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Abstrakt: ,,Obywatelstwo”, ,,prawa socjalne” i ,,kryzys” to trzy hasta, ktore sktadaja si¢ na zagad-
nienie prawne niniejszego opracowania. Sg to zarazem jedne z najbardziej palacych probleméw
politycznych, prawnych i gospodarczych w Europie, aktualne nie tylko dzisiaj, lecz wrgcz wpisane
w integracj¢ europejska przez wszystkie lata jej istnienia. O ile dzi§ mozna powiedzie¢, ze proces
tworzenia wspélnego rynku oraz integracji gospodarczej zbliza si¢ do rzeczywistego zakonczenia,
o tyle prawne uregulowanie obywatelstwa Unii nadal znajduje si¢ w fazie rozwoju. Zmieniaja-
ca si¢ na niekorzys$¢ sytuacja polityczna i ekonomiczna w Europie doprowadzita do modyfikacji
i zawezenia praw obywateli UE — od obywatelstwa rynkowego, przez spoteczne, az do polegania
na doktrynie ,,istoty praw” tylko w bardzo szczeg6lnych i wyjatkowych okolicznosciach. Z tego
powodu, mimo Ze obywatelstwo unijne znajduje swoja bezposrednig podstawe w prawie unijnym,
w praktyce przeklada si¢ ono raczej na status jednostki w danym panstwie przyjmujacym niz na jej
formalng pozycj¢ w UE. Dzisiaj wige, bardziej niz kiedykolwiek, obywatelstwo unijne wyraza si¢
przede wszystkim w zaangazowaniu spotecznym i wymaga czynnego uczestnictwa we Wspolnocie,
czyniac ja potrzebna i realna.
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WSTEP

Obywatelstwo, prawa socjalne i kryzys to hasta, z ktorymi zwigzane sg jed-
noczesnie najwicksze oczekiwania oraz najwigksze rozczarowania we wspotcze-
snej Unii Europejskiej (UE). Punktem wyj$cia przedstawionego opracowania jest
teza, ze o ile prawa obywatelskie i socjalne w UE sa czynnikiem pogtebiajacym
integracje, o tyle kryzys gospodarczy prowadzi takze do kryzysu politycznego we
Wspolnocie. Na takg teze pozwala przede wszystkim retrospekcja i przeglad po-
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278 DAGMARA KORNOBIS-ROMANOWSKA

stepu integracji oraz zwigzku miedzy sytuacja polityczng i gospodarcza a spdjno-
scig w UE od pierwszych lat jej istnienia. Od wejscia w zycie traktatu rzymskiego
minely juz sze$¢dziesigt dwa lata!, a traktat z Maastricht, ktorym ustanowiono
w Unii instytucj¢ obywatelstwa europejskiego, wszedl w zycie dwadziescia sie-
dem lat temu?. Kryzys ekonomiczny osiggnat swoj szczyt w 2009 roku i choé¢
aktualnie trwa na rynku dobra koniunktura, to widmo ponownej recesji pojawia
si¢ juz nad Europa i $wiatem. Kolejny kryzys ma juz jednak podtoze nie tylko
gospodarcze, lecz takze polityczne, wynikajace z probleméw migracyjnych, kli-
matycznych, obronnosciowych, Brexitu czy kwestii zwigzanych z tozsamoscia,
praworzadnos$cia 1 warto$ciami.

Mozna powiedzie¢, ze aktualne kryzysy, ktorych doswiadcza Unia, sg w du-
Zej mierze nastepstwem znacznego zroznicowania spoleczenstw i podziatow scen
politycznych w panstwach cztonkowskich, a problemy wewngtrzne w poszczegdl-
nych krajach UE majg swoje skutki i sg odczuwalne w catej Unii. Pomimo wigc
ponad sze$édziesigcioletniej historii, kolejnych traktatow, modyfikacji i statego
usprawniania wspotpracy krajow cztonkowskich w Unii nie udato si¢ osiggnac
stanu rownowagi, w ktorym wszyscy obywatele mieliby rowne prawa i rowne
szanse. Przed Europa wcigz stoi wiele wyzwan, w tym nowych i niezwykle pro-
blematycznych. Wsrdd nich obywatelstwo i prawa socjalne to jedne z najbardziej
palacych kwestii, maja bowiem charakter podstawowy i dotycza jednostek bez-
posrednio. Spoteczenstwo zywo i intensywnie reaguje na wszelkie zmiany w tym
zakresie, a dostgp do swiadczen socjalnych dla obywateli jest skutecznym narze-
dziem polityki krajowej. Z tego powodu zestawienie tych dwu czynnikow wobec
kryzysu w panstwach cztonkowskich i UE stanowi, z jednej strony, silny bodziec
wplywajacy na poziom eurosceptycyzmu, z drugiej jednak, jesli za punkt wyj-
$cia przyjmiemy, ze obywatele w panstwach cztonkowskich oczekuja od wtadz
panstwowych i ponadpanstwowych przede wszystkim bezpieczenstwa socjalnego,
wolnosci gospodarczych i politycznych, to rozwdj projektu okreslonego jako UE
wydaje si¢ najlepszym rozwigzaniem dla wspolczesnej Europy, zmagajacej sie
nie tylko z wewnetrznymi problemami w panstwach cztonkowskich, lecz takze
zdanej na konkurencje ze Stanami Zjednoczonymi i Chinami. Jaki jest obecnie
kierunek, w ktorym zmierza UE, i jakie stanowisko w tej sprawie zdaje si¢ domi-
nujace w panstwach cztonkowskich? Oto przedmiot zainteresowania tego opra-
cowania.

I Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarczg z 1957 roku, w tej wersji obowigzy-
wat od 1958 do 1993 roku; https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/
TXT&from=PL (dostep: 15.02.2020).

2 Art. 8 TUE w wersji traktatu z Maastricht (Dz.Urz. UE C 1992, 191/01). Wiecej na ten temat
zob. P.J. Neuvonen, Equal citizenship and its limits in EU Law: We the burden?, ,Modern Studies in
European Law” 2016, s. 32 n, https://www.bloomsburyprofessional.com/uk/equal-citizenship-and-its-
limits-in-eu-law-9781782258179/ (dostep: 15.02.2020)..
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1. OD OBYWATELSTWA RYNKOWEGO DO OBYWATELSTWA
SPOLECZNEGO — OBYWATELSTWO UE JAKO ISTOTA
UPRAWNIEN JEDNOSTKI

Punktem wyjsScia integracji europejskiej na podstawie traktatu rzymskiego
bylo stworzenie wspolnoty gospodarczej, bez wyraznej interakcji migdzy swo-
bodami rynkowymi a prawami podstawowymi i bez zezwolenia na odstgpstwa
od swobodd rynkowych3. Juz w pierwszych latach istnienia Wspdlnot Europej-
skich Trybunat Sprawiedliwosci, wowczas wspolnotowy, a dzis Unii Europejskiej
(TSUE), wyraznie jednak stwierdzit, ze

prawo wspolnotowe, niezalezne od ustawodawstwa panstw cztonkowskich, nie tylko naktada na
jednostki zobowigzania, lecz moze roéwniez by¢ zrodtem uprawnien stanowigcych element statusu
prawnego tych jednostek®.

W odniesieniu do swobodnego przeptywu pracownikow i ustug oraz swo-
body przedsigbiorczosci Trybunat podkreslit, ze te wolnosci o charakterze ryn-
kowym ,,skutkuja przyznaniem praw bezposrednio wszystkim podmiotom™.
W ten sposéb TSUE w swoim orzecznictwie ustanowil wiez miedzy swobodami
rynku wewnetrznego a prawami przystugujacymi osobom prywatnym (tak zwa-
nymi prawami podstawowymi), ktérych przestrzeganie w ostatecznym bilansie
jest miernikiem demokracji i praworzadnos$ci®. W dziatalno$ci orzeczniczej Try-
bunalu’ rozwingta si¢ wowczas kategoria zasad ogolnych prawa, ktorych prawa
podstawowe sg cze$cig®, a rynek wewnetrzny i jego swobody zostaly wyraznie
powigzane z prawami jednostki®. Na tym etapie mozna wiec bylo mowi¢ o oby-
watelstwie rynkowym, w wypadku ktérego prawa jednostek byly §cisle potaczone
z dzialaniami o charakterze gospodarczym. Stan ten jednak szybko ewoluowat, tak
ze w niedlugim czasie to nie rynek okreslat zakres ochrony praw podstawowych,
a odwrotnie.

3 S. O’Leary, The relationship between community citizenship and the protection of fundamen-
tal rights in community law, ,,Common Market Law Review” 32, 1995, nr 2, s. 519.

4 Sprawa 26/62 Van Gend and Loos, EU:C:1993:1.

5 Sprawa 48-75 Royer, EU:C:1976:57, pkt 31.

6 Art. 2 TUE, stanowigcy, ze: ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci
osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania
praw czlowieka, w tym praw o0sob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne Panstwom
Czlonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedli-
wosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mg¢zczyzn”.

7 Sprawa 29/69 Stauder, EU:C:1969:57; 11/70 Internationale Handelsgesellschaft,
EU:C:1970:114; 4/73 Nold, EU:C:1974:114.

8 Na podstawie art. 6 TUE; Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w wers;ji traktatu z Lizbony, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE L 2016, 202/1).

9 M. Everson, The legacy of the market citizen, [w:] New Legal Dynamics of European Union,
red. J. Shaw, G. More, New York 1995; G. de Burca, The language of rights and European integra-
tion, [w:] New Legal Dynamics..., s. 29-30.
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Kierunek ten zostat utrzymany do dzi$ i w ciggu dziesigcioleci od traktatu
rzymskiego coraz wigkszy nacisk ktadziono w Unii na ochron¢ praw podstawo-
wych, zarowno w praktyce instytucji unijnych, jak i panstw cztonkowskich!?, Ak-
tualnie mozna powiedzie¢, ze proces tworzenia wspolnego rynku oraz integracji
gospodarczej zbliza si¢ do rzeczywistego zakonczenia, gdy tymezasem podstawa
prawna obywatelstwa Unii nadal znajduje si¢ w fazie rozwoju. Wyraznie widac
wigc, ze pierwotne zalozenia procesu integracji europejskiej zostaty zmodyfiko-
wane co do istoty i wcigz podlegaja przemianom.

Poczatek data im umowa miedzynarodowa o charakterze gospodarczym,
a nastepnie watki gospodarcze zostaly wzbogacone i rozpoczat si¢ nieprzerwany
proces, w ktorym Wspdlnota skierowala si¢ w strong obywatelstwa, praw podsta-
wowych, w tym politycznych i spotecznych, oraz zakazu wszelkiej dyskryminacji.
Podstawe prawng i punkt wyjscia stanowi art. 20(1) TfUE, ktéry przewiduje, ze

Ustanawia si¢ obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo
Panstwa Cztonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatel-
stwa krajowego, nie zastepujac go jednak.

Traktat $ci$le wigze zatem obywatelstwo unijne z przynaleznos$cia do panstwa
cztonkowskiego. Trybunat Sprawiedliwos$ci UE w swoim orzecznictwie potwierdzit
ten proces i orzekt, ze z art. 20 TfUE wynika, ze osoby fizyczne maja prawo miesz-
ka¢ w innym panstwie cztonkowskim tylko dlatego, ze sa obywatelami UE, a

status obywatela Unii ma stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw cztonkowskich, pozwa-
lajacy tym sposrdd nich, ktdrzy znajduja si¢ w takiej samej sytuacji, korzysta¢ z takiego samego
traktowania wobec prawa, bez wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowg i z zastrzezeniem wyraznie
przewidzianych wyjatkow!!.

Warto podkresli¢ passus o zakazie wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa, co wyraznie wynika zresztg z art. 18 TfUE, przewi-
dzianego w ramach cze¢sci Il traktatu ,,Niedyskryminacja i obywatelstwo Unii”.
Tym samym niedyskryminacja — obywatelstwo — swoboda przemieszczania si¢
— aktywnos$¢ zawodowa tworzg ciag poje¢, ktorym UE ma stuzy¢ i je urzeczy-
wistnia¢. Odzwierciedla to orzecznictwo TSUE, ktory uznat obywatelstwo UE
za zrodlo prawa do swobodnego przemieszczania si¢'? oraz dalszych uprawnien
powigzanych z dziatalno$cig zawodowa, jak na przyktad prawo wjazdu i prawo

10 Zob. takie dokumenty, jak: Wspoélna deklaracja Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji
z 1977 roku (Dz.Urz. C 1977, 103/1), preambuta Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 roku
(Dz Urz. L 1987, 169/1), TUE w wersji traktatu z Maastricht oraz wersji traktatu z Lizbony, w szcze-
golnosci na podstawie art. 6 TUE. Zob. takze sprawy: 60,61/84 Cinéthéque, EU:C:195:329, pkt 26;
C-260/89 Ellinki Radiophonia Tileorassi, EU:C:1991:254, pkt 41-42.

I Zob. np. sprawy C-184/99 Grzelczyk, EU:C:2001:458, pkt 31; C-413/99 Baumbast,
EU:C:2002:493, pkt 82; C-148/02 Carlos Garcia Avello, EU:C2003:539, pkt 22.

12 Sprawa C274/96 Bickel i Franz, EU:C:1998:563, pkt 15-16.
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do pozostania na terytorium panstwa cztonkowskiego, prawo do podjecia pracy,
uruchomienia wtasnej dziatalnosci gospodarczej, sprowadzenia cztonkéw rodzi-
ny dowolnej narodowosci, a takze czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach
samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego czy opieki dyplomatycznej i kon-
sularnej'3. Uprawnienia wynikajace z art. 20 TUE laczg sie wiec z uprawnienia-
mi przewidzianymi w art. 45 TfUE, polegajacymi na swobodzie przeptywu pra-
cownikéw wewnatrz UE, ktora obejmuje zniesienie wszelkiej dyskryminacji ze
wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa miedzy pracownikami panstw cztonkow-
skich w zakresie zatrudnienia, wynagradzania i innych warunkow pracy (art. 45(1)
i(2) TfUE). Co istotne, og6lny zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$é
panstwowa zgodnie z art. 18 TfUE dotyczy takze obywateli UE biernych zawo-
dowo!4, z zastrzezeniem, ze postanowienia traktatu dotyczace niedyskryminacji
i rownego traktowania nie majg zastosowania do tak zwanych sytuacji czysto we-
wnetrznych, w ktorych nie ma czynnika taczacego je z ktorgkolwiek z sytuacji
przewidzianych przez prawo unijne'>.

Na tym tle idea obywatelstwa w Unii Europejskiej jawi si¢ jako nowa katego-
ria — idea obywatelstwa spolecznego, ktora nalezy uznac za kolejny, bardziej za-
awansowany etap integracji. Prawa socjalne sg bowiem bardzo wazne dla wspot-
czesnego panstwa prawa. Moga stanowi¢ solidng podstawe koncepcji rzadzenia
w calej Unii za pomocg polityki bardziej zorientowanej na cztowieka!®, opartej
na gwarancjach obywatelstwa i niedyskryminacji. Jest to wizja obywatelstwa
ponadnarodowego!’, bazujgcego wprost na traktatach unijnych i niezwigzanego
z wolno$ciami jednolitego rynku, a majacego realizowac cele integracyjne. Oby-
watelstwo okresla w niej status integracji spotecznej jednostki, wytyczajac dla niej
zakres prawa pobytu i do pomocy socjalnej. Co istotne, obywatelstwo w takim
rozumieniu — jako podstawowy status osob, wobec ktdérych normy ponadnaro-
dowego porzadku prawnego sa bezposrednio skuteczne — nie jest zwigzane ze
swobodami rynkowymi i jako takie dotyczy wszystkich 0sdb, w tym tych nieak-
tywnych ekonomicznie.

13" Art. 20(2) TUE.

14 Wiecej na ten temat zob. D. Thym, The elusive limits of solidarity: Residence rights of and
social benefits for economically inactive Union citizens, ,,Common Market Law Review” 52, 2015,
nrl,s. 17-25.

15 Sytuacje, do ktorych prawo UE nie ma zastosowania, podlegajg regulacjom krajowym,
przede wszystkim krajowemu prawu konstytucyjnemu.

16 Postulat budowania Unii jako coraz $cislejszego zwiazku miedzy narodami Europy, w kto-
rym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak naj-
blizej obywateli, zgodnie z art. 1 TUE.

17 Zob. sprawy: C-85/96 Martinez Sala, EU:C: 1998:184/99; C-184/99 Grzelczyk, EU:C:
2001:458; Trojani, EU:C:2004:488.
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2. OBYWATELSTWO JAKO PODSTAWOWY, ALE WARUNKOWY
STATUS OBYWATELI PANSTW CZEONKOWSKICH

Idea obywatelstwa spotecznego w Unii z poczatku zdawala si¢ z powodzeniem
zastgpowaé dobrze ugruntowane obywatelstwo rynkowe. Szczegdlnie atrakcyjna
byta w czasach dobrobytu oraz stabilnej sytuacji politycznej, gospodarczej i finanso-
wej. Obecnie mamy jednak do czynienia z fragmentaryzacja, rozdrobnieniem i nie-
stabilno$cig gospodarcza. W ostatnich latach zmienit si¢ ponadto klimat polityczny.
JesteSmy $wiadkami silnych nastrojow antyeuropejskich z powodu $wiatowego
kryzysu i towarzyszacych mu oczekiwan migrujacych obywateli UE o $wiadczenia
spoteczne w innych panstwach cztonkowskich. Oczekiwania te czgsto majg niestety
charakter roszczeniowy i sg przejawem tak zwanej turystyki socjalne;.

Okolicznosci te doprowadzity do pojawienia si¢ nowych elementéw rozpozna-
nych w orzecznictwie TSUE. Podstawa prawna dla tej linii orzeczniczej jest zasada
niedyskryminacji oraz ograniczenia i warunki przewidziane w prawie wtornym UE,
co cieckawe — z pomini¢ciem wszelkich odniesien do norm traktatowych. Skargi do
TSUE dotyczace rownego traktowania rozpatrywane sg wigc wylgcznie na podsta-
wie dyrektywy 2004/38 w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich'$.
Tak wytyczone ramy prawne pozwolily, by Trybunat doprecyzowat teze, ze ,,0by-
watelstwo Unii powinno stanowi¢ podstawowy status obywateli panstw cztonkow-
skich” o kolejny passus: ,,gdy korzystaja oni z prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i pobytu”!®. Tym samym na podstawie powotanej dyrektywy Trybunat
przyznal, ze zasada zakazu dyskryminacji w UE nie jest nieograniczona i nie ma
zastosowania do wszystkich obywateli UE w tej samej sytuacji. Narodowos¢ nie
uprawnia koniecznie do korzysci wynikajacych z obywatelstwa, przeciwnie — pan-
stwa cztonkowskie moga wprowadza¢ rézne traktowanie obcych obywateli, bioragc
pod uwage nie tylko formalne prawo pobytu przez okres dtuzszy niz trzy miesiace,
lecz takze dodatkowe wymagania. Wérod nich mozna wskazaé¢ stopien zintegro-
wania spotecznego i gospodarczego czy wkiad do krajowych systemow ochrony
socjalnej. W tym celu bierze si¢ pod uwage dtugos¢ pobytu, intensywnos¢ poszuki-
wania pracy oraz wigzi osobiste i powigzania rodzinne w panstwie przyjmujgcym.
Decydujacym kryterium w tej mierze jest zatem faktyczna wiez ekonomiczna oby-
watela z panstwem przyjmujacym, ktdra uzasadnia mozliwo$¢ ograniczenia zakre-
su beneficjentdow wsparcia socjalnego, aby osiagna¢ cel gospodarczy. W tym celu

18 Art. 7(1)b, art. 14 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwie-
tnia 2004 roku w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i pobytu na terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWQG)
nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/
EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i1 93/96/EWG (Dz.Urz. L 158, 30/04/2004, s. 77—
123).

19 Sprawa C274/96 Bickel i Franz.

Przeglad Prawa i Administracji CXX, 2020, cz. 112
© for this edition by CNS



OBYWATELSTWO [ PRAWA SPOLECZNE W DOBIE KRYZYSU 283

dopuszczalne jest zastosowanie przez panstwo przyjmujace kryterium, ktdre stano-
wi dowdd stopnia integracji obywatela z lokalnym spoteczenstwem. Jak podkresla
TSUE w swoim orzecznictwie, wymog minimalnego poziomu integracji zapewnia
panstwom cztonkowskim uzasadniony sposob uniknigcia nieuzasadnionego obcia-
zenia finansowego?’, ktore mogloby mie¢ konsekwencje dla catego systemu pomo-
cy, jaka moze zosta¢ przyznana przez to panstwo. Warto zauwazy¢ w tym aspekcie
inny wazny element, stanowiacy novum w tych postegpowaniach, mianowicie mniej
zindywidualizowane, a bardziej ekonomiczne podejscie do osob ubiegajacych sie
o $wiadczenia spoteczne.

Z takiego uksztattowania sytuacji prawnej obywateli UE wynika jasny wnio-
sek, ze relacje w takim uktadzie jak wskazany powyzej musza by¢ zrownowazone.
Narzedziem stuzacym do réwnowazenia interesow w UE jest zasada proporcjonal-
nosci?!, zgodnie z ktorg $rodek jest proporcjonalny, jezeli nie naktada ogranicze-
nia wigkszego niz to konieczne do nadania obcigzeniu finansowemu rozsadnych
granic. Przy dokonywaniu takiej oceny niezbedne jest rozwazenie alternatywnych,
mniej restrykcyjnych §rodkéw, przy uwzglednieniu takich nadrzednych zasad, jak
efektywnos$¢ administracyjna, pewno$¢ prawa czy transparencja, ktore muszg by¢
brane pod uwagg przy porownywaniu preferowanego $rodka z narzedziami alter-
natywnymi. Dzieki nim musi zosta¢ zapewniona rownowaga migedzy unijng zasada
solidarnosci?? a krajowa zasadg solidarnosci spotecznej. O ile bowiem lojalnos¢
wobec Unii wymaga od panstw czlonkowskich zaangazowania i aktywnego po-
dejmowania wszelkich srodkow ogolnych lub szczegodlnych, wiasciwych dla za-
pewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z traktatow lub aktéw instytucji
Unii, o tyle solidarnos$¢ spoteczna w wymiarze krajowym jest postawg pasywng
i obronng, uwzgledniajaca takze aspekt finansowy dziatan panstwa cztonkowskiego.

Taka postawa wymaga zatrzymania si¢ i rozwagi, dlatego w tym ujeciu prawo
socjalne UE powinno sta¢ si¢ rowniez czgscig wywazonej, standaryzowanej prak-
tyki w panstwach cztonkowskich, z zaangazowaniem ich organow administracji
i sadow krajowych, podobnie jak ma to miejsce w kontekscie rynku wewngtrznego.
Uwidaczniaja si¢ tu zadania i rola wtadz krajowych w panstwach cztonkowskich
w wypracowywaniu stalej praktyki i spdjnego orzecznictwa dotyczacego uznawa-
nia $wiadczen z tytutu ochrony socjalnej, przewidzianych w ustawodawstwie kra-
jowym. Jest to podejscie ,,krok po kroku”, majace na celu sukcesywne budowanie
zrownowazonych relacji migdzy unijnym prawem socjalnym a prawem krajowym
w panstwach cztonkowskich. Nalezy bowiem pamigtac, ze obywatelstwo UE, jako
komplementarne wobec obywatelstwa krajowego, ksztatltowane jest w pierwszej
kolejnosci w procesie legislacyjnym w panstwach cztonkowskich. To do panstw
cztonkowskich nalezy zatem funkcja ustawodawcza w zakresie budowania statu-

20 Sprawy potaczone C-523/111 C-585/11 Laurence Prinz, EU:C:2013:524, pkt 36. Zob. takze
opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w tej sprawie, EU:C:2013:90.

21 Art. 5(4) TUE.

22 Art. 4(3) TUE.
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su obywatela Unii, one tez w gtownej mierze sa odpowiedzialne za skutecznosé
uprawnien wyprowadzanych przez obywateli z prawa unijnego.

3. JAKI JEST SCENARIUSZ NA PRZYSZL.OSC?

Jean Monnet, ojciec integracji europejskiej, powiedzial kiedys, ze ,,Ludzie
dzialajg tylko w stanie konieczno$ci i zwykle uznaja konieczno$¢ tylko w sytuacji
kryzysowej”?3. Dzi$, kiedy Europa jest weigz w kryzysie, funkcjonowanie jedno-
litego rynku jest ponownie w centrum europejskiego projektu i staje si¢ gtowna
racjg bytu dla Unii ztozonej z dwudziestu siedmiu panstw cztonkowskich. Dalsze
losy integracji zaleza od zdolnosci i gotowosci tych panstw do przyjecia wspol-
nych polityk i standardow, przy czym istnieje wiele rozwigzan.

Komisja Europejska opracowata pi¢¢ scenariuszy, ktore zostaty przedsta-
wione w Bialej ksiedze w sprawie przysztosci Europy**. Biata ksiega nie inicju-
je przy tym konkretnych dziatan legislacyjnych ani instytucjonalnych, jest za to
dokumentem majacym raczej sktoni¢ do przemyslen i dyskusji o Unii do 2025
roku. Punktem wyjscia poszczegdlnych scenariuszy jest zalozenie, ze dwadzies$cia
siedem panstw czlonkowskich nadal tworzy Unig, a kolejne rozwigzania opiera-
ja sie na pierwszym zatozeniu utrzymania sfatus quo, poprzez zmian¢ zakresu
1 priorytetow, po czesciowy lub zbiorowy skok naprzod. Poszczegdlne scenariusze
w wielu miejscach si¢ pokrywaja, nie wykluczajg si¢ zatem wzajemnie ani nie sg
wyczerpujace.

Ich zalozenia, pokrotce rzecz ujmujac, przedstawiajg si¢ nastepujaco:

— scenariusz pierwszy — zaktadajacy kontynuacje¢, przewiduje, ze Unia bg-
dzie nadal si¢ koncentrowa¢ na zapewnianiu zatrudnienia, wzrostu gospodarcze-
go 1 inwestycji poprzez wzmocnienie jednolitego rynku i zwigkszenie inwestycji
w infrastrukture cyfrowa, transportowq i energetyczna;

— scenariusz drugi — przewiduje stopniowg koncentracj¢ Unii na jednolitym
rynku wobec tego, ze nie uda si¢ osiggna¢ konsensusu w wielu dziedzinach poli-
tyki, takich jak migracja, bezpieczenstwo, obronnos¢;

— scenariusz trzeci — zaklada ,.koalicj¢ chetnych” i to, ze mozliwa bedzie
scislejsza wspolpraca miedzy konkretnymi panstwami cztonkowskimi, ale tylko
w wybranych dziedzinach, w tym na przyklad w sprawach socjalnych;

— scenariusz czwarty — przyjmuje, ze UE-27 zintensyfikuje swoje dziatania
w takich dziedzinach, jak innowacja, handel, bezpieczenstwo, migracja, zarza-

23 Men only act in a state of necessity and usually only recognize necessity in a situation of
crisis” — Filozofia i wybor z pismiennictwa Jeana Monneta w: Proceedings of Centenary Symposium
organized by the Commission of the European Communities, Jean Monnet, Brussels, 10.10.1988,
Luxembourg 1989, s. 127, http://aei.pitt.edu/52373/1/A7287.pdf (dostep: 15.02.2020).

24 Komisja Europejska, COM(2017)2025 z 1.03.2017, https://ec.europa.eu/commission/fu-
ture-europe/white-paper-future-europe-and-way-forward pl (dostep: 15.02.2020).
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dzanie granicami i obronnos¢. Jednolity rynek w nowych kluczowych obszarach
zostanie poglebiony;

— scenariusz pigty — ostatni i najbardziej optymistyczny, przyjmuje, ze Unia
decyduje si¢ robi¢ wspdlnie znacznie wiecej we wszystkich obszarach polityki.

Przedstawione przez Komisj¢ Europejska zalozenia sa wigc na najwigkszym
poziomie ogdlnosci. Zostalty omowione w sposob neutralny, zobiektywizowany,
mozna by rzec — niezaangazowany. Tymczasem, nazywajac rzecz po imieniu,
chodzi tu o przyszto$¢ organizacji migdzynarodowej, jaka jest UE. Stawka jest
utrzymanie jednosci budowanej w Europie przez ponad sze$¢ dekad, z osiagnig-
ciami w postaci autonomicznego systemu prawnego, ktérego podmiotami sg nie
tylko panstwa, lecz takze ich obywatele. Co wigcej, na szali jest przestrzen wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w poszanowaniu praw podstawowych oraz
roznych systemow i tradycji prawnych panstw cztonkowskich, z ktorej korzy-
staja nie tylko obywatele UE, ale tez obywatele panstw trzecich i bezpanstwow-
cy??, dzieki temu, Ze nie ma kontroli 0sob na granicach wewnetrznych, a polityka
w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych jest dla panstw czlon-
kowskich wspoélna, oparta na solidarnoéci i sprawiedliwosci.

Jedno jest pewne — Unia jest w kryzysie, chyba najwigkszym w historii. Zma-
ga si¢ z coraz wickszg frustracja i obawami wielu 0sob, zwigzanymi z niepewng
przysztoscia polityczna, chwiejng sytuacjg gospodarcza, bezrobociem, narastajacy-
mi nierowno$ciami i brakiem mozliwosci, zwtaszcza dla ludzi mtodych. Z pewno-
$cig bardzo odwaznym stwierdzeniem sg cytowane stowa Jeana Monneta, Ze kryzys
mobilizuje do tworczego dziatania i zmusza do rozwigzywania problemow egzy-
stencjalnych. Paradoksalnie jednak moze witasnie wraz z nim pojawia si¢ szansa na
naprawe negatywnych konsekwencji populistycznych rzadow w niektorych pan-
stwach cztonkowskich, w tym w Polsce. Tq szansg jest wzmocnienie fundamentow
Unii: obywatelstwa, praw podstawowych, demokracji 1 rzadéw prawa.

ZAKONCZENIE

Na przestrzeni lat i w historii Unii obywatelstwo UE byto tg instytucja, ktorej
rozwdj niewatpliwie doprowadzit do stworzenia nowej wspolnej przestrzeni praw-
nej i spotecznej. W ramach tej przestrzeni doszto do rekonstrukeji i rekonfiguracji
koncepcji integracji, demokracji, praworzadnos$ci. Spdjna ochrona praw obywateli
UE jako podstawy Wspolnoty zawsze byla i pozostaje jednym z priorytetowych
celow Unii, réwniez w czasie kryzysu. Zmieniajgca si¢ na niekorzy$¢ sytuacja
polityczna i ekonomiczna w Europie doprowadzita jednak do zawezenia praw
obywateli UE, od obywatelstwa rynkowego, przez spoteczne, az do polegania na
doktrynie ,,istoty praw” tylko w bardzo szczeg6lnych i wyjatkowych okoliczno-

25 Art. 67(2) TfUE.
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sciach. Obecnie mozna zauwazy¢, ze gldwna podstawa interpretacji uprawnien
unijnych wynikajacych z obywatelstwa nie znajduje juz oparcia w postanowie-
niach traktatu o UE, ale bazuje na dostownym i raczej waskim brzmieniu aktow
prawa stanowionego przez instytucje UE (rozporzadzenie, dyrektywa). Pomoc
socjalna moze by¢ zatem uzalezniona od stopnia integracji jednostki ze spote-
czenstwem, z panstwem, w ktérym zyje. Obywatele Unii, ktorzy przeprowadzaja
si¢ do innego panstwa cztonkowskiego, lecz nie podejmujg tam pracy ani jej nie
poszukuja, muszg si¢ liczy¢ z jej odmowa. Pomimo wigc, ze obywatelstwo unijne
znajduje swoja podstawe w prawie unijnym, to jednak w praktyce przeklada si¢
ono raczej na status jednostki w danym panstwie przyjmujgcym niz na jej formal-
ng pozycje w UE. Dzisiaj jednak, bardziej niz kiedykolwiek, obywatelstwo polega
na czynnym uczestnictwie we Wspdlnocie.

Taka konstrukcja obywatelstwa jest nastgpstwem wyraznie pragmatycznego
podejscia panstw cztonkowskich, ktore jest jak najbardziej zrozumiate w trudnych
ekonomicznie czasach. Podejscie to wywotato jednak spora niepewnos$¢ prawna
u stron krajowych postgpowan sadowych i administracyjnych w bardzo delikat-
nych sprawach dotyczacych imigracji, pobytu i statusu osobistego. Przysztosc¢
dla migrujgcych obywateli Unii przedstawia si¢ zatem niepewnie, gdyz w obli-
czu bessy bardzo trudno o warunki zycia w poczuciu bezpieczenstwa socjalnego
i sprawiedliwosci spotecznej. Do tego wciaz jeszcze pod znakiem zapytania pozo-
staje polityczna przyszto$¢ niektorych panstw cztonkowskich UE, w tym Polski.
Nie niesie to z soba niestety dobrej prognozy dla spoteczenstwa w tych krajach,
a przez to takze dla UE.

Moze warto, tytutem ostatecznej konkluzji, odpowiedzie¢ sobie na pytanie,
0 co toczy sie ta gra. Otdz toczy si¢ ona o tozsamo$¢ europejska 1 poczucie przy-
naleznosci do realnej Wspolnoty. Alternatywa wydaje si¢ w tym wypadku jasna:
albo poszanowanie i promowanie wartosci europejskich wsrod obywateli panstw
cztonkowskich, ktoérzy powinni rozumie¢ i rozumnie korzysta¢ z obywatelstwa
UE, albo poglebianie aktualnych tendencji w obnizaniu poziomu demokracji, pra-
worzadnosci i praw podstawowych. I wybor wcale nie jest przesadzony, nawet
przy zatozeniu, ze kryzys gospodarczy zostanie przezwycig¢zony. Najtrudniej jest
bowiem przezwycigzy¢ kryzys polityczny.

CITIZENSHIP AND SOCIAL RIGHTS OF THE EUROPEAN UNION
IN THE CURRENT ECONOMIC AND POLITICAL CRISIS

Summary

Citizenship, social rights and crisis are the three phrases that appear with the legal issue pre-
sented in this paper. They are also one of the most pressing social, legal, and economic problems in
the European Union, valid not only today, and inherent for European integration throughout all the
years of its existence.
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Today, it may be concluded that the process of creating a common market is coming to an
end, while the institution of Union citizenship is still in a state of constant change. The political
and economic situation in Europe has led to a narrowing of the rights of EU citizens, from market
citizenship, via social citizenship, to the reliance on the doctrine of the “essence of rights” only in
very special and exceptional circumstances. Therefore, despite the fact that EU citizenship finds its
basis in EU law, it results in practice in the status of the individual in the given host country rather
than in its formal position in the EU. However today, more than ever, citizenship of the EU consists
of active participation in the community, since the European community is real.

Keywords: European Union, citizenship, social rights, economic and political crisis

BIBLIOGRAFIA

Biata ksiega w sprawie przysziosci Europy, Komisja Europejska, COM(2017)2025 z 1.03.2017, ht-
tps://ec.europa.eu/commission/future-europe/white-paper-future-europe-and-way-forward pl.

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 roku w sprawie
prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchyla-
jaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/
EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.Urz. L 158, 30/04/2004, s. 77-123).

Jednolity Akt Europejski (Dz.Urz. L 1987, 169/1).

Neuvonen PJ., Equal citizenship and its limits in EU law: We the burden?, ,Modern Studies in
European Law” 2016.

New Legal Dynamics of European Union, red. J. Shaw, G. More, New York 1995.

O’Leary S., The relationship between community citizenship and the protection of fundamental
rights in community law, ,,Common Market Law Review” 32, 1995, nr 2.

Proceedings of Centenary Symposium organized by the Commission of the European Communities,
Jean Monnet, Brussels, 10.10.1988, Luxembourg 1989, s. 127, http://aei.pitt.edu/52373/1/
A7287.pdf (dostep: 15.2.2020).

Thym D., The elusive limits of solidarity: Residence rights of and social benefits for economically
inactive Union citizens, ,,Common Market Law Review” 52, 2015, nr 1.

Traktat rzymski, ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza, https://eur-lex.europa.eu/le-
gal-content/FR/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXTé&from=PL.

Traktat o Unii Europejskiej w wersji traktatu z Maastricht (Dz.Urz. UE C 1992, 191/01).

Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w wersji traktatu z Lizbo-
ny, wersja skonsolidowana (Dz.Urz. UE L 2016, 202/1).

Wspdlna deklaracja Rady, Parlamentu Europejskiego i Komisji z 1977 roku (Dz.Urz. C 1977,
103/1).

Przeglad Prawa i Administracji CXX, 2020, cz. 112
© for this edition by CNS





