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Prawo obywateli Unii Europejskiej
do czynnego i biernego udzia³u
w wyborach parlamentarnych

w kraju cz³onkowskim miejsca pobytu

Obywatelstwo europejskie jako Ÿród³o praw obywateli
pañstw cz³onkowskich

Zarys planu utworzenia instytucji zbli¿onej do obecnie funkcjonu-

j¹cego obywatelstwa europejskiego zosta³ sformu³owany ju¿ w roku

1974, kiedy to na paryskim szczycie pañstw lub rz¹dów Wspólnoty za-

proponowano uniformizacjê paszportów obywateli krajów Wspólnoty. Po-

mys³ ten zosta³ równie¿ wyra¿ony w s³ynnym raporcie Leo Tindemansa

z 1975 r., który z kolei wykorzystano do zdefiniowania obywatelstwa

europejskiego przez Parlament Europejski w zarysie Traktatu ustana-

wiaj¹cego Uniê Europejsk¹1. Sama idea obywatelstwa europejskiego

kszta³towa³a siê jednak ju¿ w latach 60. ubieg³ego wieku2. Ze wzglêdu na

jej bezprecedensowy charakter nie od razu znajdowa³a orêdowników,

a g³osy sceptyczne lub wrêcz przeciwne takiej instytucji nie nale¿a³y do

rzadkoœci, co bez w¹tpienia wynika³o z obawy o naruszenie obowi¹zu-

j¹cych uregulowañ prawnomiêdzynarodowych3.
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W 1990 r. Parlament Europejski uczyni³ kolejny krok w kierunku

powo³ania instytucji obywatelstwa europejskiego, wydaj¹c odpowiedni¹

rezolucjê4. Wraz z wejœciem w ¿ycie 1 listopada 1993 r. traktatu z Maast-

richt wprowadzono instytucjê obywatelstwa Unii Europejskiej. Celem

przyjêtego rozwi¹zania by³o podkreœlenie roli jednostki w jednocz¹cej siê

Europie, wzmocnienie poczucia przynale¿noœci wykraczaj¹cej poza grani-

ce pañstwowe i solidarnoœci z krajami cz³onkowskimi, pog³êbiaj¹ce inte-

gracjê europejsk¹. Tym samym realnie i znacz¹co poprawiono sytuacjê

obywateli pañstw cz³onkowskich, którzy przebywaj¹ w innym kraju

Wspólnoty, uatrakcyjniono rynek wewnêtrzny pod wzglêdem ekonomicz-

nym i u³atwiono tym samym aktywnoœæ gospodarcz¹, przyczyniaj¹c siê

równie¿ do wzmacniania poczucia to¿samoœci europejskiej5.

Obywatelstwo odnoszone jest przede wszystkim do osób fizycznych

i ich obecnoœci w przestrzeni europejskiej (administracyjnoprawnej, poli-

tycznej etc.), nie ma natomiast zastosowania w kontekœcie osób praw-

nych, czyli np. przedsiêbiorstw6. Definiowane w ujêciu bardzo minimali-

stycznym, mo¿e byæ przedstawiane jako udzia³ w pewnej wspólnocie

politycznej7. Udzia³ ten nak³ada na obie strony – jednostkê oraz pañstwo

– prawa i obowi¹zki. Po stronie pañstwa pozostaje, w uproszczeniu, spra-

wowanie opieki nad jednostk¹ oraz egzekwowanie zobowi¹zañ, do jakich

jest ona zobligowana. Obywatel, bêd¹c s³absz¹ stron¹ takiej relacji praw-

nej, oczekuje realizacji przynale¿nych mu praw podstawowych w zamian

za okreœlone powinnoœci wzglêdem ca³ej wspólnoty. Uprawnienia te do-

tycz¹ np. sfery s¹downictwa, praw politycznych lub socjalnych8. W takim

sensie obywatelstwo mo¿na okreœliæ jako wiêŸ z pañstwem znajduj¹c¹

swoje Ÿród³o w umowie spo³ecznej, a wiêc nie maj¹ce charakteru natural-

nego, a stanowiony. Skoro zatem przedstawiamy obywatelstwo jako umo-

wê, to jej podstaw¹ s¹ wspomniane powy¿ej prawa i obowi¹zki stron9.

Jak bywa jednak czêsto wskazywane w Ÿród³ach, zobowi¹zania te nie za-

wsze musz¹ byæ skodyfikowane i znajdowaæ swoje umocowanie w przepi-

sach prawa10. Obywatelstwo unijne w podobny sposób tworzy wiêŸ po-
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miêdzy obywatelem a sam¹ Uni¹, która w literaturze przedmiotu okreœ-
lana jest jako personalna, wzajemna, akcydentalna, zale¿na i pozorna11.
W wymiarze europejskim wiêŸ ta znajduje równie¿ odniesienie zarówno
do praw, jak i obowi¹zków – w tym wypadku pomiêdzy osob¹ fizyczn¹
a Uni¹12.

Elementem podstawowym dla funkcjonowania Unii Europejskiej jest
demokracja przedstawicielska13. Przejawem tej¿e jest m.in. mo¿liwoœæ
wyboru reprezentantów Parlamentu Europejskiego. Zalety bycia obywa-
telem Unii Europejskiej i wspó³decydowania o dalszym rozwoju Unii
wci¹¿ nie s¹ w pe³ni dostrzegane przez uprawnionych do tego cz³onków
Wspólnoty. Problemem nadal pozostaje niska œwiadomoœæ obywateli co
do dostêpu do instrumentów wp³ywaj¹cych na rz¹dz¹cych i niektóre z klu-
czowych instytucji unijnych. Do instrumentów tych zalicza siê nastê-
puj¹ce prawa: do swobodnego przemieszczania siê i przebywania obywa-
teli na terytorium pañstw cz³onkowskich; do korzystania na terytorium
pañstwa trzeciego, w którym pañstwo cz³onkowskie, którego s¹ obywate-
lami, nie ma swojego przedstawicielstwa, z ochrony dyplomatycznej
i konsularnej ka¿dego z pozosta³ych pañstw cz³onkowskich, na takich sa-
mych warunkach jak obywatele tego pañstwa; do kierowania petycji do
Parlamentu Europejskiego; do odwo³ywania siê do Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich oraz zwracania siê do instytucji i organów do-
radczych Unii w jednym z jêzyków traktatów oraz otrzymywania odpo-
wiedzi w tym samym jêzyku.

Wszystkie z wy¿ej wymienionych praw wynikaj¹ z obywatelstwa Unii
Europejskiej ustanowionego w przepisach art. 20 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (dawnego art. 17 Traktatu ustanawiaj¹cego
Wspólnotê Europejsk¹)14. Wydaje siê, ¿e kolejnoœæ, w jakiej prawa te wy-
mieniane s¹ w przywo³ywanym art. 20, nie jest przypadkowa. Potwier-
dzenie powy¿szej tezy mo¿na odnaleŸæ równie¿ w publikacjach poœwiêco-
nych omawianym zagadnieniom. Niektóre z nich wskazuj¹ wprost, i¿
najwa¿niejszym celem czy wynikiem ustanowienia obywatelstwa europej-
skiego jest swoboda przep³ywu osób15. Powodem powy¿szego jest bezpo-
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œredni wp³yw ustanowienia zasady swobodnego przep³ywu osób na liczne
prawa jednostek. Zasada ta ma zatem szeroki wymiar spo³eczny i tym
samym znaczny zakres oddzia³ywania na sposób ¿ycia i funkcjonowania
obywateli pañstw cz³onkowskich. Trudno siê wiêc nie zgodziæ, ¿e swoboda
przep³ywu osób jest w sposób œcis³y zwi¹zana z prawem do pobytu, co
z kolei jest fundamentalne dla ustanowienia obywatelstwa europejskiego16.

Zauwa¿yæ przy tym nale¿y, ¿e wszystkie z ustanowionych uprawnieñ
i zasad stosowane s¹ czêsto w po³¹czeniu ze sob¹, pozwalaj¹c uprawnio-
nym na jeszcze korzystniejsze lub bardziej efektywne ich wykorzystywa-
nie. Dobrym tego przyk³adem mo¿e byæ zasada niedyskryminacji, która
bêd¹c stosowana w po³¹czeniu z prawem do przemieszczania siê i poby-
tu, niejako wymusza na pañstwach nale¿¹cych do Unii Europejskiej, aby
pozosta³ych obywateli pañstw cz³onkowskich traktowa³y w dok³adnie
taki sam sposób jak w³asnych17. Przyjmuj¹c zatem pogl¹d, i¿ prawo do
korzystania ze swobodnego przekraczania granic i pobytu w obrêbie tych
pañstw nale¿y do najwa¿niejszych, które determinuj¹ sposób funkcjono-
wania jednostki i korzystania z przywileju bycia obywatelem unijnym, to
tym bardziej pozwala ono na sta³e zamieszkiwanie w danym kraju18.

Kolejnym przyk³adem jest po³¹czenie zasad równoœci i niedyskrymina-
cji. Obie zasady mieszcz¹ siê w zakresie praw podstawowych przynale¿-
nych obywatelom Unii Europejskiej. Ze wzglêdu na swoj¹ charakterys-
tykê w sposób znacz¹cy oddzia³uj¹ na urzeczywistnianie wielu praw
obywatelskich pañstw cz³onkowskich. Równoœæ, uznawana jako jednako-
we traktowanie podobnych lub takich samych podmiotów, umo¿liwia ko-
rzystanie z innych praw obywatelskich, w tym uczestniczenia w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego oraz wyborach samorz¹dowych w kra-
ju cz³onkowskim przez obywatela innego kraju Unii Europejskiej19.

W literaturze przedmiotowej czêsto wskazuje siê, i¿ obywatelstwo defi-
niowane jest w du¿ej mierze poprzez to¿samoœæ, wiêzi z krajem i poczu-
cie przynale¿noœci do wspólnoty mieszkañców20. Jest to element bardzo
po¿¹dany, który powinien byæ warunkiem sine qua non posiadanego oby-
watelstwa, wydaje siê jednak, ¿e choæ w wielu przypadkach faktycznie
wystêpuje, to nierzadko bywa marginalizowany. Bez w¹tpienia ma to
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znaczenie dla aktywnoœci obywatelskiej w granicach Unii Europejskiej,
nie stanowi jednak o ewentualnym fiasku tej¿e instytucji obywatelskiej.

Prawo obywateli pañstw cz³onkowskich do udzia³u
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w kraju
pobytu jako urzeczywistnienie praw jednostek

Parlament Europejski – bêd¹c m.in. wspó³odpowiedzialny (wespó³

z Rad¹ Europejsk¹) za uchwalanie przepisów prawa europejskiego, po-

dejmuj¹c dzia³ania w zakresie zawierania umów miêdzynarodowych,

ustanawiaj¹c bud¿et i zatwierdzaj¹c prawid³owoœæ wykonania planu bu-

d¿etowego, czy choæby rozpatruj¹c petycje obywateli unijnych – ma real-

ny i znaczny wp³yw na ¿ycie i funkcjonowanie milionów obywateli unij-

nych. Przy takim zakresie uprawnieñ i rodzaju obowi¹zków istotna jest

równie¿ mo¿liwoœæ bezpoœredniego wybierania przedstawicieli Parla-

mentu Europejskiego, a tak¿e samodzielnego kandydowania i udzia³u

w wyborach. Tym bardziej, i¿ PE stanowi przyk³ad w³aœciwie jedynej in-

stytucji europejskiej, która jest bezpoœrednim reprezentantem obywateli.

Pomimo tego wskazuje siê, ¿e obywatele unijni niechêtnie korzystaj¹

z powy¿szych uprawnieñ, a frekwencja wyborcza sukcesywnie maleje,

odwrotnie proporcjonalnie do dzia³añ instytucji unijnych maj¹cych na

celu zahamowanie tej tendencji21.

Do roku 1993 pos³owie Parlamentu Europejskiego byli jedynie delego-

wani przez parlamenty krajowe, a wiêc mo¿na by³o mówiæ wy³¹cznie

o poœrednim wp³ywie wyborców poszczególnych krajów na to, kto repre-

zentuje ich pañstwo w zjednoczonej Europie. Jednak wraz z wejœciem

w ¿ycie traktatu z Maastricht mia³o ulec wzmocnieniu nie tylko poczucie

przynale¿noœci do „rodziny europejskiej”, ale i docelowo rola poszczegól-

nych obywateli w procesie integracji i wspó³pracy na rzecz Unii Europej-

skiej22. Tak te¿ m.in. nale¿a³oby traktowaæ uczestnictwo w wyborach do

Parlamentu Europejskiego. Badania i statystyki wskazuj¹ jednak, ¿e

ogólna frekwencja wyborcza paradoksalnie by³a wy¿sza w roku 1979,

wynosz¹c 61,99%, w porównaniu z wyborami 2014 r., gdy zatrzyma³a siê

na 42,61%23. Przy tego rodzaju porównaniu trzeba mieæ jednak na uwa-

dze, ¿e w pierwszych bezpoœrednich wyborach z 1979 r. krajów Wspólno-
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ty by³o zaledwie 9 przy 28 w g³osowaniu z 2014 r. Analizuj¹c powy¿sze

kwestie, nale¿y nadmieniæ, ¿e w krajach takich jak: Belgia, Cypr, Grecja

i Luksemburg uczestnictwo i g³osowanie w wyborach do Parlamentu

Europejskiego s¹ obowi¹zkowe. Pomimo przymusu g³osowania nawet

w niektórych spoœród tych pañstw frekwencja nie zawsze jest zgodna

z oczekiwaniami euroentuzjastów. W 2009 r. w Grecji wynosi³a zaledwie

52,7%, a na Cyprze 59,4%. Wybory do Parlamentu Europejskiego z roku

2014 przynios³y wy¿sz¹, bo 60-procentow¹ frekwencjê w Grecji. Na Cyp-

rze natomiast zanotowano tendencjê odwrotn¹ i spadek liczby g³osu-

j¹cych do ledwie 44%24. Zauwa¿yæ jednak mo¿na, ¿e zasada obowi¹zko-

wego udzia³u w g³osowaniu sprawdza siê w Belgii i Luksemburgu. W obu

wymienionych krajach wskaŸnik ten stabilnie utrzymuje siê na poziomie

mniej wiêcej 90% (91,1% w 1999 r., 90,8% w 2004, 90,4% w 2009 i 89,6%

w 2014). Podobnie jest te¿ w Luksemburgu (87,3% w 1999 r., 91,4%

w 2004, 90,8% w 2009 i 85,6% w 2014)25. Nawet jednak tym pañstwom

nie uda³o siê uchroniæ przed nieznacznym, ale jednak obni¿eniem frek-

wencji wyborczej. Nieco zaskakuj¹cy mo¿e byæ fakt, i¿ najni¿szy procen-

towy udzia³ w ostatnich wyborach do Parlamentu Europejskiego mia³y

pañstwa takie jak Czechy (18,20%) oraz S³owacja (13,05%), które ze

wzglêdu na swój nied³ugi sta¿ w ramach Unii Europejskiej przynajmniej

teoretycznie powinny przystêpowaæ do wyborów europejskich z wiêk-

szym zaanga¿owaniem26.

Niska frekwencja wyborcza w poszczególnych krajach cz³onkowskich

przek³ada siê tak¿e na obni¿enie frekwencji dla ca³ej Unii Europejskiej.

Jeszcze w wyborach z 1999 r. wynosi³a blisko 50% (49,5%), w 2004 r. –

45,5%, w 2009 – 43%27. Jak ju¿ wspomniano powy¿ej, w ostatnich wybo-

rach do Parlamentu Europejskiego z 2014 r. g³osowa³o 42,61% spoœród

uprawnionych obywateli unijnych.

Pomimo wielu ku temu mo¿liwoœci zaanga¿owanie obywateli pañstw

cz³onkowskich w mechanizm funkcjonowania UE jest niskie. Oprócz in-

tencjonalnego braku zaanga¿owania niektórych uprawnionych do udzia³u

w wyborach do Parlamentu Europejskiego lub wyborach samorz¹dowych

zauwa¿alny jest te¿ problem ograniczonej œwiadomoœci takich osób co do

tych¿e mo¿liwoœci w kraju innym ni¿ ojczysty. Wed³ug badañ przeprowa-

dzonych przez Flash Eurobarometer (Gallups Organization) w 2007 r.

tylko 37% uprawnionych mia³o wiedzê o tym, i¿ nie bêd¹c obywatelami
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kraju, w którym aktualnie przebywaj¹, mog¹ zarówno startowaæ w wy-
borach municypalnych oraz do Parlamentu Europejskiego, jak równie¿
braæ udzia³ w g³osowaniu. Sytuacja ta uleg³a znacznej poprawie po 2010 r.,
a wiêc ju¿ po wejœciu w ¿ycie Traktatu z Lizbony i licznych informacjach
medialnych o tym wydarzeniu28. Œwiadomoœæ praw nie zawsze przek³ada
siê jednak na zaanga¿owanie w udzia³ w wyborach. Badania przeprowa-
dzone w 2012 r. wskazuj¹, ¿e tylko 48% uprawnionych do g³osowania
spoœród zamieszkuj¹cych w innym pañstwie zdecydowa³oby siê na odda-
nie g³osu w kraju przyjmuj¹cym. Tak wiêc 42% nadal chcia³oby zag³oso-
waæ w kraju pochodzenia29. Z powy¿szego wynika, ¿e powodem mniejsze-
go zainteresowania wyborami obywateli unijnych zamieszkuj¹cych w in-
nych krajach cz³onkowskich mo¿e byæ np. niedostateczna wiedza na te-
mat sceny politycznej kraju pobytu, w tym samych kandydatów, jak rów-
nie¿ os³abiony zwi¹zek z polityk¹ pañstwa pochodzenia.

Odnotowania wymaga tak¿e fakt, i¿ zwiêkszeniu uleg³a ogólna liczba
w wyborach kandydatów niebêd¹cych obywatelami kraju pobytu. W 2009 r.
by³o to jedynie 81 osób, przy 170 w 2014 r.30

Prawne aspekty udzia³u w wyborach europejskich

Prawo obywateli pañstw unijnych do udzia³u w wyborach (zarówno
w formie czynnej, jak i biernej) wywodzi siê przede wszystkim z dwóch
najwa¿niejszych w prawodawstwie unijnym aktów prawnych. Pierw-
szym z nich jest wspominany ju¿ wczeœniej Traktat o Unii Europejskiej,
który w tytule II „Postanowienia o zasadach demokratycznych” podkre-
œla w art. 10 ust. 1, i¿ „Podstaw¹ funkcjonowania Unii jest demokracja
przedstawicielska”31. Istotniejszy z punktu widzenia niniejszej pracy jest
jednak ust. 2 tego samego artyku³u, który expressis verbis mówi o repre-
zentacji obywateli pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej w Parlamen-
cie Europejskim („Obywatele s¹ bezpoœrednio reprezentowani na pozio-
mie Unii w Parlamencie Europejskim”), oraz ust. 3 – „Ka¿dy obywatel
ma prawo uczestniczyæ w ¿yciu demokratycznym Unii. Decyzje s¹ podej-
mowane w sposób jak najbardziej otwarty i zbli¿ony do obywatela”32.

Z owego prawa ka¿dego obywatela pañstwa unijnego do aktywnoœci
politycznej wywodzi siê prawo do wybierania swoich przedstawicieli do
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Parlamentu Europejskiego jak równie¿ prawo do bycia wybieranym. Oba
uprawnienia maj¹ charakter fundamentalny w warunkach demokracji
przedstawicielskiej i jako takie spe³niaj¹ w niej niezwykle istotn¹ rolê.

Drugim istotnym aktem prawnym jest równie¿ wczeœniej przywo³ywa-
ny Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. W czêœci II Traktatu
znajduje siê art. 22 (dawny art. 19 TWE), gdzie w ust. 2 znaleŸæ mo¿na

zapis okreœlaj¹cy uprawnienie obywatela Unii Europejskiej do g³osowa-

nia i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego33. Trudno

siê przy tym nie zgodziæ z twierdzeniem, i¿ wspomniany przepis jest

w pewnym sensie emanacj¹ zasad demokratycznych i podstawow¹ war-

toœci¹ w procesie integracyjnym w ramach Unii Europejskiej34. Stawia

bowiem na równi obywateli wszystkich pañstw cz³onkowskich w kwestii

tak wa¿nej jak wybór reprezentantów do Parlamentu Europejskiego.

Przytaczany przepis odnosi siê do sytuacji obywateli pañstw cz³onkow-

skich Unii Europejskiej, którzy maj¹ miejsce zamieszkania w innym kra-

ju cz³onkowskim, a chc¹ skorzystaæ z wy¿ej wymienionych uprawnieñ

wyborczych niezale¿nie od tego, czy jest to forma czynna, czy bierna.

Przepis nie precyzuje, jak d³ugo osoba taka powinna mieszkaæ w innym

kraju, ani te¿ nie czyni ograniczeñ w zakresie d³ugoœci zamieszkiwania

poza krajem pochodzenia i nie uzale¿nia wprowadzonego uprawnienia od

takiego czynnika. Wystarczy zatem sam fakt legalnego zamieszkiwania

na terytorium innego pañstwa unijnego, aby w oparciu o art. 22 TFUE35

móc korzystaæ z prawa wyboru b¹dŸ kandydowania w wyborach.

Podkreœlenia wymaga przy tym zw³aszcza zapis mówi¹cy, i¿ wobec

obywatela innego kraju unijnego stosuje siê dok³adnie takie same zasady

jak w przypadku obywatela kraju zamieszkania. Tym samym jeœli dana

osoba, bêd¹c obywatelem innego kraju cz³onkowskiego, spe³nia warunek

legalnego zamieszkiwania w kraju przyjmuj¹cym, to mo¿e uczestniczyæ

w wyborach parlamentarnych dok³adnie na takich samych zasadach, ja-

kie obowi¹zuj¹ wszystkich uprawnionych mieszkañców kraju aktualnego

zamieszkiwania. Jednoczeœnie trzeba zauwa¿yæ, ¿e nie wszystkie pañ-

stwa unijne maj¹ jednakowe uregulowania prawne dotycz¹ce pobytu lub

definiuj¹ce pobyt. Tak¿e ze wzglêdu na to dopuszczalnoœæ do g³osowania

obywateli innych pañstw Unii Europejskiej wymaga np. sta³ego miejsca

zamieszkania lub zwyczajowego miejsca pobytu na obszarze, na którym

przeprowadzane jest g³osowanie. Z rozwi¹zaniem takim spotkaæ siê mo¿-

na m.in. w Polsce, ale tak¿e i w: Estonii, Finlandii, Francji, Rumunii
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oraz S³owenii. W krajach takich jak: Cypr, Dania, Grecja, Irlandia, Luk-

semburg, S³owacja, Szwecja i Wielka Brytania wymaga siê wykazania

miejsca sta³ego pobytu w tym pañstwie. O wiele rzadszym warunkiem,

przyjêtym tylko w Czechach i Belgii, jest wystêpowanie zainteresowane-

go w rejestrze ludnoœci. W pierwszym z tych dwóch krajów dodatkowo

konieczne jest zamieszkiwanie przez ustalony okres minimalny (podob-

nie zreszt¹ jak na Cyprze i w Luksemburgu)36. Jak widaæ, podobne roz-

wi¹zania prawne wystêpuj¹ zarówno w krajach „starej” jak i „nowej”

Unii Europejskiej.

Szczegó³owe warunki wykonywania prawa g³osowania i kandydowa-

nia w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii

maj¹cych miejsce zamieszkania w pañstwie cz³onkowskim, którego nie

s¹ obywatelami, okreœla tak¿e w sposób bardziej kazuistyczny Dyrekty-

wa 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. Celem jej uchwalenia, podobnie

jak i cytowanych powy¿ej artyku³ów, by³o stopniowe zbli¿anie do siebie

krajów cz³onkowskich oraz tych dopiero aspiruj¹cych do wejœcia w sk³ad

Unii Europejskiej. S³usznie zatem uznano, i¿ cel taki mo¿e zostaæ osi¹g-

niêty równie¿ poprzez zrównywanie sytuacji politycznej i prawnej oby-

wateli unijnych – to z kolei jest mo¿liwe dziêki ustabilizowaniu i wzmoc-

nieniu oraz ochronie praw obywatelskich. Zosta³o to zreszt¹ expressis

verbis wyra¿one w preambule Dyrektywy 93/109/WE37. Równie s³usznym

za³o¿eniem pozostaje, i¿ prawo do g³osowania w wyborach parlamentar-

nych stanowi wartoœæ fundamentaln¹ w demokracji i jako takie zas³ugu-

je na szczególne podkreœlenie i ochronê. Wszystkie wymienione elementy

da³y efekt m.in. w postaci uchwalenia wspomnianej dyrektywy.

Dyrektywa 93/109/WE nie jest obszernym dokumentem, sk³ada siê

z jedynie dziewiêtnastu artyku³ów. Znajduj¹ce siê w niej zapisy precy-

zuj¹ jednak¿e i okreœlaj¹ dok³adnie warunki, jakie musi spe³niaæ obywa-

tel kraju cz³onkowskiego Unii Europejskiej, aby móg³ wykonywaæ prawo

do g³osowania lub kandydowania.

Artyku³ 3 dyrektywy okreœla, i¿ z omawianych uprawnieñ skorzystaæ

mo¿e osoba, która ma status obywatela Unii Europejskiej, a wiêc jej kra-

jem pochodzenia bezwzglêdnie musi byæ jedno z pañstw cz³onkowskich.

Osoba ta musi ponadto mieæ miejsce zamieszkania na terytorium pañ-

stwa cz³onkowskiego, jednak nie dowolnego, a tego, w którym zamierza
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g³osowaæ lub kandydowaæ. Warunkiem trzecim jest spe³nianie tych sa-

mych wymogów, jakie obowi¹zuj¹ obywateli kraju przyjmuj¹cego, w³¹cz-
nie z posiadaniem pe³nych uprawnieñ wyborczych. Wymagania te s¹ lo-
giczne i spójne z przepisami cytowanymi powy¿ej, jest bowiem oczywiste,
zw³aszcza w kontekœcie wyborów do Parlamentu Europejskiego, ¿e g³o-
suj¹cy lub kandydat posiada stosowne uprawnienie, je¿eli jest obywate-
lem jednego z krajów unijnych, poniewa¿ wybory te odnosz¹ siê stricte do
spraw wewn¹trzwspólnotowych. Trudno sobie równie¿ wyobraziæ, by
kandydat nie by³ zwi¹zany z miejscem, z którego planuje wystartowaæ
w wyborach. St¹d te¿ nie powinno budziæ zastrze¿eñ, ¿e musi zamieszki-
waæ na danym terenie. Spe³nianie tych samych warunków, jakie obo-
wi¹zuj¹ obywateli kraju przyjmuj¹cego, odpowiada wymogom dotycz¹-
cym równoœci w prawach i nie dopuszcza do ró¿nicowania obywateli po-
szczególnych pañstw Unii Europejskiej.

Artyku³ 4 omawianej dyrektywy definitywnie rozstrzyga, i¿ zarówno
kandydowanie, jak i g³osowanie osób uprawnionych mo¿liwe jest tylko
raz38. W œwietle tego przepisu niedopuszczalna jest sytuacja, w której
uprawniony g³osuje w kraju pochodzenia, by nastêpnie wróciæ do pañ-
stwa miejsca zamieszkania i tam dokonaæ wyboru ponownie. Przeciwne
rozwi¹zanie po pierwsze faworyzowa³oby niektórych obywateli unijnych,
po wtóre k³óci³o siê z jedn¹ z podstawowych zasad demokracji, w której
jednemu uprawnionemu przys³uguje tylko jeden g³os.

Znacz¹cego, aczkolwiek uzasadnionego ograniczenia w kwestii wybo-
rów dokonuje art. 6 omawianej dyrektywy: „1. ¯aden obywatel Unii ma-
j¹cy miejsce zamieszkania w pañstwie cz³onkowskim, którego nie jest
obywatelem, oraz który na mocy indywidualnego orzeczenia s¹du lub de-
cyzji administracyjnej podlegaj¹cej zaskar¿eniu zosta³ pozbawiony pra-
wa do kandydowania w wyborach na podstawie prawa pañstwa cz³onkow-
skiego miejsca zamieszkania albo pañstwa cz³onkowskiego pochodzenia,
nie mo¿e wykonywaæ tego prawa w pañstwie cz³onkowskim zamieszka-
nia w wyborach do Parlamentu Europejskiego”.

Przepis ten niejako transponuje rozwi¹zania krajowe na grunt prawa
unijnego. Pos³uguj¹c siê przyk³adem zaczerpniêtym z prawa polskiego,
art. 39 Kodeksu karnego wskazuje jako jeden ze œrodków karnych mo¿li-
woœæ s¹dowego pozbawienia praw publicznych, co zwi¹zane jest z utrat¹
czynnego i biernego prawa wyborczego. Tak wiêc pozostaj¹c w zgodzie
z prawodawstwami krajowymi i przyjmuj¹c uzasadnienie niepodwa¿al-
noœci wyroków s¹dów krajowych, ustawodawca unijny uznaje, ¿e w nie-
których sytuacjach pozbawienie mo¿liwoœci udzia³u w wyborach jest ko-
nieczne. W œlad za powy¿szym rozwi¹zaniem idzie ustêp 2 tego samego
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artyku³u, z którego wynika, ¿e weryfikacja nie odbywa siê na zasadzie

dowolnoœci, a powinna byæ przeprowadzana przez pañstwo miejsca za-

mieszkania39. Przepis ten stanowi zatem zobowi¹zanie pañstwa przyj-

muj¹cego do rzetelnego sprawdzenia statusu zainteresowanego udzia³em

w g³osowaniu. Wskazuje na to równie¿ kolejny ustêp, zobowi¹zuj¹c pañ-

stwo cz³onkowskie miejsca zamieszkania do przes³ania stosownych infor-

macji w terminie do 5 dni roboczych40. W œwietle aktualnych sposobów

gromadzenia danych i szybkoœci ich przekazywania termin 5-dniowy wy-

daje siê wystarczaj¹cy do dokonania wzmiankowanych danych. Co istot-

ne, na wypadek gdyby jednak pañstwo miejsca zamieszkania zaintere-

sowanego nie uzyska³o dotycz¹cych go informacji, czynny udzia³ w wybo-

rach i tak bêdzie mo¿liwy. Przyjêto zatem rozwi¹zanie pozytywne dla

zainteresowanego, s³usznie nie chc¹c takiej osoby „karaæ” odmow¹ sko-

rzystania z uprawnienia jedynie z powodu od niego niezale¿nego i nie-

zawinionego, a wynikaj¹cego np. z opiesza³oœci administracyjnej. Umo¿-

liwienie kandydowania jest w takim wypadku o tyle ³atwiejsze, i¿ ewentu-

alne niespe³nianie warunków uczestnictwa w wyborach, stwierdzone na-

wet po up³ywie terminu 5 dni, powoduje, ¿e odpowiednie organy s¹ w sta-

nie zmieniæ swoj¹ decyzjê.

Tak wiêc kraje unijne podejmuj¹ niezbêdn¹ wspó³pracê i wymieniaj¹

miêdzy sob¹ informacje, które pozwalaj¹ m.in. na ustalenie statusu oso-

by, która ma zamiar skorzystaæ z uprawnienia lub kandydowania w wy-

borach. W ich interesie, ale tak¿e ca³ej Wspólnoty jest, aby przep³yw in-

formacji nastêpowa³ w sposób zorganizowany i mo¿liwie szybki. Powy¿sze

kwestie reguluj¹ zapisy art. 13 dyrektywy.

Zmiany wprowadzone Dyrektyw¹ 93/109/WE zdejmuj¹ z obywateli pañ-

stwa pochodzenia obowi¹zek przedstawiania zaœwiadczeñ dowodz¹cych,

¿e nie zostali w nim pozbawieni czynnego lub biernego prawa wyborcze-

go. Jak wspomniano, nie oznacza to jednak zniesienia kontroli w tym za-

kresie. Ustawodawca unijny zdecydowa³ siê zmniejszyæ stopieñ obci¹¿e-

nia zainteresowanego dodatkowymi wymogami administracyjnymi, zastê-

puj¹c je oœwiadczeniem41. Wszelkie dzia³ania sprawdzaj¹ce status zain-

teresowanego podejmowane zarówno przez kraj pochodzenia, jak i kraj

pobytu obywatela unijnego maj¹ na celu unikniêcie sytuacji, w której

mog³oby dojœæ do podwójnego g³osowania lub kandydowania.

Jak ju¿ zosta³o wczeœniej wspomniane, w wiêkszoœci krajów Unii Eu-

ropejskiej g³osowanie w wyborach do Parlamentu Europejskiego stanowi
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uprawnienie obywateli, z którego mog¹ skorzystaæ, lecz nie musz¹, jeœli

taka jest ich wola. Nasuwa siê tu jednak uzasadnione pytanie, w jaki

sposób powinien siê zachowaæ obywatel pañstwa pochodzenia zamiesz-

kuj¹cy w jednym z pozosta³ych pañstw, gdzie uprawnienie to przeradza

siê w obowi¹zek. Czy zatem bêd¹c mieszkañcem takiego kraju, podlega

w pe³ni jego ustawodawstwu, równie¿ i w tym zakresie? Wydawaæ by siê

mog³o, i¿ w zwi¹zku z d¹¿eniem do zrównywania praw i obowi¹zków

obywateli unijnych uprawniony do udzia³u w wyborach bêdzie zmuszony

do wziêcia udzia³u w g³osowaniu. W¹tpliwoœci te rozstrzyga art. 8 dyrek-

tywy, który wskazuje, ¿e zale¿y to od wyra¿onej wczeœniej woli upraw-

nionego42. Tak wiêc do tego momentu obywatel pochodz¹cy z innego kra-

ju unijnego jest tylko uprawnionym do g³osowania. Po wyra¿eniu takiej

woli staje siê ju¿ jednak zobligowany.

Podkreœlenia wymaga tak¿e fakt, i¿ pañstwa cz³onkowskie na mocy

omawianej dyrektywy s¹ zobowi¹zane do takiego sposobu dzia³ania, któ-

ry umo¿liwi wyborcy lub kandydatowi z innego kraju cz³onkowskiego

skorzystanie ze swojego uprawnienia. W zwi¹zku z tym, jak wynika

z art. 9: „1. Pañstwa Cz³onkowskie podejmuj¹ wszelkie niezbêdne dzia³a-

nia w celu wpisania wyborcy Wspólnoty uprawnionego do g³osowania,

który wyrazi³ chêæ udzia³u w wyborach, na listê wyborców w odpowied-

nim terminie przed dniem wyborów”.

Wejœcie w ¿ycie traktatu reformuj¹cego, czyli Traktatu z Lizbony,

sprawi³o, i¿ prawo obywatela Unii Europejskiej do kandydowania w wy-

borach (prawo bierne) oraz do g³osowania wyborczego (prawo czynne)

otrzyma³o status prawa podstawowego poprzez umieszczenie stosownych

zapisów w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej43. Wyra¿a je

art. 39, który stwierdza prawo obywateli UE do g³osowania i kandydo-

wania w wyborach do Parlamentu Europejskiego44. Jest to zatem nic in-

nego, jak potwierdzenie uprawnieñ wyra¿onych w opisywanych wczeœ-

niej traktatach i dyrektywach. Nie ma wiêc znaczenia miejsce zamiesz-

kania uprawnionego do g³osowania, jeœli tylko znajduje siê ono w kraju

nale¿¹cym do Unii Europejskiej.

Europe must be built with the participation of Europeans. It is essen-

tial that citizens have their say as the European Union develops and mo-

ves forward. Every EU citizen has the right to vote or stand as a candida-

te in European elections, whether they live in their own country or in

another EU Member State. This right must be effective across the Union45

34 Marek Danikowski

42 Ibidem.
43 Dz.Urz. UE, C 326/391 z 26.10.2012.
44 Ibidem.
45 Za: European Commission, press release, European Parliament elections: Citizens should

be able to stand as candidates in another EU country more easily, Brussels 2014, s. 1.



– s³owa Viviane Reding, by³ej komisarz ds. sprawiedliwoœci, praw pod-

stawowych i obywatelstwa, mo¿na potraktowaæ jako wci¹¿ aktualne oraz

wyznaczaj¹ce kierunek i zadania, jakie stoj¹ przed instytucjami europej-

skimi oraz politykami. Jak wynika z przedmiotowej analizy, pomimo po-

dejmowanych starañ w celu uœwiadomienia obywatelom unijnym wagi

praw, jakimi dysponuj¹ w kontekœcie wyborów do Parlamentu Europej-

skiego, efekt nadal mo¿e byæ lepszy. Politykom unijnym nale¿y zaliczyæ

in plus ka¿de dzia³anie zmierzaj¹ce do osi¹gniêcia sytuacji, w której

przewa¿aj¹ca wiêkszoœæ obywateli pañstw cz³onkowskich bêdzie wie-

dzia³a o swoich uprawnieniach oraz zdawa³a sobie sprawê z tego, jak

wa¿na jest ich aktywnoœæ w tym zakresie dla demokracji i ich w³asnych

praw. Dobrym przyk³adem takiej aktywnoœci by³a kampania informacyj-

na, jak¹ przeprowadzi³y Parlament Europejski oraz Komisja Europejska

przed wyborami z roku 2014. Kampania nastawiona by³a na dotarcie jak

najwiêkszej iloœci informacji do mo¿liwie du¿ej liczby uprawnionych do

udzia³u w wyborach mieszkañców Unii Europejskiej. W zwi¹zku z tym

zdecydowano siê po³o¿yæ silny nacisk na dialog z obywatelami unijnymi

oraz uœwiadomienie roli Parlamentu Europejskiego46. Dodatkowo organi-

zowano szereg debat i regionalnych forów dyskusyjnych oraz spotkañ

z dziennikarzami. W œwietle danych statystycznych dotycz¹cych tych

kwestii wydaje siê jednak, ¿e praca ta winna byæ kontynuowana.
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THE RIGHT OF EU CITIZENS TO VOTE AND STAND
IN PARLIAMENTARY ELECTIONS

IN THE MEMBER STATE OF THEIR RESIDENCE

Abstract: The right of EU citizens residing in another Member State, to vote and stand in
elections to the European Parliament is a major achievement of the European democracy. In
the light of EU citizens’ still insufficient knowledge concerning the opportunities and benefits
brought in by this right, it is worth making this institution more familiar to themin
a straightforward way, at the same time balancing criticism towards the idea of the EU.

Keywords: EUROPEAN UNION CITIZEN RIGHTS, EUROPEAN UNION CITIZENSHIP,
ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT
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