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Obywatele Unii Europejskiej
— wyborcy Parlamentu Europejskiego —
parlamentu ponadnarodowego

Parlament, parlament ponadnarodowy
— wprowadzenie do tematu

Parlament w panstwie demokratycznym (a tylko takie panstwa moga
by¢ czlonkami Unii Europejskiej), to — najogdlniej rzecz ujmujac — wybie-
ralne w sposéb powszechny przedstawicielstwo obywateli panstwa,
w ktorym przyjmuje sie jako zasade, 1z sprawuje on kontrole nad organa-
mi wykonawczymi. W panstwach demokratycznych, w ktérych przyjeto
zasade nadrzednoéci, parlamentowi posrednio lub bezpoérednio podpo-
rzadkowane sa wszystkie inne organy panstwa.

Powyzej zaprezentowane okreslenie instytucji parlamentu stanie sie
punktem wyjécia dla rozwazan, analizy podobienstwa, réznic i oczeki-
wan, jakie zostaly postawione przed jednym z podstawowych organéw
Unii, ktérym jest Parlament Europejski (dalej réwniez: PE). Bez watpie-
nia historia parlamentaryzmu, ktérej pierwszym wzorem byl parlament
angielski, to do§wiadczenia poszczegblnych panstw, ktére realizacje idei
parlamentaryzmu, w zaleznoSci od okreSlonej epoki, opieraly na swoim
narodowym, panstwowym doé$wiadczeniu, na wlasnej historii, kulturze
1 oczekiwaniach. Przez ponad osiem wiekéw nie pojawita sie nawet idea
wspolnego dla grupy panstw przedstawicielstwa, ktérego sktad wspéttwo-
rzony bytby przez zaakceptowane przez panstwa uczestniczace reprezen-
tacje, posiadajace wiekszy czy mniejszy zakres kompetencyjny.

* Uniwersytet Opolski, e-mail: jaromir10@op.pl.
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Praktyka powolywania ponadnarodowych parlamentéw zwiazana jest
$cisle z powolaniem organizacji miedzynarodowych o charakterze rzado-
wym. Powstanie pierwszych wspélczesnych organizacji miedzynarodo-
wych powotanych przez panstwa to historia ponad 150-letnia. Powstawa-
nie coraz bardziej licznych organizacji bylo — 1 nadal jest — powodowane
potrzeba zbudowania bardziej efektywnego systemu bezpieczenstwa,
sprostania nowym ekonomicznym, politycznym, militarnym wyzwaniom,
potrzeba powstrzymania negatywnych konsekwencji wynikajacych z tzw.
egoizmu panstw narodowych, traktowania internalizacji stosunkéw mie-
dzynarodowych jako zjawiska obiektywnego 1 pozytywnego!. Dla realiza-
¢ji sformulowanego w umowie zalozycielskiej zakresu przedmiotowego
obiektywna koniecznos$cig stalo sie stworzenie nowych form instytucjo-
nalnych, wéréd ktérych odnajdujemy, co prawda nieliczne, przyktady
powotania form parlamentarnych.

W kontekscie uzywania w nazwie organizacji okreslenia ,parlament”
nalezy wspomnieé, ze w 1889 r. powolano Unie Miedzyparlamentarna,
w sktad ktorej wchodzili mianowani przez parlamenty krajowe przedsta-
wiciele. W tym jednak przypadku nie mamy do czynienia z instytucja,
lecz z odrebna organizacja miedzynarodowa o charakterze pozarzado-
wym. Podobnie wyglada sytuacja prawna Stowarzyszenia Parlamenta-
rzystow Wspdlnoty Narodéw, Miedzyparlamentarnej; Grupy Meksyku
1 Stanéw Zjednoczonych, Sekcji Republik Amerykanskich Unii Miedzy-
parlamentarnej czy Pélnocnej Unii Miedzyparlamentarnej?.

Pierwszym organem ponadnarodowym majacym w swej nazwie ,parla-
ment” byto powolane w 1949 r. jako instytucja Rady Europy Zgromadze-
nie Parlamentarne, do ktérego przedstawicieli mianowaly parlamenty
panstw czlonkowskich. Liczba przedstawicieli zwiazana byla z liczba
ludnoéci panstwa. Zgromadzenie, chociaz ma w nazwie przymiotnik
,parlamentarne”, nie ma uprawnien decyzyjnych, jest jedynie ciatem do-
radczym. Uzycie terminu ,parlamentarne” wydaje sie zatem troche na
wyrost, chociazby dlatego, ze nawet tak istotna kwestia dla parlamentu
jak wybér parlamentarzystéw czy ich kadencyjnoéc¢ jest uzalezniona bez-
poSrednio od parlamentéw panstw czlonkowskich. Zgromadzenie Parla-
mentarne wlasciwie posiadalo pelng swobode jedynie w ustalaniu agen-
dy 1 porzadku obrad3.

1J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe. Wprowadzenie do systemu, War-
szawa 2004, s. 9-13.

2 7Z.M. Doliwa-Klepacki, Encyklopedia organizacji miedzynarodowych, Warszawa 1997,
s. 119.

3. Kaczmarek, Rada Europy, Warszawa 2002, s. 28-32.
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Inaczej pod kazdym wzgledem prezentuje sie pozycja prawna kolejnej
parlamentarnej, ponadnarodowej instytucji, jaka jest Parlament Europej-
ski. Krétkie przeséledzenie genezy oraz procesu ewolucji zakresu kompe-
tencyjnego pozwala doj$¢ do wniosku, ze w przypadku Parlamentu Euro-
pejskiego mamy do czynienia z powolana z woli panstw instytucja, ktéra
cho¢ nie do konca, to jednak w wielu punktach spetnia standardy klasycz-
nego parlamentu panstwa.

W czerwcu 2014 r. prawie 500 milionéw obywateli 28 panstw cztonkow
Unii Europejskiej (dalej réwniez: UE) wybralo swoich przedstawicieli do
Parlamentu Europejskiego. Ocenia sie, ze ze wzgledu na liczbe upraw-
nionych do glosowania sa to drugie na $wiecie (po indyjskich) najwieksze
wybory demokratyczne. Silny parlament, wypelniajacy powierzony przez
wyborcéw mandat, to przede wszystkim demokratyczna legitymacja Unii
Europejskiej. Rowniez w czerwcu, 2015 r., mineto 35 lat, od kiedy po raz
pierwszy odbyly sie wybory, w ktorych obywatele panstw czlonkowskich
Wspdélnot wybrali w sposéb powszechny 1 bezposéredni swoich europostéw
do PE. Do roku 1979 deputowani wybierani byli w sposoéb posredni przez
parlamenty krajowe Owczesnych panstw czlonkowskich.

Parlament Europejski, obok Rady Unii Europejskiej (posiadajacej kom-
petencje decyzyjno-legislacyjne) 1 Komisji Europejskiej (bedacej organem
wykonawczym), ma znaczaca pozycje w systemie instytucjonalnym Unii
Europejskiej. Jest ta instytucja, ktéra w sposob szczegblny uczestniczy
w procesie stanowienia prawa Unil majacego, zgodnie z wola panstw
cztonkowskich, pierwszenstwo nad prawem krajowym. Parlament Kuro-
pejski posiada réwniez szerokie kompetencje w zakresie szeroko rozu-
mianej kontroli demokratycznej instytucji odnoszacej sie przede wszy-
stkim do Komisji Europejskiej. Jest zatem cialem wywierajacym coraz
wiekszy wpltyw na funkcjonowanie UE. Parlament Europejski to wsréd
Instytucji unijnych wymienionych powyzej jedyny organ, na ktérego
sktad maja bezposredni wptyw obywatele Unii Europejskiej. Jego dziatal-
no$¢ 1 kompetencje wzmocnione sa demokratyczna legitymacja. Fakt ten
jest szczegdlnie wazny zwlaszcza w toczacej sie od lat dyskusji dotyczacej
deficytu demokracji w odniesieniu do pozostatych wymienionych instytucji.

Kompetencje Parlamentu Europejskiego stale sie zwiekszaja. Poczat-
kowo uprawnienia Parlamentu (wczeéniej Zgromadzenia) byly bardzo
skromne, pelnil on role jedynie konsultacyjna. Staly wzrost znaczenia
zostal Parlamentowi nadany na mocy postanowien Jednolitego aktu
europejskiego (dalej réwniez: JAE) z 1987 r., traktatu z Maastricht
z 1993 r. oraz traktatu amsterdamskiego z 1999 r. i traktatu lizbonskie-
go podpisanego przez 27 panstw w grudniu 2007 r. Nalezy wszakze
stwierdzi¢, ze PE, jako jedna z wazniejszych instytucji unijnych, nie
uzyskatl jak dotad tych kompetencji, ktore zazwyczaj w aktach konsty-
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tucyjnych sa przypisywane organom przedstawicielskim 28 panstw
cztonkowskich UE<.

Wzrost uprawnien Parlamentu Europejskiego dotyczy roli tej instytu-
cji w procesie legislacyjnym, odnoszacym sie do procedur konsultacji,
wspotdziatania (kooperacji), wspéldecydowania 1 akceptacji do procesu
wspoltworzenia tzw. wtornego prawa unijnego. Ponadto Parlament od-
grywa priorytetowa role w corocznym zatwierdzaniu budzetu oraz w udzie-
laniu Komisji absolutorium z jego wykonania. PE, bedac ciatem dorad-
czo-konsultacyjnym, w oparciu o wspoétprace z Rada Europejska prowa-
dzi konsultacje obligatoryjne i fakultatywne. Do kompetencji Parlamen-
tu naleza m.in.: zglaszanie wotum nieufnosci wobec Komisji, uprawnienia
budzetowe, prawo wspétdziatlania w procedurach decyzyjnych, procedura
wspotpracy, aprobowanie uktadéw o przystapieniu i stowarzyszeniu, pra-
wo do zglaszania pytan 1 interpelacji. Parlament powotuje réwniez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich — ombudsmana. Pelni takze role arbitra w ob-
ronie praw czlowieka, demokracji 1 panstwa prawa.

Réwnie istotnym aspektem funkcjonowania Parlamentu Europejskie-
go jest prowadzona przez te instytucje polityka zewnetrzna. Przejawia
sie ona czesto w dzialaniach delegacji miedzyparlamentarnych — np.
Przewodniczacy PE sklada wizyty w parlamentach narodowych panstw
cztonkéw Unii. Ponadto PE nawiazuje wspodtprace z parlamentami panstw
czlonkowskich 1 stowarzyszonych, a takze utrzymuje stosunki z innymi
instytucjami UE. Od 1988 r. 10 grudnia kazdego roku, w rocznice uchwa-
lenia Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, Parlament Europejski
przyznaje nagrode im. Sacharowa za wybitne zastugi w walce o obrone
praw czlowieka 1 wolnoSci.

W odniesieniu do PE w kwestii wyboréw 1 reprezentacji traktat lizbon-
ski przyjal rozwiazania zawarte w tzw. traktacie konstytucyjnym. Usta-
lono gérny putap liczby postéw na nie wiecej niz 751 (wliczono w to
przewodniczacego Parlamentu, ktérego kadencja trwa 2,5 roku). Stwier-
dzono, 1z zadne panstwo czlonkowskie nie moze mie¢ mniej niz 6 euro-
deputowanych. Okre$lono réwniez maksymalna liczbe 96 postéow z jedne-
go panstwa. Liczba przyznanych mandatéw wynika z wielkoéci demogra-
ficznych.

Prawo unijne stanowi, iz nie istnieje jedna obowiazujaca ordynacja
wyborcza. W kazdym kraju cztonkowskim w ciggu kilku dni dokonuje sie
wyboréow wedlug krajowych ordynacji wyborczych. Kazdy kraj ma row-
niez wlasne reguly liczenia glosow. W tym wzgledzie jedyny wspdlny
obowiazek to wybory tajne, powszechne i bezposrednie. Postowie sa co
prawda przedstawicielami narodéw panstw Unii, ale nie sa w zadnym

4 R. Grzeszczak, Parlamenty panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej, Wroctaw 2004, s. 12.
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stopniu zwigzani jakimikolwiek instrukcjami ze strony wiladz panstwa.
Kadencja europosta trwa 5 lat. Mandatu posta do Parlamentu Euro-
pejskiego nie mozna laczy¢ z mandatem posta do parlamentu krajo-
wego. Ponadto nie mozna taczyé mandatu europosta z niektérymi funk-
cjami. Dotyczy to np., zgodnie z obwigzujaca w Polsce Ustawa o ordynacji
wyborcze] do Parlamentu Europejskiego z 23 stycznia 2004 r., stano-
wisk petnionych w Radzie Ministréw, podsekretarzy stanu oraz ambasa-
dorow.

Po dokonanych wyborach europarlamentarzysci nie tworza frakeji na-
rodowych. Regutla jest, iz gromadza sie oni w istniejacych juz frakcjach
politycznych lub tez pozostaja parlamentarzystami niezrzeszonymi.
W zwiazku z podzialem na frakcje w takim tez zaszeregowaniu euro-
postowie wybrani przez obywateli Unii Europejskiej zasiadaja w tawach
PE. Parlament zbiera sie w Strasburgu raz w miesiacu na tygodniowa
sesje — tzw. sesje plenarna. Moga mieé¢ rOwniez miejsce tzw. sesje dwu-
dniowe, ktore odbywaja sie w Brukseli. W parlamencie podczas obrad nie
ustanawia sie jezyka obowiazujacego. Postowie wypowiadaja sie (najcze-
§ciej zgodnie z regulaminem sa to zaledwie kilkuminutowe wystapienia)
w swoich jezykach, ktére symultanicznie ttumaczone sa na wszystkie je-
zyki Unii. Obrady plenarne PE sa otwarte dla publicznosci.

W tym miejscu nasuwa sie podstawowa réznica pomiedzy parlamenta-
mi krajowymi a parlamentem ponadnarodowym w odniesieniu do pocho-
dzenia, powolywania. Parlament krajowy powstat z woli narodu, obywa-
teli panstwa. Jego prerogatywy okreslone sa najczeéciej w konstytucjach,
wyrazajac zazwycza) wole narodu — suwerena. Sprawowanie wladzy
w panstwie wynika tez najczeSciej z powszechnych wyborow, jakie
w demokratycznym panstwie, w okreslonym konstytucyjnie terminie, sa
przewidziane 1 przeprowadzane. Parlament Europejski ma zgola inna
proweniencje. Nie powstal z woli narodu, by, jak to mialo miejsce najcze-
§cie] w genezie parlamentow krajowych, ograniczy¢ absolutna wiladze
monarchy, a z woli panstw. To zasadnicza réznica. Panstwa okreslity
w akcie prawa pierwotnego, jakimi sa w tej kwestii klasyczne umowy
miedzynarodowe, zaréwno sam fakt powotania, jak rowniez $cisle okres-
lony zakres kompetencyjny, ktory na planie pierwszym nie ma — jak to
jest w przypadku parlamentéw krajowych — sprawy dobrostanu obywate-
li, ale przede wszystkim ma realizowaé cele i zadania, jakie postawity
przed nim panstwa. W tym konteks$cie z konieczno$ci panstwa maja licz-
ne plany, wérdd ktorych jednym z wielu jest z jednej strony dobrostan
wlasnych obywateli, z drugiej — w juz nieco stabszym spotecznym wymia-
rze 1 odbiorze — dobrostan obywateli Unii Europejskie;j.
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Parlament Europejski — wzrost kompetencji
przeslanka do odejscia od delegowania
na rzecz wyboréow bezposrednich

Na mocy uktadu powolujacego w 1952 r. Europejska Wspdlnote Wegla
1 Stali (EWWiS) utworzono instytucje bedace organami ponadpanstwo-
wymi, wérod ktérych powolano rowniez Wspélne Zgromadzenie bedace
w zalozeniu organem kontrolnym z ograniczonymi kompetencjami.
Wspélne Zgromadzenie — prekursor obecnego Parlamentu Europejskiego
— skladato sie z 78 delegatéw, wybieranych na rok przez parlamenty
panstw cztonkowskich. Z Francji, RFN 1 Wtoch po 18 delegatéw, z Belgii
1 Holandii po 10, z Luksemburga 45.

Nastepnym etapem prowadzacym do powolania kolejnego gremium,
ktore pdzniej wspottworzyto Parlament Europejski, byly traktaty rzym-
skie. Do realizacji wszystkich celow zawartych w traktacie o Europej-
skiej Wspoélnocie Gospodarczej (EWG) 1 Europejskiej Wspdlnocie Energii
Atomowej] (EWEA) powolano 4 organy gtéwne: Rade, Komisje, Trybunat
Sprawiedliwoéci oraz Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne. W stycz-
niu 1958 r. Wspdlne Zgromadzenie zostalo zastapione wspélnym zgroma-
dzeniem miedzyparlamentarnym dla trzech Wspdlnot Europejskich.
Pierwsze w historii obrady Zgromadzenia odbyly sie 19 marca 1958 r.
Uczestniczyli w nim deputowani z parlamentéw krajowych panstw
cztonkéw istniejacych juz trzech wspoélnot: EWWiS, EWG oraz EWEA.
W jego sklad wchodzili przedstawiciele panstw czlonkowskich w liczbie
142 deputowanych, wybieranych poérednio, to jest sposréd czynnych
parlamentarzystéw panstw czlonkowskich. Liczba wybranych przedsta-
wicieli przedstawiala sie nastepujaco: Francja, RFN, Wtochy — po 36 par-
lamentarzystéw, Belgia 1 Holandia — po 14, Luksemburg — 6 przedstawi-
cieli. Zgromadzenie zbierato sie na corocznych sesjach odbywajacych sie
w trzeci wtorek pazdziernika. Istniata mozliwo$é zwotania sesji nadzwy-
czajnej. Sposrod deputowanych wybierano przewodniczacego 1 prezy-
dium. W procesie podejmowania decyzji rola Zgromadzenia byla ograni-
czona do tzw. procedury konsultacyjnej. Zgromadzenie podejmowato
decyzje bezwzgledna wiekszoscia gltoséw. Posiadato takze tzw. uprawnie-
nia budzetowe, co oznaczalo kompetencje kontrolowania wykonania
uchwalonego budzetu. W Zgromadzeniu istnialy state komitety specjali-
zujace sie w roéznych dziedzinach, np. Komitet Rolnictwa, Ryboléwstwa
1 Rozwoju Wsi.

5 Integracja europejska, red. A. Marszalek, Lodz 2000, s. 120-121.
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Od czasu powolania Wspélnot wielu zwolennikow integracji wyrazato
swoje obawy dotyczace odrebnych instytucji, bedacych m.in. zZrédiem
tworzace] sie biurokracji, a co za tym idzie — niewielkiej skutecznosci
dziatania. Postulowano zatem konieczne zmiany w strukturze instytucjo-
nalnej. Owo ujednolicanie — mozna tak stwierdzié¢ — rozpoczeto 30 marca
1962 r. Zdecydowano bowiem o przeksztalceniu Zgromadzenia Europej-
skiego w Parlament Europejski, nie dokonujac jednak zadnych zmian co
do charakteru i zasiegu jego dzialania oraz w odniesieniu do sposobu wy-
bierania przedstawicieli éwezesnych panstw czlonkowskich.

Kolejnym, niezbednym etapem integracji byta fuzja instytucji wspdl-
notowych. Zmiana w tej mierze dokonala sie w tzw. traktacie o fuzji
organéw wykonawczych (Marger Treaty), podpisanym w Brukseli 8 kwiet-
nia 1965 r. Traktat zawieral 39 artykuléw 1 wszedl w zycie 1 lipca 1967 r.
Na jego podstawie Wspdlnoty pozbawione zostaly oddzielnych organéw,
zyskujac jednolite instytucje: Rade Wspdlnot Europejskich oraz Komisje
Wspdlnot Europejskich. Ponadto podjeto decyzje okreélajaca siedziby
instytucji, wyznaczajac dla posiedzen plenarnych Parlamentu Europej-
skiego Strasburg.

Przelom lat 70. i 80. dla panstw czlonkéw Wspdlnot to czas uswiado-
mienia sobie potrzeby dokonania zmian systemowych w gospodarce oraz
czas wzmocnienia rangi politycznej Wspélnot. Nalezy zauwazy¢, ze ini-
cjatywy zmian tresci traktatéw nie byly obce panstwom cztonkom Wsp6l-
not. Ponadto prace zar6wno Komisji, jak réwniez Parlamentu Europej-
skiego miaty swoj niezaprzeczalny wkiad w uchwalenie Jednolitego aktu
europejskiego, ktéry stanowit po pierwsze uzupelienie, po drugie — mo-
dyfikacje traktatow zalozycielskich®. JAE rozszerza cele, zadania 1 upraw-
nienia Wspdlnot. Jest traktatem w poréwnaniu z innymi stosunkowo
niewielkim objeto$ciowo — sktada sie bowiem jedynie z 34 artykuléw po-
dzielonych na cztery tytuly. Zawiera ponadto 20 deklaracji dotyczacych
gléwnie zmian wprowadzonych do traktatéow zalozycielskich oraz stano-
wisk panstw tyczacych sie konkretnych artykutéow zawartych w JAE.
Podpisany zostal 17 lutego 1986 r. przez dziewie¢ panstw czlonkéw
Wspélnot Europejskich, w zycie wszedl 1 lipca 1987 r.7

Tak jak to juz wczes$niej odnotowano, JAE byl pierwszym wielkim

traktatem zmieniajacym traktaty zatozycielskie. W preambule panstwa-
-strony wyrazaja potrzebe kontynuacji postanowien traktatow paryskie-

K. Wiaderny-Bidzinska, Polityczna integracja Europy Zachodniej, Torun—Warszawa 2000,
s. 147.

" Tekst polski JAE wraz z aktem koticowym Konferencji zob.: J. Barcz, A. Kolinski, Jednolity
Akt Europejski. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 1991, s. 71-105.
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go 1 rzymskich, formutuja réwniez wole przeksztalcenia Wspdlnot w Unie
Europejska.

Tres¢ tytutu I dotyczyta m.in. tzw. postanowien wspélnych, sprowa-
dzajacych sie do zapowiedzi postepu w osigganiu jednosci europejskie;j.
W tytule tym wskazuje sie na prawne podstawy funkcjonowania Wspdl-
not. Z kolei tytul IT dotyczyl zmian traktatow ustanawiajacych Wspolno-
ty Europejskie, w tytule III zawarto postanowienia o wspélpracy europej-
skiej w zakresie polityki zagranicznej. Formuluje sie tu po raz pierwszy
podstawy prawne dla Europejskiej Wspélpracy Politycznej. W tytule IV
natomiast zamieszczone zostaly postanowienia ogélne 1 koncowe, stwier-
dzajace m.in., ze JAE nie narusza traktatéow ustanawiajacych Wspdlnoty.

Po raz pierwszy w tymze traktacie okresla sie nadrzedno$é demokra-
cji, rzadow prawa, poszanowania praw czlowieka, pokoju, zapewnienia
bezpieczenstwa, spojnosci 1 solidarnoéci w wyrazaniu wspolnych intere-
séw 1 niezaleznoéci oraz ich obronies. Postanowienia JAE oprocz nowych
kompetencji Wspdlnot, rynku wewnetrznego, Europejskiej Wspdtpracy
Politycznej, dotyczyly réwniez zmian instytucjonalnych®. Na mocy posta-
nowien JAE Parlament Europejski otrzymal wieksze uprawnienia w pro-
cesie stanowienia prawa. Parlament i Rada mogly stanowié¢ prawo,
wspotdziatajac ze soba. Tym samym Parlament Europejski przestat od-
grywaé jedynie role instytucji o charakterze doradczym.

Parlament Europejski — wybory bezposrednie
i powszechne

Prawo wyborcze jest ostatecznym prawem politycznym. Udzial politycz-
ny w spoleczenstwie poprzez Kkorzystanie z prawa wyborczego jest
traktowany jako jedno z nieodlacznych praw obywatelstwa — prawo,
ktore jest w catosci wylacznie gwarantowane tylko obywatelom panstwa
— z pewnoécig tam, gdzie dotyczy ono wyboréw narodowych i referendow.
Obcokrajowcy niebedacy obywatelami sa wytaczeni z tej 1 innych form
dziatalnosci polityczne;.

Stale, ciagte powiekszanie wspélpracy pomiedzy panstwami Wspdlnot
Europejskich implikowalo konieczno§é przekazywania na rzecz instytucji
ponadnarodowych — wspdélnotowych w coraz wiekszym wymiarze kompe-
tencji. To z kolei wymagato wzmocnienia demokratycznej legitymizacji.
Jak to byto opisano wczeéniej, 6wczesny Parlament Europejski sktadat

8 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorit i praktyki, t. 1, Warszawa
2000, s. 55.

9A. Podraza, Unia Europejska, Lublin 1999, s. 55.
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sie z deputowanych desygnowanych przez parlamenty krajowe. Mozna
zatem stwierdzi¢, ze zwiekszajaca sie rola Parlamentu wymagala jego
udemokratycznienia w postaci odejscia od delegowania w kierunku wy-
boréw powszechnych 1 bezpoSrednich, by uzyskaé bezposredni zwiazek
pomiedzy wyborca a instytucja wspdélnotowa, ktora na mocy wzmocnio-
nych kompetencji wspotdecydowata o prawie obowigzujacym obywateli.

Proces udemokratycznienia, jako ze nalezy wlasnie mowié o procesie,
polegal na stopniowo wprowadzanych konsekwentnych zmianach, ma-
jacych w kontekécie Parlamentu Europejskiego doprowadzi¢ do nowych
zasad dotyczacych wyboréw. W polowie lat 70. podjeto decyzje, zgodnie
z ktora eurodeputowani mieli by¢ wybierani w wyborach bezposrednich.
Zasady, na podstawie ktérych obywatele panstw czlonkéw Wspdlnot
w sposOb bezpoéredni mieli dokonywaé wyboréw, zostaly okreslone
w akcie dotyczacym wyboréw przedstawicieli do Parlamentu Europej-
skiego w powszechnych wyborach bezposrednich w 1976 r. Wspomniany
akt precyzyjnie okreslal procedure wyborcza dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Regulowal date wyboréw, stwierdzajac, ze odbywacé sie
one beda w tym samym czasie, jednoczes$nie precyzujac, ze powinny to
by¢ 4 dni czerweca, tj. od czwartku do niedzieli. Ponadto okreslat kadencje
postéw na 5 lat. Akt dopuszczal réwniez wprowadzenie progu wyborcze-
go, stwierdzajac, ze nie moze on by¢ wiekszy niz 5% oddanych gloséw.
Na postawie regulacji zawartych w tymze akcie panstwa czlonkowskie
maja prawo stosowaé swoja ordynacje wyborcza. W odniesieniu do
tworzenia okregéw wyborczych panstwa nie moga naruszaé¢ zasady
proporcjonalnosci wyborow1o,

W ten sposéb w 1979 r. po raz pierwszy obywatele panstw czlonkow-
skich dokonali aktu wyborczego, wybierajac swoich przedstawicieli do
Parlamentu Europejskiego.

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

Parlament Europejski stanowi bez watpienia reprezentacje z jednej
strony narodéw panstw czlonkéw Unii Europejskiej, z drugiej za$
jednoczeénie jest tak naprawde jedynym cialem reprezentujacym obywa-
teli Unii. Postowie do PE (eurodeputowani) wybierani sa w wyborach
powszechnych 1 bezposrednich, z jednej strony przez obywateli panstw
czlonkowskich, z drugiej przez obywateli Unii Europejskiej. Kwestia

10 p, Ronkowski, Parlament Europejski, Warszawa 2009, s. 5-6.
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wyboréw do PE, jak réwniez nowa kategoria prawna ,obywatelstwo
Uni1”, jako bezprecedensowa wymaga krotkiego zaprezentowania.

Prawo miedzynarodowe, nigdy nie usitujac nawet definiowaé pojecia
obywatelstwa, stol niezmiennie na stanowisku, iz kazdemu suwerenne-
mu podmiotowi — panstwu przystuguje swoboda decydowania o tym, kto
jest, a kto nie jest jego obywatelem. Tworzenie norm prawnych doty-
czacych nabywania 1 utraty obywatelstwa oraz podejmowanie decyzji
wykonawczych dotyczacych nabycia czy utraty obywatelstwa stanowia
niekwestionowane kompetencje suwerennego panstwa. To panstwo decy-
duje o tym, czy pierwotne nabycie obywatelstwa realizuje sie na
podstawie ius soli czy ius sanguinis. To wreszcie tylko panstwo, jako
suwerenny podmiot prawa miedzynarodowego, decyduje o tym, jakie
obowiazki przewiduje sie dla potencjalnego nabycia obywatelstwa w spo-
sobie wtérnym.

Szczegblne zainteresowanie zatem winna budzié niemajaca miejsca
w dotychczasowe] praktyce miedzynarodowej instytucja obywatelstwa
Unii Europejskiej. Jest to w rzeczywistosci bezprecedensowy krok w praw-
nomiedzynarodowych uregulowaniach pomiedzy suwerennymi podmiota-
mi, przede wszystkim za$§ przelom w dotychczasowym funkcjonowaniu
instytucji obywatelstwa. Zadna bowiem z dotychczas powstatych organi-
zacji miedzynarodowych o charakterze rzadowym nigdy nie wyrazala
w okreslonym w umowie zalozycielskiej zakresie przedmiotowym cho-
ciazby zamiaréw doprowadzenia do czego$, co stanowiloby namiastke
obywatelstwall.

Nalezy pamietaé, ze idea ustanowienia obywatelstwa Unii nie byla
nowa. Juz bowiem w czasie rozméw, ktore doprowadzily do podpisania
traktatow rzymskich, bylo ono przedmiotem dyskusjil2. Przez wiele lat
Wspélnota Europejska byta jednak glownie zainteresowana kwestiami
rynku 1 nie brala pod uwage politycznych 1 cywilnych praw obywateli
panstw czltonkowskich. Traktowata ona jednostki przede wszystkim jako
podmioty gospodarcze. Dlatego tez w tym czasie w prawodawstwie euro-
pejskim uzywany byl raczej termin ,pracownicy” niz ,obywatele’13,

Na haslo ,,Europa obywateli” zwrédcono uwage podczas spotkania przy-
wodcow panstw cztonkéw EWG w Paryzu w grudniu 1974 r. Zapropono-
wano wowczas powolanie grupy, ktérej podstawowym zadaniem miato

11 ¢, Mik, Obywatelstwo europejskie w swietle prawa wspélnotowego i miedzynarodowego,
,Torunski Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju” 1993, nr 2, s. 63-94.

12. 3 M. Grochalski, Instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej w Swietle pierwotnych Zrédet
prawa wspélnotowego — unijnego, [w:] Prawo i gospodarka Polski po Traktacie Lizboriskim, red.
E. Kozerska, P. Malinowski, T. Scheffler, Opole 2011, s. 71-73.

138 Konopacki, Dylematy obywatelstwa europejskiego, ,Studia Europejskie” 2008, nr 4, s. 53.
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byé zbadanie przede wszystkim warunkdéw i czasu, w ktérym obywatele
9 panstw czlonkowskich mogliby otrzymac szczegdlne prawa. W tym sa-
mym roku zaprezentowany zostal tzw. raport Tindemansa, w ktérym
nawolywano do demokratycznego zaangazowania sie w proces integracji
na poziomie publicznym?4.

W 1979 r. Komisja Europejska przedstawila dyrektywe dotyczaca
prawa stalego pobytu obywateli panstw czlonkowskich na terytorium
innego panstwa czltonkowskiego. Stwierdzono, i1z swobodny przeplyw
0s0b nie moze by¢ w pelni zrealizowany bez statego prawa do pobytu dla
wszystkich obywateli panstw czlonkowskich. Prawo to nalezy uznaé za
pierwszy etap procesu tworzenia obywatelstwa Unii Europejskie;.

Kolejny etap to rok 1984, w ktérym Rada Europy powotata komisje ad
hoc kierowana przez Pietro Adonnino. Efekt koncowy prac Komisji to
dwa raporty. Pierwszy dotyczyl wowczas jeszcze wrazliwej kwestii, zwigza-
nej z kontrola granic 1 obowiazkowymi formalnoéciami oraz prawa do
statego pobytu, wynikajacego z przytaczanej powyzej dyrektywy z 1979 r.
Drugi raport zwracal uwage na niektore szczegdlne prawa obywatelskie
dotyczace problematyki szeroko pojmowanej kultury, edukacji, komuni-
kacji oraz symboli Wspdlnoty, takich jak flaga 1 paszporty. W 1986 r.
Komisja wydata raport ,Prawa wyborcze w wyborach lokalnych dla
obywateli Wspélnoty”. Wedlug tego dokumentu swobodny przeplyw
oznacza, ze bycie obywatelem jednego z panstw czlonkowskich wiaze sie
z posiadaniem takich samych praw w innym panstwie cztonkowskim.
Jak dotad obywatele panstw czlonkowskich nie mogli korzystaé ze swoich
praw politycznych w wiekszo$ci panstw cztonkowskich, gdzie przebywali
na stale, gdy nie byli oni obywatelami tych krajéow; jednocze$nie nie
mogli oni korzystaé ze swoich praw wyborczych w kraju swojego pocho-
dzenia, gdyz nie przebywali tam na statel. Na podstawie tych raportéw
Komisja zainicjowala propozycje dla dyrektywy Rady dotyczaca praw
wyborczych dla obywateli Wspdlnoty.

Jednolity akt europejski z 1986 r. wprowadzil poprawki do traktatow
rzymskich m.in. w odniesieniu do swobodnego przeptywu osob, towardéw,
kapitatu 1 ustug. W ramach tego dokumentu, co warto podkreélié, posta-
nowienia dotyczace swobodnego przeplywu dotycza bardziej obywateli
niz pracownikéw. Jednakze definicja obywateli jako rodowitych miesz-
kancéw wszystkich panstw cztonkowskich Wspdlnot nie zostala przyjeta
przez rzady poszczegélnych panstw, ktore obawialy sie rozwoju tzw. tu-
rystyki spoteczne;j.

14 P. Hansen, European citizenship, or where neoliberalism meets ethno-culturalism. Analy-
sing the European Union’s citizenship discourse, ,European Societies” 2000, 2(2), s. 142.

153 O'Leary, European Union citizenship. The opinions for reform, London 1996, s. 36.
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W lipcu 1990 r. Parlament Europejski wydal rezolucje, w ktore]
nawolywal do powolania w nowym traktacie obywatelstwa europejskie-
go. W dokumencie tym sugerowano réwniez wlaczenie prawa wyborczego
dotyczacego m.in. wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Najbardzie]
zaangazowane stanowisko na korzy$§¢ powotania instytucji obywatelstwa
europejskiego zajela delegacja hiszpanska, ktéra w oficjalnie sformuto-
wanym stanowisku z wrzesnia 1990 r. dowodzila koniecznosci ustano-
wienia obywatelstwa Unii jako ,[...] osobistego, niepodzielnego statusu
obywateli panstw cztonkowskich, ktérych cztonkostwo w Unii oznacza to,
ze posiadaja oni szczegdblne prawa 1 obowiazki, ktére sa charakterystycz-
ne dla natury Unii i sq wykorzystywane i chronione wewnatrz jej granic
[...] 1 ktére moga by¢ rozszerzone poza te granice”16.

Dyskusja poprzedzajaca ustanowienie traktatu z Maastricht umozli-
wita wyrédznienie kilku celéw kryjacych sie za koncepcja obywatelstwa
europejskiego. Po pierwsze obywatelstwo europejskie zostato wyznaczo-
ne do polepszenia statusu obywateli przebywajacych na stale w kraju
cztonkowskim innym niz ich wlasny, poza pozycja uprzywilejowanych
obcokrajowcow. Po drugie, swobodny przeptyw oséb, zwlaszcza tych eko-
nomicznie aktywnych, byt warunkiem wstepnym dla efektywnego rynku
wewnetrznego. W tym celu konieczne bylo usuniecie wszelkich przeszkod
1 wprowadzenie nowych praw (praw politycznych), ktére uczynityby
swobodne przemieszczanie sie jeszcze bardziej atrakcyjne. Po trzecie,
poprzez podniesienie rangl statusu obywatela Unii redukowano tzw.
deficyt demokratyczny, ktory powstal z powodu przeniesienia pewnych
elementoéw suwerennosci panstwa na poziom Wspélnoty oraz z powodu
wcigz niewielkiej roli Parlamentu Kuropejskiego, jedynej instytucji
Wspélnoty wybieranej w bezposérednich 1 demokratycznych wyborach,
jednakze jednoczeénie takiej, ktérej rola w procesie legislacyjnym,
w poréwnaniu z parlamentami krajowymi, jest raczej marginalna. Cel
czwarty — to poczatek tworzenia tzw. tozsamosci europejskiej. Piaty cel —
obywatelstwo europejskie bylo istotne przy okresleniu pozycji jednostki
w UE, w ktorej zbiér praw, wolnosci 1 obowiazkéw nadawany jest jej
obywatelom. Kluczowa kwestia odnosi sie zatem do formalnego aspektu
obywatelstwa (wspomnianego powyzej), ktéry stara sie okreslié, kim jest
obywatel Unii Europejskiej!?.

Nowa kategoria prawna: obywatelstwo Unii Europejskiej, zostata
powolana do zycia w traktacie o utworzeniu Wspdlnoty Europejskiej
(TWE). Na mocy tresci art. 8 § 2 ,Obywatele Unii korzystaja z praw

16 D. Dunkerley, L. Hodgson, S. Konopacki, T. Spybey, A. Thompson, Changing Europe.
Identities, nations and citizens, London—New York 2002, s. 14.

T Ibidem, s. 15.
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ustanowionych traktatem 1 podlegaja obowiazkom w nim okre§lonym”.
W oparciu o postanowienia tego artykutlu na mocy § 1 przyznano ex lege
obywatelstwo Unii wszystkim obywatelom panstw cztonkowskich. Usta-
nowienie na mocy traktatu o Wspdlnocie Europejskiej obywatelstwa Unii
(nalezy to z cala stanowczo$cia podkreslié) nie zastepuje obywatelstwa
krajowego; posiada jedynie, co zostalo explicite potwierdzone w art. 17
TWE, charakter akcesoryjny — to znaczy, ze moze ono wystepowaé
jedynie réwnolegle wraz z obywatelstwem panstwa czlonka Uniils.
W art. 8a—8d omoéwiono treéc¢ 1 zakres przedmiotowy obywatelstwa Unii.
Szczegdlowo dyspozycje dotyczace obywatelstwa europejskiego w rozpi-
saniu na poszczegoélne artykuly dotycza: prawa do swobodnego porusza-
nia sie 1 przebywania na obszarze panstw cztonkowskich Unii, prawa do
ochrony dyplomatycznej i konsularnej na obszarze panstwa trzeciego
w przypadku, gdy na jego terytorium znajduje sie przedstawicielstwo
ktoregokolwiek panstwa cztonka Unii, a jednoczeénie nie ma przedstawi-
cielstwa panstwa, ktorego zainteresowana osoba jest obywatelem, prawo
kazdego obywatela Unii Europejskiej do sktadania petycji do Parlamen-
tu Europejskiego oraz zazalenia do ombudsmana, oraz w art. 8b prawo
do czynnego 1 biernego udzialu w wyborach do Parlamentu Europejskie-
go oraz prawa do czynnego 1 biernego udzialu w wyborach do samo-
rzadow na terenie panstwa, w ktérym dany obywatel przebywald.

Zgodnie z art. 190 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejskq
eurodeputowanych do Parlamentu Europejskiego wybiera sie w bezpo-
$rednich wyborach powszechnych. W traktacie przewidziano w przy-
sztosci mozliwo$é uchwalenia jednolitej ordynacji wyborczej w catej Unii.
Wybory odbywaja sie raz na 5 lat, w tym samym tygodniu w catej Unii,
wedlug krajowych ordynacji wyborczych. Omawiany artykul wymaga
tez, aby kazde panstwo czlonkowskie zapewnilo reprezentacje w Parla-
mencie, wykorzystujac przyznana danemu panstwu pule miejsc. Wyko-
rzystanie przyznanej puli miejsc, co oczywiste, nie odnosi sie tylko do
obywateli danego panstwa. A zatem, w praktyce, realizacja omawianego
prawa moze spowodowacd, ze w sktad puli eurodeputowanych z danego
panstwa beda wchodzili, obywatele innych panstw cztonkowskich, ale (co
nalezy podkresli¢) w kazdym przypadku beda to obywatele Unii Europej-
skiej. Te kwestie nalezy powigzaé z sytuacjami dotyczacymi niemozno$ci
powstawania w Parlamencie Europejskim frakcji narodowych, w odrdz-
nieniu od partii politycznych. W tym zakresie zakaz powotywania w Par-

18 Pelny tekst traktatu zob. E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Traktaty europejskie, Krakéw 2000.

19§ M. Grochalski, Obywatelstwo Unii — nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Pol-
ski z Uniq Europejska, red. P. Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 50-53.
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lamencie Europejskim frakecji narodowych, nalezy powiazaé z treScia
art. 138A.

Aktami prawnymi regulujacymi procedure wyborcza sa takze przyto-
czone wczesénie] dyrektywa 93/109/WE oraz Akt dotyczqcy wyboréw
przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego w powszechnych wyborach
bezposrednich?0. W odniesieniu do powyzszego zgodnie z art. 22 ust. 2
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE): ,Bez uszczerbku
dla postanowien artykulu 223 ustep 1 1 przepiséw przyjetych w celu jego
wykonania, kazdy obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Pan-
stwie Czlonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania
1 kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w Panstwie
Czlonkowskim, w ktorym ma miejsce zamieszkania, na takich samych
zasadach jak obywatele tego panstwa. Prawo to jest wykonywane z za-
strzezeniem szczegbétowych warunkéw ustalonych przez Rade, stano-
wiaca jednomys$lnie zgodnie ze specjalna procedurs ustawodawcza 1 po
konsultacji z Parlamentem Europejskim; warunki te moga przewidywac
odstepstwa, jesli uzasadniajq to specyficzne problemy Panstwa Czlonkow-
skiego”?l. Ustalenia w sprawie wdrozenia tego prawa przyjeto na mocy
dyrektywy 93/109/WE zmienionej dyrektywa 2013/1/UE: ,zaden obywa-
tel Unii majacy miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim, ktérego
nie jest obywatelem, oraz ktéry na mocy indywidualnego orzeczenia sadu
lub decyzji administracyjnej podlegajacej zaskarzeniu zostat pozbawiony
prawa do kandydowania w wyborach na podstawie prawa panstwa
cztonkowskiego miejsca zamieszkania lub panstwa czlonkowskiego po-
chodzenia, nie moze wykonywaé tego prawa w panstwie czlonkowskim
zamieszkania w wyborach do Parlamentu Europejskiego’22.

Zakonczenie

Procedury odnoszace sie do wyboréw do Parlamentu Europejskiego re-
guluje zaréwno prawodawstwo unijne, ktore definiuje zasady wspdlne
dla wszystkich panstw czlonkowskich, jak 1 szczegétowe przepisy krajo-
we, rézne w poszczegdlnych panstwach. Prawo wybierania 1 bycia wybie-
ranym do PE stalo sie zatem elementem zbioru praw politycznych oby-
watela Unii Europejskiej. To prawo w sposob szczegdlny urzeczywistnia

20 p J. Borkowski, Rada Europejska. Instytucje prawodawczo-wykonawcze Wspélnot Europej-
skich, [w:] Unia Europejska, t. 1: Geneza — system — prawo, red. W. Goéralski, Warszawa 2007,
s. 229.

2l Dz.Urz. UE C 326 z 2012 r., s. 1.

22 http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&id=14502:
parlament-europejski34&catid=14:bibliografie&Itemid=946 (3.01.2016).
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to, co stanowi o demokratycznym wyborze do jednego z najstarszych or-
ganéw UE. Mozliwoé¢ udzialu wszystkich obywateli Unii w wyborach po-
wszechnych 1 bezpo$rednich, bez wzgledu na miejsce przebywania w do-
wolnym panstwie cztonkowskim Unii, realizuje nieodlaczne prawo obywa-
telskie.

Warto podkreslié, iz prawo to w sposéb szczegdlny wiaze obywateli
Unii Europejskiej z (w dostownym tego slowa znaczeniu) ich jedynym
przedstawicielskim organem Unii 1 powoduje, ze jako obywatele UE nie
musza, tak jak w przypadku wyboréw do najwyzszych organéw panstwo-
wych, jako obcokrajowcy zachowywaé koniecznoéci neutralnosci politycz-
nej. W sposéb wyrazny w kontek$cie praw politycznych, w przypadku
wyboréw do Parlamentu Europejskiego stworzony zostal ,standard
powinnego traktowania obywateli europejskich, wskazujac, ze nie tylko
maja oni czynne i bierne prawo wyborcze [...] co nie jest zabiegiem
dekoracyjnym, lecz stanowil o zastgpieniu 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



