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OBYWATELE UNII EUROPEJSKIEJ | ICH PRAWA

Prawa obywateli oraz obywatelstwo europejskie sg zapisane w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskiej, w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) i w art. 9 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Stanowig one fundament,
na ktorym opiera sie tozsamos¢ europejska. W razie powaznego naruszenia
podstawowych wartosci Unii Europejskiej panstwu cztonkowskiemu groza sankcje.

PODSTAWA PRAWNA

Artykuty 2, 3, 719-12 TUE, art. 18-25 TFUE oraz art. 39—46 Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej (4.1.2).

CELE

Prawo UE jest Zrodtem szeregu praw indywidualnych, ktérych mozna dochodzié
bezposrednio w sgdzie, zarowno w relacjach miedzy obywatelami, jak i w relacjach
miedzy obywatelem a panstwem. W zwigzku z zapisang w traktatach swobodg
przemieszczania sie o0s6b juz od lat 60. XX wieku rozwazano ustanowienie
obywatelstwa europejskiego, z ktérym wigzatyby sie $cisle okreslone prawa
i obowigzki. W nastepstwie prac przygotowawczych prowadzonych od potowy lat 70.
XX wieku w Traktacie o Unii Europejskiej, przyjetym w Maastricht w 1992 r., za cel Unii
uznano umocnienie ochrony praw i intereséw obywateli jej panstw cztonkowskich dzieki
ustanowieniu obywatelstwa Unii. Tej koncepcji obywatelstwa zostata poswiecona nowa
czes¢ Traktatu WE (dawne art. 17—-22), ktéra pozostata w mocy, gdy traktat ten zostat
przeksztatcony w TFUE.

Obywatelstwo Unii, podobnie jak obywatelstwo krajowe, okresla relacje miedzy
obywatelem a Unig Europejska definiowane przez prawa, obowigzki oraz udziat w zyciu
politycznym. Ma ono wypetni¢ luke wynikajacg z faktu, ze wptyw dziatan UE na jej
obywateli jest coraz wiekszy, za$ korzystanie z praw (podstawowych), wywigzywanie
sie z obowigzkow i udziat w procesach demokratycznych pozostajg niemal wytacznie
sprawg krajowa. Artykut 15 ust. 3 TFUE daje kazdej osobie fizycznej lub prawnej
w kazdym panstwie cztonkowskim prawo dostepu do dokumentow instytucji, organéw
i jednostek organizacyjnych Unii. W art. 16 TFUE zapisano prawo do ochrony danych
osobowych (4.2.8). Artykut 2 TUE stanowi, ze ,Unia opiera sie na wartosciach
poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb nalezacych
do mniejszosci”.
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W art. 7 TUE =zawarto istniejgce juz we wczesniejszym traktacie z Nicei
(1.1.4) postanowienie, ktore przewiduje zastosowanie mechanizmu zapobiegawczego
w przypadku zaistnienia ,wyraznego ryzyka powaznego naruszenia” przez panstwo
cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, oraz mechanizm stosowania
sankcji, gdy zostanie stwierdzone powazne i state naruszanie tych wartosci przez
panstwo cztonkowskie. W pierwszej kolejnosci Komisja wzywa Rade Europejska,
by jednomysinie stwierdzita istnienie takiego ryzyka (art. 7 ust. 2). To powoduje
z kolei uruchomienie procedury, ktéra moze doprowadzi¢ do pozbawienia panstwa
cztonkowskiego prawa gtosu w Radzie. Mechanizm ten zastosowano po raz pierwszy
w 2017 r. wobec Polski w zwigzku z reforma jej Sgdu Najwyzszego.

Ponadto wiekszej ochronie majg podlega¢c prawa i interesy obywateli panstw
cztonkowskich / obywateli UE w stosunkach Unii z resztg Swiata (art. 3 ust. 5 TUE).

OSIAGNIECIA

Przez dtugi czas podstawg prawng praw obywateli na szczeblu UE byto zasadniczo
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Od czasu wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony i Karty praw podstawowych Unii Europejskiej tg podstawg
prawng stato sie prawdziwe obywatelstwo europejskie.

A. Definicja obywatelstwa Unii

Zgodnie z art. 9 TUE i art. 20 TFUE obywatelem Unii jest kazda osoba majgca
obywatelstwo jednego z panstw cztionkowskich. Obywatelstwo definiuje sie w oparciu
o prawo krajowe tego panstwa. Obywatelstwo Unii ma charakter uzupetniajgcy
w stosunku do obywatelstwa krajowego, lecz go nie zastepuje. Obywatelstwo Unii
obejmuje szereg dodatkowych praw i obowigzkéw poza wynikajgcymi z obywatelstwa
panstwa czionkowskiego. W sprawie C-135/08 Janko Rottman przeciwko Freistaat
Bayern rzecznik generalny TSUE Poiares Maduro wyjasnit te roznice (ust. 23 opinii):

,1e dwa pojecia sg zarazem nieodtgcznie ze sobg powigzane, jak i wzgledem
siebie autonomiczne. Obywatelstwo Unii zaktada istnienie obywatelstwa panstwa
cztonkowskiego, lecz jednoczesnie stanowi ono pojecie prawno-polityczne
o charakterze odrebnym wzgledem pojecia obywatelstwa panstwa czionkowskiego.
Obywatelstwo panstwa cztonkowskiego nie tylko otwiera dostep do praw przyznanych
przez prawo wspolnotowe, ale takze czyni z nas obywateli Unii. Obywatelstwo
europejskie stanowi nie tylko zbiér praw, ktére jako takie mogtyby zosta¢ przyznane
nawet osobom, ktére go nie majg. Zaktada ono istnienie pomiedzy obywatelami
europejskimi wiezi o charakterze politycznym, cho¢ nie chodzi tu o wiez polegajaca
na przynaleznosci do jednego narodu. [...] Opiera sie ona na ich wzajemnym
zobowigzaniu do otwarcia swych wspolnot politycznych na pozostatych obywateli
europejskich oraz do ustanowienia nowej formy solidarnosci obywatelskiej i politycznej
na skale europejska.

Nie wymaga ono istnienia narodu, lecz oparte jest na istnieniu europejskiej przestrzeni
politycznej, z ktorej wynikajg prawa i obowigzki. Poniewaz obywatelstwo europejskie
nie zakfada istnienia narodu europejskiego, jest ono oderwane pojeciowo od
obywatelstwa panstwa cztonkowskiego. Jak zauwazyt jeden z autoréw, zdecydowanie
nowatorski charakter pojecia obywatelstwa europejskiego zasadza sie na tym,

i Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej - 2024 2
K/ www.europarl.europa.eu/factsheets/pl



http://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=OJ:C:2001:080:TOC
http://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_1.1.4.pdf

ze ,Unia nalezy do i sklada sie z obywateli, ktorzy z definicji majg rozne
obywatelstwa krajowe”. Wrecz przeciwnie, stanowigc, iz posiadanie obywatelstwa
panstwa czionkowskiego jest przestankg posiadania obywatelstwa europejskiego,
panstwa czionkowskie pragnety zaznaczyC, iz ta nowa forma obywatelstwa nie
podwaza naszej pierwotnej przynaleznosci do krajowych wspélnot politycznych. W ten
Sposob wiez z obywatelstwem poszczegodlnych panstw cztonkowskich stanowi uznanie
faktu, iz moze istnie¢ (i faktycznie istnieje) obywatelstwo, ktére nie jest zdeterminowane
przez obywatelstwo zadnego panstwa.

Na tym polega niezwykty charakter obywatelstwa Unii — wzmacnia ono wiezi, ktore
taczag nas z naszymi panstwami (poniewaz jestesmy obywatelami europejskimi wtasnie
dlatego, ze jestesmy obywatelami naszych panstw), a rownoczesnie emancypuje nas
od tych panstw (poniewaz jestesmy obecnie obywatelami ponad naszymi panstwami).
Dostep do obywatelstwa europejskiego uzyskuje sie poprzez obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego, ktore uregulowane jest w prawie krajowym, ale — jak kazda
forma obywatelstwa — stanowi ono podstawe nowej przestrzeni politycznej, z ktérej
wynikajg prawa i obowigzki okreslone przez prawo wspdélnotowe, ktore nie zalezg od
panstwa. [...] Z tego wtasnie wzgledu, cho¢ prawdq jest, ze obywatelstwo panstwa
cztonkowskiego jest warunkiem dostepu do obywatelstwa Unii, prawda jest takze,
ze catoksztatt praw i obowigzkow powigzanych z tym ostatnim nie moze podlegac
nieuzasadnionym ograniczeniom z uwagi na to pierwsze”.

Po wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa z UE uzgodniono decyzje o prawach
nabytych obywateli brytyjskich zamieszkujgcych na state w panstwach cztonkowskich
oraz obywateli UE mieszkajgcych w Zjednoczonym Krolestwie. Na przestrzeni lat
kazde panstwo czionkowskie zapewnito swoim obywatelom gwarantowany prawem
pakiet praw. Rowniez prawo UE przewiduje szereg praw indywidualnych, ktérych
mozna dochodzi¢ bezposrednio w sadach zgodnie z orzecznictwem TSUE (Van Gend
& Loos). Mozna uznag, ze to, co ogranicza te prawa, to przepisy prawa krajowego,
ktore nadajg im skutecznosc.

B. Istota obywatelstwa (art. 20 TFUE)
Dla wszystkich obywateli Unii obywatelstwo unijne oznacza:

— prawo do swobodnego przemieszczania sie i osiedlania na terytorium panstw
cztonkowskich (art. 21 TFUE) (4.1.3);

— prawo do gtosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego
oraz w wyborach lokalnych (art. 22 ust. 1 TFUE) w panstwie czionkowskim
zamieszkania na takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa
(w sprawie zasad dotyczacych uczestniczenia w wyborach lokalnych -
zob. dyrektywe 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r., a w kwestii wyborow do
Parlamentu Europejskiego — zob. dyrektywe 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r.)
(1.3.4);

— prawo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej ze strony wtadz innego panstwa
cztonkowskiego na terytorium panstwa trzeciego (nienalezgcego do UE), jezeli
ich wtasny kraj nie posiada tam swojego przedstawicielstwa, na takich samych
warunkach jak obywatele tego panstwa cztonkowskiego;
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— prawo do sktadania petycji do Parlamentu Europejskiego oraz prawo do zwrdcenia
sie do powotanego przez Parlament Europejski Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich (art. 24 TFUE) w sprawach dotyczacych przypadkéw
niewtasciwego administrowania w dziataniach instytucji lub organdéw unijnych;
procedury te podlegajg przepisom odpowiednio art. 227 i 228 TFUE (1.3.16
i 4.1.4);

— prawo do pisemnego zwracania si¢ do wszystkich instytucji lub organéw UE
w jednym z jezykow panstw cztonkowskich oraz do otrzymania odpowiedzi w tym
samym jezyku (art. 24 ust. 4 TFUE);

— prawo dostepu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji,
z zastrzezeniem okreslonych warunkow (art. 15 ust. 3 TFUE).

C. Zakres stosowania

Z wyjatkiem praw wyborczych istota obywatelstwa Unii w obecnej formie zasadniczo
nie wykracza poza systematyzacje obowigzujgcych praw (szczegdlnie w odniesieniu
do swobody przemieszczania sie, osiedlania sie i prawa do sktadania petycji), ktore
zostaty juz wigczone do prawa pierwotnego na bazie projektu politycznego.

W przeciwienstwie do konstytucyjnej koncepcji w panstwach europejskich, wyrazonej
po raz pierwszy w przyjetej we Francji w 1789 r. Deklaracji praw cztowieka
i obywatela, obywatelstwo Unii nie daje zadnych konkretnych gwarancji w zakresie
praw podstawowych. Artykut 6 TUE stanowi, ze Unia uznaje prawa okres$lone
w Karcie praw podstawowych oraz ze przystgpi ona do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, ale nie precyzuje statusu prawnego obywatelstwa
europejskiego.

Obywatelstwo Unii nie wigze sie jak dotad z Zzadnymi obowigzkami dla obywateli Unii,
cho¢ jest o nich mowa w art. 20 ust. 2 TFUE. Stanowi to gtbwng réznice miedzy
obywatelstwem UE a obywatelstwem panstw cztonkowskich.

W niedawnym wyroku TSUE orzekt jednak (w sprawie C-689/21), ze okreS$lenie
warunkéw nabycia i utraty obywatelstwa nalezy do kazdego panstwa cztonkowskiego.
W konkretnym przypadku prawo Unii nie stoi na przeszkodzie trwatej utracie np.
obywatelstwa dunskiego, a tym samym obywatelstwa Unii. Dania mogtaby zatem
uzalezni¢ zachowanie obywatelstwa dunskiego od istnienia rzeczywistego zwigzku z
tym panstwem. Jezeli jednak dana osoba nie posiada obywatelstwa innego panstwa
cztonkowskiego UE, trzeba nalezycie zastosowac zasade proporcjonalno$ci.

Ponadto po brexicie Trybunat Sprawiedliwosci 15 czerwca 2023 r. orzekt, Zze utrata
statusu obywatela Unii jest automatycznym skutkiem tylko i wytgcznie decyzji o
wystgpieniu z Unii podjetej w suwerenny sposob przez Zjednoczone Kroélestwo, a nie
skutkiem umowy o wystgpieniu lub decyzji Rady. zatwierdzajgcej t¢ umowe (sprawy
C-499/21 P, Silver i inni przeciwko Radzie, C-501/21 P, Shindler i inni przeciwko Radzie,
oraz C-502/21 P, Price przeciwko Radzie).

Co trzy lata Komisja sktada sprawozdanie ze stosowania unijnych przepisow prawnych
dotyczacych obywatelstwa UE i niedyskryminacji. W przysztym sprawozdaniu z 2023
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r. podsumuje postepy w tej dziedzinie od czasu ostatniego sprawozdania na temat
obywatelstwa UE z 2020 r., w tym orzeczenia TSUE.

D. Europejska inicjatywa obywatelska (4.1.5)

Artykut 11 ust. 4 TUE przewiduje nowe prawo dla obywateli Unii: ,Obywatele Unii
w liczbie nie mniejszej niz milion, majgcy obywatelstwo znacznej liczby Panstw
Cztonkowskich, mogg podja¢ inicjatywe zwrdcenia sie do Komisji Europejskiej
o przedtozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach,
w odniesieniu do ktorych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatow wymaga aktu
prawnego Unii”. Warunki zgtoszenia i dopuszczalnosci tego rodzaju inicjatywy
obywatelskiej sg okreslone rozporzgdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 211/2011. Jego najwazniejsze przepisy oméwiono w 4.1.5.

ROLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Wybierajac Parlament Europejski w wyborach bezposrednich, obywatele Unii
korzystajg z jednego ze swych podstawowych praw w Unii Europejskiej, tj. prawa
do demokratycznego uczestnictwa w europejskim politycznym procesie decyzyjnym
(art. 39 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej). W kwestii trybu wyboru postéw
Parlament od zawsze wzywat do wprowadzenia jednolitego systemu wyborczego
we wszystkich panstwach czionkowskich. Zgodnie z art. 223 TFUE Parlament
Europejski opracowuje projekt w celu ,ustanowienia przepiséw niezbednych do
umozliwienia wybrania swoich cztonkéw w powszechnych wyborach bezposrednich
zgodnie z jednolitg procedurg we wszystkich Panstwach Czionkowskich lub zgodnie
z zasadami wspoélnymi dla wszystkich Panstw Cztonkowskich”. Rada ustanawia
nastepnie niezbedne przepisy (stanowigc jednomysinie i po uzyskaniu zgody
wiekszosci postow do PE), ktére wchodzg w zycie po ich zatwierdzeniu przez panstwa
cztonkowskie zgodnie z ich odnosnymi wymogami konstytucyjnymi (1.3.4).

Parlament Europejski od zawsze pragnagt powigzaé obywatelstwo Unii
z wszechstronnymi prawami. Opowiadat sie za okresleniem obywatelstwa Unii na
zasadzie autonomii unijnej, aby obywatele UE posiadali niezalezny status. Ponadto
Parlament od poczatku opowiadat sie za witgczeniem praw cziowieka i praw
podstawowych do prawa pierwotnego oraz wzywat do przyznania obywatelom UE
mozliwosci wszczecia postepowania przed TSUE w przypadku naruszenia tych praw
przez instytucje Unii lub panstwo cztonkowskie (rezolucja z dnia 21 listopada 1991 r.).

Po wystgpieniu Zjednoczonego Krolestwa z UE, w trosce o prawa nabyte ok.
3,2 min obywateli z 27 panstw cztonkowskich mieszkajacych w Zjednoczonym
Krolestwie, w swojej rezolucji z 15 stycznia 2020 r. Parlament nalegat na
zagwarantowanie odpowiedniej ochrony praw obywateli na podstawie ,zdobytych
doswiadczen i udzielonych zapewnien”. W przyjetym tekscie wzywa réwniez rzady
panstw cztonkowskich UE-27 do zapewnienia korzystnych warunkéw ok. 1,2 min
obywateli Zjednoczonego Krélestwa mieszkajgcym w UE.

Zgodnie z postulatami Parlamentu Europejskiego art. 263 ust. 4 TFUE stanowi, ze
kazda osoba fizyczna lub prawna moze zaskarzy¢ akty, ktorych jest adresatem lub
ktore dotyczg jej bezposrednio i indywidualnie, oraz akty regulacyjne, ktére dotyczg jej
bezposrednio i nie wymagajg srodkow wykonawczych.
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W kwestii prawa dostepu do dokumentow w dniu 17 grudnia 2009 r. Parlament przyjat
rezolucje w sprawie niezbednego dostosowania ram prawnych, aby umozliwi¢ dostep
do dokumentéw po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony. Podkreslit w niej miedzy innymi
koniecznosc¢ rozszerzenia zakresu stosowania rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 na
wszystkie instytucje i organy nieobjete pierwotnym tekstem.

Jezeli chodzi o europejskg inicjatywe obywatelska, trzy miesigce po jej zgtoszeniu
przedstawiciele Komisji spotykajg sie z jej organizatorami. Ci ostatni majg tez
mozliwos¢ przedstawienia inicjatywy na wystuchaniu publicznym w Parlamencie
Europejskim. Wystuchanie jest organizowane przez komisje przedmiotowo wtasciwg
dla dziedziny, ktérej dotyczy dana europejska inicjatywa obywatelska (art. 222
Regulaminu Parlamentu).

Parlament w ramach wspdolnego przewodnictwa z Radg i Komisjg oraz na
zasadzie rownorzednego partnerstwa z panstwami cztonkowskimi wspdétorganizowat
Konferencje w sprawie przysztosci Europy, ktérej celem byto stworzenie obywatelom
europejskim nowego forum do dyskusji nad wyzwaniami i priorytetami Europy. Wnioski
i zalecenia z Konferencji w sprawie przysziosci Europy zostaty przedstawione w
sprawozdaniu dla wspolnego przewodnictwa w maju 2022 r. Parlament zobowigzat sie
do podjecia dziatan nastepczych w zwigzku z zawartymi w sprawozdaniu zaleceniami
wchodzacymi w zakres jego kompetencji.17 czerwca 2022 r. Komisja opublikowata
komunikat pt. ,Konferencja w sprawie przysztosci Europy: od wizji do konkretnych
dziatan”.

Co do kontrowersyjnej kwestii programoéw obywatelstwa dla inwestoréw, za pomocag
ktorych niektére panstwa czionkowskie sprzedajg krajowe obywatelstwo, a co za
tym idzie — obywatelstwo UE, aby przyciggna¢ inwestoréw zagranicznych, Parlament
stwierdzit w swojej rezolucji z dnia 16 stycznia 2014 r., ze nie mozna wyceni¢ wartosci
i zdobyczy zwigzanych z obywatelstwem UE. W rezolucji przyjetej w dniu 10 lipca
2020 r. Parlament ponowit swéj apel do panstw cztonkowskich o stopniowe wycofanie
wszystkich istniejgcych programéw przyznawania obywatelstwa lub prawa pobytu w
zamian za inwestycje, poniewaz czesto wigzg sie one z praniem pieniedzy, co moze
doprowadzi¢ do podwazenia wzajemnego zaufania i integralnosci strefy Schengen.
29 wrzesnia 2022 r. Komisja podjeta decyzje o wszczeciu postepowania przed TSUE
przeciwko Malcie w zwigzku z jej programem obywatelstwa dla inwestorow, zwanym
réwniez ,ztotym paszportem” (postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego przed TSUE na podstawie art. 258 ust. 2 TFUE). Komisja
uwaza, ze przyznawanie obywatelstwa panstwa cztonkowskiego — a tym samym
obywatelstwa Unii — w zamian za z gory ustalong kwote lub inwestycje, bez realnego
zwigzku beneficjenta z danym panstwem cztonkowskim, jest niezgodne z zasadg
lojalnej wspotpracy zapisang w art. 4 ust. 3 TUE. Takie postepowanie narusza réwniez
jednosc¢ statusu obywatelstwa UE, o ktérym mowa w art. 20 TFUE. 9 marca 2022 r.
Parlament przyjat rezolucje w sprawie programow obywatelstwa i utatwien pobytowych
dla inwestorow, w ktérej zwrocit sie do Komisji o przedtozenie przed uptywem
jej obecnego mandatu wniosku dotyczgcego rozporzadzenia, ktéry kompleksowo
regulowatby r6zne aspekty programoéw utatwieh pobytowych w zamian za inwestycje,
aby zharmonizowa¢ normy i procedury oraz wzmocni¢ walke z przestepczoscig
zorganizowang, praniem pieniedzy, korupcjg i uchylaniem sie od opodatkowania. 28
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https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20_1925
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https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0065_PL.html#title1
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marca 2022 r. w zwigzku z rosyjskg napascig na Ukraine Komisja przyjeta zalecenie
w sprawie krokow, ktére nalezy natychmiast podjg¢ w odniesieniu do programéw
obywatelstwa dla inwestoréw i programow utatwien pobytowych dla inwestoréw.

Note tematyczng przygotowat Departament Tematyczny Parlamentu Europejskiego ds.
Praw Obywatelskich i Spraw Konstytucyjnych.

Udo Bux / Mariusz Maciejewski
11/2023
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