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Obywatele Unii Europejskiej
– wyborcy Parlamentu Europejskiego –

parlamentu ponadnarodowego

Parlament, parlament ponadnarodowy
– wprowadzenie do tematu

Parlament w pañstwie demokratycznym (a tylko takie pañstwa mog¹

byæ cz³onkami Unii Europejskiej), to – najogólniej rzecz ujmuj¹c – wybie-

ralne w sposób powszechny przedstawicielstwo obywateli pañstwa,

w którym przyjmuje siê jako zasadê, i¿ sprawuje on kontrolê nad organa-

mi wykonawczymi. W pañstwach demokratycznych, w których przyjêto

zasadê nadrzêdnoœci, parlamentowi poœrednio lub bezpoœrednio podpo-

rz¹dkowane s¹ wszystkie inne organy pañstwa.

Powy¿ej zaprezentowane okreœlenie instytucji parlamentu stanie siê

punktem wyjœcia dla rozwa¿añ, analizy podobieñstwa, ró¿nic i oczeki-

wañ, jakie zosta³y postawione przed jednym z podstawowych organów

Unii, którym jest Parlament Europejski (dalej równie¿: PE). Bez w¹tpie-

nia historia parlamentaryzmu, której pierwszym wzorem by³ parlament

angielski, to doœwiadczenia poszczególnych pañstw, które realizacjê idei

parlamentaryzmu, w zale¿noœci od okreœlonej epoki, opiera³y na swoim

narodowym, pañstwowym doœwiadczeniu, na w³asnej historii, kulturze

i oczekiwaniach. Przez ponad osiem wieków nie pojawi³a siê nawet idea

wspólnego dla grupy pañstw przedstawicielstwa, którego sk³ad wspó³two-

rzony by³by przez zaakceptowane przez pañstwa uczestnicz¹ce reprezen-

tacje, posiadaj¹ce wiêkszy czy mniejszy zakres kompetencyjny.
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Praktyka powo³ywania ponadnarodowych parlamentów zwi¹zana jest

œciœle z powo³aniem organizacji miêdzynarodowych o charakterze rz¹do-

wym. Powstanie pierwszych wspó³czesnych organizacji miêdzynarodo-

wych powo³anych przez pañstwa to historia ponad 150-letnia. Powstawa-

nie coraz bardziej licznych organizacji by³o – i nadal jest – powodowane

potrzeb¹ zbudowania bardziej efektywnego systemu bezpieczeñstwa,

sprostania nowym ekonomicznym, politycznym, militarnym wyzwaniom,

potrzeb¹ powstrzymania negatywnych konsekwencji wynikaj¹cych z tzw.

egoizmu pañstw narodowych, traktowania internalizacji stosunków miê-

dzynarodowych jako zjawiska obiektywnego i pozytywnego1. Dla realiza-

cji sformu³owanego w umowie za³o¿ycielskiej zakresu przedmiotowego

obiektywn¹ koniecznoœci¹ sta³o siê stworzenie nowych form instytucjo-

nalnych, wœród których odnajdujemy, co prawda nieliczne, przyk³ady

powo³ania form parlamentarnych.

W kontekœcie u¿ywania w nazwie organizacji okreœlenia „parlament”

nale¿y wspomnieæ, ¿e w 1889 r. powo³ano Uniê Miêdzyparlamentarn¹,

w sk³ad której wchodzili mianowani przez parlamenty krajowe przedsta-

wiciele. W tym jednak przypadku nie mamy do czynienia z instytucj¹,

lecz z odrêbn¹ organizacj¹ miêdzynarodow¹ o charakterze pozarz¹do-

wym. Podobnie wygl¹da sytuacja prawna Stowarzyszenia Parlamenta-

rzystów Wspólnoty Narodów, Miêdzyparlamentarnej Grupy Meksyku

i Stanów Zjednoczonych, Sekcji Republik Amerykañskich Unii Miêdzy-

parlamentarnej czy Pó³nocnej Unii Miêdzyparlamentarnej2.

Pierwszym organem ponadnarodowym maj¹cym w swej nazwie „parla-

ment” by³o powo³ane w 1949 r. jako instytucja Rady Europy Zgromadze-

nie Parlamentarne, do którego przedstawicieli mianowa³y parlamenty

pañstw cz³onkowskich. Liczba przedstawicieli zwi¹zana by³a z liczb¹

ludnoœci pañstwa. Zgromadzenie, chocia¿ ma w nazwie przymiotnik

„parlamentarne”, nie ma uprawnieñ decyzyjnych, jest jedynie cia³em do-

radczym. U¿ycie terminu „parlamentarne” wydaje siê zatem trochê na

wyrost, chocia¿by dlatego, ¿e nawet tak istotna kwestia dla parlamentu

jak wybór parlamentarzystów czy ich kadencyjnoœæ jest uzale¿niona bez-

poœrednio od parlamentów pañstw cz³onkowskich. Zgromadzenie Parla-

mentarne w³aœciwie posiada³o pe³n¹ swobodê jedynie w ustalaniu agen-

dy i porz¹dku obrad3.
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Inaczej pod ka¿dym wzglêdem prezentuje siê pozycja prawna kolejnej

parlamentarnej, ponadnarodowej instytucji, jak¹ jest Parlament Europej-

ski. Krótkie przeœledzenie genezy oraz procesu ewolucji zakresu kompe-

tencyjnego pozwala dojœæ do wniosku, ¿e w przypadku Parlamentu Euro-

pejskiego mamy do czynienia z powo³an¹ z woli pañstw instytucj¹, która

choæ nie do koñca, to jednak w wielu punktach spe³nia standardy klasycz-

nego parlamentu pañstwa.

W czerwcu 2014 r. prawie 500 milionów obywateli 28 pañstw cz³onków

Unii Europejskiej (dalej równie¿: UE) wybra³o swoich przedstawicieli do

Parlamentu Europejskiego. Ocenia siê, ¿e ze wzglêdu na liczbê upraw-

nionych do g³osowania s¹ to drugie na œwiecie (po indyjskich) najwiêksze

wybory demokratyczne. Silny parlament, wype³niaj¹cy powierzony przez

wyborców mandat, to przede wszystkim demokratyczna legitymacja Unii

Europejskiej. Równie¿ w czerwcu, 2015 r., minê³o 35 lat, od kiedy po raz

pierwszy odby³y siê wybory, w których obywatele pañstw cz³onkowskich

Wspólnot wybrali w sposób powszechny i bezpoœredni swoich europos³ów

do PE. Do roku 1979 deputowani wybierani byli w sposób poœredni przez

parlamenty krajowe ówczesnych pañstw cz³onkowskich.

Parlament Europejski, obok Rady Unii Europejskiej (posiadaj¹cej kom-

petencje decyzyjno-legislacyjne) i Komisji Europejskiej (bêd¹cej organem

wykonawczym), ma znacz¹c¹ pozycjê w systemie instytucjonalnym Unii

Europejskiej. Jest t¹ instytucj¹, która w sposób szczególny uczestniczy

w procesie stanowienia prawa Unii maj¹cego, zgodnie z wol¹ pañstw

cz³onkowskich, pierwszeñstwo nad prawem krajowym. Parlament Euro-

pejski posiada równie¿ szerokie kompetencje w zakresie szeroko rozu-

mianej kontroli demokratycznej instytucji odnosz¹cej siê przede wszy-

stkim do Komisji Europejskiej. Jest zatem cia³em wywieraj¹cym coraz

wiêkszy wp³yw na funkcjonowanie UE. Parlament Europejski to wœród

instytucji unijnych wymienionych powy¿ej jedyny organ, na którego

sk³ad maj¹ bezpoœredni wp³yw obywatele Unii Europejskiej. Jego dzia³al-

noœæ i kompetencje wzmocnione s¹ demokratyczn¹ legitymacj¹. Fakt ten

jest szczególnie wa¿ny zw³aszcza w tocz¹cej siê od lat dyskusji dotycz¹cej

deficytu demokracji w odniesieniu do pozosta³ych wymienionych instytucji.

Kompetencje Parlamentu Europejskiego stale siê zwiêkszaj¹. Pocz¹t-

kowo uprawnienia Parlamentu (wczeœniej Zgromadzenia) by³y bardzo

skromne, pe³ni³ on rolê jedynie konsultacyjn¹. Sta³y wzrost znaczenia

zosta³ Parlamentowi nadany na mocy postanowieñ Jednolitego aktu

europejskiego (dalej równie¿: JAE) z 1987 r., traktatu z Maastricht

z 1993 r. oraz traktatu amsterdamskiego z 1999 r. i traktatu lizboñskie-

go podpisanego przez 27 pañstw w grudniu 2007 r. Nale¿y wszak¿e

stwierdziæ, ¿e PE, jako jedna z wa¿niejszych instytucji unijnych, nie

uzyska³ jak dot¹d tych kompetencji, które zazwyczaj w aktach konsty-
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tucyjnych s¹ przypisywane organom przedstawicielskim 28 pañstw

cz³onkowskich UE4.

Wzrost uprawnieñ Parlamentu Europejskiego dotyczy roli tej instytu-

cji w procesie legislacyjnym, odnosz¹cym siê do procedur konsultacji,

wspó³dzia³ania (kooperacji), wspó³decydowania i akceptacji do procesu

wspó³tworzenia tzw. wtórnego prawa unijnego. Ponadto Parlament od-

grywa priorytetow¹ rolê w corocznym zatwierdzaniu bud¿etu oraz w udzie-

laniu Komisji absolutorium z jego wykonania. PE, bêd¹c cia³em dorad-

czo-konsultacyjnym, w oparciu o wspó³pracê z Rad¹ Europejsk¹ prowa-

dzi konsultacje obligatoryjne i fakultatywne. Do kompetencji Parlamen-

tu nale¿¹ m.in.: zg³aszanie wotum nieufnoœci wobec Komisji, uprawnienia

bud¿etowe, prawo wspó³dzia³ania w procedurach decyzyjnych, procedura

wspó³pracy, aprobowanie uk³adów o przyst¹pieniu i stowarzyszeniu, pra-

wo do zg³aszania pytañ i interpelacji. Parlament powo³uje równie¿ Rzecz-

nika Praw Obywatelskich – ombudsmana. Pe³ni tak¿e rolê arbitra w ob-

ronie praw cz³owieka, demokracji i pañstwa prawa.

Równie istotnym aspektem funkcjonowania Parlamentu Europejskie-

go jest prowadzona przez tê instytucjê polityka zewnêtrzna. Przejawia

siê ona czêsto w dzia³aniach delegacji miêdzyparlamentarnych – np.

Przewodnicz¹cy PE sk³ada wizyty w parlamentach narodowych pañstw

cz³onków Unii. Ponadto PE nawi¹zuje wspó³pracê z parlamentami pañstw

cz³onkowskich i stowarzyszonych, a tak¿e utrzymuje stosunki z innymi

instytucjami UE. Od 1988 r. 10 grudnia ka¿dego roku, w rocznicê uchwa-

lenia Powszechnej Deklaracji Praw Cz³owieka, Parlament Europejski

przyznaje nagrodê im. Sacharowa za wybitne zas³ugi w walce o obronê

praw cz³owieka i wolnoœci.

W odniesieniu do PE w kwestii wyborów i reprezentacji traktat lizboñ-

ski przyj¹³ rozwi¹zania zawarte w tzw. traktacie konstytucyjnym. Usta-

lono górny pu³ap liczby pos³ów na nie wiêcej ni¿ 751 (wliczono w to

przewodnicz¹cego Parlamentu, którego kadencja trwa 2,5 roku). Stwier-

dzono, i¿ ¿adne pañstwo cz³onkowskie nie mo¿e mieæ mniej ni¿ 6 euro-

deputowanych. Okreœlono równie¿ maksymaln¹ liczbê 96 pos³ów z jedne-

go pañstwa. Liczba przyznanych mandatów wynika z wielkoœci demogra-

ficznych.

Prawo unijne stanowi, i¿ nie istnieje jedna obowi¹zuj¹ca ordynacja

wyborcza. W ka¿dym kraju cz³onkowskim w ci¹gu kilku dni dokonuje siê

wyborów wed³ug krajowych ordynacji wyborczych. Ka¿dy kraj ma rów-

nie¿ w³asne regu³y liczenia g³osów. W tym wzglêdzie jedyny wspólny

obowi¹zek to wybory tajne, powszechne i bezpoœrednie. Pos³owie s¹ co

prawda przedstawicielami narodów pañstw Unii, ale nie s¹ w ¿adnym
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stopniu zwi¹zani jakimikolwiek instrukcjami ze strony w³adz pañstwa.

Kadencja europos³a trwa 5 lat. Mandatu pos³a do Parlamentu Euro-

pejskiego nie mo¿na ³¹czyæ z mandatem pos³a do parlamentu krajo-

wego. Ponadto nie mo¿na ³¹czyæ mandatu europos³a z niektórymi funk-

cjami. Dotyczy to np., zgodnie z obwi¹zuj¹c¹ w Polsce Ustaw¹ o ordynacji

wyborczej do Parlamentu Europejskiego z 23 stycznia 2004 r., stano-

wisk pe³nionych w Radzie Ministrów, podsekretarzy stanu oraz ambasa-

dorów.

Po dokonanych wyborach europarlamentarzyœci nie tworz¹ frakcji na-

rodowych. Regu³¹ jest, i¿ gromadz¹ siê oni w istniej¹cych ju¿ frakcjach

politycznych lub te¿ pozostaj¹ parlamentarzystami niezrzeszonymi.

W zwi¹zku z podzia³em na frakcje w takim te¿ zaszeregowaniu euro-

pos³owie wybrani przez obywateli Unii Europejskiej zasiadaj¹ w ³awach

PE. Parlament zbiera siê w Strasburgu raz w miesi¹cu na tygodniow¹

sesjê – tzw. sesjê plenarn¹. Mog¹ mieæ równie¿ miejsce tzw. sesje dwu-

dniowe, które odbywaj¹ siê w Brukseli. W parlamencie podczas obrad nie

ustanawia siê jêzyka obowi¹zuj¹cego. Pos³owie wypowiadaj¹ siê (najczê-

œciej zgodnie z regulaminem s¹ to zaledwie kilkuminutowe wyst¹pienia)

w swoich jêzykach, które symultanicznie t³umaczone s¹ na wszystkie jê-

zyki Unii. Obrady plenarne PE s¹ otwarte dla publicznoœci.

W tym miejscu nasuwa siê podstawowa ró¿nica pomiêdzy parlamenta-

mi krajowymi a parlamentem ponadnarodowym w odniesieniu do pocho-

dzenia, powo³ywania. Parlament krajowy powsta³ z woli narodu, obywa-

teli pañstwa. Jego prerogatywy okreœlone s¹ najczêœciej w konstytucjach,

wyra¿aj¹c zazwyczaj wolê narodu – suwerena. Sprawowanie w³adzy

w pañstwie wynika te¿ najczêœciej z powszechnych wyborów, jakie

w demokratycznym pañstwie, w okreœlonym konstytucyjnie terminie, s¹

przewidziane i przeprowadzane. Parlament Europejski ma zgo³a inn¹

proweniencjê. Nie powsta³ z woli narodu, by, jak to mia³o miejsce najczê-

œciej w genezie parlamentów krajowych, ograniczyæ absolutn¹ w³adzê

monarchy, a z woli pañstw. To zasadnicza ró¿nica. Pañstwa okreœli³y

w akcie prawa pierwotnego, jakimi s¹ w tej kwestii klasyczne umowy

miêdzynarodowe, zarówno sam fakt powo³ania, jak równie¿ œciœle okreœ-

lony zakres kompetencyjny, który na planie pierwszym nie ma – jak to

jest w przypadku parlamentów krajowych – sprawy dobrostanu obywate-

li, ale przede wszystkim ma realizowaæ cele i zadania, jakie postawi³y

przed nim pañstwa. W tym kontekœcie z koniecznoœci pañstwa maj¹ licz-

ne plany, wœród których jednym z wielu jest z jednej strony dobrostan

w³asnych obywateli, z drugiej – w ju¿ nieco s³abszym spo³ecznym wymia-

rze i odbiorze – dobrostan obywateli Unii Europejskiej.

Obywatele Unii Europejskiej... 151



Parlament Europejski – wzrost kompetencji

przes³ank¹ do odejœcia od delegowania

na rzecz wyborów bezpoœrednich

Na mocy uk³adu powo³uj¹cego w 1952 r. Europejsk¹ Wspólnotê Wêgla

i Stali (EWWiS) utworzono instytucje bêd¹ce organami ponadpañstwo-

wymi, wœród których powo³ano równie¿ Wspólne Zgromadzenie bêd¹ce

w za³o¿eniu organem kontrolnym z ograniczonymi kompetencjami.

Wspólne Zgromadzenie – prekursor obecnego Parlamentu Europejskiego

– sk³ada³o siê z 78 delegatów, wybieranych na rok przez parlamenty

pañstw cz³onkowskich. Z Francji, RFN i W³och po 18 delegatów, z Belgii

i Holandii po 10, z Luksemburga 45.

Nastêpnym etapem prowadz¹cym do powo³ania kolejnego gremium,

które póŸniej wspó³tworzy³o Parlament Europejski, by³y traktaty rzym-

skie. Do realizacji wszystkich celów zawartych w traktacie o Europej-

skiej Wspólnocie Gospodarczej (EWG) i Europejskiej Wspólnocie Energii

Atomowej (EWEA) powo³ano 4 organy g³ówne: Radê, Komisjê, Trybuna³

Sprawiedliwoœci oraz Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne. W stycz-

niu 1958 r. Wspólne Zgromadzenie zosta³o zast¹pione wspólnym zgroma-

dzeniem miêdzyparlamentarnym dla trzech Wspólnot Europejskich.

Pierwsze w historii obrady Zgromadzenia odby³y siê 19 marca 1958 r.

Uczestniczyli w nim deputowani z parlamentów krajowych pañstw

cz³onków istniej¹cych ju¿ trzech wspólnot: EWWiS, EWG oraz EWEA.

W jego sk³ad wchodzili przedstawiciele pañstw cz³onkowskich w liczbie

142 deputowanych, wybieranych poœrednio, to jest spoœród czynnych

parlamentarzystów pañstw cz³onkowskich. Liczba wybranych przedsta-

wicieli przedstawia³a siê nastêpuj¹co: Francja, RFN, W³ochy – po 36 par-

lamentarzystów, Belgia i Holandia – po 14, Luksemburg – 6 przedstawi-

cieli. Zgromadzenie zbiera³o siê na corocznych sesjach odbywaj¹cych siê

w trzeci wtorek paŸdziernika. Istnia³a mo¿liwoœæ zwo³ania sesji nadzwy-

czajnej. Spoœród deputowanych wybierano przewodnicz¹cego i prezy-

dium. W procesie podejmowania decyzji rola Zgromadzenia by³a ograni-

czona do tzw. procedury konsultacyjnej. Zgromadzenie podejmowa³o

decyzje bezwzglêdn¹ wiêkszoœci¹ g³osów. Posiada³o tak¿e tzw. uprawnie-

nia bud¿etowe, co oznacza³o kompetencje kontrolowania wykonania

uchwalonego bud¿etu. W Zgromadzeniu istnia³y sta³e komitety specjali-

zuj¹ce siê w ró¿nych dziedzinach, np. Komitet Rolnictwa, Rybo³ówstwa

i Rozwoju Wsi.
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Od czasu powo³ania Wspólnot wielu zwolenników integracji wyra¿a³o

swoje obawy dotycz¹ce odrêbnych instytucji, bêd¹cych m.in. Ÿród³em

tworz¹cej siê biurokracji, a co za tym idzie – niewielkiej skutecznoœci

dzia³ania. Postulowano zatem konieczne zmiany w strukturze instytucjo-

nalnej. Owo ujednolicanie – mo¿na tak stwierdziæ – rozpoczêto 30 marca

1962 r. Zdecydowano bowiem o przekszta³ceniu Zgromadzenia Europej-

skiego w Parlament Europejski, nie dokonuj¹c jednak ¿adnych zmian co

do charakteru i zasiêgu jego dzia³ania oraz w odniesieniu do sposobu wy-

bierania przedstawicieli ówczesnych pañstw cz³onkowskich.

Kolejnym, niezbêdnym etapem integracji by³a fuzja instytucji wspól-

notowych. Zmiana w tej mierze dokona³a siê w tzw. traktacie o fuzji

organów wykonawczych (Marger Treaty), podpisanym w Brukseli 8 kwiet-

nia 1965 r. Traktat zawiera³ 39 artyku³ów i wszed³ w ¿ycie 1 lipca 1967 r.

Na jego podstawie Wspólnoty pozbawione zosta³y oddzielnych organów,

zyskuj¹c jednolite instytucje: Radê Wspólnot Europejskich oraz Komisjê

Wspólnot Europejskich. Ponadto podjêto decyzjê okreœlaj¹c¹ siedziby

instytucji, wyznaczaj¹c dla posiedzeñ plenarnych Parlamentu Europej-

skiego Strasburg.

Prze³om lat 70. i 80. dla pañstw cz³onków Wspólnot to czas uœwiado-

mienia sobie potrzeby dokonania zmian systemowych w gospodarce oraz

czas wzmocnienia rangi politycznej Wspólnot. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e ini-

cjatywy zmian treœci traktatów nie by³y obce pañstwom cz³onkom Wspól-

not. Ponadto prace zarówno Komisji, jak równie¿ Parlamentu Europej-

skiego mia³y swój niezaprzeczalny wk³ad w uchwalenie Jednolitego aktu

europejskiego, który stanowi³ po pierwsze uzupe³nienie, po drugie – mo-

dyfikacjê traktatów za³o¿ycielskich6. JAE rozszerza cele, zadania i upraw-

nienia Wspólnot. Jest traktatem w porównaniu z innymi stosunkowo

niewielkim objêtoœciowo – sk³ada siê bowiem jedynie z 34 artyku³ów po-

dzielonych na cztery tytu³y. Zawiera ponadto 20 deklaracji dotycz¹cych

g³ównie zmian wprowadzonych do traktatów za³o¿ycielskich oraz stano-

wisk pañstw tycz¹cych siê konkretnych artyku³ów zawartych w JAE.

Podpisany zosta³ 17 lutego 1986 r. przez dziewiêæ pañstw cz³onków

Wspólnot Europejskich, w ¿ycie wszed³ 1 lipca 1987 r.7

Tak jak to ju¿ wczeœniej odnotowano, JAE by³ pierwszym wielkim

traktatem zmieniaj¹cym traktaty za³o¿ycielskie. W preambule pañstwa-

-strony wyra¿aj¹ potrzebê kontynuacji postanowieñ traktatów paryskie-
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go i rzymskich, formu³uj¹ równie¿ wolê przekszta³cenia Wspólnot w Uniê

Europejsk¹.

Treœæ tytu³u I dotyczy³a m.in. tzw. postanowieñ wspólnych, sprowa-

dzaj¹cych siê do zapowiedzi postêpu w osi¹ganiu jednoœci europejskiej.

W tytule tym wskazuje siê na prawne podstawy funkcjonowania Wspól-

not. Z kolei tytu³ II dotyczy³ zmian traktatów ustanawiaj¹cych Wspólno-

ty Europejskie, w tytule III zawarto postanowienia o wspó³pracy europej-

skiej w zakresie polityki zagranicznej. Formu³uje siê tu po raz pierwszy

podstawy prawne dla Europejskiej Wspó³pracy Politycznej. W tytule IV

natomiast zamieszczone zosta³y postanowienia ogólne i koñcowe, stwier-

dzaj¹ce m.in., ¿e JAE nie narusza traktatów ustanawiaj¹cych Wspólnoty.

Po raz pierwszy w tym¿e traktacie okreœla siê nadrzêdnoœæ demokra-

cji, rz¹dów prawa, poszanowania praw cz³owieka, pokoju, zapewnienia

bezpieczeñstwa, spójnoœci i solidarnoœci w wyra¿aniu wspólnych intere-

sów i niezale¿noœci oraz ich obronie8. Postanowienia JAE oprócz nowych

kompetencji Wspólnot, rynku wewnêtrznego, Europejskiej Wspó³pracy

Politycznej, dotyczy³y równie¿ zmian instytucjonalnych9. Na mocy posta-

nowieñ JAE Parlament Europejski otrzyma³ wiêksze uprawnienia w pro-

cesie stanowienia prawa. Parlament i Rada mog³y stanowiæ prawo,

wspó³dzia³aj¹c ze sob¹. Tym samym Parlament Europejski przesta³ od-

grywaæ jedynie rolê instytucji o charakterze doradczym.

Parlament Europejski – wybory bezpoœrednie
i powszechne

Prawo wyborcze jest ostatecznym prawem politycznym. Udzia³ politycz-

ny w spo³eczeñstwie poprzez korzystanie z prawa wyborczego jest

traktowany jako jedno z nieod³¹cznych praw obywatelstwa – prawo,

które jest w ca³oœci wy³¹cznie gwarantowane tylko obywatelom pañstwa

– z pewnoœci¹ tam, gdzie dotyczy ono wyborów narodowych i referendów.

Obcokrajowcy niebêd¹cy obywatelami s¹ wy³¹czeni z tej i innych form

dzia³alnoœci politycznej.

Sta³e, ci¹g³e powiêkszanie wspó³pracy pomiêdzy pañstwami Wspólnot

Europejskich implikowa³o koniecznoœæ przekazywania na rzecz instytucji

ponadnarodowych – wspólnotowych w coraz wiêkszym wymiarze kompe-

tencji. To z kolei wymaga³o wzmocnienia demokratycznej legitymizacji.

Jak to by³o opisano wczeœniej, ówczesny Parlament Europejski sk³ada³
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siê z deputowanych desygnowanych przez parlamenty krajowe. Mo¿na

zatem stwierdziæ, ¿e zwiêkszaj¹ca siê rola Parlamentu wymaga³a jego

udemokratycznienia w postaci odejœcia od delegowania w kierunku wy-

borów powszechnych i bezpoœrednich, by uzyskaæ bezpoœredni zwi¹zek

pomiêdzy wyborc¹ a instytucj¹ wspólnotow¹, która na mocy wzmocnio-

nych kompetencji wspó³decydowa³a o prawie obowi¹zuj¹cym obywateli.

Proces udemokratycznienia, jako ¿e nale¿y w³aœnie mówiæ o procesie,

polega³ na stopniowo wprowadzanych konsekwentnych zmianach, ma-

j¹cych w kontekœcie Parlamentu Europejskiego doprowadziæ do nowych

zasad dotycz¹cych wyborów. W po³owie lat 70. podjêto decyzjê, zgodnie

z któr¹ eurodeputowani mieli byæ wybierani w wyborach bezpoœrednich.

Zasady, na podstawie których obywatele pañstw cz³onków Wspólnot

w sposób bezpoœredni mieli dokonywaæ wyborów, zosta³y okreœlone

w akcie dotycz¹cym wyborów przedstawicieli do Parlamentu Europej-

skiego w powszechnych wyborach bezpoœrednich w 1976 r. Wspomniany

akt precyzyjnie okreœla³ procedurê wyborcz¹ dla wszystkich pañstw

cz³onkowskich. Regulowa³ datê wyborów, stwierdzaj¹c, ¿e odbywaæ siê

one bêd¹ w tym samym czasie, jednoczeœnie precyzuj¹c, ¿e powinny to

byæ 4 dni czerwca, tj. od czwartku do niedzieli. Ponadto okreœla³ kadencjê

pos³ów na 5 lat. Akt dopuszcza³ równie¿ wprowadzenie progu wyborcze-

go, stwierdzaj¹c, ¿e nie mo¿e on byæ wiêkszy ni¿ 5% oddanych g³osów.

Na postawie regulacji zawartych w tym¿e akcie pañstwa cz³onkowskie

maj¹ prawo stosowaæ swoj¹ ordynacjê wyborcz¹. W odniesieniu do

tworzenia okrêgów wyborczych pañstwa nie mog¹ naruszaæ zasady

proporcjonalnoœci wyborów10.

W ten sposób w 1979 r. po raz pierwszy obywatele pañstw cz³onkow-

skich dokonali aktu wyborczego, wybieraj¹c swoich przedstawicieli do

Parlamentu Europejskiego.

Czynne i bierne prawo wyborcze do Parlamentu
Europejskiego prawem obywateli Unii Europejskiej

Parlament Europejski stanowi bez w¹tpienia reprezentacjê z jednej

strony narodów pañstw cz³onków Unii Europejskiej, z drugiej zaœ

jednoczeœnie jest tak naprawdê jedynym cia³em reprezentuj¹cym obywa-

teli Unii. Pos³owie do PE (eurodeputowani) wybierani s¹ w wyborach

powszechnych i bezpoœrednich, z jednej strony przez obywateli pañstw

cz³onkowskich, z drugiej przez obywateli Unii Europejskiej. Kwestia
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wyborów do PE, jak równie¿ nowa kategoria prawna „obywatelstwo
Unii”, jako bezprecedensowa wymaga krótkiego zaprezentowania.

Prawo miêdzynarodowe, nigdy nie usi³uj¹c nawet definiowaæ pojêcia
obywatelstwa, stoi niezmiennie na stanowisku, i¿ ka¿demu suwerenne-
mu podmiotowi – pañstwu przys³uguje swoboda decydowania o tym, kto
jest, a kto nie jest jego obywatelem. Tworzenie norm prawnych doty-
cz¹cych nabywania i utraty obywatelstwa oraz podejmowanie decyzji
wykonawczych dotycz¹cych nabycia czy utraty obywatelstwa stanowi¹
niekwestionowane kompetencje suwerennego pañstwa. To pañstwo decy-
duje o tym, czy pierwotne nabycie obywatelstwa realizuje siê na
podstawie ius soli czy ius sanguinis. To wreszcie tylko pañstwo, jako
suwerenny podmiot prawa miêdzynarodowego, decyduje o tym, jakie
obowi¹zki przewiduje siê dla potencjalnego nabycia obywatelstwa w spo-
sobie wtórnym.

Szczególne zainteresowanie zatem winna budziæ niemaj¹ca miejsca
w dotychczasowej praktyce miêdzynarodowej instytucja obywatelstwa
Unii Europejskiej. Jest to w rzeczywistoœci bezprecedensowy krok w praw-
nomiêdzynarodowych uregulowaniach pomiêdzy suwerennymi podmiota-
mi, przede wszystkim zaœ prze³om w dotychczasowym funkcjonowaniu
instytucji obywatelstwa. ¯adna bowiem z dotychczas powsta³ych organi-
zacji miêdzynarodowych o charakterze rz¹dowym nigdy nie wyra¿a³a
w okreœlonym w umowie za³o¿ycielskiej zakresie przedmiotowym cho-
cia¿by zamiarów doprowadzenia do czegoœ, co stanowi³oby namiastkê
obywatelstwa11.

Nale¿y pamiêtaæ, ¿e idea ustanowienia obywatelstwa Unii nie by³a
nowa. Ju¿ bowiem w czasie rozmów, które doprowadzi³y do podpisania
traktatów rzymskich, by³o ono przedmiotem dyskusji12. Przez wiele lat
Wspólnota Europejska by³a jednak g³ównie zainteresowana kwestiami
rynku i nie bra³a pod uwagê politycznych i cywilnych praw obywateli
pañstw cz³onkowskich. Traktowa³a ona jednostki przede wszystkim jako
podmioty gospodarcze. Dlatego te¿ w tym czasie w prawodawstwie euro-
pejskim u¿ywany by³ raczej termin „pracownicy” ni¿ „obywatele”13.

Na has³o „Europa obywateli” zwrócono uwagê podczas spotkania przy-
wódców pañstw cz³onków EWG w Pary¿u w grudniu 1974 r. Zapropono-
wano wówczas powo³anie grupy, której podstawowym zadaniem mia³o
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byæ zbadanie przede wszystkim warunków i czasu, w którym obywatele
9 pañstw cz³onkowskich mogliby otrzymaæ szczególne prawa. W tym sa-

mym roku zaprezentowany zosta³ tzw. raport Tindemansa, w którym

nawo³ywano do demokratycznego zaanga¿owania siê w proces integracji

na poziomie publicznym14.

W 1979 r. Komisja Europejska przedstawi³a dyrektywê dotycz¹c¹

prawa sta³ego pobytu obywateli pañstw cz³onkowskich na terytorium

innego pañstwa cz³onkowskiego. Stwierdzono, i¿ swobodny przep³yw

osób nie mo¿e byæ w pe³ni zrealizowany bez sta³ego prawa do pobytu dla

wszystkich obywateli pañstw cz³onkowskich. Prawo to nale¿y uznaæ za

pierwszy etap procesu tworzenia obywatelstwa Unii Europejskiej.

Kolejny etap to rok 1984, w którym Rada Europy powo³a³a komisjê ad

hoc kierowan¹ przez Pietro Adonnino. Efekt koñcowy prac Komisji to

dwa raporty. Pierwszy dotyczy³ wówczas jeszcze wra¿liwej kwestii, zwi¹za-

nej z kontrol¹ granic i obowi¹zkowymi formalnoœciami oraz prawa do

sta³ego pobytu, wynikaj¹cego z przytaczanej powy¿ej dyrektywy z 1979 r.

Drugi raport zwraca³ uwagê na niektóre szczególne prawa obywatelskie

dotycz¹ce problematyki szeroko pojmowanej kultury, edukacji, komuni-

kacji oraz symboli Wspólnoty, takich jak flaga i paszporty. W 1986 r.

Komisja wyda³a raport „Prawa wyborcze w wyborach lokalnych dla

obywateli Wspólnoty”. Wed³ug tego dokumentu swobodny przep³yw

oznacza, ¿e bycie obywatelem jednego z pañstw cz³onkowskich wi¹¿e siê

z posiadaniem takich samych praw w innym pañstwie cz³onkowskim.

Jak dot¹d obywatele pañstw cz³onkowskich nie mogli korzystaæ ze swoich

praw politycznych w wiêkszoœci pañstw cz³onkowskich, gdzie przebywali

na sta³e, gdy nie byli oni obywatelami tych krajów; jednoczeœnie nie

mogli oni korzystaæ ze swoich praw wyborczych w kraju swojego pocho-

dzenia, gdy¿ nie przebywali tam na sta³e15. Na podstawie tych raportów

Komisja zainicjowa³a propozycjê dla dyrektywy Rady dotycz¹c¹ praw

wyborczych dla obywateli Wspólnoty.

Jednolity akt europejski z 1986 r. wprowadzi³ poprawki do traktatów

rzymskich m.in. w odniesieniu do swobodnego przep³ywu osób, towarów,

kapita³u i us³ug. W ramach tego dokumentu, co warto podkreœliæ, posta-

nowienia dotycz¹ce swobodnego przep³ywu dotycz¹ bardziej obywateli

ni¿ pracowników. Jednak¿e definicja obywateli jako rodowitych miesz-

kañców wszystkich pañstw cz³onkowskich Wspólnot nie zosta³a przyjêta

przez rz¹dy poszczególnych pañstw, które obawia³y siê rozwoju tzw. tu-

rystyki spo³ecznej.
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W lipcu 1990 r. Parlament Europejski wyda³ rezolucjê, w której

nawo³ywa³ do powo³ania w nowym traktacie obywatelstwa europejskie-

go. W dokumencie tym sugerowano równie¿ w³¹czenie prawa wyborczego

dotycz¹cego m.in. wyborów do Parlamentu Europejskiego. Najbardziej

zaanga¿owane stanowisko na korzyœæ powo³ania instytucji obywatelstwa

europejskiego zajê³a delegacja hiszpañska, która w oficjalnie sformu³o-

wanym stanowisku z wrzeœnia 1990 r. dowodzi³a koniecznoœci ustano-

wienia obywatelstwa Unii jako „[...] osobistego, niepodzielnego statusu

obywateli pañstw cz³onkowskich, których cz³onkostwo w Unii oznacza to,

¿e posiadaj¹ oni szczególne prawa i obowi¹zki, które s¹ charakterystycz-

ne dla natury Unii i s¹ wykorzystywane i chronione wewn¹trz jej granic

[...] i które mog¹ byæ rozszerzone poza te granice”16.

Dyskusja poprzedzaj¹ca ustanowienie traktatu z Maastricht umo¿li-

wi³a wyró¿nienie kilku celów kryj¹cych siê za koncepcj¹ obywatelstwa

europejskiego. Po pierwsze obywatelstwo europejskie zosta³o wyznaczo-

ne do polepszenia statusu obywateli przebywaj¹cych na sta³e w kraju

cz³onkowskim innym ni¿ ich w³asny, poza pozycj¹ uprzywilejowanych

obcokrajowców. Po drugie, swobodny przep³yw osób, zw³aszcza tych eko-

nomicznie aktywnych, by³ warunkiem wstêpnym dla efektywnego rynku

wewnêtrznego. W tym celu konieczne by³o usuniêcie wszelkich przeszkód

i wprowadzenie nowych praw (praw politycznych), które uczyni³yby

swobodne przemieszczanie siê jeszcze bardziej atrakcyjne. Po trzecie,

poprzez podniesienie rangi statusu obywatela Unii redukowano tzw.

deficyt demokratyczny, który powsta³ z powodu przeniesienia pewnych

elementów suwerennoœci pañstwa na poziom Wspólnoty oraz z powodu

wci¹¿ niewielkiej roli Parlamentu Europejskiego, jedynej instytucji

Wspólnoty wybieranej w bezpoœrednich i demokratycznych wyborach,

jednak¿e jednoczeœnie takiej, której rola w procesie legislacyjnym,

w porównaniu z parlamentami krajowymi, jest raczej marginalna. Cel

czwarty – to pocz¹tek tworzenia tzw. to¿samoœci europejskiej. Pi¹ty cel –

obywatelstwo europejskie by³o istotne przy okreœleniu pozycji jednostki

w UE, w której zbiór praw, wolnoœci i obowi¹zków nadawany jest jej

obywatelom. Kluczowa kwestia odnosi siê zatem do formalnego aspektu

obywatelstwa (wspomnianego powy¿ej), który stara siê okreœliæ, kim jest

obywatel Unii Europejskiej17.

Nowa kategoria prawna: obywatelstwo Unii Europejskiej, zosta³a

powo³ana do ¿ycia w traktacie o utworzeniu Wspólnoty Europejskiej

(TWE). Na mocy treœci art. 8 § 2 „Obywatele Unii korzystaj¹ z praw
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ustanowionych traktatem i podlegaj¹ obowi¹zkom w nim okreœlonym”.

W oparciu o postanowienia tego artyku³u na mocy § 1 przyznano ex lege

obywatelstwo Unii wszystkim obywatelom pañstw cz³onkowskich. Usta-

nowienie na mocy traktatu o Wspólnocie Europejskiej obywatelstwa Unii

(nale¿y to z ca³¹ stanowczoœci¹ podkreœliæ) nie zastêpuje obywatelstwa

krajowego; posiada jedynie, co zosta³o explicite potwierdzone w art. 17

TWE, charakter akcesoryjny – to znaczy, ¿e mo¿e ono wystêpowaæ

jedynie równolegle wraz z obywatelstwem pañstwa cz³onka Unii18.

W art. 8a–8d omówiono treœæ i zakres przedmiotowy obywatelstwa Unii.

Szczegó³owo dyspozycje dotycz¹ce obywatelstwa europejskiego w rozpi-

saniu na poszczególne artyku³y dotycz¹: prawa do swobodnego porusza-

nia siê i przebywania na obszarze pañstw cz³onkowskich Unii, prawa do

ochrony dyplomatycznej i konsularnej na obszarze pañstwa trzeciego

w przypadku, gdy na jego terytorium znajduje siê przedstawicielstwo

któregokolwiek pañstwa cz³onka Unii, a jednoczeœnie nie ma przedstawi-

cielstwa pañstwa, którego zainteresowana osoba jest obywatelem, prawo

ka¿dego obywatela Unii Europejskiej do sk³adania petycji do Parlamen-

tu Europejskiego oraz za¿alenia do ombudsmana, oraz w art. 8b prawo

do czynnego i biernego udzia³u w wyborach do Parlamentu Europejskie-

go oraz prawa do czynnego i biernego udzia³u w wyborach do samo-

rz¹dów na terenie pañstwa, w którym dany obywatel przebywa19.

Zgodnie z art. 190 Traktatu ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹

eurodeputowanych do Parlamentu Europejskiego wybiera siê w bezpo-

œrednich wyborach powszechnych. W traktacie przewidziano w przy-

sz³oœci mo¿liwoœæ uchwalenia jednolitej ordynacji wyborczej w ca³ej Unii.

Wybory odbywaj¹ siê raz na 5 lat, w tym samym tygodniu w ca³ej Unii,

wed³ug krajowych ordynacji wyborczych. Omawiany artyku³ wymaga

te¿, aby ka¿de pañstwo cz³onkowskie zapewni³o reprezentacjê w Parla-

mencie, wykorzystuj¹c przyznan¹ danemu pañstwu pulê miejsc. Wyko-

rzystanie przyznanej puli miejsc, co oczywiste, nie odnosi siê tylko do

obywateli danego pañstwa. A zatem, w praktyce, realizacja omawianego

prawa mo¿e spowodowaæ, ¿e w sk³ad puli eurodeputowanych z danego

pañstwa bêd¹ wchodzili, obywatele innych pañstw cz³onkowskich, ale (co

nale¿y podkreœliæ) w ka¿dym przypadku bêd¹ to obywatele Unii Europej-

skiej. Tê kwestiê nale¿y powi¹zaæ z sytuacjami dotycz¹cymi niemo¿noœci

powstawania w Parlamencie Europejskim frakcji narodowych, w odró¿-

nieniu od partii politycznych. W tym zakresie zakaz powo³ywania w Par-

Obywatele Unii Europejskiej... 159

18 Pe³ny tekst traktatu zob. E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Traktaty europejskie, Kraków 2000.

19 S.M. Grochalski, Obywatelstwo Unii – nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Pol-

ski z Uni¹ Europejsk¹, red. P. Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 50–53.



lamencie Europejskim frakcji narodowych, nale¿y powi¹zaæ z treœci¹

art. 138A.

Aktami prawnymi reguluj¹cymi procedurê wyborcz¹ s¹ tak¿e przyto-

czone wczeœniej dyrektywa 93/109/WE oraz Akt dotycz¹cy wyborów

przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach

bezpoœrednich20. W odniesieniu do powy¿szego zgodnie z art. 22 ust. 2

Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE): „Bez uszczerbku

dla postanowieñ artyku³u 223 ustêp 1 i przepisów przyjêtych w celu jego

wykonania, ka¿dy obywatel Unii maj¹cy miejsce zamieszkania w Pañ-

stwie Cz³onkowskim, którego nie jest obywatelem, ma prawo g³osowania

i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Pañstwie

Cz³onkowskim, w którym ma miejsce zamieszkania, na takich samych

zasadach jak obywatele tego pañstwa. Prawo to jest wykonywane z za-

strze¿eniem szczegó³owych warunków ustalonych przez Radê, stano-

wi¹c¹ jednomyœlnie zgodnie ze specjaln¹ procedur¹ ustawodawcz¹ i po

konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te mog¹ przewidywaæ

odstêpstwa, jeœli uzasadniaj¹ to specyficzne problemy Pañstwa Cz³onkow-

skiego”21. Ustalenia w sprawie wdro¿enia tego prawa przyjêto na mocy

dyrektywy 93/109/WE zmienionej dyrektyw¹ 2013/1/UE: „¿aden obywa-

tel Unii maj¹cy miejsce zamieszkania w pañstwie cz³onkowskim, którego

nie jest obywatelem, oraz który na mocy indywidualnego orzeczenia s¹du

lub decyzji administracyjnej podlegaj¹cej zaskar¿eniu zosta³ pozbawiony

prawa do kandydowania w wyborach na podstawie prawa pañstwa

cz³onkowskiego miejsca zamieszkania lub pañstwa cz³onkowskiego po-

chodzenia, nie mo¿e wykonywaæ tego prawa w pañstwie cz³onkowskim

zamieszkania w wyborach do Parlamentu Europejskiego”22.

Zakoñczenie

Procedury odnosz¹ce siê do wyborów do Parlamentu Europejskiego re-

guluje zarówno prawodawstwo unijne, które definiuje zasady wspólne

dla wszystkich pañstw cz³onkowskich, jak i szczegó³owe przepisy krajo-

we, ró¿ne w poszczególnych pañstwach. Prawo wybierania i bycia wybie-

ranym do PE sta³o siê zatem elementem zbioru praw politycznych oby-

watela Unii Europejskiej. To prawo w sposób szczególny urzeczywistnia
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to, co stanowi o demokratycznym wyborze do jednego z najstarszych or-

ganów UE. Mo¿liwoœæ udzia³u wszystkich obywateli Unii w wyborach po-

wszechnych i bezpoœrednich, bez wzglêdu na miejsce przebywania w do-

wolnym pañstwie cz³onkowskim Unii, realizuje nieod³¹czne prawo obywa-

telskie.

Warto podkreœliæ, i¿ prawo to w sposób szczególny wi¹¿e obywateli

Unii Europejskiej z (w dos³ownym tego s³owa znaczeniu) ich jedynym

przedstawicielskim organem Unii i powoduje, ¿e jako obywatele UE nie

musz¹, tak jak w przypadku wyborów do najwy¿szych organów pañstwo-

wych, jako obcokrajowcy zachowywaæ koniecznoœci neutralnoœci politycz-

nej. W sposób wyraŸny w kontekœcie praw politycznych, w przypadku

wyborów do Parlamentu Europejskiego stworzony zosta³ „standard

powinnego traktowania obywateli europejskich, wskazuj¹c, ¿e nie tylko

maj¹ oni czynne i bierne prawo wyborcze [...] co nie jest zabiegiem

dekoracyjnym, lecz stanowi o zast¹pieniu cenzusu obywatelstwa czy

nationality cenzusem domicylu”23.
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CITIZENS OF THE EUROPEAN UNION

– VOTERS OF THE EUROPEAN PARLIAMENT – A SUPRANATIONAL PARLIAMENT

Summary: Parliament – an institution of a democratic state – a member of the Union – is not only

an authority but also, as in the case of the European Union, the only directly and universally

elected representative body of the European Union. The article presents questions related to the

essence of parliament and that of a supranational parliament which are vital while dealing with

the subject matter. It proves that the growth of the European Parliament’s powers was the direct

reason for departing from the system of delegating representatives to the Parliament for the

benefit of direct elections. It presents direct and universal elections to the European Parliament in

the context of presenting legal regulations applicable in this respect. It describes a new legal

category – citizenship of the European Union – primarily in terms of active and passive suffrage to

the European Parliament, as a political entitlement of a citizen of the European Union.

Keywords: THE EUROPEAN PARLIAMENT, CITIZEN OF THE EUROPEAN UNION,

COMPETENCES, DIRECT UNIVERSAL SUFFRAGE, DEMOCRACY
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