 3, s. 673.

% European Parliament (Representation) Act 2003, Acts of the United Kingdom Parliament and
Explanatory Notes, Public Acts 2003, c. 7.

% Zgodnie z art. 16 ust. 5 European Parliament (Representation) Act 2003, prawo to zostato
przyznane obywatelom UE, tzw. kwalifikowanym obywatelom Commonwealthu oraz obywatelom
speliajacym pewne warunki (citizens satisfying certain conditions). Za takich obywateli ustawa
uwaza osoby nie bgdace obywatelami Wielkiej Brytanii, od ktorych, na podstawie prawa Gibraltaru,
nie jest wymagane posiadanie zezwolenia na wjazd oraz osiedlenie si¢ na terytorium Gibraltaru oraz
osoby, ktore posiadaja zezwolenie lub certyfikat upowazniajacy do wjazdu i osiedlenia si¢ na teryto-
rium Gibraltaru.
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ry w sprawie naruszenia TWE. Hiszpania twierdzita, Ze przyznanie praw wybor-
czych do Parlamentu Europejskiego obywatelom panstw trzecich, ktorzy jedynie
zamieszkuja Gibraltar, ale nie sa obywatelami Wielkiej Brytanii, narusza przepisy
TWE odnoszace si¢ do obywatelstwa UE oraz do wyboréw do Parlamentu Euro-
pejskiego!®. Komisja Europejska nie zgodzila sie z powyzszym stanowiskiem,
wskutek czego sprawa zostata skierowana przez Hiszpani¢ do ETS.

W podobnym czasie do ETS wplyngta sprawa odnoszaca si¢ do prawa udziatu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego obywateli panstw cztonkowskich, za-
mieszkatych na terytoriach zamorskich stowarzyszonych ze Wspdlnota, tj. obywa-
teli Holandii mieszkajacych na wyspie Aruba'®'.

W sprawach tych zostata wydana laczna opinia rzecznika generalnego Antonio
Tizzano'®. Tres¢ tej opinii oraz tezy w niej zawarte maja fundamentalne znacze-
nie dla rozumienia instytucji obywatelstwa UE, jego zwiazkow z obywatelstwem
panstwa cztonkowskiego, a takze charakteru praw wyborczych do Parlamentu Eu-
ropejskiego. W odniesieniu do sporu brytyjsko-hiszpanskiego rzecznik, choc
uznat z powodow formalnych regulacje brytyjska za niezgodna z prawem wspol-
notowym, to jednak podkreslil, Ze co do zasady mozliwe jest przyznanie praw
wyborczych do Parlamentu Europejskiego osobom nie posiadajacym obywatel-
stwa UE. W swojej argumentacji opart si¢ zatem na modelu obywatelstwa, ktdre-
g0 podstawa jest przede wszystkim miejsce zamieszkania. Skoro dane osoby za-
mieszkuja Gibraltar i ma na nie wptyw prawo wspdlnotowe, to tym samym mozna
im przyznaé prawa wyborcze, o ile panstwo czlonkowskie si¢ na to godzi i tak
samo czyni w odniesieniu do wyboréw narodowych. Rzecznik generalny Tizzano
dat sygnat, Ze z jego strony nie byloby sprzeciwu, gdyby panstwo cztonkowskie
zdecydowalo si¢ na rozszerzenie praw wynikajacych z obywatelstwa UE oraz in-
nych praw wyborczych na cudzoziemcéw stale zamieszkujacych to panstwo
cztonkowskie. Z pewnoscia w odniesieniu do takich oséb mozna by mowic, ze
posiadaja rzeczywisty zwiazek z UE, a rozszerzenie praw wyborczych miesci sig
w granicach rozsadku, proporcjonalnosci oraz niedyskryminacji. Zasugerowatl
zatem, ze Parlament Europejski moze w pewnym momencie sta¢ si¢ reprezentacja
mieszkancéw UE, a nie jedynie reprezentacja obywateli panstw cztonkowskich
posiadajacych unijne obywatelstwo.

Z drugiej jednak strony, w odniesieniu do wyboréw na wyspie Aruba, rzecznik
generalny posrednio zasugerowal, ze w $wietle prawa wspdlnotowego bytaby do-
puszczalna sytuacja, w ktérej panstwo cztonkowskie nie przyznaje mieszkancom

100°C-45/04: Krolestwo Hiszpanii przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Ir-
landii Potnocnej, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. 1-7917.

101 C-300/04: M. G. Eman i O. B. Sevinger przeciwko College van burgemeester en wethouders
van Den Haag, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006, s. I-8055.

122 Opinia rzecznika generalnego Antonia Tizzano z dnia 6 kwietnia 2006 r. do spraw: C-45/04:
Krolestwo Hiszpanii przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Irlandii Poinocne;,
op.cit., oraz C-300/04: M. G. Eman i O. B. Sevinger przeciwko College van burgemeester en wetho-
uders van Den Haag, op.cit.
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terytoriow zamorskich praw wyborczych do Parlamentu Europejskiego (czy tez
pozbawitoby ich tych praw). Wyraznie stwierdzil, ze panstwo cztonkowskie moze
roznicowac sytuacje swoich obywateli w zalezno$ci od miejsca zamieszkania na
kontynencie europejskim lub na terytorium zamorskim.

W opinii rzecznika generalnego, widoczny jest demokratyczny potencjat, jaki
wiaze si¢ z instytucja obywatelstwa UE. Rzecznik stara si¢ zaznaczy¢, ze nie jest
to instytucja wylaczajaca korzystanie z praw z nig zwiazanych przez inne osoby.
Raczej podkresla, ze réznorodne tradycje panstw cztonkowskich w zakresie przy-
znawania praw typowo obywatelskich cudzoziemcom powinny by¢ uwzglgdniane
takze w odniesieniu do obywatelstwa UE. Jego zdaniem, rozszerzenie uprawnien
wyborczych na osoby nie posiadajace obywatelstwa UE moze nastapi¢ tylko
wtedy, gdy osoby takie majg prawo udzialu w wyborach narodowych.

Obydwie powyzsze sprawy zostaly rozstrzygnigte tego samego dnia — 12 wrzes-
nia 2006 roku. W wyroku z dnia 12 wrzeénia 2006 r. w sprawie Hiszpania prze-
ciwko Wielkiej Brytanii, ETS stwierdzit, ze na podstawie art. 189 oraz 190 TWE
nie mozna wykluczy¢ przyznania prawa do glosowania osobom nie bedacym oby-
watelami UE!®, Zdaniem ETS, na obecnym etapie rozwoju prawa wspdlnotowe-
go, do kompetencji panstwa cztonkowskiego nalezy okreslanie grup oséb upraw-
nionych do czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach do Parlamentu
Europejskiego. Na tej podstawie uznat, ze angielska ustawa (European Parliament
[Representation] Act 2003) nie jest niezgodna z prawem wspdlnotowym.

Z kolei w sprawie C-300/04: Eman i Sevinger'® ETS — podobnie jak w spra-
wie dotyczacej Gibraltaru — potwierdzit, ze do kompetencji panstw cztonkowskich
nalezy okreslenie, kto ma czynne i bierne prawo wyborcze. Zdaniem ETS,
z art. 189 1 190 TWE nie wynika obowiazek organizowania wyboréw do Parla-
mentu Europejskiego na terytoriach zamorskich panstw cztonkowskich. Trybunat
podnidst jednak, ze zasada rownego traktowania wymaga, aby w poréwnywal-
nych sytuacjach osoby nie byty traktowane w sposob zréznicowany, chyba ze jest
to uzasadnione obiektywnymi wzgledami. W tym przypadku obywatel Holandii,
ktory przeniost sie¢ z wyspy Aruba do innego panstwa (nie bedacego cztonkiem
UE) zachowywal prawo do glosowania na takiej samej zasadzie jak zwyczajny
obywatel Holandii wyprowadzajacy si¢ za granicg do innego panstwa (nie beda-
cego cztonkiem UE). Mogt na przyktad wykonywaé swoje prawo do gtosowania
w przedstawicielstwach dyplomatycznych. Tymczasem obywatel Holandii, ktory
zamieszkat na wyspie Aruba, nie ma takiego prawa. Zdaniem ETS, w trakcie po-
stgpowania rzad Holandii nie uzasadnit w sposob obiektywny takiego zrdéznico-
wania w traktowaniu. Dlatego tez sad stwierdzitl naruszenie przepisOw prawa
wspolnotowego.

103 C-45/04: Krolestwo Hiszpanii przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu Wielkiej Brytanii i Ir-
landii Potnocnej, op.cit.

104°C-300/04: M. G. Eman i O. B. Sevinger przeciwko College van burgemeester en wethouders
van Den Haag, op.cit.
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4.3. Wybory lokalne — od praw obywatelskich w kierunku praw jednostki?

Jednym z najwazniejszych praw zwigzanych z obywatelstwem UE jest prawo
uczestnictwa w wyborach lokalnych, w przypadku zamieszkania na terytorium
innego panstwa cztonkowskiego!'®. Przyznanie powyzszego prawa w ramach oby-
watelstwa UE jest wyrazem tendencji w konstytucjonalizmie wielu panstw, aby
rozszerza¢ prawa wyborcze na tzw. rezydentow dtugoterminowych, a wigc rezy-
gnowaé z bezwzglednej przestanki obywatelstwa jako warunku uczestnictwa
w wyborach, na rzecz przestanki statego miejsca zamieszkania. Problem uczest-
nictwa tzw. rezydentow dtugoterminowych w wyborach lokalnych zostat dostrze-
zony w panstwach europejskich, w ramach prac Rady Europy, praktycznie row-
nolegle z wprowadzaniem obywatelstwa UE. W 1992 r. przyjeto Konwencje
0 uczestnictwie cudzoziemcéw w wyborach na poziomie lokalnym!'%, ktora we-
szta w zycie 1 maja 1997 roku. Konwencja ta nie odgrywa istotnej roli ze wzgle-
du na do$¢ mala liczbe ratyfikacji'”’, stanowi jednak zrodto interpretacji w okre-
$laniu standardéw demokratycznych.

W zwiazku z przyznaniem obywatelom UE prawa uczestnictwa w wyborach
lokalnych, w niektorych panstwach cztonkowskich pojawit si¢ problem konstytu-
cyjny: czy mozliwe jest przyznanie praw wyborczych — uznawanych za silnie
zwigzane z zasada suwerennos$ci narodu — osobom, ktdre nie posiadaja obywatel-
stwa danego panstwa'®.

Problem uczestnictwa obywateli UE w wyborach lokalnych byt przedmiotem
intensywnej debaty w Polsce. Spor doktrynalny powstat na tle art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym ,,Obywatel polski ma prawo udzialu w referendum oraz
prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postow, senatorow i przedstawi-
cieli do organdéw samorzadu terytorialnego [...].” Wyjsciem do dyskusji byta opi-

105 Zgodnie z art. 19 ust. 1 TWE: , Kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Pan-
stwie Czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wybo-
rach lokalnych w Panstwie Czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych
zasadach jak obywatele tego Panstwa (...)".

106 Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level, Strasbourg
5.02.1992, ,,European Treaty Series”, No. 144.

197 Wedtug stanu na 13 czerwca 2008 r. konwencja zostata podpisana przez 13 pafistw, a ratyfi-
kowana przez 8 z nich.

108 Problem ten pojawit si¢ w orzeczeniach niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjne-
g0, dotyczacych przyznania praw wyborczych w kraju zwiazkowym Schleswig-Holstein oraz miescie
Hamburg, jeszcze zanim wprowadzona zostala instytucja obywatelstwa UE. Patrz: Orzeczenie FTK
z dnia 31 pazdziernika 1990 r. w sprawie Ausldnderwahlrecht I (BVerfGE 83, s. 37) dotyczace praw
wyborczych dla cudzoziemcoéw w kraju zwiazkowym Schleswig-Holstein; orzeczenie FTK z dnia 31
pazdziernika 1990 r. w sprawie Ausldanderwahlrecht II (BVerfGE 83, s. 60) dotyczace praw wybor-
czych dla cudzoziemcow w miescie Hamburg. W sprawach tych FTK zaznaczyt, iz naréd niemiecki
(das Volk) jest zrodtem suwerenno$ci narodowej, co pozwala tylko obywatelom RFN na uczestnictwo
w wyborach lokalnych, a tym samym wytacza, na podstawie Ustawy Zasadniczej, mozliwos$¢ uczest-
nictwa cudzoziemcéw w wyborach lokalnych. Na skutek tych orzeczen konieczna byla zmiana
Ustawy Zasadniczej, tak aby uwzglgdnione zostaty prawa wyborcze obywateli UE.
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nia Rady Legislacyjnej w przedmiocie zgodno$ci uprawnien obywateli UE z po-
wyzszym przepisem'?”. W opinii tej stwierdzono, ze art. 62 ust. 1 Konstytucji RP
nie zakazuje przyznania prawa udzialu w wyborach lokalnym obywatelom UE
w drodze zwyklego ustawodawstwa. Postulowano zatem rozszerzajaca, a nie za-
wezajaca interpretacjg tego przepisu, w duchu uwzglednienia zobowiazan wyni-
kajacych z prawa wspolnotowego oraz ,,przyjaznej UE interpretacji Konstytucji”.
Z pogladem tym zgadzali sie S. Dudzik!!? oraz S. Biernat'''. Ten ostatni twierdzit,
ze aksjologicznie najbardziej korzystna jest taka interpretacja Konstytucji, ktora
pozwoli na uwzglednienie praw obywateli UE, bez koniecznos$ci jej zmiany,
a wigc zaktadajaca, ze art. 62 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do obywateli wy-
znacza jedynie pewien standard minimalny, a ustawodawca moze go rozszerzyc.
Wigkszo$¢ badaczy postulowala jednak konieczno$¢ zmiany art. 62 ust. 1 Konsty-
tucji RP. Zdaniem L. Garlickiego, ,,sformutowania ‘obywatele’ nie nalezy inter-
pretowaé rozszerzajaco, bo prawa polityczne trzeba zawsze rozpatrywac na tle
zasady suwerenno$ci. W Polsce suwerenem jest naréd polski w rozumieniu kon-
stytucyjnym, czyli ogét obywateli, ktorzy moga bra¢ udziat w wykonywaniu tej
suwerenno$ci m.in. na szczeblu lokalnym™!"2, Jednoczesnie twierdzit, iz praw po-
litycznych nie mozna rozszerza¢ w drodze ustawy, gdyz procedury wyborcze sa
procedurami, w ktorych wyraza si¢ zasada suwerennos$ci narodu, nawet na szcze-
blu lokalnym. Inaczej jest w przypadku praw socjalnych, ktore, jego zdaniem,
mozna definiowac czy rozszerza¢ w drodze ustawodawstwa. Jest szereg przepisoOw
konstytucyjnych, ktére mowia, co nalezy si¢ w tym zakresie obywatelom, a usta-
wy zwykle rozszerzaja te uprawnienia na cudzoziemcow'">.

19" Opinia Rady Legislacyjnej o zgodnosci prawa wspolnotowego z Konstytucjq RP, ,Przeglad
Legislacyjny” 1999, nr 2, s. 154.

110°S. Dudzik: Konstytucyjna pozycja samorzqdu terytorialnego z perspektywy integracji euro-
pejskiej [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Euro-
pejskiej (red. C. Mik), Torun 1999, s. 271-272.

S, Biernat: Czy konieczne sq zmiany w Konstytucji przed przystqpieniem Polski do UE? [w:]
Czy zmieniac¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystgpienia Polski do Unii Europej-
skiej (red. J. Barcz), Warszawa 2002, s. 56-57.

12 1., Garlicki: Konferencja ,, Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii Eu-
ropejskiej, kwiecien 2002 — Sprawozdanie z dyskusji wg opracowania Agnieszki Cielen [w:] Czy zmie-
nia¢ konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty przystapienia Polski do Unii Europejskiej, op.cit.,
s. 131.

113 Por. takze R. Wieruszewski: Obywatele Rzeczypospolitej Polskiej — przyszli obywatele UE
[w:] Konstytucja dla rozszerzajqcej sie Europy (red. E. Poplawska), Warszawa 2000, s. 269; M. Kruk,
Konstytucja narodowa a prawo europejskie, tamze, s. 183; J. Barcz: Czlonkostwo Polski w Unii Eu-
ropejskiej a Konstytucja z 1997 r. [w:] Czy zmieniaé konstytucje? Ustrojowo-konstytucyjne aspekty
przystapienia Polski do Unii Europejskiej, op.cit., s. 24; K. Karski: Konferencja ,, Ustrojowo-konsty-
tucyjne aspekty przystqpienia Polski do Unii Europejskiej, kwiecienn 2002 — Glos w dyskusji, tamze,
s. 147; K. Wéjtowicz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej a cztonkostwo w UE [w:] Konstytucja
dla rozszerzajqcej sie Europy, op.cit., s. 172; C. Banasinski: Stan i metody przygotowan polskiego
prawa konstytucyjnego, tamze, s. 385; S. M. Grochalski, Obywatelstwo Unii Europejskiej a obywa-
telstwo polskie, [w:] Status prawny obywatela RP po przystqpieniu do Unii Europejskiej B. Mielnik,
Wroctaw 2005, s. 24.
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Powyzszy spor doktrynalny zostal rozstrzygnigty w orzeczeniu TK z dnia
11 maja 2005 r. w sprawie konstytucyjno$ci Traktatu Akcesyjnego (K 18/04). TK
podkreslit, ze prawa przyznane obywatelom UE odnosza si¢ przede wszystkim do
wspolnoty samorzadowej. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, wspolnote sa-
morzadowa stanowi z mocy prawa ,,0g6t mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego”.

TK stwierdzil, ze cztonkostwo we wspdlnocie samorzadowej nie jest uzalez-
nione od posiadania obywatelstwa RP. O tej przynaleznosci rozstrzyga miejsce
zamieszkania (centrum aktywnosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem
wigzi w tego typu wspoélnotach. Zdaniem TK, w odniesieniu do wyboréw do sa-
morzadow lokalnych ma zastosowanie nie zasada suwerenno$ci narodu lecz raczej
prawa wspolnoty mieszkancow. Podkreslit przy tym, ze odnosi si¢ to szczegdlnie
do gmin. Zwrdcit rowniez uwage na kompetencje panstw cztonkowskich do regu-
lowania kwestii wymogdéw wyborczych, w tym pojec ,,mieszkanca” czy ,,miejsca
zamieszkania”. Zdaniem TK przyznanie praw wyborczych na poziomie lokalnym
obywatelom UE nie stanowi zagrozenia dla niepodlegltosci Polski, gdyz w obrgbie
samorzadu terytorialnego nie moga by¢ podejmowane rozstrzygnigcia czy inicja-
tywy dotyczace catego pafistwa. Jak podkre§la TK ,,[T]rudno tez zaktadac, ze
wspolnoty samorzadowe, nawet przygraniczne, zostana zdominowane przez oby-
wateli innych panstw cztonkowskich, ktérzy beda dziata¢ aktywnie na szkodg nie-
podlegtoséci Rzeczypospolitej Polskiej”. Do pewnego stopnia ironicznie, TK przy-
toczylt opini¢ Prokuratora Generalnego, zdaniem ktorego, jesli przyjelibysmy taka
koncepcje, to w istocie kazde panstwo cztonkowskie mogtoby si¢ obawia¢ utraty
niepodlegtosci.

W odniesieniu do obaw, ze jaki$ rejon Polski moze zosta¢ zdominowany
przez obywateli UE, TK zwrocit uwage na mozliwo$¢ wprowadzenia odpowied-
nich zabezpieczen w przyszloéci, do czego zreszta upowaznia sformutowanie
art. 19 ust. 1 TWE dotyczace mozliwo$ci odstgpstw ze wzgledu na specyficzne
problemy panstwa cztonkowskiego. Duza czg$¢ rozumowania odniosta si¢ do
art. 62 Konstytucji RP. TK, wobec braku szerszego uzasadnienia ze strony wnio-
skodawcow, przyjat, ze stoja oni na stanowisku ,,ekskluzywnos$ci” wszystkich
praw przyznanych na gruncie Konstytucji RP obywatelom Polski. Ta ekskluzyw-
no$¢ miataby polegac na tym, ,,ze jezeli dane prawo przyznane zostato obywate-
lowi polskiemu, to nie mozna go ponadto przyzna¢ obywatelom innych panstw,
w tym obywatelom Unii Europejskiej”. TK stwierdzil, ze takie stanowisko nie
znajduje uzasadnienia na gruncie Konstytucji. Zdaniem TK ,nie kazde rozcia-
gnigcie okreslonego prawa obywatelskiego na inne osoby prowadzi do narusze-
nia gwarancji konstytucyjnej udzielonej temu prawu”. TK zwrocil przy tym
uwage na szczegdlne znaczenie praw wyborczych dla korzystania z prawa do
swobodnego przemieszczenia si¢ i pobytu na dowolnym terytorium UE. TK
uznal zatem, ze nie zachodzi sprzeczno$¢ pomigdzy art. 19 ust. 1 TWE a art. 62
Konstytucji RP.
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Inne nowe panstwa cztonkowskie réwniez miaty pewne problemy z konstytu-
cyjna akceptacja przyznania praw wyborczych na poziomie lokalnym obywatelom
UE. W konstytucjonalizmie totewskim, pole konfliktu pomigdzy prawem obywa-
teli UE do uczestnictwa w wyborach samorzadowych a kompetencjami panstw
czltonkowskich jest zwigzane z uzywaniem j¢zyka urzedowego. Waga i znaczenie
jezyka urzedowego sa szczegolnie podkre§lane w panstwach nadbattyckich, gdzie
stuzyt on (i wciaz do pewnego stopnia stuzy) wykluczeniu z procesu decyzyjnego
mniejszo$ci rosyjskiej zamieszkujacej terytorium tych panstw!'“. Na Lotwie zna-
jomos¢ jezyka totewskiego byta wymogiem, od ktérego zalezato uzyskanie man-
datu do parlamentu totewskiego oraz do rad samorzadow lokalnych. Na skutek
wyroku ETPCz w sprawie Podkolzina przeciwko Lotwie''® oraz obserwacji Komi-
tetu Praw Czlowieka NZ w sprawie Ignatane przeciwko Lotwie''®, w maju 2002 r.
prawo wyborcze zostato zmienione, a ten wymog — zniesiony. W tym samym roku
zmieniono jednak Konstytucj¢ Lotwy, w ktorej z kolei umocniono znaczenie jg-
zyka totewskiego. Na podstawie Konstytucji Lotwy, jezyk totewski jest jezykiem
urzedowym parlamentu totewskiego oraz samorzadow lokalnych a cztonkowie
parlamentu przysi¢gaja, ze beda dziata¢ na rzecz umocnienia statusu jezyka totew-
skiego jako jedynego jezyka urzedowego!'!’. Zdaniem komentatorow obecna re-
dakcja przepisow, chociaz rozwiazuje co do zasady problem udziatu w procesie
decyzyjnym naturalizowanej mniejszo$ci rosyjskiej, stwarza jednak problem
z punktu widzenia praw obywateli UE, zamieszkujacych terytorium Lotwy. Poja-
wia sie bowiem poglad!'®, ze przepis art. 101 Konstytucji Lotwy moze staé

114 Na temat polityki w zakresie obywatelstwa w panstwach nadbattyckich zob. L. M. Bar-
rington: The making of citizenship policy in the Baltic States, ,,Georgetown Immigration Law Journal”
1999, Vol. 13, No. 2, s. 154; F. Lange: Staatsbiirgerschaft und nationale Identitdt. Die Erfahrung der
baltischen Staaten [w:] Staatsbiirgerschaft in Europa. Historische Erfahrungen und aktuelle Debatten
(red. Ch. Conrad, J. Kocka), Hamburg 2001, s. 279.

15 Podkolzina v Latvia, skarga nr 46726/99, wyrok ETPCz z dnia 9 kwietnia 2002 r., ECHR
2002-11. Powyzsza sprawa dotyczyta skargi obywatelki Lotwy pochodzenia rosyjskiego, ktorej zarzu-
cono niewystarczajaca znajomosc jezyka totewskiego i na tej podstawie jej nazwisko usunigto z list
wyborczych do parlamentu totewskiego.

116 Jgnatane v Lithuania, zawiadomienie nr 884/1999, decyzja Komitetu Praw Cztowieka ONZ
z dnia 31 lipca 2001 roku. Komunikacja zostata ztozona przez Antoning Ignatane, obywatelke Lotwy
pochodzenia rosyjskiego, ktora zostata skreslona z listy kandydatow w wyborach lokalnych ze wzglg-
du na nieznajomos$¢ jezyka totewskiego. Pani Ignatane posiadata certyfikat jezykowy, a mimo to prze-
prowadzono w stosunku do niej egzamin z zaskoczenia (przerwano w tym celu prowadzona przez nia
lekcjg). Za tym, ze nie zna totewskiego, miaty przemawia¢ bledy w wymowie oraz inne drobne biedy
popetnione w trakcie egzaminu co, zdaniem egzaminatorow, potwierdzato jej niewystarczajaca zna-
jomos¢ jezyka. Komitet Praw Czlowieka ONZ uznat w tej sprawie naruszenie przez Lotwe art. 25
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Na temat tej sprawy patrz: G. Pogge-
schi: Language Rights and Duties in Domestic and European Courts, ,,Journal of European Intregra-
tion” 2003, Vol. 25, No. 3, s. 212-213.

17" Art. 18 Konstytucji Lotwy.

18 C. Taube: Latvia: Political participation of linguistic minorities, ,International Journal of
Constitutional Law” 2003, Vol. 1, No. 3, s. 515.
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w sprzecznos$ci z prawami obywateli UE, w szczegdlnos$ci w zakresie, w jakim
ogranicza prawa wyborcze do samorzadow lokalnych jedynie do obywateli
Lotwy!'".

Problem ewentualnej niezgodnosci Konstytucji Lotwy z prawami obywateli
UE jest zblizony do tego, jaki pojawit si¢ w dyskusji na temat art. 62 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Szczegdlna sytuacja Lotwy (jak rowniez Estonii'?®) polega jednak na
tym, ze przyznanie obywatelom UE praw wyborczych do samorzadéw lokalnych
prowadzi do dalszego zr6éznicowania statusu os6b zamieszkujacych Lotwe i Esto-
ni¢. Lotwe stale zamieszkuje 550 000 bezpanstwowcow — 0s6b nalezacych do
mniejszosci postugujacej si¢ jezykiem rosyjskim i nie posiadajacych obywatel-
stwa Lotwy. W Estonii z kolei mieszka 150 000 bezpanstwowcow!?!. Osoby te sa
wykluczone z procesu politycznego, co z punktu widzenia zasad demokratyczne-
go panstwa prawnego rodzi powazne watpliwosci'?.

Innym problemem jest kwestia rozszerzenia praw wyborczych do samorzadow
lokalnych na rezydentow dilugoterminowych. Pomimo pojawiajacych si¢ wcze-
$niej postulatéw zakladajacych rozszerzenie obywatelstwa UE na rezydentow dhu-
goterminowych, nie ma obecnie ku temu woli politycznej, tym bardziej, ze ich
pozycja w UE ulegta wzmocnieniu. Przyjecie dyrektywy Rady nr 2003/109/WE
o statusie obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami dtugoterminowymi
w panstwach cztonkowskich UE'® spowodowalo, ze ci rezydenci posiadaja coraz
wigcej praw (szczegoOlnie w zakresie przemieszczania si¢ wewnatrz UE), a tym
samym do pewnego stopnia zostat rozwigzany problem ich statusu. Mozna si¢
spodziewaé, ze poszczegbdlne panstwa beda im przyznawaé ograniczone prawa
wyborcze na szczeblu samorzadowym, natomiast jest jeszcze za wczesnie, aby
taka decyzje podjeta Unia Europejska'?,

119" Art. 101 Konstytucji Lotwy stanowi: ,,Kazdy obywatel Lotwy ma prawo, w granicach prze-
widzianych ustawa, do uczestnictwa w dzialalno$ci panstwa i wiadz lokalnych oraz do zajmowania
stanowisk w stuzbie cywilnej. Wiadze lokalne sa wybierane przez obywateli Lotwy, ktorzy posiadaja
petne prawa obywatelskie. Jgzykiem roboczym wiladz lokalnych jest jezyk totewski”. [Ttum. — A. B.
na podstawie ttumaczenia Konstytucji Lotwy na jez. angielski zamieszczonego na stronie Parlamen-
tu Lotewskiego: http://www.saeima.lv/Likumdosana_eng/likumdosana_satversme.html, dostgp 20.08.
2008 r.]

120 Por. S. Day, J. Shaw: The boundaries of suffrage and external conditionality: Estonia as an
applicant member of the EU, ,,European Public Law” 2003, Vol. 9, No. 2, s. 211.

121 Dane za K. Kruma: EU citizenship: unresolved issues, ,,Riga Graduate School of Law Work-
ing Papers” 2004, No. 22, s. 23. Artykutl dostgpny na stronie: http://www.rgsl.edu.lv/images/stories/
publications/RWP22Kruma.pdf, dostgp 20.08.2008 r.

122 C. Taube: Latvia: Political participation of linguistic minorities, op.cit.

123 Szczegbtowe omdwienie dyrektywy: S. Peers: Implementing Equality? The Directive on long-
term resident third-country nationals, ,,European Law Review” 2004, Vol. 29, No. 4, s. 437.

124 T. Kostakopouolou: “Integrating” Non-EU Migrants in the European Union: Ambivalent
Legacies and Mutating Paradigms, ,,Columbia Journal of European Law” 2002, Vol. 8, No. 2, s. 200.
Kostakopoulkou zwraca uwagg, ze przyjgcie powyzszej dyrektywy wciaz pozostawia furtkg do po-
tencjalnego dalszego rozszerzenia obywatelstwa UE na statych rezydentow.
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4.4. Czlonkostwo w partiach politycznych

W zwiazku z prawem obywateli UE do uczestnictwa w wyborach lokalnych
oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego pojawia si¢ problem korzystania
przez nich z politycznych praw pochodnych, a w szczegdlnosci wolnosci stowa,
wolnos$ci organizowania pokojowych zgromadzen oraz wolnosci zrzeszania sig.
Wspotczesnie prawa te sa uznawane za prawa cztowieka, ktore przystuguja kazdej
jednostce, niezaleznie od jej statusu'?. Odstepstwa od tej zasady pojawiaja sie
jednak w odniesieniu do zrzeszania si¢ w ramach partii politycznych. Cztonko-
stwo w partiach jest najczesciej ograniczane jedynie do obywateli danego panstwa
czy wspolnoty politycznej, co moze by¢ gwarantowane normami rangi konstytu-
cyjnej'®. Instytucja obywatelstwa UE ma jednak potencjat oddzialywania na po-
wyzsza zasade i moze wptynac na przyznawanie prawa do uczestnictwa w par-
tiach politycznych takze obywatelom UE.

W dyskusji na temat cztonkostwa obywateli UE w partiach politycznych nie
sposob pominaé stanowiska wynikajacego z dorobku Rady Europy. Konwencja
z dnia 5 lutego 1992 r. o uczestnictwie cudzoziemcéw w wyborach na poziomie
lokalnym!?” przyznaje prawa pochodne wynikajace z uczestnictwa w zyciu poli-
tycznym (np. wolno$¢ stowa), cho¢ w sposdb bezposredni nie odnosi sig¢ do czton-
kostwa w partiach politycznych. W 2004 r. w ramach prac tzw. komisji wenec-
kiej'?® dziatajacej przy Radzie Europy zostat przyjety raport dotyczacy prawodaw-
stwa w zakresie partii politycznych!?®. Raport miat na celu ustalenie dla panstw
cztonkowskich Rady Europy wspolnych zasad jako wyrazu warto$ci wynikaja-
cych z Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Zgodnie ze wskazowkami za-
wartymi w tym raporcie, ogélne wylaczenie cudzoziemcoéw oraz oséb bezpan-
stwowych z cztonkostwa w partiach politycznych jest nieuzasadnione. Cudzo-
ziemcy oraz osoby bezpanstwowe powinni by¢ bowiem dopuszczeni — w pewnym
stopniu — do udziatlu w Zyciu politycznym panstwa, w ktorym mieszkaja, przy-
najmniej w zakresie odpowiadajacym ich prawu do udziatu w wyborach. Panstwo,
w ktérym mieszkaja powinno im umozliwi¢ czlonkostwo w partiach politycz-
nych!®, We wskazowkach wzywa sie takze do przyjecia ww. konwencji oraz do
dalszych dziatan rozszerzajacych jej gwarancje.

125 Znajduje to swoje odzwierciedlenie w konstytucjach wspolczesnych panstw. Na przyktad
Konstytucja RP w art. 54 gwarantuje kazdemu wolnos¢ stowa, w art. 57 — wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen, a w art. 58 — wolno$¢ zrzeszania sig.

126 Art. 11 zd. 2 Konstytucji RP.

127 Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level, op.cit.

128 Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (European Commission for Democra-
cy Through Law) zostata utworzona przez Radg Europy 10 maja 1990 r. i zajmuje si¢ gwarancjami
prawnymi dla demokracji.

122" Guidelines and Explanatory Report on Legislation of Political Parties: Some Specific Issues
adopted by the Venice Commission at its 58" Plenary Session (Venice, 12—13 March 2004), raport
dostgpny na stronie: http://www.venice.coe.int/docs/2004/CDL-AD(2004)007-e.pdf, dostgp 20.08.2008 r.

130 Tbidem, pkt H.
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W raporcie, w kontekscie cztonkostwa w partiach politycznych, odniesiono si¢
do relacji pomigdzy art. 11 EKPCz, gwarantujacym wolnos¢ stowarzyszania sig,
a art. 16 EKPCz, ktory moze shuzy¢ jako norma pozwalajaca panstwom na ogra-
niczenie dzialalnosci politycznej cudzoziemcoOw. Stwierdzono, ze ograniczenia
w dziatalnos$ci politycznej cudzoziemcow sa co do zasady dopuszczalne na pod-
stawie prawa migdzynarodowego. Sa one wprowadzane najczesciej] w celu unik-
ni¢cia konfliktow dotyczacych polityki zagranicznej. To jednak w bardzo niewiel-
kim stopniu uzasadnia catkowite wylaczenie cudzoziemcoéw oraz oséb bezpan-
stwowych z cztonkostwa w partiach politycznych.

Z obywatelstwem UE wiaza si¢ dwa zasadnicze prawa bgdace konsekwencja
korzystania przez obywateli panstw cztonkowskich z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ 1 pobytu — czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokal-
nych (art. 19 ust. 1 TWE) oraz czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach do
Parlamentu Europejskiego (art. 19 ust. 2 TWE). Z tych praw moga korzystac¢ oby-
watele UE mieszkajacy na terenie innego panstwa cztonkowskiego. W zwiazku
z uczestnictwem obywateli UE w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Euro-
pejskiego powstaje pytanie, czy powinni oni korzysta¢ z mozliwosci zrzeszania
sie w partiach politycznych'!.

UE przyktada duza wage do tego, aby prawa przyznane obywatelom UE, czy
jakimkolwiek innym osobom, przez przepisy prawa wspdlnotowego byty skutecz-
ne. Powstaje zatem pytanie, czy prawa obywateli UE do uczestnictwa w wyborach
lokalnych oraz w wyborach do Parlamentu Europejskiego sa skuteczne, jezeli ci
obywatele nie moga si¢ zrzesza¢ w partiach politycznych. W polityce, szczegdlnie
na szczeblu europejskim, a w mniejszym stopniu na szczeblu lokalnym, dominu-
jaca role odgrywaja partie polityczne. Maja one decydujacy wptyw na dobor kan-
dydatow i prowadzenie kampanii wyborczej. W konsekwencji, bierne prawo wy-
borcze obywateli UE jest w wielu przypadkach raczej iluzoryczne, co moze rodzi¢
watpliwoéci z punktu widzenia jego zgodno$ci z prawem wspolnotowym'2,
Mozna jednocze$nie twierdzi¢, ze obywatele UE w zakresie korzystania z prawa
do uczestnictwa w wyborach lokalnych oraz do Parlamentu Europejskiego sa dys-
kryminowani np. w stosunku do obywateli RP, co stoi w sprzeczno$ci z art. 12
TWE.

13 Zgodnie z art. 11 zdanie 2 Konstytucji RP ,,Partie polityczne zrzeszaja na zasadach dobrowol-
nosci i rownosci obywateli polskich w celu wptywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie
polityki panstwa”. Z kolei art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz.U. z 2001 r., nr 79, poz. 857 z pdzn. zmianami) stanowi, iz cztonkami partii politycznych moga
by¢ obywatele RP, ktorzy ukonczyli 18 lat.

132 Zdaniem Erika Lundberga prawo obywatela UE do uczestnictwa w wyborach do Parlamentu
Europejskiego oraz w wyborach lokalnych jest naruszone, jesli partie polityczne zdominowaly proces
wyboru kandydatow do tych ciat lub jesli ciesza si¢ one finansowymi i innymi przywilejami w trak-
cie kampanii wyborczych. Lundberg uwaza, ze ETS jest w stanie chroni¢ prawa niezbedne (indispen-
sable) oraz akcesoryjne (accessory) w stosunku do praw wyborczych do PE oraz w wyborach lokal-
nych. Patrz: E. Lundberg: Political Freedoms in the European Union [w:] A Citizen’s Europe. In
Search of a New Order (red. A. Rosas, E. Antola), Londyn 1995, s. 133.
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Argumentem przeciwko czlonkostwu obywateli UE w partiach politycznych
moze by¢ twierdzenie, ze przyznanie im takiego uprawnienia byloby niezgodne
z koncepcja suwerennoséci narodowej. Obywatele UE zyskaliby bowiem wplyw na
wybor kandydatow do cial przedstawicielskich dziatajacych na szczeblu narodo-
wym (czy tez na wybor glowy panstwa). Skoro bowiem prawa wyborcze na szcze-
blu narodowym zostaly przyznane tylko obywatelom danego panstwa i stanowia
wyraz suwerennosci narodu, to z praw tych — nawet w sposob posredni — nie po-
winni moc korzysta¢ cudzoziemcy, chocby posiadali tak uprzywilejowany status
jak obywatelstwo UE. Przeciwko temu argumentowi mozna z kolei podniesé, ze
to jednak nie obywatele UE wybieraliby cztonkéw parlamentu narodowego, lecz
suweren, tj. obywatele danego panstwa.

Warto doda¢, ze w opublikowanym w lutym 2008 r. piatym sprawozdaniu
o0 obywatelstwie UE!**, Komisja Europejska postuluje, aby panstwa cztonkowskie
zapewnity faktyczny udziat obywateli UE w zyciu politycznym wspolnoty, w kto-
rej mieszkaja. Zdaniem Komisji obowiazujace w wielu panstwach (w tym w Pol-
sce) ograniczenie cztonkostwa w partiach politycznych tylko do obywateli danego
panstwa nie pozwala na efektywne korzystanie z tych praw. W zwiazku z tym Ko-
misja twierdzi, ze panstwa cztonkowskie powinny dokona¢ odpowiednich zmian
legislacyjnych. Jesli tego nie przeprowadza, Komisja zapowiada, ze rozpocznie
postgpowania o naruszenie prawa wspolnotowego (na podstawie art. 226 TWE).

W zwiazku z raportem powstaje pytanie, czy w celu ewentualnego przyznania
cztonkostwa w partiach politycznych obywatelom UE konieczna jest zmiana Kon-
stytucji RP. M. Dabrowski zdaje si¢ twierdzi¢, ze tak'>4. Wydaje si¢ jednak, ze
rozwazajac t¢ kwestig¢ nalezy przywota¢ dyskusj¢ na temat interpretacji art. 62
Konstytucji RP (ktorej kulminacja byt wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w spra-
wie K 18/04). W dyskusji na temat, czy art. 62 Konstytucji RP ma charakter wy-
taczny, przyznajacy prawa wytacznie obywatelom RP, czy tez dopuszcza przyzna-
nie podobnych praw innym osobom w drodze ustawodawstwa, stanowiska byty
podzielone. TK rozstrzygnal t¢ debate odwotujac si¢ do art. 16 Konstytucji RP
1 zawartego w nim pojgcia wspolnota mieszkancow.

W przypadku partii politycznych nalezy zauwazy¢, ze art. 11 Konstytucji RP
méwi o tym, ze ,,partie polityczne zrzeszaja ... obywateli polskich”. Przepis ten
nie wyklucza tezy, ze partie polityczne moga zrzesza¢ takze obywateli UE, tym
bardziej, ze do takiej interpretacji sklanialby nas postulat skutecznosci prawa
wspolnotowego, wynikajacy z zasady /effet utile. Zasada ta oznacza nakaz poszu-
kiwania w sferze interpretacji i stosowania prawa wewngtrznego takiego kierunku,
ktory bedzie najlepiej sprzyjat osiagnigciu celu zaktadanego w regulacjach wspdl-
notowych. Odnosi si¢ ona takze do sfery tworzenia prawa. Stosujac ta zasadg,

133 Raport jest dostepny na stronie:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0085:FIN:PL:PDF

134 M. Dabrowski Zrzeszanie si¢ obywateli UE w partiach politycznych w Polsce, Panstwo i Pra-
wo nr 4/2006.
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mozna by znowelizowaé ustawe o partiach politycznych w ten sposob, by rozsze-
rzy¢ mozliwos¢ cztonkostwa w partiach politycznych takze na obywateli UE.

Ze stanowiska Komisji Europejskiej wynika jednoznacznie, ze powyzsza dys-
kusja bedzie musiata si¢ takze odby¢ w kregach polskich konstytucjonalistow, ze
wzgledu na konieczno$¢ wyrazenia stanowiska przez rzad RP. Wydaje sig, ze naj-
prostszym rozwigzaniem byloby znowelizowanie ustawy o partiach politycznych,
przy jednoczesnym pozostawieniu niezmienionej Konstytucji RP. Interpretacja
przyjeta przez TK w wyroku K 18/04 na temat art. 62 Konstytucji z powodzeniem
moze zosta¢ zastosowana takze do kwestii czlonkostwa obywateli UE w polskich
partiach politycznych.

4.5. Prawa zwigzane z dostgpem do stluzby publicznej

Do praw obywatelskich, ktére moga doznawac transformacji w wyniku od-
dzialywania obywatelstwa UE naleza prawa zwiazane z dostgpem do shuzby pu-
blicznej. W konstytucjonalizmie panstw cztonkowskich przewaza podejscie przy-
znajace to prawo jedynie obywatelom danego panstwa. Podobnie jest w Konsty-
tucji RP, gdzie w art. 60 stwierdza sig, ze ,,obywatele polscy korzystajacy z petni
praw publicznych maja prawo dostgpu do stuzby publicznej na jednakowych za-
sadach”.

Powyzsze ograniczenie dostgpu do stuzby publicznej zostato uwzglednione
w prawie wspolnotowym. Zgodnie z art. 39 ust. 4 TWE, postanowienia dotyczace
swobody przeptywu 0sob nie maja zastosowania do zatrudnienia w administracji
publicznej. Istnieje jednak kilka czynnikow, ktdére moga spowodowacé, ze to prawo
bedzie traci¢ na znaczeniu. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze restrykcyjne
przepisy konstytucyjne w niektorych panstwach sa wprowadzane po to, aby za-
gwarantowaé dostgp do stanowisk tylko obywatelom danego panstwa, ktdrzy maja
wobec niego obowiazek lojalnosci. Jednakze wiele stanowisk w stuzbie publicznej
nie musi by¢ nierozerwalnie zwiazanych z wymogiem lojalnosci obywatelskie;j.
Moga to by¢ stanowiska techniczne lub nie majace zadnego wplywu na proces
podejmowania decyzji, czy tez na inne sfery, w ktorych bylaby realizowana zasa-
da suwerennosci narodu. Zdaniem W. Sokolewicza, ktory odnosi si¢ do Konstytu-
cji RP, pojecie stuzby publicznej powinno by¢ interpretowane funkcjonalnie a nie
instytucjonalnie. Powinno obejmowac¢ tylko te stanowiska, ktorych piastowanie
wiaze si¢ z wykonywaniem wladzy publicznej 1 ktérych celem jest ochrona inte-
resu panstwa lub innych publicznych podmiotéw zbiorowych. Do takich wtasnie
stanowisk odnosi si¢ konstytucyjne ratio legis. Wedtug W. Sokolewicza, art. 60
Konstytucji nie zakazuje ustawodawcy dopuszczenia do pracy w stuzbie publicz-
nej w ogodle lub w poszczegélnych jej ogniwach i na okreslonych stanowiskach
0s0b nie majacych obywatelstwa polskiego!'®.

135 'W. Sokolewicz: Komentarz do art. 60 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz. Tom IV (red. L. Garlicki i in.), Warszawa 2005, s. 4-5.
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Jednym z powoddw przemieszczania si¢ i pobytu obywateli UE na terytorium
innych panstw cztonkowskich jest dostep do rynku pracy. Sfera stuzby publicznej,
szeroko definiowanej, jest dos¢ rozlegta. Poniewaz, jak zostalo wskazane, w sfe-
rze stuzby publicznej znajduje si¢ wiele stanowisk, ktore nie maja bezposredniego
zwiazku z realizacja zasady suwerennosci narodu, nie ma koniecznos$ci rezerwo-
wania ich tylko dla obywateli danego panstwa cztonkowskiego. Panstwo czton-
kowskie powinno zachowywa¢ zasad¢ wylacznosci dostepu do stuzby publicznej
tylko w tych sferach, w ktorych jest to niezbedne.

W zwiazku z rozwojem orzecznictwa dotyczacego obywatelstwa UE, a w szcze-
goblnosci zasady niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, stopniowo zakres
podmiotowy prawa dostegpu do stuzby publicznej — jako ograniczonego wytacznie
do obywateli danego panstwa — bedzie si¢ zmienial. Moze si¢ to odnosi¢ w szcze-
gblnosci do stanowisk nizszego rzgdu w administracji publicznej lub w niektorych
stuzbach mundurowych (np. straz miejska, policja, straz wigzienna).

5. WPLYW OBYWATELSTWA UE NA PRAWA SOCJALNE

Obywatelstwo UE wplywa w sposob istotny na eliminacje¢ z prawa wewnetrz-
nego panstw czlonkowskich przepiséw, ktore dyskryminuja w korzystaniu
z uprawnien socjalnych tych obywateli, ktorzy skorzystali z prawa do swobodne-
g0 przemieszczania sig.

W sprawach Morgan i Bucher'*® ETS uznal, ze przepisy prawa niemieckiego
ograniczajace prawo do dotacji na nauczanie dla studentéw korzystajacych ze
swobody przemieszczania si¢ sq niezgodne z prawem wspdlnotowym. Zgodnie
z prawem niemieckim, uzyskanie dotacji na pokrycie kosztoéw nauki bylo mozliwe
tylko w sytuacji, kiedy podjete studia czy nauka zawodu stanowita kontynuacje
wcezesniejszych, trwajacych co najmniej jeden rok, studiow na niemieckiej uczel-
ni. Skarzacy w tych sprawach powrdcili do Niemiec, po nauce na uczelniach w in-
nych panstwach cztonkowskich. Brak kontynuacji nauki w Niemczech byt podsta-
wa odmowy przyznania dotacji. ETS stwierdzil, ze tak skonstruowane przepisy
maja skutek w postaci ,,odstraszania” obywateli UE od korzystania z prawa do
swobodnego przemieszczania sig¢ i pobytu. W innej sprawie ETS uznat z kolei, ze
przepisy podatkowe dotyczace mozliwosci odliczenia od podatku wydatkow po-
niesionych na nauczanie w szkotach prywatnych powinny odnosi¢ si¢ nie tylko do
wydatkéw na nauczanie w szkolach niemieckich, ale takze w zagranicznych
szkotach prywatnych'¥’,

136 Sprawy potaczone do wspolnego rozpoznania, C-1/06: Rhiannon Morgan v Bezirksregierung
Koln oraz C-2/06: Iris Bucher v Landrat des Kreises Diiren, wyrok z 23 pazdziernika 2007 r.

137 Sprawa C-76/05: Schwarz and Gootjes Schwarz v Finanzamt Bergisch Gladbach, sprawa
C-318/05: Commission of the European Communities v Federal Republic of Germany.
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Powyzsza tendencja zarysowuje si¢ rowniez w niedawnych pytaniach prejudy-
cjalnych kierowanych do ETS. W 2006 r. Sad Okregowy w Koszalinie skierowat
pytanie prejudycjalne w sprawie Halina Nerkowska przeciwko Zaktadowi Ubez-
pieczen Spolecznych'®. W tej sprawie sad chciat ustali¢, czy postanowienie art. 5
ustawy z 1974 r. o zaopatrzeniu inwalidow wojennych i wojskowych oraz ich ro-
dzin (tekst jedn. Dz.U. z 2002, nr 9, poz. 87 z pdzn. zm.), ktére uzaleznia wypla-
t¢ $wiadczenia rentowego z tytutu niezdolnosci do pracy w zwiazku z pobytem
w miejscach odosobnienia od spelnienia warunku pobytu osoby uprawnionej na
obszarze Polski, jest zgodne z art. 18 TWE. ETS w wyroku z dnia 22 maja 2008 r.
stwierdzit, ze taki wymog jest niezgodny z prawem wspdlnotowym. Sad podkre-
slit, Ze tego typu ograniczenia w korzystaniu ze §wiadczen socjalnych §cisle zwia-
zanych z osoba beneficjenta moga zniecheci¢ go do korzystania z prawa do swo-
bodnego przemieszczania si¢ i pobytu. W sytuacji, kiedy ustawa wymaga obywa-
telstwa polskiego oraz przezycia ponad 20 lat w Polsce, dodatkowy wymog pole-
gajacy na stalym miejscu zamieszkania jest nieproporcjonalny do zaktadanego
celu ustawy. Wyrok ETS bedzie oznacza¢ konieczno$¢ zrewidowania ustawodaw-
stwa oraz polityki ZUS-u w zakresie przyznawania tego typu $wiadczen socjal-
nych.

Na problem kryterium ,,miejsca zamieszkania” jako warunku, od ktérego uza-
leznia si¢ prawo do okreslonego $wiadczenia socjalnego, zwrdcit tez uwage
Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim wystapieniu odnoszacym si¢ do ustawy
o $wiadczeniu pienigznym przyshugujacym osobom deportowanym do pracy przy-
musowej oraz osadzonym w obozach pracy przez III Rzesz¢ i ZSRR (ustawa
z 31 maja 2006 r., Dz.U. nr 87, poz. 395). W interwencji z dnia 28 kwietnia
2006 r., skierowanej do przewodniczacego sejmowej Komisji Administracji
i Spraw Wewngtrznych, RPO zwrdcit si¢ z prosba o podjecie dziatan legislacyj-
nych zmierzajacych do usunigcia kryterium statego miejsca zamieszkania na tery-
torium RP. Jego zdaniem istnieje tu sprzeczno$¢ postanowien ww. ustawy z prze-
pisami o obywatelstwie UE oraz przepisami wspolnotowego prawa wtdrnego.
Wymoég zamieszkiwania na terytorium RP stanowi, w opinii RPO, dyskryminacje
obywateli RP mieszkajacych na terytorium innego panstwa'®’.

Orzecznictwo ETS w sprawach, w ktorych obywatele UE ubiegaja si¢ o okre-
slone $wiadczenia socjalne, skutkuje eliminacja przepisoéw dyskryminujacych
w dostepie do tych §wiadczen tych obywateli UE, ktorzy — korzystajac z prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ — przebywaja na terytorium innych panstw

138 C-499/06: wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Sad Okre-
gowy w Koszalinie (Rzeczpospolita Polska) w dniu 8 grudnia 2006 — Halina Nerkowska przeciwko
Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych, Dz. Urz. UE 2007 C 20, s. 14.

13 Por. J. Morwinski: Problem kryterium ,, miejsca zamieszkania” zawarty w ustawie o Swiad-
czeniu pienigeznym przystugujqcym osobom deportowanym do pracy przymusowej oraz osadzonym
w obozach pracy przez Il Rzesze i Zwiqzek Socjalistycznych Republik Radzieckich (sygnalizacja
Rzecznika Praw Obywatelskich), ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiza Sejmowych Kancelarii Sejmu”
2006, nr 3, s. 302.
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cztonkowskich. Dla przyktadu, w sprawie Grzelczyk'*® ETS podkreslit zastoso-
wanie zasady niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo w kontekscie oby-
watelstwa UE 1 dostgpu do belgijskiego $wiadczenia socjalnego minimex.
W sprawie D 'Hoop'*! ETS zaznaczyt, ze obywatelstwo UE moze mie¢ skutek dla
obywatela w prawie wewngtrznym jego kraju (po powrocie ze studiow za granica)
w zakresie dostepu do $wiadczen socjalnych. W sprawie Trojani'*? ETS spre-
cyzowal, ze obywatel UE — dochodzac swego prawa do $wiadczen socjalnych —
moze powolywac si¢ na zasadg niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo,
jezeli legalnie przebywa na terytorium tego panstwa. Natomiast w sprawie
Bidar'® ETS okreslit reguly stosowania zasady niedyskryminacji w odniesieniu
do przyznawania kredytéw studenckich obywatelom innego panstwa czton-

kowskiego przez goszczace panstwo czlonkowskie!*,

6. PRAWA OSOB NALEZACYCH DO MNIEJSZOSCI NARODOWYCH
— MIEDZY SZCZEGOLNA OCHRONA
A DODATKOWYMI KORZYSCIAMI DLA OBYWATELI UE

Obywatelstwo UE, a w szczego6lnosci zwiazane z nim prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ 1 pobytu oraz zasada niedyskryminacji ze wzgledu na obywa-
telstwo, moga mie¢ szczegélne konsekwencje dla niektorych praw oséb naleza-
cych do mniejszo$ci narodowych, praw gwarantowanych w systemach poszcze-
gblnych panstw cztonkowskich. W szczegdlnosci odnosi¢ si¢ to moze do praw
jezykowych, takich jak np. zakaz dyskryminacji ze wzgledu na uzywanie jezyka
regionalnego, prawo postugiwania si¢ jezykiem regionalnym w postgpowaniu
przed organami administracji oraz w sadzie, prawo do decyzji oraz aktow praw-
nych w jezyku regionalnym, prawo do oznaczania towardéw i ustug jezykiem re-
gionalnym, czy wreszcie prawo do edukacji w jezyku regionalnym.

W zwiazku z wprowadzeniem praw jezykowych w regionach autonomicznych
(jednostkach federacji) moga pojawic si¢ problemy zwiazane z funkcjonowaniem
administracji rzadowej czy sadow. Skoro bowiem istnieje prawo do poshugiwania

140 C-84/99: Rudy Grzelczyk v Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, ECR
2001, s. 1-6193.

141 C-224/98: Marie-Nathalie D’Hoop v Office national de I’emploi, ECR 2002, s. I-6191.

142 (C-456/02: Michel Trojani przeciwko Centre public d’aide sociale de Bruxelles (CPAS), Zbio-
ry orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2004, s. I-7573.

143 C-209/03: The Queen, na wniosek Dany Bidar przeciwko London Borough of Ealing oraz
Secretary of State for Education and Skills, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2005,
s. 1-2119.

144 Por. takze: C-258/04: Office national de I’emploi przeciwko Ioannisowi Ioannidisowi, Zbiory
orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2005, s. 1-8275; C-403/03: Egon Schempp przeciwko Finanz-
amt Miinchen V, Zbiory orzecznictwa Trybunatlu Europejskiego 2005, s. -6421; C-406/04: Gérald De
Cuyper przeciwko Office national de I’emploi, Zbiory orzecznictwa Trybunatu Europejskiego 2006,
s. 1-6947.
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si¢ jezykiem regionalnym w kontaktach z administracja czy sadami, to urzg¢dnicy
réwniez powinni wlada¢ tym jezykiem. Brak znajomosci jezyka regionalnego
moze by¢ z kolei podstawa wykluczenia ze stuzby publicznej. Podobna sytuacja
zachodzi w odniesieniu do wykonywania zawodu nauczyciela na obszarze jezy-
kowym danej mniejszosci narodowej. W tym zakresie nacisk na znajomos$¢ jezyka
regionalnego moze by¢ sprzeczny ze swoboda przeptywu pracownikow UE, co
zostato podkre$lone w sprawie Groener'®. W sprawie tej ETS uznal, ze panstwa
cztonkowskie moga prowadzi¢ polityke zmierzajaca do ochrony lub promoc;ji je-
zykow regionalnych. Implementacja takiej polityki nie moze jednak narusza¢ pod-
stawowych swobdd rynkowych, nie moze by¢ nieproporcjonalna do realizowane-
go celu, a sposob jej wykonywania nie moze dyskryminowaé obywateli innych
panstw czlonkowskich.

Cho¢ sprawa Groener dotyczyta kwestii pogodzenia wymogu znajomosci je-
zyka obowigzujacego w prawie wewnetrznym panstwa cztonkowskiego z prawem
wspolnotowym, to zasady w niej wyrazone znajduja odpowiednie zastosowanie
w sprawach dotyczacych stosowania jezyka w regionach autonomicznych. Stato
sie to przedmiotem orzeczenia w sprawie Angonese'*S.

Roman Angonese, obywatel Wloch zamieszkujacy niemieckojgzyczny region
Bolzano, ztozyt podanie o pracg w banku w Bolzano. Jednym z warunkow
przystapienia do konkursu bylo posiadanie §wiadectwa dwujezycznosci (wto-
ski 1 niemiecki), wydawanego przez prowincj¢ Bolzano. Roman Angonese nie
posiadat takiego $wiadectwa, ale wladal doskonale obydwoma jgzykami. Ze
wzgledu na brak Swiadectwa nie dostat pracy, co zostato przez niego zaskar-
zone jako sprzeczne ze swoboda przeptywu pracownikow.

Sprawa nie zostata rozpatrzona przez ETS pod katem tego, czy stawianie ta-
kich wymogow jest zgodne z prawem wspolnotowym, lecz pod katem formalno-
prawnym — czy do zatrudnienia powinno by¢ wymagane posiadanie dokumentow
potwierdzajacych znajomo$¢ jezyka wydawanych tylko w danym regionie. Prze-
milczenie jednak tej pierwszej kwestii moze wskazywaé na akceptowanie przez
UE promowania i uznawania jezykow regionalnych, nawet kosztem zasad wspol-
nego rynku.

Prawa jezykowe stanowig przywilej nie tylko dla statych mieszkancéw okre-
slonego regionu autonomicznego, ale takze dla innych obywateli UE przebywaja-
cych na ich terytorium. Wszyscy bowiem obywatele UE majq identyczne prawo
korzystania z jezykow mniejszosci, niezaleznie od tego, czy naleza do tych mniej-
szo$ci. Obywatele UE wladajacy jezykiem uzywanym w danym regionie moga si¢
nim poshugiwaé w kontaktach z administracja publiczng danego regionu czy w sa-

145379/87: Anita Groener v Minister for Education and the City of Dublin Vocational Educa-
tional Committee, ECR 1989, s. 3967.
146 C-281/98: Roman Angonese v Cassa di Risparmio di Bolzano SpA, ECR 2000, s. 4139.

97



ARTYKULY

dach. Powyzsza zasada zostata ustalona najpierw w zwiazku ze swoboda przeply-
wu pracownikow w sprawie Mutsch'¥’, a nastepnie potwierdzona w konteks$cie
obywatelstwa UE w sprawie Franz i Bickel'*.

Sprawa dotyczyta obywateli Niemiec i Austrii, w stosunku do ktérych toczyto
si¢ postepowanie karne we wiloskim regionie Bolzano. Mniejszo$ci niemiec-
kiej zamieszkujacej ten region przyshuguje prawo do tego, aby postgpowanie
w tym regionie bylo prowadzone w jezyku niemieckim. Niestety, panowie
Franz i Bickel nie mieszkali w Bolzano, wigc z mocy prawa wloskiego takie
uprawnienie im nie przystugiwato. Odmoéwiono im prowadzenia postgpowania
w jezyku niemieckim.

ETS orzekt, ze osoby, ktére sa potencjalnymi odbiorcami ustug (na podstawie
art. 49 TWE) oraz korzystaja z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i po-
bytu zagwarantowanego w art. 18 TWE, moga powotywac si¢ na zasad¢ rownego
traktowania wyrazona w art. 12 TWE. W konsekwencji, zostalo im przyznane
prawo do tego, aby postgpowanie odbywato si¢ w jezyku niemieckim. ETS uznat
ochrong praw o0sob nalezacych do mniejszo$ci etniczno-kulturowej jako ewentu-
alny uzasadniony cel ograniczenia zasady niedyskryminacji ze wzgledu na oby-
watelstwo. W tym jednak przypadku uznat, Ze ten cel w Zaden sposéb nie zostanie
podwazony, jezeli reguty odnoszace si¢ do 0séb nalezacych do mniejszosci zosta-
ng zastosowane rowniez w stosunku do obywateli UE korzystajacych z prawa do
przemieszczania si¢'®.

Niektore regiony autonomiczne uzyskuja szczegolne traktowanie na gruncie
prawa wspolnotowego w celu ochrony ich tradycyjnego charakteru. Swoboda
przeptywu o0séb powoduje bowiem, ze dany region, ze wzgledu na naptyw lud-
no$ci, moglby utraci¢ swoj specyficzny charakter 1 tozsamos$¢ regionalng. Takim
przyktadem wylaczenia regionu autonomicznego z pelnego zastosowania prawa
wspoélnotowego sag Wyspy Alandzkie. Zgodnie z art. 1 tzw. protokotu alandzkiego
dotaczonego do Traktatu Akcesyjnego, Finlandia moze wprowadzi¢ przepisy
ograniczajace mozliwo$¢ nabywania nieruchomosci, prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej oraz §wiadczenia uslug przez osoby, ktore nie posiadajg obywatel-
stwa regionalnego Wysp Alandzkich oraz przez inne osoby prawne!*°. Podobne
ograniczenia, ktorych celem jest ochrona tozsamos$ci danego regionu geograficz-

147 137/84: Criminal proceedings against Robert Heinrich Maria Mutsch, ECR 1985, s. 2681.

148 (C-274/96: Criminal proceedings against Horst Otto Bickel and Ulrich Franz, ECR 1998,
s. 1-7637.

149 Por. M. Bulterman: Comment on Case C-274/96 Criminal proceedings against Horst Otto
Bickel and Ulrich Franz, Judgment of the Court of 24 November 1998, ,,Common Market Law Re-
view” 1999, Vol. 36, iss. 6, s. 1325.

150 Traktat dotyczqcy przystapienia Krolestwa Norwegii, Republiki Austrii, Republiki Finlandii
i Krolestwa Szwecji do Unii Europejskiej. Protokol nr 2 w sprawie Wysp Alandzkich [w:] Akty pod-
stawowe prawa Unii Europejskiej, Dziennik Ustaw, Zalacznik nr 2 do nru 90, 30.04.2004, poz. 864,
T. 1L
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nego, zostaly przyjete w odniesieniu do Malty'>'. W tym przypadku obywatele
UE nie moga w pelni korzysta¢ z prawa do swobodnego przemieszczania sig i po-
bytu, gdyz wilasnie ze wzgledu na potrzebg ochrony specyficznego kulturowego
i etnicznego charakteru danego regionu, przewidziano ograniczenia w prawie po-
bytu.

7. PODSUMOWANIE

Wprowadzeniu instytucji obywatelstwa UE towarzyszyly obawy, ze bedzie
ona miata znaczenie jedynie symboliczne i nie przyniesie zadnych istotnych
zmian w poziomie ochrony praw obywateli panstw cztonkowskich. Dotychczaso-
wy rozwoj tej instytucji, szczeg6lnie dzigki orzecznictwu ETS wskazuje, ze te
obawy byly nieuzasadnione.

System ochrony praw podstawowych w UE nie jest jednolity. Mozna zaobser-
wowaé wpltyw réznych instrumentéw prawnych lub tradycji na ksztattowanie
standardow w zakresie ochrony tych praw. Mozna zaliczy¢ do nich konstytucyjne
tradycje panstw cztonkowskich, Europejska Konwencj¢ Praw Czlowicka oraz
Karte Praw Podstawowych. Unia Europejska podejmuje takze samodzielne inicja-
tywy na rzecz ochrony praw podstawowych, szczeg6lnie w odniesieniu do zakazu
dyskryminacji. Na tym tle obywatelstwo UE jest instytucja prawna, ktora — z uwa-
gi na wiazaca si¢ z nim zasade niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo
panstwa cztonkowskiego — moze prowadzi¢ do rozszerzenia zakresu osob upraw-
nionych do korzystania z praw przystugujacych dotychczas tylko obywatelom da-
nego panstwa cztonkowskiego. Jednoczesnie obywatelstwo UE moze prowadzi¢
do eliminacji z systemow prawnych panstw cztonkowskich przepiséw dyskrymi-
nujacych obywateli UE korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania
si¢ 1 pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego. Obywatelstwo wpty-
wa takze na zmiang rozumienia niektorych praw podstawowych (np. praw i wol-
nos$ci politycznych) w zakresie, w jakim mozliwe jest korzystanie z nich przez
cudzoziemcow, a nie tylko obywateli danego panstwa.

W sferze praw 1 wolnosci osobistych wptyw obywatelstwa UE zaznaczyt si¢
w zwiazku z problemami, ktore byly rozpatrywane przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci. Szczegolnie interesujace byto podejscie ETS do kwestii syste-
mow nadawania imion i nazwisk obowiazujacych w réznych panstwach czton-
kowskich, ktore nie uwzgledniaja konsekwencji zwiazanych z przemieszczaniem
si¢ obywateli UE, a tym samym moga narusza¢ prawo do poszanowania zycia ro-
dzinnego i prywatnego. ETS w swoich orzeczeniach zaproponowat dalej idace

U Traktat dotyczacy przystqpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryj-
skiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej, Protokot nr 6
o nabywaniu ,,drugich doméw” na Malcie, Dz. Urz. UE 2003 L 236, s. 17.
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podejscie do tego problemu niz to wynika z orzecznictwa Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka. W szczegdlnosci ETS stwierdzil, ze przemieszczajacy sig
obywatel UE nie moze by¢ dyskryminowany w stosunku do obywateli danego
panstwa cztonkowskiego w zakresie uprawnien dotyczacych nadawania imion
i nazwisk swoim dzieciom. Prawo krajowe powinno uwzgledniaé t¢ okoliczno$¢
1 stwarza¢ mozliwosci zarejestrowania dzieci zgodnie z tradycjami panstwa, z kto-
rego dany obywatel UE pochodzi. W ten sposob ETS stworzyt nowy standard
ochrony praw podstawowych obywateli UE, a takze wptynat na zmiang ustawo-
dawstwa w niektorych panstwach cztonkowskich.

W przypadku przemieszczania si¢ obywateli UE pozostajacych w zwiazkach
z osobami tej samej ptci, obywatelstwo UE moze takze wptywaé na kwesti¢ uzna-
wania w panstwach cztonkowskich takich zwiazkéw. Nie jest to pewne, ale nie
nalezy wykluczaé takiej mozliwosci rozwoju prawa wspolnotowego. Instytucja
obywatelstwa UE prowadzi tez do ograniczenia kompetencji panstw cztonkow-
skich w zakresie wydalania takich 0sob z terytorium ich panstw. Jednocze$nie, ze
wzgledu na orzecznictwo ETS, prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i po-
bytu obywateli UE na terytorium panstw cztonkowskich w coraz mniejszym stop-
niu jest zwiazane z faktem wykonywania czy poszukiwania pracy (badz z nauka),
jest natomiast zalezne od posiadania statusu obywatela UE.

W sferze praw i wolno$ci politycznych z obywatelstwem UE wiaze si¢ swoisty
przetom polegajacy na przyznaniu praw wyborczych (na poziomie lokalnym) oso-
bom, ktore nie posiadaja obywatelstwa danego panstwa cztonkowskiego. Ze
wzgledu na to prawo obywateli UE, niektore panstwa cztonkowskie musiaty do-
konaé¢ zmian konstytucyjnych lub w inny sposob rozstrzygna¢ konflikt zwiazany
z zastrzezeniem praw wyborczych tylko dla obywateli danego panstwa (np. w Pol-
sce w drodze interpretacji art. 62 Konstytucji RP przez Trybunat Konstytucyjny).
Przyznanie praw wyborczych na poziomie lokalnym obywatelom UE otwiera jed-
nak nowe pole dyskusji na temat ewentualnego dalszego rozszerzenia zakresu
podmiotowego innych praw i wolnosci politycznych, np. prawa do uczestnictwa
w wyborach regionalnych, prawa cztonkostwa w partiach politycznych czy prawa
do zatrudnienia w shuzbie publiczne;.

Rozwoj instytucji obywatelstwa UE szczegolnie zaznaczyt si¢ w orzecznictwie
ETS dotyczacym zasady niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego w dostegpie do §wiadczen socjalnych. W tym zakresie ETS w za-
sadzie doprowadzit do rozszerzenia gwarancji praw socjalnych na przemieszcza-
jacych si¢ obywateli UE, o ile sa oni trwale zwiazani ze swoim nowym panstwem
cztonkowskim (np. ze wzgledu na wykonywana pracg czy studia) lub nie stanowia
nadmiernego obciazenia dla jego finanséw publicznych. Ta zasada ma na celu
uniknigcie przez panstwa cztonkowskie tzw. turystyki socjalnej. Wyzszy standard
zycia w niektorych panstwa moglby bowiem sktoni¢ obywateli UE z biedniej-
szych panstw do migracji do panstw bogatszych tylko i wytacznie w celu uzyska-
nia §wiadczen socjalnych.
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Dzigki obywatelstwu UE przemieszczajacy si¢ obywatele panstw czlonkow-
skich moga korzysta¢ z praw przystugujacych osobom nalezacym do mniejszo$ci
narodowych lub etnicznych, o ile sami wladaja jezykiem danej mniejszosci (np.
w sprawie C-274/96 Bickel i Franz dotyczacej prawa uzywania jezyka niemiec-
kiego w postgpowaniu sadowym we wiloskim regionie autonomicznym Bolzano).
Jednocze$nie UE stara si¢ chroni¢ niektére regiony autonomiczne i mate panstwa
cztonkowskie (np. Wyspy Alandzkie czy Maltg) przed ,,nadmiernym” korzysta-
niem przez obywateli UE z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu,
wprowadzajac ograniczenia w zakresie nabywania tzw. drugich doméw. Dzigki
takiemu rozwigzaniu mozna chroni¢ tozsamo$¢ narodowa lub etniczna danego
panstwa badz regionu.
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1. WYBRANE UNIJNE PROGRAMY
PROMUJACE OBYWATELSTWO UE

W komunikacie z 10 lutego 2004 roku ,,Budowanie naszej wspolnej przysztosci
— Wyzwania polityczne 1 $rodki budzetowe w rozszerzonej Unii w latach 2007—
—-2013”! Komisja zaproponowala, aby obywatelstwo europejskie stato sie gtow-
nym priorytetem dziatan UE. Uwzgledniono w nim potrzebg urzeczywistnienia
obywatelstwa poprzez wspieranie europejskiej kultury i réznorodnosci, wlaczajac
W to obszary bezposredniego zaangazowania obywateli w proces integracji, do
ktorych naleza m.in. sprawy kultury, mtodziezy, srodkéw audiowizualnych oraz
uczestnictwa obywatelskiego.

Realizacji powyzszych zalozen stuza cztery programy przewidziane na lata
2007-2013:
— Program ,,Europa dla obywateli”;
— Program ,,Mtodziez w dzialaniu”;
— Program ,,Kultura”;
— Program wspierajacy europejski sektor audiowizualny — MEDIA 2007.

Ponadto jako czg$¢ programu ogolnego ,,Prawa podstawowe i sprawiedli-
wos$¢™2, rowniez na lata 2007-2013, przyjeto program ,,Prawa podstawowe i oby-
watelstwo”.

' Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego — Budowanie naszej wspdlnej
przyszlosci — Wyzwania polityczne i Srodki budzetowe w rozszerzonej Unii w latach 2007-2013,
COM(2004) 101 koncowy.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:52004DC0101:PL:HTML

2 Program ,,Prawa podstawowe i sprawiedliwo$¢” ma na celu: propagowanie rozwoju spoteczen-
stwa europejskiego; walk¢ z antysemityzmem, rasizmem i ksenofobia oraz wzmocnienie spoleczen-
stwa obywatelskiego w dziedzinie praw podstawowych; przyczynianie si¢ do ustanowienia przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci; propagowanie wspolpracy sadowej celem przyczy-
nienia si¢ do utworzenia prawdziwego europejskiego obszaru sprawiedliwosci w sprawach cywilnych
i handlowych, a takze w sprawach karnych. Program sktada si¢ z pigciu instrumentow: zapobieganie
i zwalczanie przemocy wobec dzieci, mtodziezy i kobiet oraz na rzecz ochrony ofiar i grup ryzyka
(Daphne III); profilaktyka narkotykowa i informacja o narkotykach; prawa podstawowe i obywa-
telstwo; wymiar sprawiedliwosci w sprawach cywilnych; wymiar sprawiedliwosci w sprawach
karnych. Zrodto: Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego ustanawiajqcy na lata
2007-2013 program ramowy ,, Prawa podstawowe i sprawiedliwos¢”, COM(2005) 122.
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1.1. Program ,,Europa dla obywateli” na lata 2007-2013

1. Podstawa prawna

Program ,,Europa dla obywateli” na lata 20072013 zostat ustanowiony decy-
zja 1904/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r. (Dz.
Urz. UE 2006 L 378, s. 32)°.

2. Cele programu

Program ma na celu uswiadomienie obywatelom praw i obowiazkéw plyna-
cych z posiadania obywatelstwa europejskiego. Czerpie on z doswiadczen po-
przedniego programu promujacego aktywne obywatelstwo europejskie w okresie
2004-2006 (Active European Citizenship)*. Celami szczegdlowymi programu sa:
zblizanie czlonkoéw spolecznosci lokalnych z calej Europy; wspieranie dziatan
i debat zwiazanych m.in. z obywatelstwem europejskim; przyblizanie Europy oby-
watelom; zachecanie obywateli i organizacji spoteczenstwa obywatelskiego do
wzajemnych kontaktow, ze szczegdlnym uwzglednieniem dziatan majacych na
celu zacie$nianie wigzi miedzy obywatelami panstw ,,starej 15 i panstw czton-
kowskich, ktére przystapity do UE po 30 kwietnia 2004 roku.

W ramach programu priorytetowo traktuje si¢ tematy majace szczeg6élne zna-
czenie dla rozwoju aktywnego obywatelstwa europejskiego: przyszto§¢ Unii Eu-
ropejskiej 1 jej wartoéci podstawowe, aktywne obywatelstwo europejskie, dialog
mig¢dzykulturowy, jakos¢ zycia Iudzi w Europie oraz skutki polityki UE dla spo-
teczenstw.

3. Metody realizacji programu

Realizacja powyzszych celow ma nastapi¢ poprzez wspieranie inicjatyw w ra-
mach czterech dziatan (szczegdtowy opis — por. zalacznik do decyzji ustanawiaja-
cej program oraz przewodnik programowy):

— dziatanie ,,Aktywni obywatele dla Europy” obejmujace partnerstwo miast oraz
projekty o wymiarze ponadnarodowym i migdzysektorowym, w ktorych bezpo-
$redni udziat biorg obywatele;

— dziatanie ,,Aktywne spoleczenstwo obywatelskie w Europie” koncentrujace si¢
na wsparciu strukturalnym dla o$rodkéw badawczych, organizacji spoteczen-
stwa obywatelskiego na szczeblu europejskim oraz dla projektow inicjowanych
przez organizacje spoteczenstwa obywatelskiego;

3 Decyzja nr 1904/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. usta-
nawiajqca program ,, Europa dla Obywateli” na rzecz promowania aktywnego obywatelstwa europej-
skiego na lata 2007-2013, Dz. Urz. UE 2006 L 378, s. 32.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/0j/2006/1_378/1_37820061227p100320040.pdf

4 Ocena programu zostata zawarta w: Sprawozdanie Komisji dla Rady, Parlamentu Europejskie-
go, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Sprawozdanie z oceny programu ,, Ak-
tywne obywatelstwo europejskie” za lata 2004-2006, COM(2007) 819.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0819:FIN:PL:PDF
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— dzialanie ,,Razem dla Europy” wspierajace wydarzenia medialne, analizy, an-
kiety i sondaze opinii publicznej oraz narzgdzia informowania i rozpowszech-
niania informacji;

— dziatanie ,,Aktywna pamig¢ europejska” obejmujace zachowanie najwazniej-
szych miejsc i archiwow zwiazanych z deportacjami oraz upamigtnienie ofiar.

4. Uczestnicy

W programie ,,Europa dla obywateli” moga uczestniczy¢ wszyscy, ktorzy pro-
paguja aktywne obywatelstwo europejskie, w szczegdlno$ci wladze 1 organizacje
lokalne, osrodki badawcze, grupy obywateli oraz inne organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego.

Zgodnie z decyzja ustanawiajaca program ,,Europa dla obywateli”, poza pan-
stwami cztonkowskimi UE w programie moga bra¢ udziat takze kraje cztonkow-
skie EFTA bedace stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodar-
czym (EOQG), kraje kandydujace i kraje Batkanow Zachodnich, pod warunkiem
spelnienia pewnych zobowiazan prawnych i finansowych.

Uczestnicy i potencjalni uczestnicy programu ,,Europa dla obywateli”

Warunki

Panstwa cztonkowskie UE

Kraje cztonkowskie Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Zgodnie z postanowie-

Handlu (EFTA) bedace stronami porozumienia EOG: niami porozumienia

— Islandia EOG

— Liechtenstein

— Norwegia

Kraje kandydujace objgte strategia przedakcesyjna: Zgodnie z postanowie-

— Chorwacja niami umow ramowych

— Byla Jugostowianska Republika Macedonii (FYROM) dotyczacych udziatu

— Turcja tych krajow w progra-
mach wspolnotowych

Kraje Balkanow Zachodnich: Zgodnie z postanowie-

_ Albania niami umow ramowych

— Bosnia i Hercegowina dotyczacych udziatu

— Czarnogora tych krajow w progra-

— Serbia wraz z Kosowem, zgodnie z rezolucja 1244 Rady mach wspolnotowych

Bezpieczenstwa Narodoéw Zjednoczonych z dnia 10 czerwca

1999 r.

5. Podmioty wdrazajqce

We wdrazaniu programu ,,Europa dla obywateli” uczestnicza:
e Komisja Europejska — jest strong ostatecznie odpowiedzialng za sprawne funk-
cjonowanie programu, wytycza jego cele i kryteria oraz na biezaco zarzadza
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jego budzetem; nadzoruje i monitoruje wdrazanie programu oraz oceng na po-
ziomie europejskim;

e Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego
(EACEA) — jest odpowiedzialna za wdrazanie wigkszo$ci dziatan programu
,,Europa dla obywateli” (w przewodniku programowym?® przy kazdym dziataniu
lub poddziataniu okre$lono, czy zarzadza nim agencja, czy bezposrednio Dy-
rekcja Generalna ds. Edukacji i Kultury); przygotowuje wezwania do sktadania
wnioskow, dokonuje wstepnej selekcji projektow, przygotowuje i podpisuje
umowy na projekty oraz monitoruje je, a takze udziela informacji beneficjen-
tom; na stronie internetowej agencji® dostepne sa wszystkie dokumenty i for-
mularze aplikacyjne (takze dla innych programéw, za ktérych wdrazanie agen-
cja jest odpowiedzialna).

e panstwa czlonkowskie i inne kraje uczestniczace — panstwa czlonkowskie
uczestnicza we wdrazaniu programu ,,Europa dla obywateli” gléwnie za po-
srednictwem komitetu wspomagajacego Komisjg, do ktoérego deleguja swoich
przedstawicieli (w przewodniku programowym jest on okreslany jako Komitet
Programowy); z komitetem formalnie uzgadnia si¢ r6ézne aspekty wdrazania
programu, na przyktad projekt rocznego planu pracy, kryteria wyboru i proce-
dury czy og6lna rownowage miedzy réznymi dziataniami; inne kraje uczestni-
czace w programie mogg brac¢ udziat w pracach komitetu jako obserwatorzy bez
prawa glosu; zajmuja si¢ rowniez ogoélna promocja oraz zapewnianiem pomocy
wnioskodawcom.

W Polsce nie dziata obecnie osobny punkt informacyjny ani dla catego progra-
mu ,,Europa dla obywateli”, ani dla ktéregokolwiek z jego elementow sktado-
wych. Informacje o programie mozna natomiast uzyska¢ w Narodowym Centrum
Kultury.

6. Finanse

Budzet programu na lata 2007-2013 wynosi 215 mln euro, z czego co naj-
mniej 45% zostanie przeznaczone na dzialanie ,,Aktywni obywatele dla Europy”,
okolo 31% na dziatanie ,,Aktywne spoleczenstwo obywatelskie w Europie”,
a okoto 10% 1 4% odpowiednio na dziatania ,,Razem dla Europy” i ,,Aktywna pa-
mig¢ europejska”. Program przewiduje dotacje zaréwno dla projektow, jak i dla
budzetéw operacyjnych jednostek promujacych aktywne obywatelstwo europe;j-
skie. Dotacja nie moze by¢ jedynym zrodtem finansowania projektu, a skutkiem
jej przyznania nie moze by¢ generowanie zyskow dla beneficjenta.

Informacje o programie mozna znalez¢:

— na stronie internetowej Komisji Europejskiej poswigconej programowi ,,Europa
dla obywateli” 2007-2013
http://ec.europa.eu/citizenship/index_en.html

> Program ,,Europa dla obywateli” 2007-2013, Przewodnik programowy, grudzien 2007.
http://eacea.ec.europa.eu/citizenship/guide/documents/programme_guide pl.pdf
¢ http://eacea.ec.europa.eu/citizenship/index_en.htm
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— na stronie internetowej Agencji Wykonawczej ds. Edukacji, Kultury i Sektora
Audiowizualnego
http://eacea.ec.europa.eu/citizenship/index en.htm

— w bazie Summaries of legislation
http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/129015.htm

— na stronie internetowej Narodowego Centrum Kultury
http://www2.nck.pl/europa_dla_obywateli.php

1.2. Programy wspierajace europejska kulture i r6znorodnosé (2007-2013)

Program ,,Mlodziez w dzialaniu”

1. Podstawa prawna

Program ,,Mtodziez w dzialaniu” na lata 2007-2013 zostatl ustanowiony na
podstawie decyzji 1719/2006/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z 15 listopada
2006 1. (Dz. Urz. UE 2006 L 327, s. 30)".

2. Cele programu

Program wspiera dzialania mtodziezy w dziedzinie edukacji nieformalnej

i czerpie z do§wiadczen poprzedzajacych go programow ,,Wolontariat Europejski”

oraz ,,Mtodziez” (2000-2006)3. W ramach programu ,,Mlodziez w dziataniu” za

dziedziny priorytetowe uznano:

— uzmystawianie mlodym ludziom, Zze sa obywatelami europejskimi i sktanianie
mtodziezy do zastanowienia si¢ nad kwestiami europejskimi, w tym nad oby-
watelstwem europejskim;

— promowanie uczestnictwa mtodziezy w zyciu demokratycznym i przyjmowania
postawy aktywnych obywateli;

— zwalczanie rasizmu i ksenofobii oraz promowanie ksztalcenia migdzykulturo-
wego;

— stworzenie dostgpu do programu mtodym ludziom majacym mniejsze niz inni
mozliwosci, przy szczegdlnym uwzglednieniu oséb gorzej wyksztatconych,
niepetnosprawnych oraz pochodzacych ze srodowisk znajdujacych si¢ w gor-
szym potozeniu spotecznym, gospodarczym, kulturowym i geograficznym.

W tym kontekscie jako cele szczegdtowe programu wyznaczono m.in.:

— wspieranie uczestnictwa mlodziezy w zyciu demokratycznym Europy;

— promowanie mobilno$ci mtodziezy w Europie;

— rozwijanie migdzykulturowej edukacji w dziedzinie mtodziezy;

7 Decyzja nr 1719/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 listopada 2006 r. usta-
nawiajqca program , Mlodziez w dziataniu” na okres 2007-2013, Dz. Urz. UE 2006 L 327, s. 30.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/0j/2006/1_327/1_32720061124pl00300044.pdf

8 Ocena programu zostata zawarta w: Final External Evaluation of the Youth Community Action
Programme 2000-2006, 28 December 2007.

http://ec.europa.eu/dgs/education_culture/evalreports/youth/2007/prog/report_en.pdf
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— promowanie podstawowych warto$ci UE wsrdd miodziezy;
— zapewnienie pozaformalnych i1 nieformalnych mozliwosci edukacyjnych.

3. Uczestnicy

Udziatl w programie jest otwarty dla tzw. krajéw programu i krajow partner-
skich. Uczestnicy pochodzacy z krajow programu moga bra¢ udziat we wszyst-
kich dziataniach, natomiast wspétpraca z krajami partnerskimi, czyli panstwami
trzecimi, ktore podpisaty porozumienia ze Wspolnota Europejska w zakresie mto-
dziezy, odbywa si¢ w ramach dzialan ,,Wolontariat europejski” i1 ,,Mtodziez
w $wiecie” (dzialanie 3.1. w przypadku krajow sasiedzkich i 3.2. w przypadku
innych krajow). Kraje programu i kraje partnerskie wymieniono w przewodniku

po programie ,,Mtodziez w dziataniu™.

4. Podmioty wdrazajqce i finanse

We wdrazaniu programu ,,Mtodziez w dzialaniu” uczestnicza:

e Komisja Europejska — okresla cele i kryteria programu oraz zarzadza jego bu-
dzetem, a takze monitoruje jego cato$ciowa realizacj¢ i ewaluacje;

o Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego — po-
przez swoja sekcje pomocy dla mtodziezy Youth Helpdesk pomaga zarzadzaé
projektami i zapewnia fachowa pomoc uczestnikom;

e panstwa cztonkowskie — wspotuczestnicza w zarzadzaniu programem, w szcze-
gblnosci za posrednictwem komitetu wspomagajacego Komisje, do ktorego
mianuja swych przedstawicieli; panstwa czlonkowskie wyznaczaja tez narodo-
we agencje 1 monitoruja wspdlnie z Komisja Europejska ich dzialalnos¢. Po-
nadto:

— dzialaja narodowe agencje programu, zajmujace si¢ promowaniem i realizacja
programu (w tym selekcja wnioskow) na poziomie krajowym i peliace funkcje
tacznika pomigdzy Komisja Europejska, organizatorami projektéw na poziomie
krajowym, regionalnym i lokalnym a sama mtodzieza. Na poziomie zdecentra-
lizowanym dziatalno$¢ informacyjna i szkoleniowa prowadza narodowe agen-
cje i sie¢ Eurodesk'’, na poziomie scentralizowanym pomoc zapewnia agencja
wykonawcza i sie¢ SALTO'.

> Miodziez w dziataniu. Przewodnik, styczen 2008

http://ec.europa.eu/youth/pdf/doc599 pl.pdf

10 Sie¢ Eurodesk http://www.eurodesk.pl/ przekazuje informacje ogdlne dotyczace dziatan na
polu problematyki mlodziezy i pomaga w rozpowszechnianiu informacji dotyczacych programu
,»Mlodziez w dziataniu”. Partnerzy krajowi sieci Eurodesk odpowiadaja za stworzenie europejskich
serwisoOw informacyjnych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, ktore obejmuja: udziela-
nie informacji; udostgpnianie zrédet i publikacji; organizacjg konferencji, seminariow i innych wyda-
rzef; szkolenia. Eurodesk Polska dziala w strukturach Narodowej Agencji Programu ,,Mlodziez
w dziataniu”.

" Osrodki wspotpracy SALTO (Support for Advanced Learning and Training Opportunities —
Wsparcie i zaawansowane mozliwosci edukacyjno-szkoleniowe) http://www.salto-youth.net/ oferuja
mozliwosci szkolen 1 wspolpracy majacej na celu poprawg jakosci i uznanie edukacji nieformalne;j.
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— w Polsce Narodowa Agencja Programu ,,Mtodziez w dziataniu” funkcjonuje
w ramach Fundacji Rozwoju Systemu Edukacji, wspierajacej dzialania zwiaza-
ne z reforma i rozwojem edukacji w Polsce.

Budzet programu na lata 2007—2013 wynosi 885 mln euro. W ramach progra-
mu sa przyznawane dotacje dla projektow (np. wsparcie projektu wymiany mto-
dziezy) oraz dla budzetow operacyjnych jednostek aktywnych na polu dziatan
miodziezowych (np. wsparcie dla mlodziezowych organizacji pozarzadowych).
Podobnie jak w przypadku programu ,,Europa dla obywateli” dotacje nie moga
stuzy¢ generowaniu zyskow dla beneficjenta, a dofinansowanie wspdlnotowe nie
moze by¢ jedynym zrodtem finansowania projektu.

Informacje o programie mozna znalez¢:

— na stronie internetowej Komisji Europejskiej po$wigconej programowi ,,Mto-
dziez w dziataniu”
http://ec.europa.eu/youth/index _en.htm

— na stronie internetowej Agencji Wykonawczej ds. Edukacji, Kultury i Sektora
Audiowizualnego
http://eacea.ec.europa.eu/youth/index _en.htm

— w bazie Summaries of legislation
http://europa.eu/scadplus/leg/en/cha/c11080.htm

— na stronie internetowej Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
http://www.kultura.gov.pl/?s=6&c=10&a=22

— na stronie internetowej Narodowej Agencji Programu ,,Mlodziez w dziataniu”
http://www.youth.org.pl/

Program ,,Kultura”

1. Podstawa prawna

Program ,,Kultura” na lata 2007—2013 zostat ustanowiony na podstawie decy-
zji 1855/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 grudnia 2006 r. (Dz.
Urz. UE 2006 L 372, s. 1)'%

Ich dziatanie polega m.in. na: organizacji kurséw szkoleniowych, wizyt studyjnych i spotkan maja-
cych na celu nawigzywanie kontaktow; tworzeniu i dokumentowaniu metod i narzedzi szkolen i pracy
mlodziezy; przedstawianiu przegladu europejskich dziatan szkoleniowych dostgpnych dla pracowni-
kow mtodziezowych; opracowywaniu publikacji; zapewnianiu bazy danych skupiajacej szkoleniow-
cOW 1 osoby zarzadzajace zasobami w dziedzinie pracy i szkolen mtodziezy.

12 Decyzja nr 1855/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. usta-
nawiajqca Program Kultura (2007-2013), Dz. Urz. UE 2006 L 372, s. 1.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/0j/2006/1_372/1_37220061227pl00010011.pdf
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2. Cele programu

Program, bedacy kontynuacja wcze$niejszego programu ,,Kultura 2000”"3, ma
na celu wzmocnienie przestrzeni kulturowej w Europie poprzez rozwoj wspotpra-
cy kulturalnej pomigdzy tworcami, uczestnikami Zycia kulturalnego oraz instytu-
cjami kulturalnymi i w ten sposdb ma przyczyni¢ si¢ do ksztaltowania si¢ obywa-
telstwa europejskiego.

Program nastawiony jest na realizacjg trzech celéw szczegdtowych:

— ponadnarodowej mobilnos$ci 0sob dziatajacych w sektorze kultury;
— ponadnarodowego obiegu dziet oraz wyrobow artystycznych i kulturalnych;
— dialogu migdzy kulturami.

3. Uczestnicy

Podobnie jak w przypadku programu ,,Europa dla obywateli”, poza panstwami
cztonkowskimi UE w programie moga bra¢ udziat takze kraje cztonkowskie
EFTA bedace stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym
(EOQ), kraje kandydujace i kraje Batkanow Zachodnich, pod warunkiem spehie-
nia pewnych zobowiazan prawnych i finansowych.

4. Podmioty wdrazajqce i finanse

We wdrazaniu programu ,,Kultura” uczestnicza:

o Komisja Europejska — zarzadza budzetem oraz okresla cele i kryteria programu,
a takze monitoruje jego cato$ciowa realizacje i ewaluacjg;

e Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego — przy-
gotowuje wezwania do sktadania wnioskéw, dokonuje wstepnej selekcji projek-
tow, przygotowuje i podpisuje umowy na projekty oraz monitoruje je;

e panstwa czlonkowskie — podobnie jak w przypadku wczeéniej opisanych pro-
gramdw, wspotuczestnicza w zarzadzaniu programem za posrednictwem komi-
tetu wspomagajacego Komisje, do ktéorego mianuja swych przedstawicieli. Po-
nadto:

— dziataja punkty kontaktowe ds. kultury — zajmuja si¢ promocja programu ,,Kul-
tura” na poziomie narodowym oraz udzielaja informacji;

— w Polsce punkt kontaktowy ds. kultury dziata w ramach Ministerstwa Kultury
i Dziedzictwa Narodowego i jest wspoHfinansowany przez Komisje Europejska;
konferencji 1 szkolen.

Budzet programu na lata 2007-2013 wynosi 400 min euro.

Informacje o programie mozna znalez¢:
— na stronie internetowej Komisji Europejskiej po§wigconej programowi ,,Kul-
tura”
http://ec.europa.eu/culture/index_en.htm

13 Ocena programu ,,Kultura 2000” zawarta zostata w: Final External Evaluation of the Culture
2000 programme (2000-2006), January 2008.
http://ec.europa.eu/dgs/education_culture/evalreports/culture/2007/report2000_en.pdf
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— w portalu Komisji Europejskiej poswigconym kulturze
http://ec.europa.eu/culture/portal/index _en.htm

— w bazie Summaries of legislation
http://europa.eu/scadplus/leg/en/1vb/129016.htm

— na stronie internetowej Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
http://www.kultura.gov.pl/?s=6&c=10&a=129

— na stronie internetowej punktu kontaktowego ds. kultury
http://www.mk.gov.pl/pkk/index.php

Program wspierajacy europejski sektor audiowizualny ,, MEDIA 2007”

1. Podstawa prawna

Program ,,MEDIA 2007” na lata 2007-2013 zostat ustanowiony na podstawie
decyzji 1718/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15 listopada 2006 r.
(Dz. Urz. UE 2006 L 327, s. 12)'.

2. Cele programu

Celem programu jest wzmocnienie ekonomiczne europejskiego sektora audio-
wizualnego, aby mégt on skutecznie wypekia¢ swoje role, takie jak zwigkszenie
znajomosci kultur panstw europejskich i propagowanie dialogu migdzykulturowe-
g0, 1 W ten sposob przyczyni¢ si¢ do urzeczywistnienia idei obywatelstwa euro-
pejskiego. ,,MEDIA 2007” czerpie z do§wiadczen poprzedzajacych go programow
»~MEDIA Plus” (2001-2006) oraz ,,MEDIA Training” (2001-2006)'>. W ramach
realizowanych dziatan przyjeto nastgpujace priorytety:

— promowanie kreatywnos$ci w sektorze audiowizualnym oraz rozpowszechnianie
europejskiego dziedzictwa kinematograficznego i audiowizualnego;

— umacnianie struktury europejskiego sektora audiowizualnego, w szczegdlnosci
MSP;

— zmniejszanie réznic migdzy krajami o duzych i niskich zdolnosciach w zakre-
sie produkcji audiowizualnej;

— $ledzenie zmian zachodzacych na rynku w zakresie digitalizacji.

b

Uczestnicy

Podobnie jak w przypadku programu ,,Europa dla obywateli”, poza panstwami
cztonkowskimi UE w programie moga bra¢ udzial takze kraje czlonkowskie

4 Decyzja nr 1718/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 listopada 2006 r.
w sprawie wprowadzenia w Zycie programu wspierajqcego europejski sektor audiowizualny (MEDIA
2007), Dz. Urz. UE 2006 L 372, s. 1.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/0j/2006/1_327/1_32720061124p100120029.pdf

15 Ocena programu zawarta zostata w: Evaluation finale des programmes MEDIA Plus et MEDIA
Formation, Novembre 2007.

http://ec.europa.eu/information_society/media/docs/overview/evaluation/reports/media%20plus/
rapport_finale m_plus.pdf
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EFTA bedace stronami Porozumienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym
(EOQ), kraje kandydujace i kraje Batkanow Zachodnich, pod warunkiem spehie-
nia pewnych zobowiazan prawnych i finansowych.

Ponadto program jest otwarty dla krajow bedacych stronami Konwencji Rady
Europy w sprawie telewizji ponadgranicznej'®, pod warunkiem wptacenia $rod-
kéw uzupehiajacych i na warunkach uzgodnionych migdzy zainteresowanymi
stronami. W decyzji ustanawiajacej zastrzezono jednoczes$nie, ze otwarcie progra-
mu dla panstw trzecich — zarowno wymienionych w tabeli, jak i bedacych strona-
mi konwencji Rady Europy — moze by¢ uzaleznione od uprzedniego sprawdzenia
zgodnosci ich ustawodawstwa krajowego z prawodawstwem wspolnotowym
(przepis ten nie ma zastosowania do dziatan przewidzianych w ramach wspierania
nabywania i doskonalenia umiej¢tno$ci w dziedzinie audiowizualnej). MEDIA
2007 jest tez otwarty na wspotprace z innymi panstwami trzecimi, ktére podpisa-
ty ze Wspolnota umowy o stowarzyszeniu lub wspotpracy zawierajace postano-
wienia dotyczace sektora audiowizualnego. Jednakze wspotpraca taka wymaga
dodatkowych $rodkéw 1 uzgodnienia specjalnych procedur. Taka forma wspotpra-
cy jest rowniez mozliwa w przypadku panstw Batkanéw Zachodnich, jesli nie za-
mierzaja one korzysta¢ z petnego uczestnictwa w programie.

4. Podmioty wdrazajqce i finanse

We wdrazaniu programu ,,MEDIA 2007 uczestnicza:

o Komisja Europejska — jest odpowiedzialna za aspekty polityczne, instytucjonal-
ne i budzetowe oraz za komunikacj¢ i oceng strategiczna programu;

e Agencja Wykonawcza ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego — przy-
gotowuje wezwania do sktadania wnioskow, dokonuje wstgpnej selekcji projek-
tow, przygotowuje 1 podpisuje umowy na projekty oraz monitoruje je;

e panstwa cztonkowskie — tak jak w przypadku wyzej opisanych programéw,
wspotuczestnicza w zarzadzaniu programem za posrednictwem komitetu wspo-
magajacego Komisje, do ktoérego mianuja swych przedstawicieli. Ponadto:

— dziata sie¢ biur MEDIA Desks — jest organem wykonawczym w zakresie roz-
powszechniania informacji o programie na poziomie krajowym,;

— w Polsce od jesieni 2005 roku pod auspicjami Krajowej Izby Producentéw Au-
diowizualnych, dziata Biuro Media Desk Polska!’, ktérego gtéwnym zadaniem

16 Europejska konwencja o telewizji ponadgranicznej sporzqdzona w Strasburgu dnia 5 maja
1989 ., Dz.U. 1995, nr 32, poz. 160.

http://isip.sejm.gov.pl/servlet/Search?todo=file&id=WDU19950320160&type=2&name=D 19950
160.pdf

zmieniona przez: Protokol poprawek sporzqdzony w Strasburgu dnia 9 wrzesnia 1998 r. do Eu-
ropejskiej konwencji o telewizji ponadgranicznej, sporzqdzonej w Strasburgu dnia 5 maja 1989 r.,
Dz.U. 2004 nr 28 poz 250. http:/isip.sejm.gov.pl/servlet/Search?todo=file&id=WDU20040280250
&type=2&name=ATTIWRT7L

17 Informacja ze strony internetowej Krajowej Izby Producentéw Audiowizualnych:

http://www.kipa.pl/1.html
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jest promocja programu w Polsce. Ponadto w zakresie dziatalnos$ci biura znaj-
duje si¢ promocja polskiego dorobku audiowizualnego i polskich przedsig-
biorstw dzialajacych w tej dziedzinie'®.

Budzet programu na lata 2007-2013 wynosi ponad 754 mln euro. Wktad fi-
nansowy z tytulu programu ,,MEDIA 2007” nie moze przekroczy¢ 50% kosztow
projektu (wyjatki od tej zasady — patrz zatacznik do decyzji ustanawiajacej pro-
gram), jednak w przypadku panstw, ktére przystapily do UE po 30 kwietnia
2004 r., wktad ten moze osiagnac 75%.

Informacje o programie mozna znalez¢:

— na stronie internetowej Komisji Europejskiej po§wigconej programowi ,, MEDIA
20077
http://ec.europa.eu/information_society/media/overview/2007/index_en.htm

— w bazie Summaries of legislation
http://europa.cu/scadplus/leg/en/lvb/124224a. htm

— na stronie Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
http://www.kultura.gov.pl/?s=6&c=10&a=20

— na stronie Biura Media Desk Polska
http://www.mediadesk.com.pl/

1.3. Program ,,Prawa podstawowe i obywatelstwo” na lata 2007-2013

1. Podstawa prawna

Program ,,Prawa podstawowe i obywatelstwo” zostatl ustanowiony decyzja
2007/252/WSiSW Rady z dnia 19 kwietnia 2007 r. (Dz. Urz. UE 2007 L 110,
s. 33)%.

2. Cele programu

Celem programu jest: wspieranie rozwoju spoteczenstwa europejskiego,
w ktorym szanuje si¢ prawa podstawowe, wzmacnianie spoteczenstwa obywatel-
skiego oraz propagowanie dialogu na temat praw podstawowych, zwalczanie ra-
sizmu, ksenofobii i antysemityzmu oraz rozwijanie kontaktéw, wymiany informa-
cji i tworzenie sieci pomig¢dzy organami sadowniczymi i administracyjnymi oraz
srodowiskiem prawniczym.

Za cele szczegotowe programu przyjeto:
— upowszechnianie praw podstawowych oraz informowanie o nich, w tym zachg-

canie obywateli do aktywnego udziatu w zyciu demokratycznym UE;

18 Informacja ze strony Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej:

http://www1.ukie.gov.pl/www/serce.nst/0/1E4066B3681253E4C1256E7F0051ECBB?Open

¥ Decyzja Rady z dnia 19 kwietnia 2007 r. ustanawiajqca na lata 2007-2013 program
szczegotowy Prawa podstawowe i obywatelstwo jako czes¢ programu ogolnego Prawa podstawowe
i sprawiedliwosé, Dz. Urz. UE 2007 L 110, s. 33.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2007:110:0033:0039:PL:PDF
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— badanie, czy podczas wdrazania prawa wspolnotowego przestrzega si¢ praw
podstawowych;

— wspieranie organizacji migdzyrzadowych i innych podmiotéw spoleczenstwa
obywatelskiego i zwigkszanie w ten sposob m.in. ich mozliwos$ci aktywnego
uczestnictwa w upowszechnianiu praw podstawowych;

— stworzenie struktur shuzacych promowaniu dialogu migdzywyznaniowego
i wielokulturowego w UE.

3. Metody realizacji programu

Realizacja powyzszych celow ma nastapi¢ poprzez:

— wspieranie konkretnych dziatan podejmowanych przez Komisj¢ (m.in. badania
naukowe, badania opinii publicznej, gromadzenie, opracowywanie i rozpo-
wszechnianie danych i statystyk, seminaria, konferencje i spotkania ekspertow,
organizowanie kampanii i imprez publicznych, tworzenie i prowadzenie witryn
internetowych, monitorowanie i ocena);

— wspieranie konkretnych projektéw ponadnarodowych lezacych w interesie
Wspdlnoty (zgtoszonych przez organ panstwa cztonkowskiego lub jakikolwiek
jego podmiot, przez organizacj¢ migdzynarodowa lub pozarzadowa), w ktore sa
zaangazowane co najmniej dwa panstwa czlonkowskie lub co najmniej jedno
panstwo cztonkowskie i jedno panstwo przystepujace lub kandydujace;

— wspieranie dziatalno$ci organizacji pozarzadowych lub innych podmiotéw re-
alizujacych cele lezace w og6lnym interesie europejskim;

— dotacje operacyjne przeznaczone na wspolfinansowanie wydatkow zwiazanych
z programem statych prac Konferencji Europejskich Sadéw Konstytucyjnych
oraz Stowarzyszenia Rad Stanu i Najwyzszych Sadow Administracyjnych Unii
Europejskiej (prowadza one bazy danych umozliwiajace gromadzenie w calej
Europie krajowych wyrokéw zwiazanych z wdrozeniem prawa wspolnotowe-
g0) i skierowanych na cele lezace w ogoélnym interesie europejskim.

4. Uczestnicy

Program skierowany jest do instytucji oraz organizacji publicznych lub pry-
watnych, szkét wyzszych, instytutow badawczych, organizacji pozarzadowych,
wladz krajowych, regionalnych i lokalnych, organizacji migdzynarodowych oraz
innych organizacji nie nastawionych na zysk majacych siedzibg¢ w UE. W progra-
mie moga rowniez bra¢ udziat podmioty z tzw. krajow uczestniczacych, czyli kra-
jow przystepujacych, kandydujacych i krajéw Batkanow Zachodnich objetych
procesem stabilizacji 1 stowarzyszenia. W program moga si¢ angazowac takze
podmioty lub organizacje pozarzadowe z krajow nie bedacych uczestnikami pro-
gramu, jesli zostang spelnione okre§lone warunki. Ponadto przewidziano mozli-
wos¢ wspolnych dziatan wraz z migdzynarodowymi organizacjami zajmujacymi
si¢ problematyka praw podstawowych, takimi jak Rada Europy.
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5. Podmioty wdrazajqce i finanse

Za wdrazanie programu odpowiadaja:

o Komisja Europejska — wdrazanie catego programu, rowniez przygotowanie we-
zwania do sktadania wnioskow, selekcja projektow, przygotowanie i podpisanie
umowy na projekty;

e panstwa cztonkowskie — tak jak w przypadku wyzej opisanych programéw,
wspotuczestnicza w zarzadzaniu programem za posrednictwem komitetu wspo-
magajacego Komisjg, do ktorego mianuja swych przedstawicieli.

Budzet programu na lata 2007-2013 wynosi 93,8 milionéw euro. Finansowa-
nie wspolnotowe moze przybra¢ forme dotacji lub udzielenia zamdwienia publicz-
nego.

Informacje o programie mozna znalez¢:

— na stronie internetowej Komisji Europejskiej
http://ec.europa.eu/justice_home/funding/rights/funding_rights_en.htm

— w bazie Summaries of legislation
http://europa.eu/scadplus/leg/en/lvb/116026.htm

— na stronie internetowej Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji
http://www.mswia.gov.pl/portal.php?serwis=pl&dzial=228&id=4775&

— na stronie internetowej Ministerstwa Sprawiedliwos$ci
http://www.ms.gov.pl/ue_koop/prawa_podstawowe_obywatelstwo.rtf

Opracowanie D.H.

1.4. Obywatelstwo w ramach 6. Programu Ramowego'

L Projekty w trakcie realizacji

1. INTUNE

Zintegrowani i zjednoczeni? Dazenie do obywatelstwa w ‘coraz $cislejszej Europie’
(Integrated and united? a quest for citizenship in an ‘ever closer Europe’)
http://www.intune.it/

http://cordis.europa.eu/fetch?l CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=4&CAT=PROJ
&QUERY=1195469771621&RCN=75711

Gléwnym celem badania jest przeanalizowanie zmian zachodzacych w zakresie,
naturze i charakterze obywatelstwa w rezultacie pogliebiania i poszerzania integra-
cji w ramach UE. Postawiono sobie pytanie, jak integracja i decentralizacja wply-
waja na 3 glowne wymiary obywatelstwa, zar6wno na poziomie krajowym, jak

' Decyzja nr 1513/2002/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2002 r. doty-
czqca szostego programu ramowego Wspolnoty Europejskiej w dziedzinie badan, rozwoju technolo-
gicznego i demonstracji, przyczyniajqcego si¢ do utworzenia Europejskiej Przestrzeni Badawczej
i Innowacji (2002-2006), Dz. Urz. UE 2002 L 232, s. 1.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002D1513:PL:HTML
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1 europejskim: tozsamos$¢, reprezentacje i praktyke dobrego sprawowania wiadzy.

Autorzy badania postawili sobie trzy grupy pytan:

— Jak konkretna struktura polityczna ksztaltuje obywatelstwo? Jak, w bardziej
ztozonych systemach, wspotistnieja rdézne tozsamosci?

— Jaki rodzaj obowiazku ksztalttuje obywatelstwo UE? Jak wspotistniejace tozsa-
mosci wptywaja na zwiazek migdzy elitami a spoteczenstwem?

— Czego obywatele oczekuja od UE jako od szczebla wtadzy?

Poczatek: 1 wrzesnia 2005 r. Koniec: 31 sierpnia 2009 .
Koszty projektu: 4,88 min euro Dofinansowanie z programu: 3,9 mln euro
2. FEMCIT

Obywatelstwo oparte na plci w wielokulturowej Europie: wplyw wspélczesnych ru-
chéw kobiecych (Gendered citizenship in multicultural Europe: the impact of the
contemporary women’s movements)
http://cordis.europa.eu/fetch?CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PRO-
J&QUERY=1195469803152&RCN=84704

Celem strategicznym projektu jest skonstruowanie modelu obywatelstwa opartego
na plei, ktéry moze postuzy¢ jako narzedzie dla analiz politykom, legislatorom
i aktorom spotecznym oraz srodowisku akademickiemu. Badacze zadali sobie py-
tanie, jak rézne 1 zmieniajace si¢ koncepcje obywatelstwa odnosza si¢ do kwestii
ptci w kontekscie wielokulturowosci i jakie ptyna z tego wnioski dla tworzenia
polityk w tym zakresie.

Poczatek: 1 lutego 2007 1. Koniec: 31 stycznia 2011 r.
Koszty projektu: 4,54 min euro Dofinansowanie z programu: 3,99 mln euro

3. CIVICWEB

Milodzi ludzie, Internet i uczestnictwo obywatelskie (Young people, the internet and
civic participation)

http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469821118&RCN=78640

Projekt ma na celu przeanalizowanie potencjalnego wktadu powstajacych obecnie

stron internetowych o charakterze obywatelskim w promowanie zaangazowania

obywatelskiego mlodych ludzi w wieku 15-25 lat. Celem badania jest ocena, jak

w roznych kulturach politycznych siedmiu badanych panstw UE réznia sig trzy

nastgpujace wymiary:

— tworzenie stron o charakterze obywatelskim, motywacja temu towarzyszaca,
praktyki pracy i modele ekonomiczne;

— natura i charakter tych stron, ich zawarto§¢ i cechy formalne oraz zakres
w jakim zachgcaja do aktywnego uczestnictwa;

— uzytkownicy i interpretacja tych stron przez rézne grupy milodych ludzi oraz
zwiazek migdzy ich dziatalno$cia on-line i obywatelskim dziataniem off-line.

Poczatek: 1 wrzesnia 2006 r. Koniec: 31 sierpnia 2009 r.
Koszty projektu: 1,14 mln euro Dofinansowanie z programu: 1,14 mln euro
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4. EMILIE

Europejskie podejscie do wielokulturowego obywatelstwa. Prawne, polityczne i edu-
kacyjne wyzwania (A European Approach to Multicultural Citizenship. Legal Politi-
cal and Educational Challenges)

http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469844233&RCN=79910

Projekt poswigcony zagadnieniom migracji i wielokulturowosci, w tym wyzwa-
niom politycznym (uczestnictwo obywatelskie, prawo do glosowania) zwiazanym
z migracja. Jest on odpowiedzia na obecny ,.kryzys wielokulturowosci” i braku
wspolnych ram intelektualnych na poziomie UE dla debaty nad stojacymi wyzwa-
niami.

Poczatek: 1 lipca 2006 r. Koniec: 30 czerwca 2009 r.
Koszty projektu: 1,44 min euro Dofinansowanie z programu: 1,29 mln euro
5. IMISCOE

Miedzynarodowa migracja, integracja i spéjnos¢ spoteczna w Europie (International
migration, integration and social sohesion in Europe)

http://www.imiscoe.org/

http://cordis.europa.eu/fetch?l CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=2&CAT=PROJ
&QUERY=1195469865533&RCN=74020

19 instytutow badawczych z 10 panstw europejskich utworzylo sie¢ badawcza
(Network of Excellence) w dziedzinie migdzynarodowej migracji, integracji i spoj-
nosci spolecznej (IMISCOE). Instytuty objete siecia zamierzaja wdrozy¢ zintegro-
wany, interdyscyplinarny i pordbwnawczy program badawczy, w ktérego centrum
znajdzie si¢ Europa. Ponadto zostang stworzone specjalne strategie, ktoérych celem
bedzie zaangazowanie badaczy z Europy Srodkowej i Wschodniej oraz z potu-
dniowej czesci basenu Morza Srodziemnego. IMISCOE przewiduje rowniez pro-
gramy szkoleniowe oraz dziatania majace na celu rozpowszechnienie wynikow
badan wérdd politykéw, decydentéw i opinii publicznej.

Poczatek: 1 kwietnia 2004 r. Koniec: 31 marca 2009 r.
Koszty projektu: 5,23 mln euro Dofinansowanie z programu: 4,6 mln euro

6. CINEFOGO

Spoleczenstwo obywatelskie i nowe formy sprawowania wladzy w Europie — tworze-
nie obywatelstwa europejskiego (Civil society and new forms of governance in Euro-
pe — the making of European citizenship)

http://www.cinefogo.org/

http://cordis.europa.cu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469885592&RCN=75706

W centrum zainteresowania sieci CINEFOGO lezy poprawa/zwigkszenie uczest-
nictwa obywatelskiego w sprawowaniu wladzy. CINEFOGO jest konsorcjum
sktadajacym si¢ z ponad 40 uniwersytetow i instytutow badawczych oraz wielu
instytucji publicznych z 15 panstw europejskich. Misja CINEFOGO jest genero-
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wanie 1 rozpowszechnianie wiedzy na temat ewolucji obywatelstwa i tozsamosci

w konteks$cie zréznicowania kulturowego w Europie, a takze odniesienie si¢ do

problemu obywatelskiej apatii i wykluczenia spotecznego w Europie. Swoje dzia-

tania CINEFOGO skoncentrowato wokot trzech obszaréow tematycznych:

— ,,Tozsamos¢, wartosci 1 kultura obywatelska — integracja i réznorodnosc¢”,

— ,,Obywatelstwo i uczestnictwo obywatelskie w odniesieniu do opieki socjal-
nej”,

— ,,Wieloszczeblowe sprawowanie wladzy i zorganizowane spoteczenstwo oby-
watelskie”.

Poczatek: 1 wrzesnia 2005 r. Koniec: 31 sierpnia 2009 r.
Koszty projektu: 5,83 mln euro Dofinansowanie z programu: 3,9 mln euro
7. APSAC

Bezpieczenstwo i obywatelstwo: wymiar europejski i globalny (Security and Citizen-
ship: European and Global Dimensions)
http://cordis.europa.eu/fetch?l CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195470008852&RCN=79036

Proponowany program szkoleniowy, realizowany w ramach systemu stypendiow
Marie Curie?, obejmuje swoja tematyka zwiazek miedzy nowymi wyzwaniami
w zakresie bezpieczenstwa na poziomie indywidualnym, narodowym, europej-
skim 1 globalnym a ksztaltowaniem charakteru i mozliwosci instytucji obywatel-
stwa.

Poczatek: 1 lutego 2006 1. Koniec: 31 grudnia 2009 r.
Koszty projektu: — Dofinansowanie z programu: 1,13 mln euro

1I. Projekty zrealizowane

1. CIVICACTIVE

Aktywne uczestnictwo obywatelskie (Active civic participation), 1 lutego 2004 —
— 30 wrzesnia 2007
http://cordis.europa.eu/fetch?CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469904642&RCN=74025

2. POLITIS
Budowanie Europy z nowymi obywatelami? Badanie uczestnictwa obywatelskiego
znaturalizowanych obywateli i rezydentéw zagranicznych w 25 panstwach (Building

2 System stypendiow Marie Curie jest jednolitym programem stypendialnym utworzonym w ra-
mach specjalnych dziatan 6. programu ramowego. W ramach systemu akceptowane sa projekty re-
prezentujace wszystkie dziedziny naukowe. Prowadzone w ich ramach badania musza jednak mie¢
znaczenie dla rozwoju Wspolnoty Europejskiej i przyczyniac si¢ do realizacji celow art. 163 TWE.
Wigcej o systemie stypendialnym Marie Curie patrz:

http://www.6pr.pl/n/s/2/zarys.html
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Europe with new citizens? an inquiry into the civic participation of naturalised citi-
zens and foreign residents in 25 countries), 1 czerwca 2004 — 30 wrze$nia 2007
http://cordis.europa.eu/fetch?l CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469923364&RCN=74013

3. INTERACT

Mie¢dzykulturowa edukacja w dziedzinie aktywnego obywatelstwa (Intercultural Ac-
tive Citizenship Education), 1 marca 2004 — 28 lutego 2007
http://www.ces.fe.uc.pt/interact/overview.htm

http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195469960661&RCN=74016

4. DIPLOMIG

Dyplomacja w imigracji: kwestie migracji w stosunkach transnarodowych (The diplo-
macy of immigration: migration issues in transnational relations), 1 stycznia 2005 — 31
grudnia 2006

http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PRO]J
&QUERY=1195469987355&RCN=72976

5. ECEP/PELABAY-CTP

Edukacja w dziedzinie obywatelstwa europejskiego: w kierunku jakiego patrioty-
zmu? Normatywna analiza edukacji obywatelskiej w skali UE (European citizenship
education: towards which patriotism? a normative analysis of civic education on the
EU scale), 1 stycznia 2007 — 31 marca 2008

http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195470030799&RCN=83666

6. NATAC

Nabywanie obywatelstwa w panstwach czlonkowskich UE: zasady, praktyka i zmiany
ilosciowe (The acquisition of nationality in EU Member states: rules, practices and
quantitative developments), 1 wrze$nia 2004 — 30 wrzesnia 2005
http://cordis.europa.eu/fetch? CALLER=FP6_PROJ&ACTION=D&DOC=1&CAT=PROJ
&QUERY=1195470048715&RCN=73902

Opracowanie D.H.

1.5. Obywatelstwo w ramach 7. Programu Ramowego

Zgodnie z decyzja nr 1982/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
18 grudnia 2006 r. dotyczaca siddmego programu ramowego Wspolnoty Europe;j-
skiej w zakresie badan, rozwoju technologicznego i demonstracji (2007-2013)?

3 Decyzja nr 1982/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r.
dotyczqca siodmego programu ramowego Wspolnoty Europejskiej w zakresie badan, rozwoju techno-
logicznego i demonstracji (2007-2013) — Oswiadczenia Komisji, Dz. Urz. UE 2006 L 412, s. 1.

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32006D1982:PL:HTML
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7. program ramowy ma promowaé osiagnigcia w zakresie badan naukowych
i technologicznych, rozwoju i demonstracji poprzez nast¢pujace cztery programy:
Wspotpraca, Pomysty, Ludzie i Mozliwosci.

Kwestie demokratycznego uczestnictwa i obywatelstwa objgte sa programem
Wspotpraca. Jednym z tematdw w ramach tego programu sa nauki spoteczno-eko-
nomiczne i humanistyczne, w tym kwestie zwigzane z obywatelstwem. Dziatania
w obszarze ,,Obywatel w Unii Europejskiej” obejmuja:

— zajmowanie si¢, w kontekscie przyszlego rozwoju rozszerzonej UE, kwestiami
osiagnigcia poczucia demokratycznej wspotodpowiedzialnosci i aktywnego
uczestnictwa narodow Europy;

— skuteczne i demokratyczne rzady na wszystkich szczeblach, w tym aspekt go-
spodarczy i prawny, oraz role spoteczenstwa obywatelskiego i innowacyjne
procesy sprawowania rzadéw majace zwigkszac¢ udziat obywateli w sprawowa-
niu wladzy i wspotpracg migdzy sektorami publicznym i prywatnym;

— badania na rzecz wspolnego zrozumienia i szacunku dla r6znic i podobienstw
migdzy spoteczenstwami Europy pod wzgledem kultury, religii, dziedzictwa
kulturowego, instytucji i systemow prawnych, historii, jezyka i wartosci jako
sktadowych elementow naszej wielokulturowej europejskiej tozsamosci i1 dzie-
dzictwa.

Zgodnie z programem roboczym na lata 2007-2008 temat: ,,Nauki spoleczno-
-ekonomiczne 1 humanistyczne” (European Commission C(2007)2460, 11 czerw-
ca 2007) bedzie wdrazany w pierwszym roku poprzez zaproszenia do sktadania
wnioskow.

W ramach dziatania ,,Obywatel w Unii Europejskiej” przewidziano dwa ob-
szary:

— ,,Uczestnictwo i obywatelstwo w Europie”,

— ,,Réznice 1 podobienstwa w Europie”.

Wigcej informacji nt. dziatania ,,Obywatel w Unii Europejskiej” w programie
roboczym na lata 2007-2008, str. 27-30.

ftp://ftp.cordis.europa.eu/pub/fp7/docs/wp/cooperation/ssh/h_wp 200702 en_
pdf.zip

Opracowanie D.H.

2. PRAWO PETYCJI DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO:
WYMOGI FORMALNE, PROCEDURY, STATYSTYKI

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska gwarantuje obywatelom Unii Eu-
ropejskiej prawo sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego. Podstawe trak-
tatowa dla prawa petycji stanowia art. 21 i art. 194 TWE. Wyznaczono w nich
krag podmiotéw uprawnionych do sktadania petycji do PE oraz ich zakres przed-
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miotowy. Uzupelieniem tych postanowien jest tytut VIII Regulaminu PE okre-
$lajacy wymogi formalne i procedure rozpatrywania petycji'.

Zgodnie z Regulaminem PE (zatacznik VI art. XX), organem wiasciwym do
rozpatrywania petycji jest ustanowiona w 1987 roku Komisja Petycji.

Dopuszczalno$¢ petycji i wymogi formalne

Zgodnie z postanowieniami art. 194 TWE, petycj¢ moze zlozy¢: obywatel
Unii, osoba fizyczna zamieszkata w jednym z panstw cztonkowskich UE lub
osoba prawna majaca statutowa siedzib¢ w jednym z tych panstw. Petycje moga
by¢ sktadane indywidualnie lub zbiorowo, w sprawach, ktore dotycza bezposred-
nio podmiotu sktadajacego petycje. Ponadto, petycja musi dotyczy¢ kwestii obje-
tych zakresem dziatalno$ci Wspdlnoty?.

Wymogi formalne petycji okreslono w art. 191 ust. 2 i 3 Regulaminu PE.
W petycji nalezy podac¢ podstawowe dane osobowe sktadajacego (nazwisko, oby-
watelstwo, miejsce zamieszkania). Musi ona zosta¢ sporzadzona w jednym z jg-
zykéw urzgdowych UE, badz, w przypadku petycji napisanej w innym j¢zyku,
zawiera¢ thumaczenie lub streszczenie w jednym z jezykdéw urzedowych. Regula-
min nie okresla innych wymogdw, ktore nalezy spetni¢ sktadajac petycje. Zgodnie
z informacjami podanymi na stronie internetowej PE?, petycja moze zawiera¢ in-
dywidualny wniosek, skarge lub komentarz dotyczacy stosowania prawa wspol-
notowego, badz wezwanie do przyjgcia przez Parlament stanowiska w danej spra-
wie. Moze ona dotyczy¢ zarowno spraw lezacych w interesie publicznym, jak
i prywatnym. Ztozenie petycji jest bezptatne. Petycje mozna przesta¢ za posred-
nictwem poczty lub droga elektroniczna, wypetniajac formularz na stronie inter-
netowej PE*. Ewentualne dodatkowe informacje lub dokumenty dotyczace petycji
réwniez mozna przestac listownie lub poczta elektroniczna.

Procedura rozpatrywania petycji

Procedurg rozpatrywania petycji przez komisje okreslono w Regulaminie PE.
Mozna w niej wyr6znic¢ kilka etapéw — najpierw sprawdza sig, czy petycja spetnia

' Dz. Urz. UE 2005 L 44, s. 1-140, wydanie X VI, lipiec 2004 r., najnowsza wersja regulaminu
— wydanie XVI, maj 2008 r., jest dostgpna na stronie internetowej http://www.europarl.europa.eu/
sides/getLastRules.do?language=PL&reference=TOC.

Obecnie dokonywany jest przeglad Regulaminu PE w zakresie procedur rozpatrywania petycji
— por. opini¢ Komisji Petycji z 10.01.2008 (2006/2209 (REG)), dostgpna na stronie http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/ad/702/702465/702465pl.pdf. Zawarte w opinii
propozycje zmian Regulaminu PE maja na celu uproszczenie i doprecyzowanie postanowien oraz
wprowadzenie nowych przepisow dotyczacych rozpatrywania petycji w trybie poufnym i mozliwosci
utajnienia nazwiska osoby sktadajacej petycje.

2 Regulamin PE poszerza zakres przedmiotowy petycji, stwierdzajac, ze petycje moga by¢ skla-
dane w sprawach ,,objgtych zakresem dziatalnosci Unii Europejskiej” (art. 191 ust. 1 Regulaminu
PE).

3 http://www.europarl.europa.eu/parliament/public/staticDisplay.do?id=49&language=PL

4 https://www.secure.europarl.europa.eu/parliament/public/petition/secured/submit.do?language
=PL
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wymogi formalne, nastgpnie Komisja Petycji bada jej dopuszczalnosé, a w wy-
padku petycji uznanych za dopuszczalne przystgpuje do ich merytorycznego roz-
patrzenia.

Petycje zawierajace wymagane dane o podmiocie je sktadajacym sa wpisywa-
ne do rejestru ogdlnego® w kolejnosci ich wptywania (art. 191 ust. 4 Regulaminu
PE). Jezeli petycja nie speinia powyzszych warunkow, pozostawia si¢ ja bez
biegu, przedstawiajac jej autorowi uzasadnienie takiej decyzji. Petycje wpisane do
rejestru sa nastgpnie przekazywane przez przewodniczacego PE Komisji Petycji,
ktora bada, czy ich przedmiot jest objety zakresem dziatalnosci UE. W razie uzna-
nia petycji za niedopuszczalna, komisja przekazuje jej autorowi decyzje w tej
sprawie wraz z uzasadnieniem (art. 191 ust. 6 Regulaminu PE). Jednocze$nie ko-
misja moze doradzi¢ podmiotowi, ktory ztozyl petycje, aby zwrécit si¢ do wlasci-
wych organdw panstwa cztonkowskiego lub Unii Europejskiej (art. 191 ust. 7
Regulaminu PE).

W przypadku petycji uznanych za dopuszczalne, zgodnie z postanowieniami
Regulaminu PE, Komisja Petycji moze sporzadzi¢ sprawozdanie albo w inny spo-
sob wyrazi¢ swoje stanowisko, zwrdcic¢ si¢ do innej komisji parlamentarnej o wy-
razenie opinii lub do PE o przyjecie rezolucji dotyczacej rozpatrywanych przez
nia petycji. Ponadto, komisja moze przestucha¢ autoréw petycji oraz inne osoby
lub zorganizowaé misj¢ informacyjng i delegowaé swoich cztonkéw w celu zba-
dania spraw poruszonych przez sktadajacych petycje. Komisja moze takze zwro-
ci¢ si¢ do przewodniczacego Parlamentu o przekazanie jej opinii Komisji lub Ra-
dzie (art. 192 Regulaminu PE).

Komisja Petycji informuje co sze$¢ miesigcy Parlament o swoich pracach,
w szczeg6lnosci o $rodkach podjetych przez Radg lub Komisje w zwiazku z pe-
tycjami przekazanymi im przez PE (art. 192 ust. 6 Regulaminu PE). Przewodni-
czacy PE informuje natomiast sygnatariuszy petycji o tresci i motywach podjgtych
decyzji (art. 192 ust. 7 Regulaminu PE).

Postepowanie ma co do zasady charakter jawny. Jezeli autor nie wystapi o roz-
patrzenie petycji w trybie poufnym, jest ona umieszczana w publicznym rejestrze.
Za zgoda autora zamieszczane sa tam takze opinie wydane w trakcie rozpatrywa-
nia petycji oraz najwazniejsze decyzje dotyczace trybu ich rozpatrywania. Decy-
zje te sa takze oglaszane na posiedzeniu plenarnym. Petycje rozpatrywane w try-
bie poufnym sg umieszczane w archiwum Parlamentu, gdzie sa dostepne dla po-
stow (art. 191 ust. 8 1 193 Regulaminu PE).

> Zgodnie z art. 191 ust. 10 Regulaminu PE osobno rejestruje si¢ i przechowuje petycje skiero-
wane do Parlamentu przez osoby fizyczne, ktére nie sa obywatelami Unii Europejskiej oraz nie za-
mieszkuja na terenie panstwa cztonkowskiego UE, badz tez przez osoby prawne, ktore nie maja swo-
jej statutowej siedziby na terenie panstwa cztonkowskiego UE. ,,Co miesiac Przewodniczacy przeka-
zuje zestawienie otrzymanych w poprzednim miesiacu petycji wraz z ich tematami komisji wlasciwe;j
do rozpatrywania petycji. Komisja moze zwroécic si¢ o udostgpnienie jej tych petycji, ktorych rozpa-
trzenie uwaza za stosowne”.
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Wspélpraca Komisji Petycji z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, Rada UE
i Komisja Europejska

Podczas rozpatrywania petycji Komisja Petycji wspotpracuje z innymi insty-
tucjami Wspolnot. Poza mozliwoscia przekazania opinii Komisji Europejskiej lub
Radzie UE, Regulamin PE przewiduje mozliwos¢ przedtozenia sprawy Rzeczni-
kowi Praw Obywatelskich (bedzie to dotyczy¢ przypadkow niewtasciwego admi-
nistrowania w instytucjach i organach UE). W najszerszym zakresie jednak Komi-
sja Petycji wspoltpracuje z Komisja Europejska®, ktora przeprowadza wstepna
analizg petycji — zgodnie z art. 192 ust. 4 Regulaminu PE, Komisja Petycji moze
zwroéci¢ si¢ do Komisji Europejskiej o przedstawienie jej dokumentow, przekaza-
nie informacji lub wykonanie pewnych czynnos$ci. Jak podkresla Komisja Petycji
w sprawozdaniu ze swojej dzialalno$ci w latach 2004-2005, polega ona na stuz-
bach Komisji Europejskiej, jesli chodzi o prowadzenie wstgpnego dochodzenia
w sprawie wiekszosci dopuszczonych do rozpatrzenia petycji’.

Wspolpraca migdzy Parlamentem, Rzecznikiem Praw Obywatelskich i Komi-
sja jest zdaniem Komisji Petycji warunkiem wstgpnym rozpatrywania spraw sy-
gnalizowanych przez obywateli. Ze wzgledu na to komisja postuluje usprawnienie
procedur migdzy tymi instytucjami — na przyktad taczenie dochodzen, jezeli pety-
cje przedtozone do PE i skargi ztozone do Komisji Europejskiej dotycza tej samej
sprawy®. Komisja Petycji dazy takze do zacie$nienia wspOtpracy z Rada — postu-
luje ona, aby przedstawiciel Rady uczestniczyt w posiedzeniach komisji oraz aby
Rada wyznaczyla urzednika, ktory koordynowatby kwestie zwiazanie z petycja-
mi’,

Obok postulatu usprawnienia wspodtpracy, Komisja Petycji i Parlament Euro-
pejski wielokrotnie domagaty si¢ uznania przez Komisj¢ Europejska znaczenia

¢ Ramy tej wspétpracy okreslono w porozumieniu migdzyinstytucjonalnym z 12 kwietnia 1989
roku w sprawie wzmocnienia prawa petycji (Interinstitutional Agreement of April 1989 on strengthe-
ning the right of petition), OJ 1989 C 120, s. 90. Parlament Europejski od 1998 roku wzywa do re-
wizji porozumienia migdzyinstytucjonalnego z 1989 r. — por. pkt 16 Rezolucji Parlamentu Europej-
skiego w sprawie obrad Komisji Petycji w roku parlamentarnym 2003-2004 (2004/2090(INT)), OJ
2005 C 320 E s. 161; pkt 27 Rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie dziatalnosci Komisji
Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INI)), http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP/NONSGML+TA+P6-TA-2006-0255+0+DOC+PDF+V0//
PL&language=PL; pkt 30 Rezolucji Parlamentu Europejskiego z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie
obrad Komisji Petycji w roku 2006 (2007/2132(INI), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do-
?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2007-0529+0+DOC+XML+V0//PL&language=PL

7 Sprawozdanie w sprawie dziatalno$ci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004 —
grudzien 2005, (2005/2135(IN1)), 10.5.2006, A6-0178/2006, Uzasadnienie s. 12 http://www.europarl.
europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+REPORT+A6-2006-0178+0+DOC+PDF
+V0//PL

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie dziatalno$ci Komisji Petycji w roku parlamen-
tarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INI)), pkt J.

 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie obrad Komisji Pe-
tycji w roku 2006 (2007/2132(INI), pkt 1718, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pub
Ref=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2007-0529+0+DOC+XML+V0//PL&language=PL
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petycji w ujawnianiu uchybieh w stosowaniu prawa UE. Komisja Europejska
otrzymuje za posrednictwem petycji informacje o naruszeniu prawa wspolnotowe-
go przez panstwa cztonkowskie, co moze sta¢ si¢ podstawa do wszczecia przez
nig postgpowania w trybie art. 226 TWE. Natomiast w danych statystycznych za-
wartych w rocznych sprawozdaniach Komisji z kontroli stosowania prawa wspol-
notowego naruszenia prawa wskazane w petycjach byty klasyfikowane jako wy-
kryte przez Komisjg, a informacje na temat nie byly zamieszczane w tresci spra-
wozdania, tylko w zataczniku'®. Dopiero w 23. rocznym sprawozdaniu za rok
2005 Komisja wiaczyta do sprawozdania punkt po§wigcony petycjom i wskazata,
ze ,,0d jednej czwartej do jednej trzeciej sposréd wszystkich petycji zwigzanych
jest z postgpowaniami w sprawie naruszenia przepisow lub prowadzi do ich wsz-
czecia”!'. W 24. sprawozdaniu za rok 2006 Komisja wprawdzie rowniez umiesci-
ta krétki punkt dotyczacy naruszen prawa wspolnotowego zwigzanych z petycja-
mi ztozonymi do PE, nie wskazata w nim jednak, w ilu wypadkach ujawnita na-
ruszenie prawa wspolnotowego na podstawie informacji zawartych w petycjach'?.
W zalaczniku statystycznym do 24. sprawozdania podano natomiast, ze w 2006 r.
Komisja uzyskata informacj¢ o naruszeniu prawa wspolnotowego dzigki petycjom
w 5 przypadkach, a w 2005 r. — w 11 przypadkach'®.

Liczba i zakres przedmiotowy petycji do PE

Od czasu wejscia w zycie Traktatu z Maastricht Parlament Europejski otrzy-
muje rocznie okoto 1000 petycji (w 2002 r. wptyneto ich jak dotad najwigcej —
1601). Liczba ta nie ulegta réwniez zmianie po rozszerzeniu UE do 25 panstw
cztonkowskich (por. Tabela 1). Najwigksza liczba petycji oczywiscie jest kierowa-
na do PE z panstw o najwyzszej liczbie ludnosci: Niemiec, Wtoch, Hiszpanii,
Francji, Zjednoczonego Krolestwa i Grecji (por. Tabela 2 przedstawiajaca liczbg
petycji skierowanych do PE w latach 2000-2004). W sprawozdaniu w sprawie
dziatalnos$ci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004 — grudzien
2005 nie zamieszczono informacji na ten temat. W najnowszym sprawozdaniu za

10 Sprawozdanie w sprawie dzialalno$ci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004
— grudzien 2005, (2005/2135(INI)), 10.5.2006, A6-0178/2006, Uzasadnienie, s. 13.

1123, roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspodlnotowego (2005), COM
(2006) 416, pkt 1.5, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/com/2006/com2006_0416pl01.pdf
Szczegotowe informacje dotyczace procedur wszczgtych pod wpltywem petycji w poszczegdlnych
dziedzinach sa zawarte w pkt 1.4 zalacznika statystycznego do 23. sprawozdania Komisji [Annex to
the 23rd annual report from the Commission on monitoring the application of Community law (2005),
SEC (2006) 999], http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/2/2006/EN/2—2006—-999-EN-1-0.Pdf

1224, roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego (2006),
COM(2007) 398, pkt 5, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/com/2007/com2007_0398pl01.
pdf

13" Annex to the 24rd annual report from the Commission on monitoring the application of Com-
munity law (2006), SEC(2007) 976, s. 3, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX: 52007SC0976:EN:NOT
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rok 2006'* podano tylko dane statystyczne dotyczace jezyka petycji — najwiecej
petycji w tym okresie napisanych byto w jezykach: niemieckim, angielskim, hisz-
panskim, francuskim, greckim, wloskim i polskim.

Tabela 1. Liczba petycji nadestanych do PE w latach 2000-2005

Rok Liczba petycji
2000 908
2001 1132
2002 1601
2003 1315
2004 1002
2005 1032
2006 1021

Zrédto: Sprawozdanie w sprawie dziatalnosci Komisji Petycji w roku parla-
mentarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INT)), A6-0178/2006;
Sprawozdanie w sprawie obrad Komisji Petycji w roku parlamentarnym
2006, A6-0392/2007, 15.10.2007.

Tabela 2. Liczba petycji skierowanych do PE w latach 2000-2004'5 wedlug obywatelstwa os6b
fizycznych lub statutowej siedziby osob prawnych skladajacych petycje

Panstwo 20002001 2001-2002 2002-2003 2003-2004
Austria 25 15 19 14
Belgia 27 34 42 32
Dania 5 2 8 4
Finlandia 15 25 25 30
Francja 100 129 149 134
Grecja 60 77 95 115
Hiszpania 98 161 203 157
Irlandia 15 52 38 27
Luksemburg - 3 2 2
Niderlandy 17 51 50 36
Niemcy 184 298 323 299
Portugalia 40 52 47 40

4 Sprawozdanie w sprawie obrad Komisji Petycji w roku parlamentarnym 2006, A6-0392/2007,
15.1.2007, s. 17, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+
REPORT +A6-2007-0392+0+DOC+PDF+V0//PL&language=PL

15 Dane dotycza roku parlamentarnego (zgodnie z art. 127 ust. 1 Regulaminu PE ,,Parlament
zbiera si¢ z mocy prawa w drugi wtorek marca kazdego roku”) — sprawozdania Komisji Petycji obej-
mowaty do 2004 r. rok parlamentarny. Okres objety kolejnym sprawozdaniem (Sprawozdanie w spra-
wie dziatalnosci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/
2135(INI)), A6-0178/2006) zostal wydhuzony, a najnowsze sprawozdanie za rok 2006 obejmuje okres
od 1 stycznia do 31 grudnia.
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Paristwo 2000-2001 2001-2002 2002-2003 2003-2004
Szwecja 11 19 20 16
Wiochy 112 161 236 181
gﬁ,)‘i’;:f\jgne 102 159 202 119
Inne pafistwa 76 41 55 107
W sumie 887 1279 1514 1313

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan w sprawie dzialalnosci Komisji Petycji w la-
tach parlamentarnych: 2003-2004 (2004/2090(INTI), A6-0040/2005), 2002—2003 (2003/2069(INT),
A5-0239/2003), 2001-2002, (2002/2019(INT), A5-0271/2002), 2000-2001 (2001/2010 (INI), A5-
0236/2001). W Sprawozdaniu w sprawie dziatalno$ci Komisji Petycji w roku parlamentarnym marzec
2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INT), A6-0178/2006) oraz w Sprawozdaniu w sprawie obrad Ko-
misji Petycji w roku parlamentarnym 2006 (A6-0392/2007) brak danych na ten temat.

Nalezy jednak podkresli¢, ze okoto jednej trzeciej sposrdd petycji sktadanych
do PE jest uznawanych za niedopuszczalne, poniewaz wykraczaja poza zakres
dziatalnosci UE (por. Wykres 1). Wprawdzie odsetek niedopuszczalnych petycji
w ostatnich latach zmalat (w latach 90. okoto potowy sposrdéd wszystkich petycji
uznawanych bylo za niedopuszczalne), jednak nadal utrzymuje si¢ on na stosun-
kowo wysokim poziomie. W zwiazku z tym Parlament Europejski ,,wzywa do
podjecia dziatan (...) w celu zwigkszenia wiedzy obywateli UE na temat ich
prawa do sktadania petycji”!® oraz ,,podkre$la znaczenie krajowych kampanii in-
formacyjnych majacych za zadanie udostgpnienie obywatelom szerszej wiedzy na
temat istoty ustawodawstwa, polityk i celow WE”'7, co mogloby jego zdaniem
pomoc zmniejszy¢ liczbg niedopuszcezalnych petycji.

Zakres przedmiotowy petycji skierowanych do PE jest bardzo zr6znicowany.
Jak wynika z informacji podanych na stronie PE'®, petycje dotycza najczeScie;:
praw obywateli UE, ochrony $rodowiska naturalnego, ochrony konsumentow,
swobodnego przeptywu osob, towardw 1 ustug oraz rynku wewnetrznego, zatrud-
nienia, polityki spolecznej i uznawania kwalifikacji zawodowych!’.

16 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie dziatalnosci Komisji Petycji w roku parlamen-
tarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INI)), pkt 21.

17 Tbidem, pkt 14.

18 http://www.europarl.europa.eu/parliament/public/staticDisplay.do?id=49&pageRank=2 &langu-
age=PL

1 Szczegolowe zestawienie petycji, w zwiazku z ktorymi Komisja Europejska przeprowadzita
w 2005 r. dochodzenie, znajduje si¢ w zataczniku do 23. rocznego sprawozdania Komisji z kontroli
stosowania prawa wspolnotowego, SEC(2006) 999, 1.4. Infringement proceedings arising from peti-
tions presented to the European Parliament, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=
CELEX:52006SC0999:EN:NOT
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Wykres 1. Dopuszczalno$é petycji skierowanych do PE w latach 2000-2006

1800+
1600+
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@ dopuszczalne
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie Sprawozdania w sprawie dziatalnosci Komisji Petycji
w roku parlamentarnym marzec 2004 — grudzien 2005, (2005/2135(INI)), A6-0178/2006; Sprawoz-
danie w sprawie obrad Komisji Petycji w roku parlamentarnym 2006, A6-0392/2007, 15.10.2007.

koK

Prawo petycji — jak wskazuje komisja w swoich sprawozdaniach — pozwala na
bezposredni kontakt pomigdzy obywatelami Unii a wybranymi przez nich postami
do Parlamentu Europejskiego. Petycje sa ,,istotnym $rodkiem pozwalajacym po-
szczegblnym osobom zosta¢ wystuchanymi przez instytucje UE”*. Umozliwiaja
one Parlamentowi Europejskiemu sprawowanie nadzoru politycznego poprzez
monitorowanie wdrazania prawa unijnego w panstwach cztonkowskich oraz zwra-
canie uwagi na przypadki naruszania praw obywateli UE.

Wymogi formalne dla petycji sa mato rygorystyczne, a jej ztozenie nie jest
zwigzane z zadnymi optatami. Jak wynika ze sprawozdan Komisji Petycji, pod;je-
te przez nia dzialania w wielu wypadkach przynosza oczekiwany skutek, dajac
obywatelom mozliwo$¢ dochodzenia ich uprawnien. Z drugiej jednak strony, po-
stgpowanie w sprawie petycji czgsto przedtuza sig, co jest to zwigzane m. in. z ko-
nieczno$cia ttumaczenia tekstow na wszystkie jezyki urzedowe UE, a nierzadko
rowniez z przedtuzaniem si¢ dochodzenia prowadzonego przez Komisj¢ Europe;j-
ska?!. Nalezy rowniez wskaza¢, ze mechanizm ten wydaje si¢ mato rozpowszech-
niony wsroéd obywateli UE 1 innych uprawnionych podmiotow, zwtaszcza w no-
wych panstwach cztonkowskich. Wbrew oczekiwaniom Komisji Petycji po roz-

20 Sprawozdanie w sprawie obrad Komisji Petycji w roku parlamentarnym 2003-2004, (2004/
2090(INI), s. 8, http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP/NONSGML+REPORT
+A6-2005-0040+0+DOC+PDF+V0//PL&language=PL

2l Ibidem, s. 9-10.
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szerzeniu UE liczba ztoZzonych petycji nie ulegta zmianie, a odsetek petycji uzna-
wanych za niedopuszczalne stale utrzymuje si¢ na stosunkowo wysokim pozio-
mie.

Opracowanie J.B.

3. SKARGA DO EUROPEJSKIEGO RZECZNIKA
PRAW OBYWATELSKICH:
WYMOGI FORMALNE, PROCEDURY, STATYSTYKI

Prawo skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich zostato wprowadzone przez
Traktat z Maastricht. Jak stanowi art. 21 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Eu-
ropejska, ,,.kazdy obywatel Unii moze zwraca¢ si¢ do Rzecznika Praw Obywatel-
skich (...)”. Podstawe prawna dla dzialalno$ci rzecznika stanowi art. 195 TWE
oraz wydany na jego podstawie statut?’. Przepisy wykonawcze do statutu sa za-
warte w decyzji Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 8 lipca 2002 roku®. Posta-
nowienia dotyczace mianowania, dziatalnosci i odwotania rzecznika zawarto w ty-
tule IX Regulaminu Parlamentu Europejskiego.

Dopuszczalno$¢ skargi do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich

Zgodnie z art. 195 TWE, do rzecznika mozna kierowaé skargi, ,.ktore dotycza
przypadkow niewtasciwego administrowania w dziataniach instytucji lub organow
wspolnotowych, z wytaczeniem Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu Pierwszej In-
stancji wykonujacych swoje funkcje sadowe”. Jak podkreslono w art. 2 ust. 1 sta-

22 Decyzja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepisow i ogdlnych
warunkow regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich, 94/262/EWWiS,WE,
Euratom, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004, rozdz. 01, t. 3, s. 283, zmieniona przez Decyzj¢ Parlamentu
Europejskiego z dnia 14 marca 2002 r. zmieniajaca decyzjg 94/262/EWWiS, WE, Euratom w sprawie
przepisow i ogdlnych warunkow regulujacych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich,
2002/262/WE, EWWIiS, Euratom, Dz. Urz. UE wyd. spec. 2004, rozdz. 01, t. 4, s. 38. Tekst ujedno-
licony decyzji jest dostgpny na stronie http:/eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/consleg/1994/D/
01994D0262-20000101-pl.pdf oraz w zataczniku X do Regulaminu Parlamentu Europejskiego http:
/lwww.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+RULES-EP+20080519+ANN-
10+DOC+XML+V0//PL&language= PL&navigationBar=YES

22 kwietnia 2008 r. PE przyjat projekt decyzji zmieniajacej statut rzecznika, P6_TA(2008)0129
(2006/2223 (INI)). Zostat on zgodnie z art. 195 ust. 4 TWE przekazany Radzie i Komisji. Propono-
wana zmiana statutu dotyczy m. in.: dostgpu do dokumentdw i informacji niejawnych, sktadania ze-
znan przez urzednikow, wspolpracy z innymi niz rzecznicy krajowi instytucjami dziatajacymi na
rzecz upowszechnienia i ochrony praw czlowieka.

2 Decyzja zostata zmieniona przez decyzje Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 5 kwietnia
2004 roku. Tekst ujednolicony decyzji opublikowano w zataczniku X do Regulaminu Parlamentu
Europejskiego. Jest on takze dostgpny na stronie rzecznika http://www.euro-ombudsman.eu.int/Ibasis/
pl/provis.htm

127



INFORMACJE

tutu, ,,dzialalno$¢ jakichkolwiek innych organéw lub oséb nie moze by¢ przed-
miotem skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich”.

Statut ani przepisy wykonawcze nie definiuja pojgcia niewtasciwego admini-
strowania. Na stronie internetowej rzecznika zamieszczono nastepujaca definicje:
,Niewlasciwe administrowanie oznacza wadliwe lub nieudolne administrowanie.
Wystepuje ono, jezeli dana instytucja zaniedbata dziatan wynikajacych z przepi-
sOw prawa, zaniedbala stosowania zasad dobrej administracji lub jezeli naruszyta
prawa cztowieka”. Obok definicji podano tam rowniez przyktady niewlasciwego
administrowania: nieprawidlowos$ci administracyjne, niesprawiedliwos$¢, dyskry-
minacja, naduzycie uprawnien, brak odpowiedzi, odmowa udzielenia informacji,
nieuzasadniona zwtoka.

Prawo wniesienia skargi przystuguje obywatelom Unii, jak rowniez — podob-
nie jak w przypadku petycji do PE — osobom fizycznym majacym miejsce za-
mieszkania w panstwie cztonkowskim i osobom prawnym, ktérych statutowa sie-
dziba znajduje si¢ w panstwie cztonkowskim. Skarga musi by¢ sporzadzona
w jednym z jezykow traktatu oraz umozliwiaé identyfikacje skarzacego i przed-
miotu skargi. Skarge mozna skierowaé bezposrednio do rzecznika (wysylajac
pismo w tej sprawie lub wypelniajac formularz dostepny na stronie internetowe;j>)
badz ztozy¢ ja za posrednictwem posta do Parlamentu Europejskiego.

Skarge nalezy wnie$¢ w ciagu dwoéch lat od daty powzigcia wiadomoscei o sta-
nie faktycznym bedacym przedmiotem skargi. Przed jej ztozeniem nalezy podjac
w stosunku do instytucji lub organu, ktory dopuscit si¢ zdaniem skarzacego nie-
wlasciwego administrowania, odpowiednie dziatania administracyjne®®. Rzecznik
nie uzna skargi za dopuszczalna, jezeli sprawa, ktorej dotyczy skarga, zostata roz-
patrzona lub jest w trakcie rozpatrywania przez sad®.

Procedura rozpatrywania skarg przez Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Wszczecie postepowania: na podstawie skargi lub z urzedu

Rzecznik Praw Obywatelskich moze wszcza¢ postgpowanie w sprawie niewla-
$ciwego administrowania na podstawie skargi lub z urzedu®®. W tym pierwszym
przypadku skarga jest rejestrowana i nadawany jest jej numer. W analogiczny spo-

2 http://www.euro-ombudsman.eu.int/media/pl/default.htm

% http://www.euro-ombudsman.eu.int/form/pl/form2.htm

% Takze w wypadku skarg dotyczacych stosunku pracy migdzy instytucjami lub organami a ich
pracownikami nalezy wyczerpa¢ wszystkie mozliwosci w ramach wewngtrznych procedur admini-
stracyjnych — por. art. 2 ust. 8 statutu.

27 W przypadku wszczecia postgpowania sadowego dotyczacego sprawy bedacej przedmiotem
dochodzenia prowadzonego przez Rzecznika, Rzecznik zamyka sprawg. Dotychczasowe wyniki do-
chodzenia zostaja ztozone do akt i Zadne dalsze dziatania nie sa podejmowane.” — art. 10 ust 3 decy-
zji ustanawiajacej przepisy wykonawcze.

2 W wypadku postgpowania prowadzonego z urzedu procedura i uprawnienia Rzecznika sg takie
same jak w wypadku dochodzenia podjgtego w wyniku wniesienia skargi.
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sob postepuje si¢ z petycja przekazana rzecznikowi przez Parlament Europejski za
zgoda jej autora. Nastepnie rzecznik informuje skarzacego o przyjeciu skargi, po-
dajac jej numer i nazwisko urzednika zajmujacego si¢ dana sprawa.

2. Badanie zakresu przedmiotowego i dopuszczalnosci skargi

Po zarejestrowaniu skargi rzecznik bada, czy wchodzi ona w zakres jego kom-
petencji i czy jest dopuszczalna. Rzecznik moze przed podjeciem decyzji zazadac
od skarzacego dostarczenia dodatkowych informacji lub dokumentow. Jezeli skar-
ga pozostaje poza zakresem kompetencji rzecznika lub zostata uznana za niedo-
puszczalna, rzecznik informuje skarzacego o podjetej decyzji®, podajac jej uza-
sadnienie. Moze on poradzi¢ osobie sktadajacej skarge, aby skierowala ja do in-
nych organow lub przekaza¢ ja za zgoda skarzacego wlasciwemu organowi,
w tym Parlamentowi Europejskiemu, krajowemu lub regionalnemu rzecznikowi
praw obywatelskich3’.

3. Dochodzenie

Jezeli skarga jest dopuszczalna, rzecznik przystepuje do jej rozpatrzenia.
Gdy na tym etapie uzna, ze nie ma podstaw do podjecia dochodzenia, zamyka
sprawe i przekazuje informacj¢ skarzacemu. W przeciwnym razie rzecznik wsz-
czyna dochodzenie?!, informujac o tym skarzacego i instytucje lub organ, ktore-
go sprawa dotyczy. Jednocze$nie przekazuje on instytucji kopie skargi, wzywa-
jac ja do przedstawienia opinii w okre§lonym terminie (nie dtuzszym niz trzy
miesigce). Nastgpnie rzecznik przekazuje opinig instytucji skarzacemu, ktory
moze przedstawi¢ swoje uwagi w okreslonym terminie (co do zasady nie prze-
kraczajacym jednego miesiaca). W tym stadium postgpowania, po rozpatrzeniu
opinii i uwag skarzacego, rzecznik moze podja¢ decyzj¢ o zamknigciu sprawy
lub kontynuowaniu dochodzenia, informujac o tym skarzacego i instytucje, kto-
rej dotyczy skarga.

» Decyzje podjete przez rzecznika sa dostgpne na stronie http://www.ombudsman.europa.eu/
decision/en/default.htm

30 Wspotpraca z rzecznikami praw obywatelskich i innymi podobnymi instytucjami w pafstwach
cztonkowskich jest prowadzona w ramach europejskiej sieci rzecznikow praw obywatelskich. Sie¢ ta
zrzesza prawie 90 urzgdow w panstwach cztonkowskich UE, panstwach kandydujacych oraz Norwe-
gii i Islandii. Szerzej na ten temat por. The European Ombudsman. Annual Report 2007, s. 121 i nast.,
http://www.ombudsman.europa.eu/report07/pdf/en/rap07_en.pdf

31 Podjecie dochodzenia nie jest obowiazkiem Rzecznika — zgodnie z art. 195 ust. 1 akapit 2
TWE ,Rzecznik Praw Obywatelskich przeprowadza dochodzenia, ktére uwaza za uzasadnione”.
Rzecznik nie wszczyna dochodzenia pomimo spehnienia kryterium dopuszczalnos$ci, jezeli skarge
rozpatrywala juz Komisja Petycji Parlamentu Europejskiego, chyba ze przedtozone zostana nowe do-
wody. W 2005 r. rzecznik uznat, ze nie ma wystarczajacych podstaw do wszczgcia dochodzenia w sy-
tuacji, gdy skarzacy o$wiadczyl, ze zamierza wystapi¢ na droge sadowa (por. Sprawozdanie roczne
2005, s. 41, http://www.ombudsman.europa.eu/report05/pdf/pl/rap05_pl.pdf).

Ponadto, ,,jesli Rzecznik uwaza to za stosowne, moze podjac¢ dziatania umozliwiajace rozpatrze-
nie danej skargi w pierwszenstwie przed innymi” — art. 10 ust. 2 decyzji ustanawiajacej przepisy wy-
konawcze.
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Prowadzac dalej dochodzenie, rzecznik moze zazada¢ od instytucji i organdw
Wspolnoty dostarczenia informacji i umozliwienia mu dostepu do akt. Rzecznik
moze takze wykona¢ kopie calych akt lub okreslonych dokumentéw (o przepro-
wadzonej kontroli informuje si¢ skarzacego). W odpowiedzi na wniosek rzeczni-
ka, instytucje i organy Wspolnoty przekazuja mu takze dokumenty pochodzace
z panstw czlonkowskich — po poinformowaniu zainteresowanego panstwa,
a w wypadku dokumentéw sklasyfikowanych jako poufne — po uzyskaniu jego
zgody. Analogiczny obowiazek spoczywa na wladzach panstw cztonkowskich — sa
one zobowiazane do dostarczenia rzecznikowi za posrednictwem swoich statych
przedstawicielstw przy Wspdlnotach ,,wszelkich informacji, ktére moga pomoc
wyjasni¢ przypadki niewlasciwego administrowania przez instytucje i organy
wspolnotowe, chyba ze informacje te sg objete przepisami ustawowymi lub wy-
konawczymi dotyczacymi zachowania tajemnicy albo przepisami zapobiegajacy-
mi ich ujawnieniu”*. Ponadto, rzecznik moze: zazada¢ od urzednikow i innych
pracownikow instytucji wspolnotowych ztozenia zeznan, domagac si¢ od instytu-
¢ji poczynienia przygotowan dla celow przeprowadzenia przez niego dochodzenia
na miejscu oraz zleci¢ wykonanie niezbgdnych badan i ekspertyz. Jezeli rzecznik
nie otrzyma informacji, o ktére wystapit, informuje o tym Parlament Europejski.

Rzecznik Praw Obywatelskich oraz jego personel sa zobowigzani do nieujaw-
niania otrzymanych w trakcie prowadzonego dochodzenia informacji i dokumen-
tow. Ponadto, sam skarzacy moze zazadac, aby jego skarga miala charakter pouf-
ny. Rzecznik moze takze z wlasnej inicjatywy zakwalifikowa¢ skarge jako poufna,
jezeli uzna, ze konieczna jest ochrona intereséw skarzacego Iub osoby trzeciej.

4. Rozwiqzania polubowne, uwagi krytyczne, zalecenia wstepne,
sprawozdania

W trakcie prowadzonego postgpowania rzecznik wspotpracuje z instytucja,
ktorej dotyczy skarga, dazac do rozstrzygnigcia sprawy w sposob polubowny. Je-
zeli ta wspolpraca okaze si¢ skuteczna i skarga zostanie rozstrzygnigta, rzecznik
zamyka sprawg przedstawiajac swoja decyzj¢ wraz z uzasadnieniem skarzacemu
i danej instytucji. W sytuacji, gdy nie udato si¢ polubownie rozstrzygna¢ skargi,
rzecznik zamyka sprawe¢ wydajac uzasadniona decyzjg, ktéra moze zawierad
uwage krytyczna, albo sporzadza sprawozdanie zawierajace zalecenia wstgpne.
Rzecznik czyni uwage krytyczna®® (o czym informuje sie skarzacego), jezeli uzna,
ze przypadek niewtasciwego administrowania nie powoduje skutkow o charakte-
rze ogo6lnym a instytucja nie moze juz wyeliminowaé zaistniatego przypadku nie-

32 Art. 3 ust. 3 statutu.

3 Uwagi krytyczne sa dostgpne na stronie internetowej http://www.ombudsman.europa.cu/
decision/en/crr.htm

W 2007 r. rzecznik przeprowadzil podsumowanie dziatan podjgtych przez instytucje w nastgp-
stwie uwag krytycznych sformutowanych w 2006 roku. Wyniki badania opublikowano na stronie
http://www.euro-ombudsman.eu.int/followup/en/default.htm
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wlasciwego administrowania. W przeciwnym razie rzecznik sporzadza sprawoz-
danie zawierajace zalecenia wstepne’* oraz przesyta je do skarzacego i do insty-
tucji, ktorej dotyczy skarga. Instytucja ma obowiazek ustosunkowaé si¢ do zale-
cen, przedstawiajac szczegélowa opini¢ w terminie trzech miesigcy. Opinia ta
moze zawiera¢ akceptacje¢ decyzji rzecznika oraz okresla¢ $rodki podjete w celu
wdrozenia zalecen wstepnych. Jezeli rzecznik uzna, ze szczegétowa opinia nie jest
satysfakcjonujaca, moze sporzadzi¢ sprawozdanie specjalne dla Parlamentu Euro-
pejskiego. Sprawozdanie to moze zawiera¢ zalecenia. Rzecznik wysyta egzem-
plarz sprawozdania instytucji, ktérej dotyczy skarga, oraz skarzacemu. Rzecznik
moze takze przedstawic¢ Parlamentowi inne sprawozdania specjalne®, jesli prowa-
dza one jego zdaniem do wypetnienia natozonych na niego obowiazkéow. Ponadto,
rzecznik ma obowiazek przedstawiania Parlamentowi Europejskiemu sprawozdan
rocznych dotyczacych prowadzonych przez niego postepowan®.

Decyzja ustanawiajaca przepisy wykonawcze gwarantuje skarzacemu prawo
wgladu do akt Rzecznika Praw Obywatelskich. Zgodnie z art. 13 decyzji, moze
on przegladaé¢ akta na miejscu lub zazadaé¢ od rzecznika dostarczenia kopii catych
akt lub okreslonych dokumentéw, z wyjatkiem dokumentéow lub informacji pouf-
nych uzyskanych w wyniku kontroli lub przestuchania. W decyzji okreslono takze
warunki udostgpniania przez rzecznika niepublikowanych dokumentéw osobom
trzecim.

Liczba skarg skladanych do rzecznika i wyniki prowadzonych postgpowan

Zgodnie z informacjami zawartymi w rocznych sprawozdaniach Rzecznika
Praw Obywatelskich, od 1996 r. — pierwszego petnego roku petnienia przez rzecz-
nika powierzonej mu funkcji — do 2003 r. liczba kierowanych do niego skarg
wzrosta niemal trzykrotnie. Po rozszerzeniu Unii w 2004 1. liczba skarg wyniosta
3726, w 2005 r. osiagneta najwyzszy jak dotad poziom — 3920 skarg, w 2006 r.
nieznacznie spadta (do 3830 skarg), a w 2007 r. obnizyta si¢ do 3211 (por. Tabe-
la 3). Jak wynika z informacji podanych w raportach rzecznika, najwigcej skarg
wptywa z Hiszpanii, Niemiec, Francji, Polski, Belgii, Wtoch i Zjednoczonego
Kroélestwa (por. Tabela 4).

3 Zalecenia wstepne sa dostepne na stronie internetowej http://www.euro-ombudsman.eu.int/
recommen/en/default.htm

3 Sprawozdania specjalne sa dostepne na stronie internetowej http://www.euro-ombuds-
man.eu.int/special/pl/default.htm

3 Sprawozdania roczne sa dostepne na stronie internetowej http://www.euro-ombudsman.eu.int/
report/pl/default.htm
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Tabela 3. Liczba skarg otrzymanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w latach 1995-2007"’

Rok Liczba skarg
1995 298*
1996 842
1997 1181
1998 1372
1999 1577
2000 1732
2001 1874
2002 2211
2003 2436
2004 3726
2005 3920
2006 3830
2007 3211

* Pierwszy Rzecznik Praw Obywatelskich, Jacob S6derman, zostat powo-
fany 12 lipca 1995 r., a sprawowanie funkcji rozpoczat po ztozeniu §lubowania
przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci 27 wrze$nia 1995 r., wigc podana liczba
skarg dotyczy ostatniego kwartatu 1995 roku.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie kolejnych rocznych sprawozdan
Rzecznika Praw Obywatelskich w latach 1995-2007 dostgpnych na stronie in-
ternetowej http://www.ombudsman. europa.eu/report/pl/default.htm

37 W wypadku liczby skarg otrzymanych przez rzecznika podano dane od czasu powotania

pierwszego Rzecznika Praw Obywatelskich (1995 r.), dla ukazania wzrostu roli tej instytucji. W wy-
padku pozostatych danych podano informacje z lat 20002007 badz z 2007 roku.
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Tabela 4. Analiza geograficznego pochodzenia skarg skladanych do Rzecznika
Praw Obywatelskich

Panstwo 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Austria 88 34 45 50 69 75 81 75
Belgia 126 153 220 199 268 252 241 182
Butlgaria - - — - - - — 91
Cypr - - - - 59 57 44 46
Czechy - - - - 98 80 67 59
Dania 19 19 19 31 32 16 20 18
Estonia - - - - 7 4 7 4
Finlandia 76 85 121 88 73 55 74 62
Francja 279 234 213 320 303 380 335 251
Grecja 46 51 109 100 129 134 105 106
Hiszpania 222 259 354 284 482 775 781 351
Irlandia 40 36 38 33 53 64 47 43
Litwa - - - - 18 24 9 12
Luksemburg 36 33 25 38 40 33 54 44
Lotwa - - - - 9 13 12 8
Malta - - - - 38 40 33 26
Niderlandy 52 80 76 87 88 103 106 74
Niemcy 213 323 308 432 464 410 537 507
Polska - - - - 285 346 228 214
Portugalia 58 78 88 110 116 114 96 91
Rumunia - - - - - - - 162
Stowacja - - — - 52 32 37 27
Stowenia - - - - 38 47 44 39
Szwecja 58 56 53 53 84 69 53 61
Wegry - - - - 53 76 72 67
Wrtochy 193 189 191 196 269 215 207 182
ge(g::tc;gne 141 12 | 144 | 140 | 195 | 197 | 147 | 156
Inne 85 132 207 275 404 309 291 200
Brak informacji - - — - - - 102 53
W sumie 1732 1874 2211 2436 3726 3920 3830 3211

Zrddto: Opracowanie whasne na podstawie rocznych sprawozdan Rzecznika Praw Obywatelskich
za lata 2000-2007 (por. informacje pod Tabela 3).

Warto jednak odnotowac, iz okoto trzech czwartych skarg, ktore wpltywaja do
rzecznika, pozostaje poza zakresem jego kompetencji (por. Tabela 5). Sposrod
skarg zbadanych przez rzecznika w 2007 r. 863 skargi byly zgodne z zakresem
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kompetencji rzecznika, a az 2400 skarg pozostawalo poza tym zakresem. Zde-
cydowana wigkszos$¢ skarg pozostajacych poza zakresem kompetencji rzecznika
nie dotyczy instytucji ani organu wspolnotowego (por. Tabela 6).

Tabela 5. Odsetek skarg pozostajacych poza zakresem
kompetencji rzecznika w latach 2000-2007

Rok Odsetek skarg pozostajacych poza
zakresem kompetencji RPO

2000 72%

2001 71%

2002 72%

2003 75%

2004 74,8%

2005 69,3%

2006 78,5%

2007 74%

Zrédio: Opracowanie wlasne na podstawie rocz-
nych sprawozdan Rzecznika Praw Obywatelskich za
lata 2000-2007 (por. informacje pod Tabela 3).

Tabela 6. Przyczyny pozostawania skarg poza zakresem kompetencji rzecznika

Skarga nie dotyczy | Skarga nie dotyczy Brak- , Skargft dotycz.y TS IUb,_
. .. . .. uprawnien | Sadu Pierwszej Instancji
Rok | instytucji lub organu niewlasciwego e .. . )
. .. . do wniesienia | wykonujacych funkcje
wspollnotowego administrowania .
skargi sadowe
2000 1141 90 12 1
2001 1127 55 22 2
2002 1480 130 47 6
2003 2185 132 43 5
2004 2497 168 62 3
2005 2506 128 32 7
2006 2856 166 25 4
2007 2263 121 6 10

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie rocznych sprawozdan Rzecznika Praw Obywatelskich
za lata 20002007 (por. informacje pod Tabela 3; w sprawozdaniu za rok 2003 podano tylko warto§¢
w procentach — obliczenia dokonano w stosunku do sumy skarg zbadanych przez Rzecznika
w 2003 r.).

3 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich. Sprawozdanie roczne 2007. Podsumowanie i dane
statystyczne, s. 23, dostgpne na stronie http://www.euro-ombudsman.eu.int/report07/pdf/pl/short07
pl.pdf
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Pomimo ze tak duzy odsetek skarg pozostaje poza zakresem kompetencji
rzecznika, w latach 2003—-2007 zdotat on udzieli¢ pomocy skarzacym w okoto 70
procentach przypadkow wszystkich skierowanych do niego skarg. Gdy skarga wy-
kracza poza zakres kompetencji rzecznika, udziela on najczeséciej porady, do kto-
rego organu nalezy si¢ zwrocié¢, aby znalez¢ rozwiazanie problemu, lub przekazu-
je sprawe wiasciwemu organowi. Przyktadowo, w 2007 r. w 1862 przypadkach
rzecznik udzielit porady, w 77 przekazat skarge wlasciwemu organowi, w 15 —
udzielit porady i przekazat skarge, a w odniesieniu do 303 skarg wszczat docho-
dzenie (ponadto, sze$¢ dochodzen rzecznik rozpoczal z wlasnej inicjatywy).
W wypadku 1021 skarg rzecznik nie byt w stanie podja¢ dziatan®.

Wigkszo$¢ sposrod 641 dochodzen prowadzonych przez rzecznika w 2007 r.
(z ktérych 332 stanowity kontynuacje spraw rozpoczetych w 2006 r.) dotyczyto
Komisji Europejskiej (por. Wykres 2). Jak wskazuje rzecznik, wynika to z faktu,
ze ,,Komisja jest gtowna instytucja wspolnotowa podejmujaca decyzje majace
bezposredni wpltyw na obywateli™*,

Wykres 2. Instytucje i organy, w stosunku do ktérych przeprowadzono w 2007 r. dochodzenie

Europejskie
Biuro Doboru Parlament
Kadr (87) Europejski (59)

Komisja Rada UE (8)
Europejska (413)
Europejski Urzad
ds. Zwalczania
Inne (59): Naduzy¢
Finansowych
(22)
Europejska Agencja Praw Podstawowych (7) Komitet Regiondw (3)
Europejski Bank Inwestycyjny (6) Urzad Harmonizacji w ramach Rynku Wewnetrznego (3)
Europejska Agencja ds. Oceny Produktéw Leczniczych (5)  Europejska Agencja Odbudowy (2)
Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny (5) Europejski Inspektor Ochrony Danych (2)
Urzad Oficjalnych Publikacji WE (4) Europol (2)
Trybunat Obrachunkowy (3) Trybunat Sprawiedliwosci (2)
Europejska Agencja Bezpieczenstwa Lotniczego (3) Agencja Wykonawcza ds. Inteligentnej Energii (1)
Europejska Agencja Kolejowa (3) Centrum Tlumaczen dla Organdéw Unii Europejskiej (1)
Europejski Bank Centralny (3) Europejskie Centrum Zapobiegania i Kontroli Chor6b (1)

Europejskie Centrum Rozwoju Szkolenia Zawodowego (3)

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie: Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich. Sprawoz-
danie roczne 2007. Podsumowanie i dane statystyczne, s. 26 (w niektorych przypadkach jedno do-
chodzenie dotyczyto dwoch badz wigcej instytucji lub organow).

¥ Tamze, s. 8, 22.
40 Tamze, s. 9.
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W 2007 r. dochodzenia prowadzone przez rzecznika zakonczono w nastgpuja-
cy sposob: w 95 sprawach nie stwierdzono niewtasciwego administrowania, czte-
ry skargi zostaty wycofane przez skarzacych, w 129 przypadkach sprawa zostala
zalatwiona pozytywnie przez instytucje, przeciw ktorej wniesiono skarge, pieé po-
stgpowan zostato zakonczonych polubownie, 55 spraw rzecznik zakonczyt uwaga
krytyczna, w trzech przypadkach instytucje przyjely zalecenia wstgpne rzecznika,
a jedna sprawa zakonczyta si¢ sprawozdaniem specjalnym dla Parlamentu Euro-
pejskiego?!. Jak wskazuje rzecznik w sprawozdaniu za 2007 r., liczba spraw roz-
wiazanych przez instytucje wzrosta w stosunku do 2006 r. (64 przypadki) dwu-
krotnie, co ,,odzwierciedla wzrastajaca gotowo$¢ instytucji i organdw do postrze-
gania skarg do rzecznika jako sposobnosci do naprawienia wyniktych btedéw oraz
wspolpracy z rzecznikiem dla dobra obywateli”*2.

koK

Jak wynika z dorocznych sprawozdan Rzecznika Praw Obywatelskich, liczba
kierowanych do niego spraw do 2005 r. wlacznie istotnie wzrastata, co wskazy-
waloby na rosnaca rolg tej stosunkowo nowej instytucji UE. W 2006 i 2007 r.
ilos¢ skarg wprawdzie spadta, nadal jednak przekracza ona 3000 spraw rocznie.
Warto takze podkresli¢, ze, pomimo nieznacznej poprawy sytuacji w 2007 r., od-
setek skarg pozostajacych poza zakresem kompetencji rzecznika utrzymuje si¢ na
bardzo wysokim poziomie, przy czym w wigkszosci wypadkow przyczyna jest
wskazanie jako przedmiotu skargi dziatan organéw administracji panstwowej lub
regionalnej w panstwach cztonkowskich. Z tego powodu wérdd najwazniejszych
celow swojej dziatalno$ci rzecznik wymienia ,,dostosowanie dziatan informacyj-
nych tak, aby kazdy, kto bedzie musiatl korzysta¢ z ustug Europejskiego Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich, byl prawidlowo i w pelni poinformowany, jak to uczy-
ni¢”®. Istotnym elementem tej kampanii bylo o$wiadczenie Europejskiej Sieci
Rzecznikow Praw Obywatelskich z pazdziernika 2007 r., ktore ma przyblizy¢
skarzacym zakres kompetencji i sposob dzialania Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz rzecznikéw krajowych i regionalnych w sprawach wchodza-
cych w zakres prawa UE*,

Obok rozstrzygania skarg dotyczacych przypadkéw niewlasciwego admini-
strowania, rzecznik podejmuje dziatania na rzecz popularyzowania zasad dobrej
administracji. Najwazniejszym narzedziem w tym zakresie jest opracowany przez
rzecznika, a nast¢pnie zatwierdzony przez Parlament Europejski w 2001 r., Euro-

4 Tamze, s. 9-14, 28.

4 Tamze, s. 10.

 Tamze, s. 4.

# Oswiadczenie jest dostgpne na stronie http://www.euro-ombudsman.eu.int/liaison/pl/state-
ment.htm
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pejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej*’, ktory ,,wyjasnia obywatelom,
czego maja prawo oczekiwaé od administracji europejskiej™.
Opracowanie J.B.

4. SKARGA DO KOMISJI EUROPEJSKIEJ NA NARUSZENIE
PRAWA WSPOLNOTOWEGO PRZEZ PANSTWO CZLONKOWSKIE:
WYMOGI FORMALNE, PROCEDURY, STATYSTYKI

Prawo sktadania skarg do Komisji Europejskiej na naruszenie prawa wspolno-
towego przez panstwo cztonkowskie jest Scisle zwigzane z procedura kontroli prze-
strzegania przez panstwa czlonkowskie zobowiazan traktatowych okre§long
w art. 226 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska?’. Prawo do skargi
w ramach przewidzianego w tym artykule postepowania przystuguje tylko Komisji
Europejskiej. Komisja moze jednak wszczaé postgpowanie przed Trybunatem Spra-
wiedliwosci zardbwno na podstawie informacji wlasnych, sprawy przedstawionej
w petycji do PE, jak i pod wplywem skargi. W zwiazku z tym stworzono procedu-
r¢ wnoszenia skarg do Komisji Europejskiej na naruszenie prawa wspdlnotowego.

Podstawowe informacje dotyczace skargi do Komisji Europejskiej

Skarga do Komisji Europejskiej na naruszenie prawa wspolnotowego przez
panstwo cztonkowskie byla stosowana w praktyce, nie miata jednak podstaw
prawnych ani w prawie pierwotnym, ani w prawie wtornym. Rzecznik Praw Oby-
watelskich, w zwiazku z kierowanymi do niego skargami dotyczacymi rozpatry-
wania skarg przez Komisje, wszczal w tej sprawie postgpowanie z urzedu. W od-
powiedzi na postulaty sformutowane przez rzecznika®, w 1999 r. Komisja opra-
cowala formularz skargi wraz z nota wyjasniajaca. Formularz ten zostat opubliko-
wany w serii C Dziennika Urzedowego UE®. Jest on rowniez dostepny we

4 Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej jest dostepny na stronie internetowe;j
http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/pdf/pl/code2005 pl.pdf

4 Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich. Sprawozdanie roczne 2005. Podsumowanie i dane
statystyczne, s. 6, dostgpny na stronie http://www.euro-ombudsman.eu.int/report05/pdf/pl/short05_
pl.pdf

47 Zgodnie z art. 226 TWE: ,,Jesli Komisja uzna, ze Pafistwo Cztonkowskie uchybito jednemu
z zobowiazan, ktore na nim cigza na mocy niniejszego Traktatu, wydaje ona uzasadniona opinig
w tym przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag.

Jesli Panstwo to nie zastosuje si¢ do opinii w terminie okreslonym przez Komisjg, moze ona
whnies¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci.”

4 Por. Decision of the European Ombudsman in the own initiative inquiry 303/97/PD into the
Commission’s administrative procedures in relation to citizens’ complaints about national authorities,
http://www.euro-ombudsman.eu.int/decision/en/970303.htm

4 Failure by a Member State to comply with Community law: standard form for complaints to
be submitted to the European Commission, OJ 1999 C 119, s. 5, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/
site/en/0j/1999/c_119/c_11919990430en00050007.pdf
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wszystkich jezykach urzedowych na stronie internetowej Komisji Europejskiej>.
Ponadto, Komisja Europejska okreslita zasady dotyczace stosunkow ze skarzacym
w odniesieniu do skarg na naruszenie prawa wspolnotowego w komunikacie
7 2002 r. skierowanym do Parlamentu Europejskiego i1 Rzecznika Praw Obywatel-
skich®’.

Dopuszczalno$¢ skargi i wymogi formalne

Zgodnie z informacjami zawartymi w nocie wyjasniajacej do formularza,
kazdy ma prawo ztozy¢ do Komisji skarge przeciwko panstwu cztonkowskiemu,
dotyczaca $rodka prawnego czy praktyki stosowanych przez to panstwo, ktore
zdaniem osoby wnoszacej skarge sa niezgodne z przepisem lub zasada prawa
wspolnotowego?. Aby skarga zostala uznana za dopuszczalna, musi ona dotyczy¢
naruszenia prawa wspolnotowego przez panstwo cztonkowskie. Zgodnie z wy-
tycznymi Komisji, naruszenie prawa moze nastapi¢ zar6wno poprzez dzialanie,
jak 1 jego zaniechanie, niezaleznie od tego, czy miato ono miejsce na szczeblu
centralnym, regionalnym czy lokalnym.

Skarzacy nie jest zobowiazany do wskazania swojego formalnego zaintereso-
wania wszczynaniem procesu. Nie musi on takZze udowadniaé, Zze naruszenie
prawa dotyczy go bezposrednio.

Jak wskazano w komunikacie w sprawie stosunkéw ze skarzacym, skarga
musi by¢ napisana w jednym z jezykow urzedowych UE, zawiera¢ nazwisko skar-
zacego 1 jego kompletny adres oraz wskazywac panstwo cztonkowskie stosujace
srodki lub praktyki niezgodne z prawem wspolnotowym.

Skarga nie podlega zadnej optacie. Moze ona zosta¢ przestana listownie, faxem,
poczta elektroniczng lub ztozona w jednej z reprezentacji Komisji w panstwach
cztonkowskich, przy czym skorzystanie z formularza nie jest obowiazkowe.

Procedura rozpatrywania skarg i gwarancje administracyjne

Procedura rozpatrywania skarg rozpoczyna si¢ od ich rejestracji w centralnym
rejestrze skarg prowadzonym przez Sekretariat Generalny Komisji. W ciagu 15
dni roboczych od otrzymania informacji o naruszeniu prawa wspolnotowego Se-
kretariat Generalny wstgpnie potwierdza jej otrzymanie. Jezeli informacja ta moze
by¢ zakwalifikowana jako skarga, zostaje ona zarejestrowana. W ciagu miesigca

% Formularz w jgzyku polskim jest dostgpny na stronie http://ec.europa.eu/community _law/docs/
docs_your rights/complaint form pl.rtf

Szczegdtowe informacje na temat skargi w jezyku angielskim i francuskim sa dostgpne na stronie
Komisji Europejskiej: Exercise your rights, http://ec.europa.eu/community law/your rights/your ri-
ghts_en.htm

3! Commission communication to the European Parliament and the European Ombudsman on
relations with the complainant in respect of infringements of Community law, COM (2002) 141 final,
dalej: Komunikat w sprawie stosunkow ze skarzacym, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/
com/2002/com2002_0141en01.pdf

52 Nota wyjasniajaca na koncu formularza skargi, s. 4.
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Sekretariat Generalny ponownie potwierdza przyjecie skargi i nadaje jej oficjalny
numer referencyjny. Osoba wnoszaca skarge otrzymuje powiadomienie o jego
przyznaniu (na ten numer skarzacy powinien powotywaé si¢ w dalszej korespon-
denc;ji). Jezeli do Komisji wplyngto wiele skarg w tej samej sprawie, indywidual-
ne powiadomienie moze by¢ zastapione publikacja w Dzienniku Urzedowym lub
w portalu Europa®.

Informacja o naruszeniu prawa wspolnotowego nie zostanie zarejestrowana
jako skarga, jezeli nie zawiera danych personalnych skarzacego lub nie spetnia
kryteriow dopuszczalno$ci tzn. nie dotyczy naruszenia prawa wspdlnotowego
badZz wskazane w niej §rodki lub praktyki byly stosowane przez osobg prywatna
lub organ nie wykonujacy wiadzy panstwowej’*. Komisja zawiadamia autora
o odmowie rejestracji, podajac powody podjetej decyzji i w razie potrzeby infor-
mujac go o innych mozliwosciach dochodzenia zado$cuczynienia (skarga do sadu
krajowego, Rzecznika Praw Obywatelskich i inne).

Komisja powinna dazy¢ do podjecia decyzji w sprawie wszczecia postepowa-
nia lub zamknigcia sprawy w terminie 12 miesigcy od daty rejestracji skargi w Se-
kretariacie Generalnym. Jezeli Komisja zamierza podja¢ decyzje o zakonczeniu
postepowania, powinna ona z odpowiednim wyprzedzeniem zawiadomié¢ o tym
autora skargi, wskazujac przyczyny tej decyzji, oraz poinformowac¢ go o mozliwo-
$ci przedstawienia przez niego uwag w tej sprawie w terminie czterech tygodni®.

Pomimo ze skarzacy nie jest strong postgpowania, Komisja przyznata mu
okreslone w nocie wyjasniajacej gwarancje administracyjne. Dotycza one zwtasz-
cza informowania skarzacego o przebiegu postgpowania oraz o podjetych decy-
zjach®®, jak réwniez o przekroczeniu rocznego terminu na podjecie decyzji w spra-
wie skargi. Ponadto, skarzacemu zagwarantowano poufno$¢ — dane osobowe au-
tora skargi nie zostang ujawnione w kontaktach z wladzami panstwa cztonkow-
skiego, przeciwko ktéremu jest skierowana skarga, chyba ze wyrazi on na to
zgodg.

Jezeli skarzacy uzna, ze rozpatrujac jego skarge Komisja naruszyta zasady do-
brej administracji, w tym wymogi okreslone w komunikacie w sprawie stosunkow
ze skarzacym, moze wystapi¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich na ogdlnych za-
sadach zgodnie z art. 21 i 195 TWE"'.

53 Komunikat w sprawie stosunkow ze skarzacym, pkt 4. Powiadomienia te sa publikowane na
stronie http://ec.europa.eu/community law/complaints/receipt/index_en.htm

3 W razie watpliwosci Sekretariat Generalny konsultuje si¢ w ciagu 15 dni roboczych z odpo-
wiednim departamentem Komisji. W razie braku odpowiedzi w ciagu kolejnych 15 dni roboczych
skarga jest umieszczana w rejestrze — komunikat w sprawie stosunkoéw ze skarzacym, pkt 3 in fine.

3 Komunikat w sprawie stosunkow ze skarzacym, pkt 10. Komunikat przewiduje takze uprosz-
czong procedurg zamknigcia postgpowania — por pkt 11 Komunikatu.

36 Jezeli do Komisji wplyneto wiele skarg w tej samej sprawie, indywidualne powiadomienie
moze by¢ zastapione publikacjg w Dzienniku Urzgdowym lub w portalu Europa — komunikat w spra-
wie stosunkow ze skarzacym, pkt 7. Decyzje te s publikowane na stronie http://ec.europa.eu/com-
munity_law/complaints/multiple_complaints/index_en.htm

57 Komunikat w sprawie stosunkow ze skarzacym, pkt 14.
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Charakter skargi i jej skutki dla skarzacego

Skarga na naruszenie prawa wspolnotowego przez panstwo cztonkowskie nie
stuzy do rozstrzygania indywidualnych spraw i stanowi przede wszystkim zrodto
informacji o naruszeniach prawa wspolnotowego, ktora moze by¢ podstawa kon-
troli w trybie art. 226 TWE. Komisja nie ma bowiem obowiazku wszczecia poste-
powania przed ETS w zwiazku ze wskazanymi w skardze naruszeniami®. Ponad-
to, nawet w sytuacji, gdyby takie postgpowanie zostato wszczgte, Trybunal moze
,jedynie zobowigzaé Panstwo Czlonkowskie do przestrzegania prawa wspolnoto-
wego™, a zatem rozstrzygnigcie Trybunatu nie ma bezposredniego wptywu na
prawa osoby sktadajacej skarge. Z tego wzgledu Komisja zaleca, aby skarzacy
przed lub rownocze$nie ze ztozeniem skargi do Komisji, ubiegal si¢ o zadosc-
uczynienie w krajowych organach sadowniczych lub administracyjnych (w tym
u krajowego lub regionalnego rzecznika praw obywatelskich lub przy wykorzy-
staniu dostepnych procedur rozjemczych i pojednawczych)®.

Liczba skarg i ich znaczenie dla Komisji

Zgodnie z informacjami zawartymi w sprawozdaniach Komisji z kontroli sto-
sowania prawa wspolnotowego, liczba skarg rejestrowanych rocznie w Sekretaria-
cie Generalnym Komisji rosta stopniowo poczawszy od lat 1983—89 ($rednio 536
skarg), w latach 1990-98 ulegla podwojeniu ($rednio 1047 skarg), a w latach
1999-2002 wyniosta $rednio 1346 skarg®'. W kolejnych latach liczba ta nieco spa-
dta, jednak do 2006 r. wlacznie Komisja otrzymywata nadal powyzej 1000 skarg
rocznie (por. Tabela 7).

Skargi stanowia dla Komisji bardzo wazne zrodto informacji o naruszaniu
prawa wspdlnotowego przez panstwa czlonkowskie. Odsetek naruszen prawa wy-
krytych przez Komisje wskutek informacji zawartych w skargach stale utrzymuje
si¢ na wysokim poziomie (por. Tabela 8).

58 Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci, decyzja odnoénie do wszczgcia po-
stgpowania, jak rowniez decyzja w sprawie terminu jego wszczegcia jest uprawnieniem dyskrecjonal-
nym Komisji — por. wyroki TS przywolane na str. 2 komunikatu Komisji w sprawie stosunkow ze
skarzacym.

% Nota wyjasniajaca na koncu formularza skargi, s. 4.

% Informacja na stronie internetowej Komisji Europejskiej: National means of redress, http://
ec.europa.eu/community law/your rights/your rights en.htm#3voies

¢ 20th annual report on monitoring the application of community law (2002), Complaints, s. 6,
http://europa.eu/eur-lex/en/com/rpt/2003/act0669en03/1.pdf
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Tabela 7. Liczba skarg zarejestrowanych przez Sekretariat
Generalny Komisji w latach 2000-2006

Rok Liczba skarg
2000 1225
2001 1300
2002 1431
2003 1290
2004 1146
2005 1154
2006 1049

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Komisji z kontroli stosowania prawa
wspolnotowego: 24. roczne sprawozdanie Komisji (2006), COM(2007) 398; 23. roczne sprawozdanie
Komisji (2005), COM (2005) 416; 22. roczne sprawozdanie Komisji (2004), COM(2005)0570; 21st
annual report (2003), COM(2004) 839 final; 20th annual report (2002), COM (2003) 669; Nineteenth
annual report (2001), COM (2002) 324; Eighteenth annual report (2000), COM (2001) 309.

Tabela 8. Odsetek naruszen prawa wykrytych przez Komisje
wskutek informacji zawartych w skargach

Rok Liczb? wykrytych
naruszen w procentach
2000 50,3
2001 59,7
2002 60,7
2003 47,6
2004 38,3
2005 43,5
2006 41,7

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan Komisji z kontroli stosowania prawa wspol-
notowego (por. informacje pod Tabela 7) oraz zatacznikow statystycznych do sprawozdan.

sksksk

Jak wynika z dorocznych sprawozdah Komisji z kontroli stosowania prawa
wspolnotowego, ,,liczne skargi obywateli panstw cztonkowskich stanowia nie-
zbedny instrument wykrywania naruszen prawa wspolnotowego”®2. Doceniajac
ich znaczenie, Komisja podejmuje dziatania majace na celu formalne uregulowa-
nie jej stosunkoéw ze skarzacym i przyznanie mu okreslonych gwarancji admini-
stracyjnych, jak réwniez dazy przy ich rozpatrywaniu do mozliwie najpehiejsze-
go przestrzegania zasad wynikajacych z Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej®. Jednocze$nie Komisja stara si¢ przyspieszy¢ prowadzone po-
stgpowania (w latach 1999-2005 czas liczony od rejestracji do wniesienia skargi

2 23. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspolnotowego (2005), COM
(2006) 416, pkt 1.1, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/com/2006/com2006_0416pl01.pdf

% Por. 23. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego (2005),
COM (2006) 416, pkt 1.4.
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do Trybunatu Sprawiedliwo$ci na mocy art. 226 Traktatu WE w przypadku naru-
szen, ktérych dotyczyty skargi i tych wykrytych z urzgdu przez stuzby Komisji,
wynosil §rednio 28 miesigcy, w poréwnaniu do 35 miesigcy w latach 1999-
—2002%), poprawi¢ ich skuteczno$¢ i usprawnié¢ przebieg®.

Zwazywszy liczbeg naruszen prawa wspolnotowego wykrytych przez Komisje
wskutek informacji zawartych w skargach, mozna stwierdzi¢, ze mechanizm ten
okazal si¢ skuteczny. Warto jednak zauwazy¢, ze — podobnie jak w wypadku pe-
tycji do PE — instrument ten nie jest zbyt rozpowszechniony wsérdd obywateli
Unii, a zwlaszcza wérod obywateli nowych panstw cztonkowskich. Po rozszerze-
niu w 2004 . liczba skarg zarejestrowanych przez Komisj¢ nie ulegla w zasadzie
zmianie (w 2005 r. wzrosta tylko nieznacznie — z 1146 do 1154, natomiast
w 2006 r. spadta do 1049).

Opracowanie J.B.

5. TERMINOLOGIA

5.1. Uzycie terminéw obywatel i obywatelstwo w traktatach
— angielska i polska wersja jezykowa

TERMIN TUE TWE

art. 17, 18 ust. 1, 19, 20, 21, 31 ust. 1, 43,

national(s) reambula 44 ust. 2e, 49, 50, 61 lit. b, 62 pkt 1, 2b,

citizen(s) ’ obywatel(e) grt 1.2.29 63 pkt la, Ic, 4, 64 ust. 2, 112 ust. 2, 117

T ust. 1, 154 ust. 1, 191, 194, 195 ust. 1,

213 ust. 1,247 ust. 1, 255 ust. 1, 293, 294

nationals pracownicy - art. 39 ust. 3

. majace przynalez-
Z‘]fh&:ﬁbzitls(;:igs nos¢ Panstwa Czlon- - art. 48, 183 pkt 4
kowskiego
foreign nationals | cudzoziemcy - art. 46 ust. 1
f;g;f:;:vho are przewoznicy krajowi - art. 72

% 24. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania prawa wspdlnotowego (2006),
COM(2007) 398, pkt 3, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/pl/com/2007/com2007 _0398pl01.pdf

% Przyktadowo, aby wspomoc rozpatrywanie skarg dotyczacych ochrony srodowiska, dziedziny
uznanej przez Komisje za priorytetowa, w 2005 roku w Dyrekcji Generalnej ds. Ochrony Srodowiska
utworzono grupy zadaniowe ds. wdrazania prawa [por. 23. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli
stosowania prawa wspolnotowego (2005), COM (2006) 416, pkt 1.6]. W 2006 r. Komisja wdrozyta
nowa strategi¢ rozpatrywania skarg dotyczacych funkcjonowania rynku wewngtrznego. ,,W ramach
nowej metody wprowadzono system oceniania waznosci, tak aby w przypadku waznych spraw moz-
liwe bylo szybsze ich rozstrzygnigcie. Nowy system uwzglednia takze w wigkszym stopniu wplyw
zidentyfikowanych probleméw na najwazniejsze cele polityki dotyczacej rynku wewngtrznego. Prio-
rytet przyznaje si¢ problemom, ktore utrudniaja funkcjonowanie podstawowych swobdd oraz dobre
funkcjonowanie prawodawstwa wtornego” [24. roczne sprawozdanie Komisji z kontroli stosowania
prawa wspolnotowego (2006), COM(2007) 398, pkt 6, s. 9].
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TERMIN TUE TWE
treatment as their | traktowanie _ art. 294
own nationals narodowe ’
nationality, preambu-
citizenship obywatelstwo la, art. 2 art. 17,213 ust. 1
nationality g;fiysi‘;fvzv':’“ ~ art. 12,39 ust. 2, 54
:l?itlljonal citizen- })(:)v)vfzvatelstwo kra- B art. 17 ust. 1
nationality of przynalezno$é¢ Pan- _ art. 17
a Member State stwa Czlonkowskiego ’

Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska

Article 17

“1. Citizenship of the Union is hereby established. Every person holding the
nationality of a Member State shall be citizen of the Union. Citizenship of the
Union shall complement and not replace national citizenship.”

Artykut 17

,»1. Ustanawia si¢ obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba ma-
jaca przynalezno$¢ Panstwa Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii uzupetnia oby-
watelstwo krajowe, nie zastgpujac go jednak.”

Opracowanie N.F.

5.2. Terminologia na podstawie raportu ,,Nabywanie i utrata obywatelstwa.
Polityki i trendy w 15 panstwach UE”!

Celem projektu bylo dostarczenie catosciowego poréwnania zasad reguluja-
cych nabywanie i utrat¢ obywatelstwa w panstwach ,,starej 15 UE. W tym celu
zebrano informacje o obowigzujacym wowczas prawie, dokonano analizy danych
statystycznych dotyczacych nabywania obywatelstwa oraz jego utraty lub zrzecze-
nia si¢, a ponadto zbadano praktyki administracyjne. Uzyskane wyniki postuzyty
jako podstawa do oceny polityk prowadzonych przez panstwa cztonkowskie w za-
kresie obywatelstwa, okres§lenia, w jakim stopniu przyczyniaja si¢ one do integra-

! Raport dotyczy okresu 1985-2004 i jest wynikiem badan zaméwionych przez Komisje Euro-
pejska w ramach 6. Programu Ramowego, wspolfinansowanych przez austriackie Ministerstwo Edu-
kacji, Nauki i Kultury (projekt NATAC). Projekt badawczy koordynowato konsorcjum sktadajace sig
z: Institute for European Integration Research w austriackiej Akademii Nauk, Centre for Migration
Law w Radboud University of Nijmegen, dunskiego Institute for Human Rights, European Centre for
Welfare Policy and Research w Wiedniu. W projekcie uczestniczyla takze Migration Policy Group
oraz eksperci z kazdego z 15 panstw cztonkowskich.
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¢ji imigrantdw oraz do sformutowania rekomendacji dla panstw cztonkowskich
i UE.

W poczatkowej fazie badania opracowano stowniczek najwazniejszych termi-
néw z dziedziny nabywania i utraty obywatelstwa. Przyjgcie jednolitej terminolo-
gii umozliwialo porownywanie modeli nabywania i utraty obywatelstwa w po-
szczegoOlnych panstwach. I tak np., cho¢ pojgcia nationality i citizenship sa czgsto
traktowane zamiennie i w niektoérych panstwach nie sa rozrézniane, w catym ra-
porcie przyjeto, ze:

— nationality (obywatelstwo) — to wi¢z prawna mi¢dzy osoba fizyczna a pan-
stwem w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego; jest to definicja zblizona do za-
wartej w Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie z 1997, zgodnie z ktéra ,,0by-
watelstwo oznacza prawna wigz pomigdzy osoba a panstwem i nie wskazuje na
pochodzenie etniczne tej osoby”;

— citizenship (obywatelstwo) — to prawa i obowiazki przyznane na gruncie
prawa krajowego osobie fizycznej, zwigzane z obywatelstwem rozumianym jako
nationality; warto odnotowac, ze w rozporzadzeniu nr 862/2007 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r. w sprawie statystyk Wspolnoty z zakre-
su migracji i ochrony migdzynarodowej, uchylajacym rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 311/76 w sprawie zestawienia statystyk dotyczacych pracownikéw cu-
dzoziemcow pojecie obywatelstwo (citizenship w angielskiej wersji jezykowej
rozporzadzenia) zdefiniowano jako ,,szczeg6lng wieZ prawna pomiedzy osoba
a jej panstwem, nabyta poprzez urodzenie lub naturalizacje¢, niezaleznie od
tego, czy odbywa si¢ ona poprzez deklaracje, wybor, malzenstwo lub w inny
spos6b zgodny z prawem krajowym” (art. 2 ust. 1 pkt d).

W raporcie zdefiniowano réwniez i opisano status prawny nastgpujacych
grup:

— denizens (potobywatele) — wedtug autoréw charakteryzuje ich wysoki sto-
pien bezpieczenstwa pobytu, wolny dostep do rynku pracy, w zasadzie rowne wol-
nos$ci obywatelskie i prawa socjalne oraz, w niektoérych panstwach, prawo do glo-
sowania w wyborach lokalnych; w porownaniu do obywateli pélobywatele nie sa
w pehni chronieni przed wydaleniem, nie posiadaja prawa do gtosowania w wybo-
rach ogolnokrajowych oraz nieograniczonego dostepu do stanowisk publicznych,
a takze nie maja prawa do obywatelstwa UE; droge do stworzenia wspolnego sta-
tusu potobywatela w UE otwiera dyrektywa 2003/109/WE o statusie rezydentow
dlugoterminowych;

— quasi-obywatele (quasi-citizens) — w niektorych panstwach istnieje status
wzmocnionego potobywatelstwa, status ten charakteryzuje si¢ prawie identyczny-
mi prawami jak te zagwarantowane obywatelom przyjmujacego panstwa, wlacza-
jac w to prawo do glosowania czy dost¢p do funkcji publicznych zaréwno na
szczeblu lokalnym, jak i krajowym, a takze pelng ochrong przed wydaleniem; czg-
sto taki status gwarantowany jest osobom, ktore taczy z danym panstwem specjal-
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ny zwiazek, wynikajacy badz z wczesniejszych wigzi kolonialnych, badz z przy-
naleznos$ci etnicznej;

— obywatele o ograniczonych prawach (citizens with restricted rights) —
ograniczenie praw wynika m.in. ze sposobu nabycia obywatelstwa lub okresu jego
posiadania, do tej grupy zaliczamy np. osoby posiadajace obywatelstwo wielo-
krotne czy obywateli naturalizowanych.

W rozdziale poswigconym przegladowi prawa migdzynarodowego i europej-
skiego w dziedzinie obywatelstwa autorzy odnosza si¢ takze do pojecia civic citi-
zenship, ktore, zgodnie z propozycja Komisji w komunikacie w sprawie wspdlno-
towej polityki imigracyjnej COM(2000) 757, mogtoby by¢ rozwijane na podsta-
wie Karty Praw Podstawowych. Koncepcja ta dotyczy zestawu podstawowych
praw i obowiazkow, ktére rezydenci dtugoterminowi bedacy obywatelami panstw
trzecich mogliby nabywac¢ po uptywie pewnego minimalnego okresu, co umozli-
wiatoby ich integracj¢ 1 byloby pierwszym krokiem do nabycia obywatelstwa pan-
stwa przyjmujacego.

Poza definicjami réznych statusow prawnych osob fizycznych w stowniczku
znalazta si¢ réwniez terminologia odnoszaca si¢ do typow i modeli nabywania
1 utraty obywatelstwa.

Informacja na temat raportu

Raport sktada si¢ z dwoch tomow. W tomie pierwszym skoncentrowano si¢ na
przegladzie prawa i danych w aspekcie porownawczym i zawarto w nim m.in.:
— kwestie terminologiczne, w tym stowniczek podstawowych termindéw;

— przeglad prawa migdzynarodowego i europejskiego w dziedzinie obywatelstwa,
w tym Europejskiej Konwencji o Obywatelstwie Rady Europy z 1997;

— analizg modeli nabywania i utraty obywatelstwa w okresie 1985-2004 — w ra-
porcie wyrdzniono 27 modeli/sposobow nabywania i 15 — utraty obywatelstwa,
ktérym nastepnie przyporzadkowano modele obowiazujace w badanych pan-
stwach;

— analizg statystyk z zakresu nabywania i utraty obywatelstwa — odnotowano, ze
statystyki dotyczace obywatelstwa w poszczegdlnych panstwach sa niespdjne
a zatem trudno poréwnywalne;

— podsumowanie gtéwnych trendow w Europie w dziedzinie prawa o obywatel-
stwie;

— analizg statusu prawnego obywateli o ograniczonych prawach, potobywateli
(denizens) oraz quasi-obywateli;

— glowne zalecenia (autorzy raportu opowiadaja si¢ m.in. za wypracowaniem mi-
nimalnych standardow w kwestiach obywatelstwa, ktore powinny przyjaé
wszystkie panstwa cztonkowskie).

Drugi tom zawiera analiz¢ rozwiazan prawnych i instytucjonalnych w po-
szczego6lnych panstwach ,,starej 15”.
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Na stronie internetowej http://www.imiscoe.org/natac/acquisition.html dostgp-
ne sa rozszerzone wersje niektorych rozdziatéw z tomu pierwszego, pelna wersja
analizy modeli nabywania i utraty obywatelstwa, dane statystyczne oraz odpowie-
dzi na pytania zawarte w kwestionariuszach.

Opracowanie D.H.

6. STRONY INTERNETOWE UMOZLIWIAJACE
BEZPOSREDNI KONTAKT OBYWATELI
Z INSTYTUCJAMI/AGENDAMI UNII EUROPEJSKIEJ

1. Biuro porad dla obywatela — portal Komisji Europejskiej umozliwiajacy oby-
watelom UE zadanie pytania zwigzanego z prawami przystugujacymi im na
rynku wewnetrznym. Odpowiedzi udzielane sa przez ekspertow w 20 jezykach
urz¢gdowych UE.
http://ec.europa.eu/citizensrights/front_end/index pl.htm

2. Debate Europe — forum dyskusyjne umozliwiajace wymiang pogladéw na te-
maty: Zmiany klimatyczne i energia, Przyszto§¢ Europy, Dialog migdzykultu-
rowy i inne.
http://europa.eu/debateeurope/index pl.htm

3. European Union’s budget and finances — Discussion area — forum dyskusyj-
ne na stronie internetowej komisarz ds. programowania finansowego i budzetu
Dalii Grybauskaité, po§wigcone tematyce budzetu UE (§rodkom finansowania
budzetu oraz sposobom wydawania pienigedzy z budzetu).
http://blogs.ec.europa.eu/grybauskaite/

4. European Youth Portal: Forum — forum dyskusyjne po$wigcone problemom
miodziezy w Unii Europejskiej.
http://europa.eu/youth/forum/live/public/forums/index.cfm?forum=Youth_Fo-
rumé&fuseaction=contribution.home&Debate 1D=5&lang=pl

5. Europe Direct — sie¢ punktow informacyjnych, udzielajacych odpowiedzi na
pytania dotyczace Unii Europejskiej we wszystkich oficjalnych jezykach UE.
Pytania mozna zada¢ telefonicznie, za pomoca poczty lub w formie elektro-
niczne;j.
http://ec.europa.eu/europedirect/index_pl.htm

6. Komisja Europejska: Formularz skargi w zwigzku z naruszeniem przez
panstwa czlonkowskie prawa wspolnotowego — formularz skargi do Komisji
Europejskiej oraz dane zwiazane z jej mozliwa trescia i sposobem przestania.
http://ec.europa.eu/community law/your rights/your rights forms en.htm
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10.

11.

12.

13.

Przydatne adresy

. Parlament Europejski: Korespondencja z obywatelami — elektroniczna

skrzynka pocztowa, za pomoca ktorej obywatele UE moga zwracac¢ si¢ do PE
z pytaniami i wnioskami.
https://www.secure.europarl.europa.cu/parliament/public/citizensMail/
secured/cmRequest.do?cmLanguage=pl

. Parlament Europejski: Skladanie petycji — formularz petycji on-line oraz

informacje dotyczace postgpowania ze zgloszonymi petycjami.
https://www.secure.europarl.europa.eu/parliament/public/petition/secured/
submit.do?language=PL

. Your Voice In Europe [Tw¢j glos w Europie] — strona zawierajaca listy kon-

sultacji, dyskusji oraz innych form kontaktu, umozliwiajacych obywatelom
wyrazenie opinii w kwestiach dotyczacych Unii Europejskiej. Strona prezen-
tuje zarobwno aktualnie odbywajace si¢ konsultacje oraz dyskusje, jak rowniez
wyniki juz zakonczonych.

http://ec.europa.eu/yourvoice/index_en.htm

Europejski Inspektor Ochrony Danych — informacje dotyczace instytucji
inspektora oraz mozliwosci ztozenia przez obywatela skargi przeciwko insty-
tucjom UE, w ktére w niewlasciwy sposob wykorzystaty jego dane osobo-
we.

http://www.edps.europa.ew/EDPSWEB/edps/site/mySite/lang/pl/pid/1

European Citizens’ Consultations. Making your voice heard — informacje
na temat procesu konsultacji w sprawie przysztosci Unii Europejskiej prze-
prowadzonych wsrod obywateli 27 panstw UE.
http://www.european-citizens-consultations.eu/2.0.html

SOLVIT - internetowa sie¢ utatwiajaca obywatelom oraz przedsigbiorcom
rozwigzywanie problemow zwiazanych z niewtasciwym stosowaniem przez
organy administracji publicznej prawa wspolnotowego z zakresu rynku we-
wnetrznego.

http://ec.europa.eu/solvit/site/index_pl.htm

Wielojezycznos¢ — Wyraz swojq opini¢ — strona komisarza ds. wielojezycz-
no$ci Leonarda Orbana, umozliwiajaca obywatelom dyskusj¢ na temat zagad-
nien zwiazanych z wielojgzycznoscia w Unii Europejskie;j.
http://forums.ec.europa.cu/multilingualism/languages-for-young-people/pl/

Opracowanie D.K.
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SPRAWOZDANIE KOMISJI*

Piate sprawozdanie na temat obywatelstwa Unii
(1 maja 2004 r. — 30 czerwca 2007 r.)
COM(2008) 85 wersja ostateczna

1. WPROWADZENIE

Roénie liczba Europejczykow, ktorzy studiuja, zawieraja zwiazek matzenski,
mieszkaja lub pracuja w panstwie cztonkowskim, ktdrego nie s obywatelami. Na
dzien 1 stycznia 2006 r. z prawa do pobytu w innym panstwie cztonkowskim ko-
rzystato ok. 8,2 mln obywateli UE'.

Wyniki badania Flash na temat obywatelstwa Unii Europejskiej® przeprowa-
dzonego przez Eurobarometr w 2007 ukazuja, ze Europejczycy sa na ogdt swia-
domi swego unijnego obywatelstwa, ale chca by¢ lepiej informowani o przystu-
gujacych im prawach. Ponad trzy czwarte obywateli UE spotkato si¢ z pojgciem
,obywatelstwa Unii Europejskiej” i ma §wiadomos$¢, ze jest ono nabywane auto-
matycznie, wraz z obywatelstwem panstwa czlonkowskiego. 90% z nich wie
takze, ze posiada rdéwnoczesnie status obywateli Unii 1 panstw cztonkowskich.

W ostatnich pigciu latach mozna odnotowaé¢ wsréd Europejczykéw znaczacy
wzrost ogdlnej $wiadomosci na temat ich statusu jako obywateli Unii. W porow-
naniu z rokiem 2002, w biezacym roku w przyblizeniu 8% Europejczykow wigcej
stwierdzito, ze zna pojgcie ,,obywatelstwa Unii” oraz wie, z czym si¢ ono wiaze.
O 15% wzrosta takze liczba respondentow, ktorzy maja swiadomos¢, ze obywa-
telstwo Unii nabywane jest automatycznie wraz z obywatelstwem panstwa czton-
kowskiego.

Rownoczesnie jednak tylko mniej niz jedna trzecia (31%) respondentow czuje
si¢ ,,dobrze poinformowana” o tym, jakie prawa przystuguja im jako obywatelom
Unii.

Uznajac obywatela za gtowny punkt odniesienia wlasnej polityki, Komisja
w dalszym ciagu bedzie informowaé obywateli o przyshugujacych im prawach,
a takze dba¢ o to, by mogli oni faktycznie korzysta¢ z takich swobdd na teryto-
rium calej Unii.

* Tekst dokumentu pochodzi z bazy EUR-Lex. Publikujemy go z niewielkimi zmianami redak-
cyjnymi — przyp. OIDE.

! Dane Eurostatu (zob. zatacznik do niniejszego sprawozdania).

2 Flash Eurobarometer 213.
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Artykut 22 Traktatu WE naktada na Komisj¢ obowiazek sktadania Parlamen-
towi Europejskiemu, Radzie oraz Europejskiemu Komitetowi Ekonomiczno-Spo-
tecznemu w odstepach trzyletnich sprawozdania na temat stosowania postanowien
zawartych w czg$ci drugiej Traktatu dotyczacej obywatelstwa Unii. W niniejszym
piatym sprawozdaniu dokonuje oceny stosowania wymienionych postanowien
w okresie od 1 maja 2004 r. do 30 czerwca 2007 r. w $wietle rozwoju Unii, a takze
rozwazono potrzebg¢ wzmocnienia praw nadanych obywatelom Unii.

Sprawozdanie koncentruje si¢ na sferze podstawowych praw obywatelskich, tj.
prawie do przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium UE (art. 18), pra-
wie do glosowania i kandydowania w wyborach europejskich i lokalnych
w panstwie czlonkowskim miejsca zamieszkania (art. 19), prawie do ochrony
dyplomatycznej i konsularnej w panstwach trzecich (art. 20), prawie do skla-
dania petycji do Parlamentu Europejskiego (PE) oraz prawie do zwracania
si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 21). Ponadto, w niniejszym spra-
wozdaniu dokonano przegladu postepéw w dziedzinach Scisle zwiazanych z sze-
roko rozumiang kwestia obywatelstwa, np. w sferze rownego traktowania bez
wzgledu na obywatelstwo czy ochrony praw podstawowych.

2. OBYWATELSTWO UNII

2.1. Problemy zwiazane z nabywaniem
i utrata obywatelstwa panstwa czlonkowskiego

Zgodnie z postanowieniami Traktatu WE, kazda osoba majaca przynaleznos¢
panstwa cztonkowskiego jest obywatelem Unii, za§ obywatelstwo Unii uzupeknia
obywatelstwo krajowe, nie zast¢pujac go jednak (art. 17 ust. 1). Zgodnie z dekla-
racja nr 2 dolaczona do Traktatu UE, kwestia posiadania przez dana osobg oby-
watelstwa danego panstwa cztonkowskiego jest rozstrzygana wytacznie w oparciu
o przepisy danego panstwa czltonkowskiego dotyczace obywatelstwa. Ponadto,
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci (ETS) potwierdzit, ze kwestie nabycia lub
utraty obywatelstwa panstwa cztonkowskiego leza w gestii panstw cztonkow-
skich. Komisja otrzymata wiele skarg, sprawozdan organizacji pozarzadowych,
petycji 1 pytan PE dotyczacych problemow zwigzanych z nabywaniem i utrata
obywatelstwa wystepujacych w niektorych panstwach cztonkowskich.

W szczegdlnosci Komisja jest §wiadoma problemow, z ktorymi borykaja si¢
osoby nalezace do mniejszosci rosyjskojezycznych na terenie Estonii i Lotwy,
ktoére uznawane sa za ,,nieobywateli”, a takze sytuacji osob ,,skreslonych”
w Slowenii. Podniesiona zostata rowniez kwestia rozszerzenia obywatelstwa na
obywateli innego kraju m.in. ze wzgledu na przynalezno$¢ do okreslonej wspol-
noty etnicznej.

Komisja nie jest uprawniona do zajmowania si¢ kwestia nabywania lub utraty
obywatelstwa panstwa cztonkowskiego. W ramach posiadanych kompetencji pod-
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jeta jednakze dziatania na rzecz rozwiazania omawianych problemow, promujac
integracj¢ 1 wykorzystujac posiadane instrumenty wspolnotowe, takie jak zapew-
nianie doktadnego wdrazania przez panstwa cztonkowskie wspdlnotowego prawo-
dawstwa antydyskryminacyjnego.

2.2. Dostep do obywatelstwa Unii

Obywatelstwo Unii uzyskiwane jest w drodze nabycia obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego. Bez uszczerbku dla wytacznych kompetencji panstw cztonkow-
skich w zakresie prawnej regulacji obywatelstwa na posiedzeniu w Tampere
w 1999 r. Rada Europejska poparta ,,mozliwos¢ przyznania obywatelom panstw
trzecich obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, w ktérym zamieszkuja oni legal-
nie przez dluzszy czas”.

W 2004 r. Rada przyjeta wspolne podstawowe zasady integracji imigrantow
majace pomoc panstwom cztonkowskim w ksztattowaniu polityki integracyjne;j’.
Jedna z nich glosi, iz udzial imigrantéw w procesie demokratycznym oraz ksztal-
towanie polityk i dziatan imigracyjnych sprzyja integracji imigrantow. W 2005 r.
Komisja przyjeta ,,Wspolng agende na rzecz integracji”, w ramach ktorej przed-
stawiono propozycje dziatan dla potrzeb praktycznej realizacji wspolnych podsta-
wowych zasad*. Dotyczyly one m.in. opracowania na szczeblu krajowym progra-
méw przygotowujacych do przyjecia obywatelstwa i naturalizacji, a na szczeblu
unijnym — wspierania badan i dialogu na temat zagadnien dotyczacych tozsamosci
i obywatelstwa. Trzecie roczne sprawozdanie na temat migracji i integracji’ po-
twierdza znaczenie roznych form aktywnego zaangazowania obywateli panstw
trzecich w zycie spoteczenstwa przyjmujacego dla ich integracji.

W przyjetych w czerwcu 2007 r. konkluzjach Rady w sprawie wzmacniania
polityk integracyjnych UE przez propagowanie koncepcji jednos$ci w rézno-
rodnosci wezwano panstwa cztonkowskie, by przy wsparciu Komisji, analizowa-
ty 1 wyjasnialy rézne koncepcje zaangazowania i obywatelstwa oraz dzielity si¢
doswiadczeniami w zakresie systemOw naturalizacji.

2.3. Promocja obywatelstwa europejskiego

Warunkiem rozwinigcia u obywateli poczucia tozsamosci europejskiej oraz
uzyskania ich pelnego poparcia dla integracji europejskiej jest uswiadomienie im
faktu, ze sa obywatelami Europy, ze wszelkimi wynikajacymi stad korzy$ciami,
prawami i obowiazkami. Dzigki inicjatywom takim jak wspoélnotowy program
dzialan na rzecz promowania aktywnego obywatelstwa europejskiego®, wdra-

3 Dokument Rady 14615/04

4 COM(2005) 389.

3 COM(2007) 512.

¢ Decyzja Rady 2004/100/WE z dnia 26 stycznia 2004 .
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zany w latach 2004-2006, oraz program ,,Europa dla obywateli”’ na lata 2007—
—2013, Unia zyskuje wazne instrumenty promocji aktywnego obywatelstwa euro-
pejskiego.

3. SWOBODA PRZEMIESZCZANIA SIE
I PRAWO PRZEBYWANIA

3.1. Sprawozdanie na temat trzech dyrektyw w sprawie prawa pobytu
dla obywateli Unii nieaktywnych zawodowo

W kwietniu 2006 r. Komisja przyjela trzecie sprawozdanie® na temat stosowa-
nia trzech dyrektyw® w sprawie prawa pobytu dla studentow, osob nieaktywnych
zawodowo 1 emerytow, obejmujace lata 2003-2005.

3.2. Dyrektywa 2004/38: wzmacnianie obywatelstwa

Najwazniejszym osiagni¢gciem w omawianej dziedzinie bylo wejscie w zycie
z dniem 30 kwietnia 2006 r. dyrektywy 2004/38 w sprawie prawa obywateli Unii
i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ 1 pobytu na terytorium
panstw cztonkowskich. Dyrektywa:
¢ kodyfikuje w ramach jednego instrumentu ztozony zrab prawodawstwa i boga-
te orzecznictwo ETS oraz tworzy jeden rezim prawny w kwestii obywatel-
stwa,

e ulatwia wykonanie prawa do pobytu poprzez uproszczenie warunkéw i formal-
nos$ci (np. zniesienie systemu dokumentow pobytowych dla obywateli Unii),

e wzmacnia prawa cztonkow rodzin (np. rozszerzajac prawo do jednoczenia ro-
dzin na zarejestrowanych partneréw),

e wprowadza bezwarunkowe prawo do statego pobytu po pigciu latach nieprze-
rwanego legalnego pobytu w przyjmujacym panstwie cztonkowskim, a takze

o zwigksza ochrong przed wydalaniem obywateli Unii i cztonkow ich rodzin
z przyczyn dotyczacych porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
i zdrowia publicznego.

Obywatele beda w stanie w petni korzysta¢ ze swych poszerzonych praw wy-
tacznie wowczas, gdy zostana o nich w pelni poinformowani. Blizsze zapoznanie
sig z istniejacym prawodawstwem umozliwia obywatelom Unii ,,Przewodnik ko-
rzystania z dyrektywy 2004/38/WE”, ktory przektada ja na jezyk bardziej zro-

7 Decyzja nr 1904/2006/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. ustana-
wiajaca program ,,Europa dla obywateli” na rzecz promowania aktywnego obywatelstwa europejskie-
go na lata 2007-2013.

8 COM(2006) 156 wersja ostateczna.
° Dyrektywy 93/96, 90/364 i 90/365, uchylone dyrektywa 2004/38.
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zumiaty dla odbiorcow!'®. Przewodnik rozprowadzono na terenie catej UE w licz-
bie ponad 16 000 egzemplarzy w 19 wersjach jgzykowych.

Kontrola prawidlowego wdrozenia dyrektywy stanowi jeden z absolutnych
priorytetow Komisji'!. W okresie od czerwca 2006 r. do 19 lutego 2007 r. wszcze-
to szereg procedur w sprawie uchybienia zobowigzaniom w zwiazku z niedopet-
nieniem obowiazku zglaszania krajowych $rodkéw wdrozeniowych: w czerwcu
2007 r. toczyto sig 15 takich spraw, z czego 4 zostaty przekazane ETS. W 2007 r.
Komisja zainicjowata analiz¢ zgodnosci Srodkoéw stuzacych transpozycji. Juz
wczeéniej jednak, na podstawie indywidualnych skarg, petycji i pytan PE ustalono
obszary, na ktorych prawidtowe wdrazanie dyrektywy napotyka na problemy.

Czlonkowie rodzin bedacy obywatelami krajow trzecich w dalszym ciagu
maja trudnosci, nie tylko w zwiazku z uzyskaniem zgody na wjazd, ale takze przy
wydawaniu kart pobytu. Cho¢ prawo do wspdlnego pobytu z obywatelami Unii
przystuguje im ze wzglgdu na same tylko wigzy rodzinne, niektoére panstwa czton-
kowskie wymagaja od nich okazania dokumentéw i poddania si¢ procedurom, na
ktére nie zezwala dyrektywa. W celu zapewnienia zgodnosci z dyrektywa Komi-
sja wykorzystywata i w dalszym ciagu bedzie wykorzystywaé uprawnienia przy-
stugujace jej w $wietle art. 226 Traktatu WE.

Wiele skarg dotyczy trudno$ci w swobodnym poruszaniu sig, na jakie napoty-
kaja obywatele Unii wyjezdzajacy do innego panstwa cztonkowskiego w zwiazku
z dokumentami wymaganymi przez stuzby graniczne i przewoznikéw lotni-
czych. W czerwcu 2005 r. Komisja poprosita wszystkie panstwa cztonkowskie
o zweryfikowanie ich ustawodawstwa i praktyki krajowej, w tym przepisow i re-
gulacji obowiazujacych linie lotnicze i stosowanych przez te linie, pod katem
zgodnos$ci z prawem wspdlnotowym. Po interwencji Komisji zasadniczo przestaty
pojawiac si¢ skargi dotyczace tej konkretnej dziedziny.

W szeregu orzeczen'> ETS przypomnial, iz prawo do pobytu na terytorium
panstwa cztonkowskiego nadane jest kazdemu obywatelowi Unii bezposrednio
przez art. 18 WE oraz podkreslit konieczno$¢ interpretacji prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ w §wietle praw podstawowych, a w szczego6lnosci prawa do
ochrony zycia rodzinnego i zasady proporcjonalnosci.

3.3. Ustalenia przejSciowe w dziedzinie
swobodnego przemieszczania si¢ pracownikow najemnych

Ustalenia przej$ciowe obejmujace okres maksimum 7 lat, z podzialem na
trzy odrgbne etapy, obowiazuja obecnie w stosunku do obywateli 8 panstw czton-

10" http://ec.europa.eu/commission_barroso/frattini/doc/guide 2004 38 ec en.pdf

1" COM(2006) 333 wersja ostateczna — Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego
— Sprawozdanie z realizacji programu haskiego w roku 2005.

12 Zob. m.in. sprawy C-200/02 Chen, C-215/03 Oulane, C-57/03 Komisja przeciwko Hiszpanii,
C-503/03 Komisja przeciwko Hiszpanii, C-258/04 Ioannidis, C-/05 Jia, C-50/06 Komisja przeciwko
Niderlandom.
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kowskich, ktore przystapity do Unii w dniu 1 maja 2004 r.!* (UE-8), a takze do
obywateli Bulgarii i Rumunii, po akcesji tych panstw w dniu 1 stycznia 2007 r.

Do maja 2007 r. swoje rynki pracy otworzyto dla obywateli panstw cztonkow-
skich UE-8 dziewig¢ z pigtnastu panstw cztonkowskich'®, a dziesi¢¢ z dwudziestu
pigciu panstw cztonkowskich otworzyto rynki pracy dla obywateli Bulgarii i Ru-
munii'®>. W przypadku pozostatych panstw cztonkowskich przepisy prawa krajo-
wego ograniczaja dostgp pracownikoéw z tych panstw poprzez zastosowanie pro-
gramu zezwolen na prace, cho¢ czgsto obowiazuja tutaj specjalne zasady i uprosz-
czone procedury.

W 2006 r. Komisja przedstawita sprawozdanie z funkcjonowania ustalen
przejsciowych'®. We wnioskach Komisja stwierdza, ze doszto do znacznego ogra-
niczenia przeptywu mobilnych pracownikéw, tymczasem taki przeptyw mial po-
zytywny wpltyw na gospodarki panstw cztonkowskich UE-15. Komisja zaleca
panstwom czlonkowskim staranne rozwazenie zasadnosci podtrzymywania ogra-
niczen w $wietle sytuacji na ich rynkach pracy i ustalen przedstawionych w spra-
wozdaniu.

3.4. Pozostale zagadnienia

Wielu obywateli Unii skorzystalo rowniez z mozliwosci, jakie daje podobne
do unijnego prawo do swobodnego poruszania si¢ obowiazujace na terytorium
Szwajcarii na mocy umowy pomigdzy WE i jej panstwami cztonkowskimi a Kon-
federacja Szwajcarska w sprawie swobodnego przeptywu o0sob!’. Poczynajac od
dnia 1 czerwca 2007 r., obywatele Unii z panstw czlonkowskich UE-15, Cypru
i Malty moga bez ograniczen wjezdzac i przebywac na terenie Szwajcarii. Jedno-
cze$nie tocza si¢ negocjacje w sprawie adaptacji Porozumienia EOG w celu za-
stosowania dyrektywy 2004/38 w panstwach cztonkowskich EFTA (Liechten-
steinie, Norwegii i [slandii).

W kwestii repatriacji zwlok, podnoszonej kilkakrotnie przez PE oraz
w czwartym sprawozdaniu na temat obywatelstwa, nalezy stwierdzi¢, ze ustugi
pogrzebowe objete sa zakresem dyrektywy dotyczacej ustug na rynku wewngtrz-
nym (dyrektywy 2006/123). Cho¢ nie stanowi ona ujednoliconej ogdlnounijnej
regulacji w kwestii repatriacji zwlok, utatwi ustugodawcom wykonywanie tego
rodzaju dziatalno$ci w wymiarze transgranicznym.

13 Z wyjatkiem Cypru i Malty.

4 Finlandia, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Niderlandy, Portugalia, Szwecja, Wtochy i Zjednoczo-
ne Krolestwo.

5 Cypr, Estonia, Finlandia, Litwa, fLotwa, Polska, Republika Czeska, Stowacja, Stowenia
i Szwecja.

16 COM(2006) 48 wersja ostateczna.

17 Dz.U. L 114 z 20.04.2002.
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4. PRAWA WYBORCZE

4.1. Sprawozdanie na temat wyboréw do PE w 2004 r.
i przygotowanie wyboréw w 2009 r.

W grudniu 2006 r. Komisja przyjeta sprawozdanie na temat wyboréw do
PE w 2004 r.® O ile tendencja ogdlna jest spadek frekwencji w wyborach do PE
(56% w 1994 1, 50% w 1999 r. i 45% w 2004 r.), mozna zaobserwowac¢ wzrost
udziatu obywateli Unii przebywajacych w panstwie cztonkowskim innym niz
panstwo pochodzenia. W 2004 r. w spisie wyborcoOw panstwa miejsca pobytu za-
rejestrowato si¢ ponad milion obywateli Unii, tj. blisko 12%; dla poréwnania
w 1994 r. bylo to 5,9%, a w 1999 r. — 9%. Wzrost udzialu w wyborach thuma-
czy¢ nalezy wigksza mobilnoscia obywateli w ramach UE oraz dzialaniami
panstw cztonkowskich podejmowanymi w celu informowania obywateli o przy-
stugujacych im prawach. Zmniejszyla si¢ jednak liczba takich oséb bioracych
udzial w wyborach w charakterze kandydatéw: w 1999 r. byto ich 62, podczas
gdy w 2004 r. — 57 (z ktorych mandat uzyskaty trzy osoby). Mala liczbe kandy-
datéw posiadajacych obywatelstwo innego panstwa tlumaczy¢ mozna m.in.
ucigzliwoscia przewidzianej obecnie w dyrektywie 93/109' procedury zgtaszania
kandydatow.

Dazac do rozwigzania probleméw wskazanych w sprawozdaniu Komisja za-
proponowala jednoczes$nie zmiang dyrektywy 93/109 poprzez wprowadzenie $rod-
kéw zmniejszajacych obcigzenia kandydatéow i panstw czlonkowskich przy
jednoczesnym zapewnieniu koniecznych gwarancji zapobiegania naduzyciom?.

4.2. Tendencje w orzecznictwie

W wyrokach z dnia 12 wrze$nia 2006 r.2! ETS podkredlil, ze regulacja proce-
dury zwiazanej z wyborami do PE w aspektach niezharmonizowanych na pozio-
mie wspolnotowym, a w szczegdlnosci ustalenie kregu osdb uprawnionych do
glosowania i kandydowania, lezy obecnie w gestii panstw czlonkowskich, jednak
podejmujac dziatania w tym wzgledzie zobowiazane sa one do przestrzegania
przepisdOw prawa wspdlnotowego, w tym jego ogolnych zasad. Wyklucza to rozne

18 COM(2006) 790 Komunikat Komisji — Wybory europejskie w 2004 r. — Sprawozdanie Komi-
sji na temat udzialu w wyborach obywateli innego panstwa czlonkowskiego w panstwie cztonkow-
skim miejsca zamieszkania (dyrektywa 93/109) i na temat zasad przeprowadzania wyborow (decyzja
76/787 zmieniona decyzja 2002/772).

1 Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegétowe warunki
wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez
obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sa obywate-
lami.

2 COM(2006) 791.

2l C-45/04 Hiszpania przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu oraz C-300/04 Eman i Sevinger.
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traktowanie obywateli begdacych w poréwnywalnej sytuacji, o ile nie sg one uza-
sadnione obiektywnymi przyczynami.

4.3. Partie polityczne na poziomie europejskim

W czerwcu 2007 r. Komisja przyjeta wniosek dotyczacy zezwolenia na two-
rzenie europejskich fundacji politycznych. Zmienia ona rozporzadzenie (WE)
nr 2004/2003 w sprawie zasad funkcjonowania i finansowania partii politycznych
na poziomie europejskim. Wniosek zostat oparty na art. 191 Traktatu WE, w kto-
rym uznano, iz partie polityczne na poziomie europejskim sa waznym czynnikiem
integracji oraz przyczyniaja si¢ do ksztattowania $wiadomosci europejskiej 1 wy-
razania woli politycznej obywateli Unii. Partie polityczne dziatajace na poziomie
europejskim, w lacznej liczbie dziesigciu, sa finansowane w oparciu o powyzsze
rozporzadzenie, a za zarzadzanie tymi $rodkami odpowiada PE. W 2007 r. budzet
na finansowanie partii politycznych na poziomie europejskim ustalono na kwote
10,4 min EUR.

4.4. Faktyczny udzial obywateli Unii
w zyciu politycznym panstwa czlonkowskiego miejsca zamieszkania

W celu umozliwienia obywatelom Unii wykonywania przystugujacych im
praw wyborczych w panstwie cztonkowskim miejsca zamieszkania podczas wy-
boroéw lokalnych i europejskich na rowni z obywatelami takiego panstwa, Komi-
sja dokonuje oceny prawodawstwa tych spos$rod panstw czionkowskich, ktorych
ustawodawstwo krajowe nie zezwala obywatelom Unii nieposiadajacym oby-
watelstwa krajowego na przynalezno$¢ do krajowych partii politycznych ani
na zakladanie takich partii. Wykluczenie mozliwo$ci zaktadania lub wstgpowa-
nia do partii politycznych przez obywateli Unii w panstwie miejsca pobytu moze
utrudnia¢ im faktyczne wykonywanie prawa do kandydowania. Komisja zwroci
si¢ do panstw cztonkowskich, w ktdrych istnieja takie ograniczenia, o ich zniesie-
nie, a w razie koniecznoS$ci skorzysta z uprawnien przyshugujacych jej na mocy
art. 226 Traktatu WE.

W poprzednich sprawozdaniach na temat obywatelstwa wskazywano, ze wielu
obywateli Unii zaniepokojonych jest faktem, ze obywatele Unii nieposiadajacy
obywatelstwa krajowego pozbawiani sa prawa do udzialu w wyborach krajo-
wych lub regionalnych w panstwie pobytu. Dowodem tego, ze kwestia ta budzi
niepokoj obywateli, byty takze wielokrotne pytania PE i korespondencja urzgdo-
wa w okresie sprawozdawczym. Komisja zwraca si¢ do panstw cztonkowskich
o zbadanie tej kwestii 1 propagowanie udziatu obywateli Unii w Zyciu politycz-
nym panstwa pobytu.
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4.5. Prawa wyborcze w wyborach lokalnych

Wreszcie, w kwestii praw wyborczych w wyborach lokalnych dostosowano
dyrektywe 94/80 przyjmujac dyrektywe 2006/106, ktéra dodaje odniesienia do
podstawowych jednostek samorzadowych nowych panstw cztonkowskich.

5. OCHRONA DYPLOMATYCZNA I KONSULARNA

Dorobek prawny w dziedzinie ochrony dyplomatycznej i konsularnej jest bar-
dzo skromny. Oprécz decyzji 96/409/WPZiB w sprawie ustanowienia tymczaso-
wego dokumentu podrdzy, obejmuje on decyzje 95/553 dotyczaca ochrony oby-
wateli UE przez placowki dyplomatyczne i konsularne, ktora, ze wzgledu na
uciazliwe procedury legislacyjne konieczne do jej przyjgcia w panstwach czton-
kowskich, weszta w zycie dopiero w maju 2002 r.

Obywatele Unii coraz czeséciej wyjezdzaja 1 mieszkaja w krajach trzecich. We-
dtug szacunkowych danych EUROSTATU?, w 2005 r. liczba wyjazdéw poza UE
wyniosta w przyblizeniu 80 mln. Potowa obywateli Unii spodziewa sig, ze
w ciagu najblizszych trzech lat wyjedzie do jednego z krajow trzecich®. Ograni-
czona liczba placowek panstw czlonkowskich (w 107 z 166 krajow trzecich
placéwki posiada najwyzej 10 panstw cztonkowskich) oraz doswiadczenia
w zwiazku z niedawnymi sytuacjami kryzysowymi (tj. azjatyckim tsunami i kry-
zysem libanskim) wskazuja, iz w relacji pomigdzy organami konsularnymi i dy-
plomatycznymi istnieje pole do usprawnienia wspélpracy.

Po przyjeciu w dniu 28 listopada 2006 r. zielonej ksiegi w sprawie ochrony
dyplomatycznej i konsularnej obywateli Unii w krajach trzecich** Komisja
przedstawita plan dzialania na lata 2007-2009%, w ramach ktérego zapropono-
wano szereg dziatan na rzecz wzmocnienia takiej ochrony, a takze zalecenie dla
panstw cztonkowskich w sprawie umieszczania tekstu art. 20 w paszportach?®.

6. PRAWO DO SKEADANIA PETYCJI DO PE
I PRAWO DO ZWRACANIA SIE
DO RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Obywatele Unii, jak rowniez wszystkie osoby fizyczne lub prawne majace
miejsce zamieszkania lub statutowa siedzib¢ w panstwie cztonkowskim, maja

22 Baza danych na temat ludnosci, dzial po§wigcony turystyce. Dane obejmuja co najmniej dwu-
dniowe wyjazdy wakacyjne i stuzbowe w 2005 r.

2 Eurobarometr nr 118, lipiec 2006 r.

2 COM(2006) 712.

2 COM(2007) 767 wersja ostateczna.

26 C(2007) 5841 wersja ostateczna.
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prawo kierowania petycji do PE w sprawach objetych zakresem dziatalno$ci WE,
ktore dotycza ich bezposrednio (art. 21 i 194 Traktatu WE). W 2004 r. PE otrzy-
mat 1002 petycje (w tym 623 dopuszczalnych), w roku 2005 — 1032 (628 dopusz-
czalnych), natomiast w roku 2006 — 1021 (667 dopuszczalnych). Od jednej czwar-
tej do jednej trzeciej petycji taczy si¢ z postgpowaniem w sprawie uchybienia
zobowiazaniom lub powoduje jego wszczgcie.

Istnieje rowniez mozliwos¢ kierowania skarg do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich w sprawach dotyczacych niewlasciwego administrowania
w dziataniach instytucji lub organow wspdlnotowych (art. 21 i 195 Traktatu WE).
Liczba skarg kierowanych do rzecznika nadal ro$nie, gtéwnie w zwiazku z przy-
stapieniem nowych panstw cztonkowskich: w 2004 r. otrzymano 3726 skarg,
w 2005 r. — 3920, a w 2006 r. — 3830. W dalszym ciagu wigkszo$¢ tych skarg
uznawanych jest za lezace poza zakresem kompetencji rzecznika lub za niedo-
puszczalne. Autorami zdecydowanej wigkszo$ci skarg (w latach 20042006 $red-
nio 94,5%) sa osoby fizyczne?’.

Decyzja 2005/46 Parlament Europejski powotat N. Diamandourosa na kolejna
kadencj¢ na stanowisku Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, ktora roz-
poczeta si¢ z dniem 11 stycznia 2005 r.

7. ROWNE TRAKTOWANIE
BEZ WZGLEDU NA PRZYNALEZNOSC PANSTWOWA

W okresie sprawozdawczym ETS wydatl szereg istotnych orzeczen®™ w tej
dziedzinie. Trybunat przypomniat, Ze obywatelstwo Unii ma stanowié¢ funda-
mentalny status obywateli panstw cztonkowskich, zapewniajacy osobom beda-
cym w takiej samej sytuacji rowno$¢ wobec prawa niezaleznie od przynaleznoSci
panstwowej, z zastrzezeniem wyraznie okreslonych odstepstw, oraz ze obywatele
Unii przebywajacy legalnie w danym panstwie cztonkowskim korzystaja z prze-
pisow art. 12 Traktatu WE we wszystkich sytuacjach objetych merytorycznym
zakresem dziatania prawa wspdlnotowego, w tym takze zwiazanych z prawem do
swobodnego przemieszczania si¢ 1 pobytu w innym panstwie cztonkowskim.

Prawo do réwnego traktowania zostato blizej wyjasnione w dyrektywie
2004/38. Artykut 24 ustgp 2 dopuszcza dwa odstepstwa od tej zasady: w ciagu
pierwszych trzech miesigcy pobytu lub dtuzszego okresu w przypadku osob po-
szukujacych zatrudnienia, panstwa cztonkowskie nie maja obowiazku przyznawa-
nia uprawnienia do pomocy spotecznej obywatelom Unii niebgdacym pracowni-
kami najemnymi, osobami pracujacymi na wilasny rachunek lub osobami, ktore
zachowuja ten status, a takze cztonkom ich rodzin. Panstwa cztonkowskie nie sa

27 Sprawozdania roczne Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich dostgpne sa na stronie
http://www.ombudsman.europa.eu/report/pl/default.htm
2 Zob. zwl. sprawy C-456/02 Trojani i C-209/03 Bidar.
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rowniez zobowiazane do udzielania takim osobom pomocy na pokrycie kosztow
utrzymania w czasie studiow w postaci stypendiéw lub pozyczek studenckich
przed uzyskaniem przez nie prawa do statego pobytu.

W sprawie Garcia Avello® ETS orzekd, iz art. 12 i 17 Traktatu WE nie pozwa-
laja wtadzom krajowym na odmowne rozpatrzenie wniosku o zmiang nazwiska
ztozonego w imieniu niepeinoletnich obywateli Unii posiadajacych podwojne oby-
watelstwo, dzigki ktéoremu mogliby nosi¢ nazwisko przystugujace im zgodnie
z prawem i tradycja drugiego panstwa czlonkowskiego, ktorego sa obywatelami.
Po przeprowadzeniu kontroli dziatan podjetych przez panstwa cztonkowskie
w celu zastosowania si¢ do powyzszego wyroku, w okresie od pazdziernika 2005 .
do 2006 r. Komisja wszczela trzy postgpowania o uchybienie zobowigzaniom.

8. ZAPEWNIANIE SKUTECZNOSCI PRAW OBYWATELSKICH

Jednym z podstawowych zrdédet informacji o przypadkach naruszenia prawa
WE przez panstwa cztonkowskie jest korespondencja przesytana przez obywateli.
Komisja wciaz otrzymuje liczne zapytania w sprawie rzekomych przypadkow na-
ruszenia praw obywatelskich, w szczegdlnosci prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢. O ile prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i prawo pobytu nale-
73 przypuszczalnie do najbardziej konkretnych praw przystugujacych obywatelom
Unii, o tyle wielos¢ organdéw krajowych majacych sktonnos¢ do ograniczania ich
skutecznej realizacji (poczynajac od strazy granicznej, poprzez wladze imigracyj-
ne, az po organy samorzadowe) §wiadczy o tym, ze wdrazanie prawa wspolnoto-
wego w roznych panstwach UE czesto przebiega nierdwnomiernie.

W tym kontekscie wspomnieé nalezy o sukcesie, jakim okazal si¢ mechanizm
SOLVIT?, ustanowiony przez Komisje i pafstwa cztonkowskie w lipcu 2002 r.
Umozliwia on obywatelom Unii i podmiotom gospodarczym znalezienie szybkich
1 pragmatycznych rozwiazan problemoéw wynikajacych z nieprawidlowego stoso-
wania prawa wspolnotowego przez krajowe organy administracji publicznej w ter-
minie do dziesigciu tygodni. Osrodki SOLVIT utworzone zostaty w 27 panstwach
cztonkowskich, a takze na Islandii, w Liechtensteinie i w Norwegii. Wszystkie
osrodki stanowia czgs¢ krajowej administracji publicznej, a zadaniem Komisji jest
monitoring i dbanie o sprawne funkcjonowanie sieci.

Od czasu powstania sieci SOLVIT przeptyw spraw wzrost z 12 do 70 mie-
sigcznie. Srednio udaje si¢ zatatwié mniej wiecej 80% spraw, a czas rozpatrywania
sprawy w okresie 2004—2007 wynosit przecigtnie okoto 65 dni kalendarzowych.
Skargi w wigkszosci sktadane sa przez obywateli (66%) i dotycza prawa pobytu,
wiz, ubezpieczen spotecznych, uznawalnosci kwalifikacji zawodowych i opodat-
kowania. Cho¢ SOLVIT funkcjonuje bardzo dobrze, konieczne jest zapewnienie

¥ C-48/02.
30 Zob. http://ec.europa.eu/solvit i roczne sprawozdanie SOLVIT SEC(2007) 585.
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przez panstwa cztonkowskie dostatecznej obsady krajowych osrodkow SOLVIT,
ktorych blisko potowa cierpi obecnie na braki kadrowe.

Komisja bedzie w dalszym ciaggu monitorowa¢ jednolite stosowanie prawa
wspolnotowego przez panstwa cztonkowskie i korzysta¢ z uprawnien wynikaja-
cych z art. 226 Traktatu WE w celu sktaniania panstw cztonkowskich do jak naj-
szybszego zastosowania si¢ do prawa wspdlnotowego, ale rownoczesnie bedzie
nadal zacheca¢ do wykorzystywania alternatywnych mechanizmoéw rozstrzygania
sporow, ktore moga by¢ szczegdlnie skuteczne i wydajne oraz mniej uciazliwe
W rozwigzywaniu problemow obywateli.

9. OBYWATELSTWO A PRAWA PODSTAWOWE

Prawa podstawowe stanowia centralny punkt wszystkich strategii politycznych
Komisji. W zwiazku z tym od 2004 r. dziata grupa komisarzy ds. praw podsta-
wowych, zwalczania dyskryminacji i rownos$ci szans, ktora kieruje polityka
1 zapewnia spdjnos¢ inicjatyw Komisji w tych dziedzinach, a takze w dziedzinie
integracji mniejszosci.

O ile wigkszo$¢ praw gwarantowanych w Karcie praw podstawowych UE
nie jest ograniczona do obywateli Unii, niektore prawa wiaza si¢ z obywatelstwem
Unii, a mianowicie prawa wyborcze (art. 39 i 40), prawo do swobodnego prze-
mieszczania si¢ 1 pobytu (art. 45), a takze prawo do ochrony dyplomatycznej
i konsularnej (art. 46).

9.1. Program ,,Prawa podstawowe i obywatelstwo” na lata 2007-2013

Podstawowym instrumentem prawnym w dziedzinie obywatelstwa jest przyje-
ta przez Rad¢ w dniu 19 kwietnia 2007 r. decyzja 2007/252/WE ustanawiajgca
na lata 2007-2013 program szczegélowy ,,Prawa podstawowe i obywatel-
stwo” jako cze$¢ programu ogdlnego ,,Prawa podstawowe i sprawiedliwo$¢é™!.
Program ten stanowi jeden z nowych bodzcéw dla rozwoju polityki praw podsta-
wowych 1 obywatelstwa UE — jednym z jego glownych celow jest propagowanie
spoleczenstwa europejskiego funkcjonujacego w oparciu o zasad¢ poszanowania
praw podstawowych, w tym praw wynikajacych z obywatelstwa Unii. Wspodlno-
towe wsparcie finansowe w ramach programu moze by¢ przyznawane w formie
dotacji lub zaméwien publicznych.

9.2. Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej

Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej zostata powotana zostata do
zycia z dniem 1 marca 2007 r.32, zastepujac Europejskie Centrum Monitorowania

31 Dz.U. L 110 z 27.4.2007, str. 33, sprostowanie w Dz.U. L 141 z 2.6.2007, str. 83.
32 Rozporzadzenie (WE) nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r.

159



DOKUMENTY

Rasizmu i Ksenofobii. Jej celem jest zapewnianie pomocy i wiedzy fachowe]
w zakresie praw podstawowych odpowiednim instytucjom Wspdlnoty i jej pan-
stwom cztonkowskim przy wdrazaniu przez nie prawa wspolnotowego. Trzy
gléwne zadania Agencji to gromadzenie, analizowanie i rozpowszechnianie infor-
macji i danych, formutowanie i publikowanie opinii i sprawozdan, a takze wspie-
ranie dialogu ze spoteczenstwem obywatelskim i zwigkszanie jego $wiadomosci.
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