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Pozycja prawna osob posiadajacych wigcej niz jedno obywatelstwo

a stosunki polsko-niemieckie po wejsciu Polski do UE

Krzysztof Balon, Rafal Tarogorski

Obywatelstwo jest instytucja prawna podlegajaca regulacji w dwéch plaszczyznach:
prawa mig¢dzynarodowego oraz prawa krajowego. W aspekcie migdzynarodowym
rozumie si¢ pod tym poj¢ciem wezel prawny {aczacy jednostkg z pafstwem, okreslajacy
prawny status jednostki w panstwie. Z punktu widzenia prawa krajowego, wezel ten
traktowany jest jako podstawa wzajemnych praw i obowiazkéw. Wspdlczesnie uznaje si¢
prymat regulacji prawa krajowego w kwestii obywatelstwa, traktujac je jako nalezace do
Jurysdykcji wewnetrznej kazdego panstwa. Swoboda dzialania panstwa ograniczona jest
jednak zabezpieczonymi w aktach prawa miedzynarodowego fundamentalnymi prawami
jednostki. Zar6wno doktryna, jak i sagdownictwo mig¢dzynarodowe, uznaje jurysdykcje
krajowa w kwestii nadania obywatelstwa. Jego nabycie opiera si¢ 0 unormowania prawa
wewngtrznego kazdego panstwa. Wyrdzni¢ mozna dwie podstawowe zasady okreslajace
sposob nabycia obywatelstwa z tytulu urodzenia: zasad¢ krwi (ius sanguinis) — nabycie
obywatelstwa z tytulu jego posiadania przez rodzicéw oraz zasad¢ ziemi (ius soli) —
faczaca nabycie obywatelstwa danego panstwa z faktem narodzin na jego terytorium.
Nabycie obywatelstwa przez osobg dorosla wystgpuje w drodze naturalizacji, po
spelnieniu - wymogoéw okreslonych przez prawo. W takim przypadku zazwyczaj
wymagane jest zrzeczenie si¢ dotychczasowego obywatelstwa. W RFN, na zasadzie
wzajemnosci, nie stosuje si¢ wymogu zrzeczenia poprzedniego obywatelstwa wobec
obywateli panstw Unii Europejskiej (UE). Na skutek réznych unormowan w prawie
wewnetrznym panstw (tzw. pozytywnego konfliktu ustaw) zdarza sig, ze jednostka
nabywa obywatelstwo wigcej niz jednego panstwa. Zjawisko takie, okreslane mianem
wiclokrotnego obywatelstwa, do niedawna uznawane bylo za niekorzystne i dazono do
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Jjego eliminacji. Obecnie praktyka panstw wykazuje tendencje do jego tolerowania, nadal
za niekorzystne uznajac zjawisko bezpanstwowosci.

W Polsce kwestie zwigzane z obywatelstwem reguluje ustawa z dnia 15 lutego 1962 r.
o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2000 Nr 28, poz. 353), w RFN jest to wielokrotnie
nowelizowana ustawa z dnia 23 lipca 1913 r. o przynaleznosci panstwowej (Das Reichs
— und Staatsangehorigkeitsgesetz) w brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 15 lipca
1999 r. o reformie prawa o przynaleznosci panstwowej (Gesetz zur Reform des
Staatsangehorigkeitsrechts -BGBI 1999, I 1618). Zaréwno w polskim, jak i niemieckim
uregulowaniu, oprécz generalnie przyjetej zasady ius sanguinis dopuszcza sig w okreslo-
nych przypadkach stosowanie zasady ius soli. Unormowania takie prowadzi¢ mogg do
przypadkéw nabycia wigcej niz jednego obywatelstwa. W tym miejscu trzeba jednak
zauwazyé, ze osoba posiadajaca wigcej niz jedno obywatelstwo — polskie i niemieckie,
traktowana bedzie jako obywatel tego panstwa, na ktorego terytorium aktualnie
przebywa.

Republika Federalna Niemiec po jej powstaniu w 1949 r. nie ustanowila wiasnego
obywatelstwa, lecz zgodnie z teza o kontynuacji parfistwa niemieckiego uznala za nadal
istniejaca  instytucje  niemieckiej  przynaleznosci  panstwowe]  (deutsche
Staatsangehérigkeit) —w rozumieniu obywatelstwa niemieckiego (Staatsangehérigkeit im
Bunde). Oprocz tego, postugiwano si¢ pozakonstytucyjna Kkategoria obywatela
federalnego (Bundesbiirger), czyli osoby zamieszkujacej na terytorium federalnym.

W stosunkach polsko — niemieckich kontrowersje wywolywal problem obywatelstwa
podnoszony w kontekscie art. 116 ust. | Ustawy Zasadniczej RFN z dnia 23 maja 1949 r.
Postugiwanie si¢ okreslong w wymienionym artykule kategoria Niemca (Deutscher)
powodowalo swoistg eksterytorialno$¢ tego pojecia, jest nim bowiem kazdy, kto posiadat
niemiecka przynalezno$¢ panstwowg albo jako uciekinier lub wypedzony narodowosci
niemieckiej znalazt przyjecie na obszarze Rzeszy Niemieckiej, wedlug jej stanu
terytorialnego z dnia 31 grudnia 1937 r. Fakt ten wywolywal uzasadnione obiekcje ze
strony polskiej, powodowal bowiem objg¢cie niemieckq przynaleznoscia panstwowa
grupy obywateli polskich, ktorzy lub wstepni ktorych byli dawniej obywatelami
niemieckimi. Obecnie, w wyniku reformy prawa o przynaleznosci panstwowej, od
31 grudnia 1999 r. dzieci urodzone za granica z przynajmniej jednego rodzica Niemca
(wrozumieniu art. 116 ust. 1 Ustawy Zasadniczej RFN) nie nabywaja w sposéb
automatyczny niemieckiej przynaleznosci panstwowej, chyba ze powodowaloby to
bezpanstwowosé dziecka. Takze rodzic posiadajacy niemiecka przynaleznosé panstwowa
moze w terminie jednego roku od urodzenia dziecka zglosic takie zadanie we wlasciwym
przedstawicielstwie niemieckim. Jak si¢ wydaje, rezygnacja ze sztywnie pojmowanej
zasady ius sanguinis spowoduje naturalne wygasnigcie spornej kwestii.

Kwestia pozycji prawnej osob posiadajacych obywatelstwo polskie i obywatelstwo
niemieckie (niemiecka przynaleznosé panstwowa czy instytucja Niemca z art. 116 ust. |
Ustawy Zasadniczej RFN) wymaga przedstawienia z punktu widzenia instytucji
obywatelstwa UE oraz przestrzegania zasady niedyskryminacji. RFN i Polska, jako
panstwa czlonkowskie UE, bgda obowiazane do zapewnienia bezposredniego stosowania
przepiséw prawa wspolnotowego (direct applicability), jak réwniez zapewnienia
gwarancji praw podmiotowych wynikajacych z tych przepisow (direct effect).

Traktat o UE (TUE) wprowadzil do Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska
(TWE) Czesé 11, ustanawiajac instytucj¢ obywatelstwa UE, ktorej zakres przedmiotowy
obejmuje: 1) prawo do poruszania sig, osicdlania i pobytu (art. 18); 2) czynne i bierne
prawo wyborcze w wyborach lokalnych i do Parlamentu Europejskiego w miejscu
zamieszkania (art. 19); 3) prawo do ochrony dyplomatycznej i konsularnej udzielanej
przez przedstawicielstwa zagraniczne innych panstw czlonkowskich w panstwie trzecim,
w ktérym nie istnieje przedstawicielstwo panstwa, ktérego jest obywatelem (art. 20); 4)
prawo skiadania petycji do Parlamentu Europejskiego (art. 21 zd. I w zwiazku z art. 194)
oraz 5) prawo zwracania si¢ ze skargami do Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 21 zd. Il
w zwiazku z art. 195).
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Instytucja obywatelstwa UE ma charakter akcesoryjny w stosunku do obywatelstwa
panstw czlonkowskich UE, bowiem warunkiem sine qua non jest posiadanie
obywatelstwa panstwa czlonkowskiego UE (art. 17 zd. Il TWE). Rada Europejska na
spotkaniu w Edynburgu oswiadczyla jednoznacznie, ze , kwestia, czy jednostka posiada
obywatelstwo panstwa czlonkowskiego UE jest rozstrzygana na podstawie prawa
krajowego danego panstwa czlonkowskiego” (OJ C 348, 31.12.1992, p. 0001-0001).
Charakter prawny niemieckiej przynaleznosci panstwowej czy instytucji Niemca moze
prowadzi¢ de iure i de facto do nieuzasadnionej dyferencjacji pozycji prawnej obywateli
polskich — obywateli UE, ktérego kryterium byloby posiadanie obywatelstwa
niemieckiego. Z jednej strony mamy do czynienia z obywatelami polskimi, ktérzy
korzystaja ze ,,statusu gotowosci” (Bereitschdfisstatus) i wst¢puja w prawa i obowiazki
obywatelskie wynikajace z przepisow prawa niemieckiego, a z drugiej strony —
z obywatelami polskimi, ktérych prawa podmiotowe wynikaja z przepiséw prawa
wspdlnotowego.

Przykiadem budzacej watpliwosci dyferencjacji pozycji prawnej obywateli polskich —
obywateli UE jest mozliwo$¢ korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego
w wyborach lokalnych (art. 19 TWE). W mys$l Dyrektywy 94/80/WE ustanawiajacej
szczegblowe rozwigzania dotyczace realizacji prawa czynnego i biernego w wyborach
lokalnych przez obywateli Unii, przebywajacych w panstwie cztonkowskim, ktorego nie
sq obywatelami (OJ L 368, 31.12.1994, p. 0038 — 0047), warunkiem udzialu jest
posiadanie obywatelstwa UE i zamieszkiwanie, przez pewien minimalny okres, na
terytorium danego panstwa czionkowskiego UE. Dyrektywa 94/80/WE przewiduje
derogacje, np.:

1) panstwo czlonkowskie moze =zarzadzié, iz tymczasowo pelnienie funkcji
przewodniczacego lub czlonka organéw wykonawczych w jednostkach samorzadu
terytorialnego zastrzezone bedzie tylko dla obywateli tego panstwa czlonkowskiego
(art. 5 ust. 3 zd. Il Dyrektywy);

2) jezeli liczba obywateli UE, na dzien 1 stycznia 1996 r., uprawnionych do glosowania,
ktorzy zamieszkuja w panstwie czlonkowskim, jest wigksza niz 20% ogélnej liczby
obywateli UE uprawnionych do glosowania, to panstwo czlonkowskie moze na
pewien okres ograniczy¢ czynne lub bierne prawo wyborcze obywateli innych panstw
czlonkowskich, jak réwniez podjaé odpowiednie dzialania w zakresie skladu listy
kandydatow, aby zapewnié w szczegdlnosci obywateli UE (art. 12 ust. 1 Dyrektywy).

Analogiczne watpliwosci budzi regulacja dotyczaca czynnego i biernego prawa
wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego (PE). Dyrektywa 93/109/WE
ustanawiajaca szczegdtowe rozwiazania dotyczace realizacji prawa czynnego i biernego

w wyborach do PE przez obywateli Unii, przebywajacych w panstwie cztonkowskim,

ktérego nie s3 obywatelami (OJ L 329, 30.12.1993, p. 0034 — 0038), przyznaje prawa

wyborcze obywatelom UE przebywajacym na terytorium panstw czlonkowskich

w podobnym wymiarze czasu (art. S Dyrektywy). Ponadto pasnstwo czlonkowskie moze

przedsigwziaé Srodki w odniesieniu do skladu listy kandydatow, zmierzajace w szcze-

g6Inosci do zapewnienia integracji obywateli UE (art. 14 ust. 1 zd. II). Przepis ten budzit
watpliwosci, gdyz jego stosowanie moze prowadzié¢ do dyskryminacji ze wzgledu na
obywatelstwo. Wydaje si¢, iz takie same watpliwosci dotycza obywateli polskich —
obywateli UE. Zasadnicze znaczenie ma bowiem praktyka stosowania przez wladze
niemieckie przepisow prawa wspdlnotowego, ktora powinna uwzglednia¢ jeden z celéw

UE - ,,wzmocnienie ochrony praw i interesow obywateli paistw czlonkowskich poprzez

wprowadzenie obywatelstwa Unii” (art. 2 TUE). Odmienny zakres praw obywateli

polskich — obywateli UE, ktéry wigze si¢ z posiadaniem lub niec obywatelstwa
niemieckiego, wydaje si¢ staé w sprzecznosci z tym celem UE.

Obywatele polscy — obywatele UE bedq mogli korzystaé z uprawnien, wynikajacych
zinnych przepisbw prawa wspolnotowego niz przepisy regulujace instytucje
obywatelstwa UE. Przede wszystkim chodzi o swobodg przeplywu oséb i uslug. Jedng
z zasad Wspdlnoty Europejskiej jest wyrazony expressis verbis w art. 12 TWE zakaz
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wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos$é panstwowa. Z orzecznictwa ETS
wynika, iz warunkiem powolywania si¢ na zasade niedyskryminacji jest istnienie
elementu wspdlnotowego, i nie mozna si¢ na nig powolywac w sprawach wewngtrznych
danego panstwa (sprawa 44/84, Derrick Guy Edmund Hurd v. Kenneth Jones (Her
Majesty's Inspector of Taxes). Swoboda przeplywu os6b i ustug jest jednak ograniczona
ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie publiczne
(art. 39 ust. 3, art. 46 i art. 55 TWE). Powstaje pytanie, czy na tle tych ograniczen nie
dojdzie do dyskryminacji obywateli polskich ze wzgledu na posiadanie lub nie
obywatelstwa niemieckiego. Naruszenie przepisow zakazujacych dyskryminacji ze
wzgledu na obywatelstwo moze sta¢ si¢ powodem wszczgcia postgpowania przed ETS.
W kontekscie charakteru prawnego obywatelstwa niemieckiego warto przytoczy¢ poglad
wyrazony przez ETS w sprawie Micheletti (sprawa C-369/90), ktéry odnosi si¢ do
rozumienia terminu ,,obywatelstwo panstwa czlonkowskiego”: ,,Okreslenie warunkow
nabycia i utraty obywatelstwa pozostaje, zgodnie z prawem mig¢dzynarodowym,
w kompetencji kazdego z panstw czionkowskich i inne kraje musza ja respektowac,
niemniej kompetencja ta musi by¢ wykonywana 2z uwzglednieniem prawa
wspdlnotowego.”

Wazna wydaje si¢ takze kwestia zwigzana z faktem, iz kontrola na granicy
wewnetrznej UE nie zostanie zniesiona z chwila przystapienia Polski do UE, lecz dopiero
po uznaniu przez panstwa — strony Ukladu z Schengen, iz wlasciwie wypelniane sa
obowiazki zwiazane z ochrona zewnetrznej granicy UE.' Showoduje to uprzywilejowanie
obywateli polskich posiadajacych obywatelstwo niemieckie i postugujacych sig
paszportami niemieckimi przy przekraczaniu granicy obszaru Schengen.

Takze wejscie w zycie w stosunkach wzajemnych Europejskiej konwencji
o obywatelstwie z 6 listopada 1997 r. (podpisanej przez Polsk¢ 29 kwietnia 1999 r.,
natomiast przez RFN 4 lutego 2002 r.) nie przyniesie radykalnych zmian w polozeniu
os6b posiadajacych wigcej niz jedno obywatelstwo, ze wzgledu na pozostawienie
w wylacznej kompetencji panstwa decyzji, czy nabycie obywatelstwa innego panstwa
skutkuje utrata dotychczasowego obywatelstwa.

Jak si¢ zatem wydaje, podstawowe znaczenie przy okreslaniu pozycji prawnej
os6b posiadajacych wigcej niz jedno obywatelstwo zachowaja odpowiednie regulacje
prawa krajowego. Pozycja prawna obywateli polskich posiadajacych réwniez
obywatelstwo niemieckie nie bgdzie odbiegala od pozycji prawnej obywateli innych
panstw cztonkowskich UE posiadajacych obywatelstwo niemieckie.

! Zob. Krystyniak M. i in., Acquis Schengen w Polsce i innych krajach Grupy Wyszehradzkiej, ,Polski
Przeglad Dyplomatyczny” 2000, Nr 4, s, 180 — 235.
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