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Streszczenie

Ustanowienie w Traktacie o Unii Europejskiej wspdlnego obywatelstwa dla oby-
wateli panstw czlonkowskich tej organizacji, byto kluczowym elementem przejscia do
kolejnego etapu procesu integracji. Obywatelstwo UE byto obywatelstwem drugim,
po obywatelstwie krajowym i mialo charakter ,,dodatkowy”. Stosowne zapisy w tej
sprawie przeniesiono do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, a nastep-
nie do obowigzujacego Traktatu z Lizbony. Przedstawiona jurydyczna konstrukcja,
wzmocniona uzyskaniem osobowosci prawnej przez UE, nie istniala dotychczas w hi-
storii stosunkéw miedzynarodowych. Zgodnie z traktatami nadawanie obywatelstwa
w poszczegdlnych panstwach, nalezy do wylacznej kompetencji ich wtadz krajowych.
Okazalo sig, ze wiele z nich uruchomilo programy ,,zfotych paszportéow” i ,,ztotych
wiz”, majace na celu sprzedaz obywatelstwa wlasnego kraju, a co za tym idzie sprzedaz
obywatelstwa UE. To przyczyniato si¢ do wzrostu korupcji, prania brudnych pienigdzy,
itp., na obszarze UE. Naglasniane w mediach przyklady przyczynity sie do organizacji
debat w PE oraz pobudzily KE do dziatania. Wedlug ustalen KE , w procederze tym
brato udzial, az 21 krajow cztonkowskich Unii. KE jako strazniczka traktatéw, zacze-
fa je dyscyplinowa¢. W oparciu o art. TL, dotyczacy zasady lojalnej wspolpracy UE
z panstwami cztonkowskimi, wszczeta prawne procedury, o ich naruszenie, wobec
Malty i Cypru, a ostrzegajac Bulgarie. Zapowiedziano tez podjecie dalszych dziatan.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, obywatelstwo UE, zlote paszporty, ztote wizy, tozsamo$¢
europejska, handel obywatelstwem
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Summary

CITIZENSHIP OF THE EUROPEAN UNION. HISTORICAL
BACKGROUND - LEGAL ABUSES AND CRIMES

The establishment in the Treaty on European Union of a common citizenship for
the citizens of the member states of this organization, was a key element in moving to
the next stage of the integration process. EU citizenship was the second citizenship,
after national citizenship, and had an “additional” character. The relevant provisions
were transferred to the Treaty establishing a Constitution for Europe, and then to the
current Treaty of Lisbon. This juridical construction, reinforced by the acquisition
of legal personality by the EU, did not previously exist in the history of international
relations. Under the treaties, citizenship is granted in each country by its national
authorities. It has emerged that many of them have launched “golden passport” and
“golden visa” programs to sell citizenship of their own country and, in turn, to sell
EU citizenship. This contributed to an increase in corruption, money laundering, etc.,
within the EU. The examples publicized in the media contributed to the organization
of debates in the EP and stimulated the EC to act. According to the EC’s findings, as
many as 21 EU member states were involved in this procedure. The EC, as a guardian
of the treaties, started to discipline them. Based on the article of the TL on the prin-
ciple of loyal cooperation between the EU and the Member States, it initiated legal
proceedings against Malta and Cyprus for violation of the treaties, warning Bulgaria.
It also announced further actions.

Keywords: European Union, EU citizenship, golden passports, golden visas, European
identity, citizenship trafficking

Uwagi wstepne

Proces unifikacji europejskiej rozpoczal sie piec lat po zakonczeniu II wojny
swiatowej. Inicjatorem byl francuski minister spraw zagranicznych Robert Schu-
man, ktéry na podstawie koncepcji Jean'a Moneta, zaproponowal utworzenie,
miedzy Francjg a Niemcami, Wspdlnoty Wegla i Stali. Rok p6zniej szes¢ krajow
— obok Francji i RFN byly to Wlochy, Belgia, Holandia i Luksemburg — podpisato
Traktat (Paryski) ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla i Stali (EWWiS).
Wszed! on w zycie w lipcu 1952 r. i mial obowigzywac 50 lat'. Z biegiem czasu
rozszerzono integracje europejska na wszystkie sektory gospodarki, a panstwa
zalozycielskie podpisaly w Rzymie, w 1957 r., traktaty ustanawiajace Europejska
Wspolnote Gospodarcza (EWG) i Europejska Wspdlnote Energii Atomowej

! Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla i Stali, https://eur-lex.europa.eu/legal-

-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11951K/TXT&from=PL [dostep: 13.05.2022].
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(Euroatom)®. W latach szes¢dziesiatych podpisano traktat faczacy organy wy-
konawcze trzech Wspdlnot, ustanawiajacy jedng Rade i Komisje. Wcze$niej
(marzec 1958 r.) ukonstytuowalo si¢ Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne,
zmieniajac pozniej (marzec 1962 r.) nazwe na Parlament Europejski (PE). Pierw-
sze bezposrednie wybory do tej izby zorganizowano w 1979 r., w dziewigciu juz
krajach czlonkowskich, gdyz w 1973 r. do Wspdlnot dolaczyly jeszcze Dania,
Irlandia i Wielka Brytania. W 1986 r. traktat akcesyjny podpisaly Hiszpania
i Portugalia. Instytucjom i organom wspdlnotowym nadawano coraz wigksze
kompetencje, na podstawie kolejnych traktatow: fuzyjnego’, z Luksemburga’,
Brukseli® oraz Jednolitego Aktu Europejskiego®, ktéry wszedl w zycie w lipcu
1987 r. (modyfikowal postanowienia traktatu rzymskiego z 1957 r.) Przelomem
okazal si¢ nastepny traktat. Zmienial on nie tylko nazwe (Wspolnot), ale przede
wszystkim ustanawial wspolne obywatelstwo.

Ustanowienie Unii Europejskiej i jej obywatelstwa

Parafowany 11 grudnia 1991 r., a podpisany 7 lutego 1992 r. w Holandii,
Traktat z Maastricht, czyli Traktat o Unii Europejskiej (TUE), wszedl w zycie
1 listopada 1993 r. Do nowego aktu prawnego wlaczono traktaty zalozycielskie
Wspdlnot Europejskich, kreujac jednoczesnie Unie Europejska, oparta na trzech
filarach: Wspdlnoty Europejskiej (I filar), Wspolnej polityce zagranicznej i bez-
pieczenstwa (WPZiB) (II filar) oraz Wspodlpracy w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych (III filar)”. Wytyczajac nowy etap integracji
europejskiej, sygnatariusze 12 krajow deklarowali che¢ ,,pogtebienia solidarnosci

2 Traktaty Rzymskie. Traktat ustanawiajacy Europejska Wspodlnote Gospodarczg, https://eur-
-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:11957E/TXT&from=PL[dostep:
13.05.2022 r.]; zob.: Mirostaw Piotrowski, Legal and Historical aspects of Civic Activity in
the European Communities and in EU, w: ,,Teka Komisji Prawniczej PAN w Lublinie’, t. XII,
2020, nr 2, s. 417-420; Dominika Byrska, Krzysztof Gawkowski, Dominika Liszkowska,
Unia Europejska. Geneza. Funkcjonowanie. Wyzwania, Wroctaw 2017, s. 12-20.

*  Traktat fuzyjny, https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:89b3b5b7-e861-4de6-
-b92¢-7¢280ca6d6£b.0001.01/DOC_1&format=PDF [dostep: 13.05.2022].

*  Traktat z Luksemburga, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CE-

LEX:11970F/TXT&from=PL [dostep: 13.05.2022].

Traktat zmieniajacy niektére postanowienia finansowe Traktatu Ustanawiajacego Wspol-

noty Europejskie oraz Traktatu Ustanawiajacego Jedna Rade i Jedng Komisje Wspdlnot

Europejskich, https://polskawue.gov.pl/files/polska_w_ue/prawo/traktaty/Brukselski_trak-

tat_budzetowy.pdf[dostep: 13.05.2022].

¢ Jednolity Akt Europejski, http://www.sgipw.wlkp.pl/wp-content/uploads/2014/11/jae.pdf
[dostep: 13.05.2022].

7 Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej — 2021 (Traktat z Maastricht i Traktat z Am-
sterdamu), www.europarl.europa.eu/factheets/pl [dostep: 13.05.2022]; D. Byrska, K. Gaw-
kowski, D. Liszkowska, Unia Europejska, s. 24.

VARIA



220 Mirostaw Piotrowski

miedzy swymi narodami w poszanowaniu ich historii, kultury i tradycji®. Akt
ten wprowadzal jednak nowe zapisy, jak ustanowienie obywatelstwa Unii Euro-
pejskiej, stojace w kontrze do historii i tradycji kultury prawnej poszczegdlnych
krajéow cztonkowskich’. Stad pojawily sie klopoty z jego ratyfikacja. Wiasnie
z powodu zapiséw o obywatelstwie UE, obywatele Danii odrzucili w referen-
dum 2 czerwca 1992 r. Traktat z Maastricht. Obawiajac sie, ze obywatelstwo
Unii zastgpi obywatelstwo narodowe, Dunczycy zlozyli deklaracje¢ (,Dania
w Europie”), w ktorej rozdzielali te kwestie. Stalo si¢ to podstawa do kompro-
misu i ,,Porozumienia z Edynburga’, co pozwolito na ratyfikacje TUE w Danii,
w drugim referendum 18 maja 1993 r'°. O doniostosci obywatelstwa UE moze
$wiadczy¢ fakt, ze autorzy Traktatu z Maastricht informacje o tym zamiescili juz
w preambule dokumentu. Stwierdzajg tam, Ze przechodzac do ,nowego etapu
procesu integracji europejskiej” sa ,ZDECYDOWANI ustanowi¢ obywatelstwo
wspolne dla obywateli swych krajow™'!. Szczegdlowe zapisy umieszczono w Czeéci
Drugiej - Obywatelstwo Unii. W Artykule 8 ust. 1-2 czytamy: ,,Ustanawia sie
obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca przynaleznos¢
Panstwa Czlonkowskiego. Obywatele Unii korzystaja z praw i podlegaja obowiaz-
kom przewidzianym w niniejszym Traktacie”?. Dalej zapisano prawo kazdego
obywatela Unii do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na teryto-
rium Panstw Czlonkowskich, z pewnymi jednak ograniczeniami wynikajacymi
z Traktatu (Art. 8a ust. 1.). Na mocy TUE obywatele Unii otrzymali mozliwos¢
glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych i europejskich w dowolnym
kraju cztonkowskim, (w ktérym zamieszkiwali). W Artykule 8b ust. 1 zapisano:
»Kazdy obywatel Unii majgcy miejsce zamieszkania w Panistwie Czlonkowskim,

&  Traktat o Unii Europejskiej - Preambuta; www.oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/doku-
menty/traktaty/Traktat_z-Maastricht_PL_1.pdf [dostep: 13.05.2022].

® M. Gniadziak, Obywatelstwo Unii i zagadnienia wstgpne, w: Ewolucja statusu obywateli Unii
wobec paristwa przyjmujgcego i paristwa pochodzenia w swietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (Rozdzial I), Warszawa 2018, wyd. I, 1 s. 3. Jak zauwazono
m.in. z uwagi na fakt, ze w tradycyjnym ujeciu nauk prawnych pojecie ‘obywatelstwa’ byto
nierozerwalnie zwigzane z pafstwem narodowym”; S. Biernat, Obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej, w: Podstawy i Zrédla prawa Unii Europejskiej. System Prawa Unii Europejskiej, red.
S. Biernat, Tom 1, Warszawa 2020, s. 8-14. Tutaj obszerna literatura prawna dot. obywa-
telstwa UE.

1 M. Gniadziak, Obywatelstwo Unii, s. 7. Postulat duniski o dodatkowym charakterze obywa-

telstwa UE zostal wprowadzony na mocy stosownych zapiséw (do Traktatu ustanawiajacego

Wspélnoty Europejskie, TWE) Traktatu z Amsterdamu (1997, 1999) Por.: Vertrag von Am-

sterdam zur Anderung des Vertrags iiber die Europdische Union, der Vertrige zur Griindung

der Europdischen Gemeinschaften sowie einiger damit zusammenhdngender Rechtsakte,

unterzeichnet in Amsterdam am 2 . Oktober 1997 Protokoll iiber die Position Dédnemarks,

Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften 97/C 340/ 101: https://eur-lex.europa.eu/

legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=0]:C:1997:340:FULL&from=DE[dostep: 13.05.2022].

Traktat o Unii Europejskiej - Preambuta.

Tamze.
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ktdrego nie jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach
lokalnych, w Panstwie Czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na
takich samych zasadach jak obywatele tego panstwa”. Analogiczny zapis Art. 8b
ust. 2 dotyczyl wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Nastepnie umieszczono
przepisy umozliwiajgce kazdemu obywatelowi Unii korzystania z ochrony dyplo-
matycznej i konsularnej na terytorium panstw trzecich, gdzie panstwo, ktoérego
jest obywatelem nie ma swojego przedstawicielstwa (Art. 8c), a takze sktadania
petycji do Parlamentu Europejskiego oraz mozliwosci zwracania sie do Rzecznika
Praw Obywatelskich®. Artykuly te byly pochodng wieloletnich staran politykéow,
zwlaszcza lewicowych, dazacych do federalizacji panstw europejskich. Wycho-
dzili oni z zalozenia, ze istnieje europejski demos, a co za tym idzie mozna mu
nada¢ europejskie obywatelstwo. Proces ten nasilal si¢ od lat 70. XX wieku. Juz
w grudniu 1973 r. na szczycie w Kopenhadze, przyjeto Deklaracje o ,,tozsamosci
europejskiej’, ktora miafa si¢ przyczyni¢ do budowy zjednoczonej Europy. Kwestia
obywatelstwa europejskiego pojawiala si¢ w rezolucjach PE w 1977 i 1983 roku'*.
Pomystodawcg obywatelstwa Unii Europejskiej sensu stricto byt wloski komunista
Altiero Spinelli, wspoltwdrca Manifestu z Ventotene. Jako posetl do PE Spinelli
przeforsowal w Strasburgu projekt Traktatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska,
a w nim artykutu o obywatelstwie Unii w brzmieniu: ,,obywatele panstw czton-
kowskich maja by¢ ipso facto obywatelami Unii. Obywatelstwo Unii ma by¢ zalezne
od obywatelstwa panstwa cztonkowskiego, nie moze by¢ niezaleznie nabyte ani
utracone. Obywatele Unii majg bra¢ udzial w zyciu politycznym Unii w formie
przewidzianej przez niniejszy Traktat, cieszy¢ sie¢ prawami przyznanymi przez
system prawny Unii i podlega¢ jej prawom”"*. Cho¢ propozycja Spinelliego nie
uzyskala natychmiastowej aprobaty przedstawicieli rzagdéw krajow czlonkowskich,
to jego idee transponowano do Traktatu z Maastricht i nastepnych zasadniczych
aktow prawnych uzupelniajacych i zmieniajacych Uni¢ Europejska's.

Osobowos¢ prawna Unii Europejskiej - wzmocnienie
europejskiego obywatelstwa

W styczniu 1995 r. do Unii Europejskiej przystapily trzy kraje: Austria, Fin-
landia i Szwecja. Tym samym UE liczyta wowczas 15 cztonkéw. W pazdzierniku

Tamze.

M. Gniadziak, Obywatelstwo Unii, s. 6. Idea obywatelstwa europejskiego pojawila sie juz
w 1947 r. zob.: Agnieszka Cielen, Adam Szymanski, Obywatelstwo Unii Europejskiej, Wy-
dawnictwo Sejmowe, 2004, s. 11.

5 Cyt. za: Tamze, s. 7.

Zob.: John Pinder, Altiero Spinellis European Federal Odyssey, “The International Spec-
tator”, Published online: 6.12.2007, s. 571-588. https://www.tandfonline.com/doi/
pdf/10.1080/03932720701722944 [dostep: 13.05.2022].
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1997 r. kraje te podpisaly Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Euro-
pejskiej, ktory wszedt w zycie w maju 1999 r. Uwzgledniono w nim, anonsowany
wczesniej postulat dunski'’, rozdzielajacy obywatelstwo europejskie od krajowe-
go'®. Zgodnie bowiem z tredcig art. 2 ust. 9 Traktatu z Amsterdamu, ,,Ustanawia
sie obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba majaca obywatelstwo
Panstwa Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii uzupelnia obywatelstwo krajowe,
nie zastepujac go jednak” W maju 2004 roku do Unii Europejskiej przystapilo
10 panstw czltonkowskich, byly to: Cypr, Estonia, Litwa, Lotwa, Malta, Polska,
Czechy, Stowacja, Stowenia, Wegry. Ich akcesje poprzedzito przyjecie 26 lutego
2001 r. Traktatu z Nicei, ktory wszedt w zycie w 1 lutego 2003 r."” Liczgca wow-
czas 25 krajow Unia Europejska, szykowala si¢ do przyjecia najwazniejszego aktu
prawnego Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy. Dokument ten,
przygotowywany kilka lat, wprawdzie podpisany zostal w Rzymie w pazdzierniku
2004 r. przez wszystkie panstwa cztonkowskie, ale na skutek odrzucenia go pod-
czas referendum we Francji i Holandii w 2005 r., nie wszed! w Zycie®. Niemniej
przez blisko rok w wiekszosci aktéw prawnych przyjmowanych przez PE i Rade
odwolywano si¢ do jego zapisow. Wérod nich poczesng role odgrywat Artykut
I-10 precyzujacy ,,Obywatelstwo Unii”. W pkt. 1 stwierdzano, ze ,,Kazda osoba
majaca przynalezno$¢ Panstwa Czlonkowskiego jest obywatelem Unii. Obywa-
telstwo Unii ma charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego
i nie zastepuje go” Waznym byl pkt. 2a tego Artykutu w ktérym zapisano, ze
obywatele Unii maja prawo do ,,swobodnego przemieszczania sie¢ i przebywania
na terytorium Panstw Czlonkowskich” Sformutowanie to w niemal identycznym
brzmieniu powtdrzono w Artykule II-105 ust.1 (Swoboda przemieszczania si¢
i pobytu)?'. Powtdrzono tez wczesniejsze zapisy zwigzane z mozliwoscia ,,gloso-
wania i kandydowania w wyborach do PE oraz wyborach lokalnych w Panstwie
Cztonkowskim w ktdrym maja miejsce zamieszkania na takich samych warunkach
jak obywatele tego panstwa’, ochrony dyplomatycznej, mozliwosci kierowania
petycji do PE oraz odwotywania do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich.
Kluczowym byl Artykut 1-7 nadajacy Unii Europejskiej osobowos¢ prawna. Zapis

17

Por. przyp. 10.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace
Wspolnoty Europejskie i niektdre zwigzane z nimi Akty; www.oide.sejm.gov.pl[dostep: 13
V 2022 r.] Vertrag von Amsterdam zur Anderung, (9. Artikel 8 Absatz 1 erhilt folgende
Fassung:,,( 1) Es wird eine Unionsbiirgerschaft eingefithrt. Unionsbiirger ist, wer die Sta-
atsangehorigkeit eines Mitgliedstaats besitzt. Die Unionsbiirgerschaft erganzt die nationale
Staatsbiirgerschaft, ersetzt sie aber nicht.).

19 Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty Ustanawiajace Wspdlnoty
Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty; https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
dokumenty/traktaty/Traktat_z_Nicei_PL_1.pdf [dostep: 13.052022].

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, Luksemburg 2005, s. 1-482.

- Tamze, s. 19-20, 57.
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ten przeniesiony zostal do podpisanego 13 grudnia 2007 r. Traktatu z Lizbony
(TL) (Art. 47 TUE), ktéry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. TL dal podstawe Unii
stanowigca ,Wersje skonsolidowang Traktatu o Unii Europejskiej”(TUE) oraz
~Wersje Skonsolidowang Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej” (TFUE),
jednoczesnie nadajgc moc prawna Karcie Praw Podstawowych (KPP). Do pream-
buly dokumentu przeniesiono zapis z preambuly Traktatu z Maastricht o deter-
minacji ustanowienia wspolnego obywatelstwa?’. Unia zastepowata Wspdlnote
Europejska oglaszajac si¢ jej prawnym nastepca. Zapisy dotyczace obywatelstwa
UE transferowano z cytowanego Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Eu-
ropy do Czesci Drugiej TFUE (Niedyskryminacja i obywatelstwo Unii) — Arty-
kut 20, 21 i 22, w brzmieniu niemal identycznym. Jak zwrdécono jednak uwage,
w przywolywanej pracy ,,System Prawa Unii Europejskiej’, aktualne brzmienie
art. 21 ust 1 TFUE, dotyczacego prawa obywateli UE do swobodnego przemiesz-
czania sie i przebywania na terytorium Panstw Cztonkowskich, nieco rézni sie
od poprzedniego zapisu. Obwarowano go bowiem ograniczeniem i warunkami
»ustanowionymi w Traktatach”, a nie jak uprzednio tylko w jednym Traktacie
(dawny TWE)*. Zdaniem autora otwieralo to mozliwo$¢ tworzenia prawnych
ograniczen, ale i nowych warunkéw okoto traktatowych.

Pierwsze naduzycia i regulacje parlamentarne

Pie¢ miesiecy przed wejsciem w Zycie Traktatu z Lizbony (2 lipca 2009 r.),
Komisja Europejska wydata specjalny Komunikat dla Parlamentu Europejskie-
go i Rady w kwestiach dotyczacych obywatelstwa UE. Na osiemnastu stronach
nakreslila ,wytyczne w celu skuteczniejszej transpozycji i stosowania dyrektywy
2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobod-
nego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich”. Sporo
miejsca poswiecita w nim sprawom przestepstw, naduzy¢ i oszustw, zamieszczajac
stosowne ich definicje. Odnoszac si¢ do naduzy¢ w pkt. 4.1.2., stwierdzata: ,Do
celéw dyrektywy naduzycie mozna zdefiniowa¢ jako zachowania, ktorego celem
jest wylaczne uzyskanie wynikajacego z dyrektywy prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ i pobytu, ktére mimo, ze formalnie spelnia kryteria okreslone
w prawie wspdlnotowym, nie jest jednak zgodne z celem tego prawa’**. Nastepnie
koncentrowano si¢ na falszowaniu dokumentéw czy matzenstwach fikcyjnych, za-
wieranych wylgcznie w celu uzyskania korzysci imigracyjno-prawnych. Sprawy te
ciggnely sie latami. W 2012 r. Komisja oglosita m. in. przygotowanie ,,podrecznika

Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Luksemburg 2010, s. 16.

System prawa.., s. 10; Por.: Wersje skonsolidowane, s. 56-57.

# EUR-Lex-52009DC0313;https://eur-lex.europa.eu/legal content/PL/TXT/?uri=CELE-
X%3A52009DC0313[dostep: 13.05.2022]; Por. M. Gniadziak, Obywatelstwo Unii, s. 29-31.
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w sprawie malzenstw dla pozoru, w tym orientacyjnych kryteriéw pomagajacych
w wykrywaniu fikcyjnych malzenstw”, w listopadzie 2013 r. (KE) wydala specjalny
Komunikat dotyczacy pigciu dziatan zmierzajacych do ,,solidnych zabezpieczen
umozliwiajacy panstwom cztonkowskim zwalczanie naduzy¢”, czyli matzenstw
dla pozoru, a we wrzesniu 2014 r. kolejny Komunikat w tej sprawie i oméwienie
(w formie ,,dokumentu roboczego”) wspomnianego podrecznika®.

Podczas gdy KE zajmowala si¢ malzenstwami pozornymi w Unii Euro-
pejskiej, na horyzoncie pojawito si¢ nowe naduzycie. Nabrzmiewalo ono od
grudnia 2009 do konca 2013 r. Nagto$nione zostalo w Parlamencie Europejskim
w Strasburgu, gdzie 15 I 2014 r. odbyla si¢ debata zatytulowana: ,,Obywatelstwo
UE na sprzedaz”. Dotyczyla ona handlu unijnym obywatelstwem przez nie-
ktore kraje czlonkowskie, Przede wszystkim chodzito o Malte, ktéra w 2013 r.
wyszla z inicjatywa ustawodawczg ,,Individual Investor Program’, umozliwia-
jaca sprzedaz obywatelstwa. Zostalo to nagtosnione wtasnie w 2013 r., ktory to
rok (paradoksalnie) ogloszony zostal w Unii ,,Europejskim Rokiem Obywateli”
Data byla symboliczna, gdyz obchodzono wéwczas dwudziestolecie Traktatu
z Maastricht, ktéry wprowadzil obywatelstwo Unii i jak zaznaczyl, podczas de-
baty w PE, urzedujacy przewodniczacy Rady Dymitros Korkoulas, szto wlasnie
o ,podkreslenie obywatelstwa UE we wzmacnianiu tozsamosci UE”. Zamiast
$wigtowania trzeba bylo zmierzy¢ sie z naduzyciami. W 2013 r. nagtosnita je
niemiecka prasa, przedrukowywana takze w Polsce. W listopadzie 2013 r. na
tamach ,,Deutsche Welle” ukazal si¢ artykul Iwony D. Metzner zatytulowany:
»Przez Malte do Unii, czyli jak naby¢ obywatelstwo tego kraju”. Wniosek z niego
plynal jeden, kazdy bogaty cztowiek spoza UE moze kupi¢ sobie paszport za
650 tysiecy euro i ,,zosta¢ Maltanczykiem’, ergo obywatelem Unii. Malzonkowie
i dzieci takiego obywatela kupowali paszport juz taniej, tj. po (50 i) 25 tys. euro.
Cytowany w tekscie wiceprzewodniczacy klubu parlamentarnego CDU/CSU
Guenter Krings twierdzil: ,,nie mam pojecia jak mozna, jako kraj UE, wpas¢ na
taki pomysl”* Okazalo sie, ze wladze nie tylko tego kraju wpadty na podobny
pomyst. Jednakze to wlasnie casus maltanski byt asumptem wspomnianej debaty
w PE. Przemawiajaca w jej trakcie wiceprzewodniczaca KE Viviane Reding na

»  EUR-Lex-52014DC0604; https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:
52014DC0604&from=En (Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady Wspie-
rania organéw w zwalczaniu naduzyé zwigzanych z prawem do swobodnego przemieszczania
sig: Podrecznik dotyczgcy dziatan w zwigzku z domniemanymi matzeristwami dla pozoru
zawieranymi przez obywateli UE i obywateli spoza UE w kontekscie unijnych przepisow do-
tyczgcych prawa do swobodnego przemieszczania sig obywateli UE/*COM/2014/0604 final
[dostep: 13.05.2022].

*  Sprawozdanie z debaty w PE z 15.01.2014, www.europarl.europa.eu/doceo/document/
PU-7-2014-01-16-ITM-008-06_EN.html[dostep: 13.05.2022].

# ,Deutsche Welle” z 14.11.2013 r., https://www.dw.com/pl/a-17227744[dostep: 13.05.2022].
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samym poczatku zaznaczyla, ze ,,Ostatnio naszg uwage przykul gléwnie sche-
mat inwestorow maltanskich” Dodala tez, ze ,,obywatelstwo narodowe to drzwi
wejsciowe do UE” i ze nie mozna go lekcewazy¢ i wycenia¢®. Zaznaczyta tez, ze
Komisja bardzo uwaznie $ledzi wszystkie zmiany, ktére dotycza obywatelstwa
panstw cztonkowskich. Wprawdzie przyznawanie obywatelstw krajowych po-
zostalo w gestii regulacji prawnych panstw czlonkowskich, to komisarz jasno
data do zrozumienia, na jakiej podstawie prawnej Komisja zamierza si¢ oprze¢,
przeciwdzialajac tego typu naduzyciom. Przywolata tu (niezbyt precyzyjny) zapis
zawarty w art. 4 ust. 3 TL, ktory w oryginale brzmial: ,,Zgodnie z zasadg lojal-
nej wspotpracy Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja
sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatow*””.
Nieco mniej powsciagliwi okazali sie europostowie biorgcy udzial w parlamen-
tarnej debacie. Dla szefa Europejskiej Partii Ludowej (EPL), najwigkszej grupy
politycznej w PE, Niemca Manfreda Webera postepowanie maltanskich wladz
sprzedajacych obywatelstwo byto ,,wprost niewyobrazalne”. Zwrdcil si¢ wigc do
obywateli na Malcie, aby wplyneli na swdj rzad, celem zaniechania procederu.
Wigkszos¢ postow do PE, wypowiadajacych si¢ w tej sprawie, zajmowala po-
dobne stanowisko. Dla nich komercjalizacja unijnego obywatelstwa byta nie do
zaakceptowania (Josef Weidenholzer S&D), uwazali m.in., Ze trzeba wywiera¢ na
Malte jak najwigkszy nacisk, aby nie ,,robila z obywateli posmiewiska” (Sean Kelly
EPL). Pojawily si¢ tez glosy, aby z Malty - najmniejszego kraju UE - nie robi¢
przystowiowego kozta ofiarnego. Przedstawiciel Nordyckiej Lewicy (GUE/NGL)
Paul Murphy podat aktualny wowczas cennik nabywania obywatelstwa w innych
krajach Unii. Obok Malty, gdzie cena za obywatelstwo wynosila oficjalnie 650 tys.
euro, wymienil Irlandie — 500 tys. euro inwestycji w projekt publiczny, Cypr -
3 mln. euro na inwestycje i Wielka Brytanie z 1 mln funtéw na inwestycje. Uisz-
czone kwoty gwarantowaly paszporty krajowe i obywatelstwo UE*. Wczesniejsze
uwagi komisarz Reding, sugerujace przyznawanie obywatelstwa tylko osobom
majacym prawdziwe, czyli naturalne zwigzki z danym krajem, wykorzystali
eurosceptycy (np. Andreas Molzer NI), postulujac aby zasadg te rozciggnac na
wszystkich imigrantéw zarobkowych w UE. Wplywowy litewski europoset Vi-
tautas Landsbergis (byly prezydent Litwy) konkludowat: ,,Praktyka sprzedawania
i kupowania obywatelstwa europejskiego za pienigdze catkowicie zagraza catej UE
ijest kolejnym ciosem w Unie i kolejnym paliwem dla eurosceptykéw™'. Na-
stepnego dnia po debacie, PE uchwalil Rezolucje ,W sprawie sprzedazy obywa-

28

Sprawozdanie z debaty w PE z 15.01. 2014, www.europarl.europa.eu/doceo/document/
PU-7-2014-01-16-ITM-008-06_EN.html[dostep: 13.05.2022].
Tamze; Wersje skonsolidowane, s. 18.

Sprawozdanie z debaty w PE z 1.01.2014 r., https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/me-
dia/856/Rozporzadzenie_PE_ogolne 2014 2020.pdf [dostep: 13.05.2022].
3 Tamze.
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telstwa UE”, w ktorej wyrazono zaniepokojenie sytuacja na Malcie odnotowujac,
ze posrednia lub bezposdrednia ,sprzedaz obywatelstwa UE, podwaza sama
koncepcje obywatelstwa europejskiego” (art. 1). Zauwazono, tez ze proceder ten
»podwaza wzajemne zaufanie, na ktéorym zbudowana jest Unia” (par. G), przy-
pominano o koniecznosci ,,lojalnej wspdtpracy” panstw cztonkowskich (art.4)
oraz dostosowaniu systemow krajowych do ,wartosci UE” (art.13). Podkreslono,
ze ,ze obywatelstwo UE nigdy nie powinno sta¢ si¢ towarem zbywalnym” (art.
7) i wezwano Komisje, jako strazniczke traktatéw, do jasnego stwierdzenia, ,,czy
systemy te sa zgodne z litera i duchem traktatow i kodeksu granicznego Schengen,
a takze z przepisami UE dotyczacymi niedyskryminacji” (art. 3)*%. Przedstawiona
argumentacja, podpierana zwrotami, ze PE ,wyraza zaniepokojenie” i ,wzywa
Komisje”, miata z punktu widzenia prawa pierwotnego UE, charakter miekki.
Dowodzi tego par. M cytowanej rezolucji, gdzie majac na uwadze, ze ,,obywa-
telstwo UE jest jednym z najwazniejszych osiagnie¢ UE” dobitnie podkreslano,
ze ,zgodnie z traktatami UE kwestie pobytu i obywatelstwa leza w wylacznej
kompetencji panstw cztonkowskich”. Zdanie to figurowalo - jako pierwszy pa-
ragraf A - w odrzuconym, odrebnym projekcie rezolucji, przedstawionym przez
grupe Europejskich Konserwatystow i Reformatoréw (EKR). W tym krétkim
tekscie skupiono si¢ przede wszystkim na wezwaniu panstw cztonkowskich do
zachowania ostroznosci przy wykonywaniu swoich kompetencji (art.7), unikaniu
naduzy¢ (par. 4) oraz wezwaniu Komisji do monitorowania programéw panstw
czlonkowskich pod katem ewentualnych zagrozen (art. 9)**. W innym, réwniez
odrzuconym, projekcie rezolucji w tej sprawie, autorstwa grupy Sojuszu Nor-
dyckiej Zielonej Lewicy (GUE/NGL), plasujacej si¢ na politycznych antypodach
wobec EKR, zapis o tym, iz ,nabywanie i utrata obywatelstwa wchodzg w zakres
kompetencji panstw czlonkowskich’, znalazt sie takze na pierwszym miejscu
(par. A). W dalszych adnotacjach uderzano w tony krytyczne wzgledem procederu
sprzedawania paszportéw na Malcie®.

3 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 1 12014 r. w sprawie sprzedazy obywatelstwa UE
(2013/2995 RSP); www.europarl.europa.eu/doceo/dokument/TA-7-2014-0048_EN.html
[dostep: 13.05.2022] S. Biernat, Obywatelstwo Unii Europejskiej, s. 18.

Tamze.

*  Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 13.01.2014 r. w sprawie sprzedazy obywatelstwa
UE (2013/2995 RSP) ztozony przez Timoty Kirkope, Robert Ziele w imieniu grupy ECR;
www.europarl.europa.eu/doceo/dokument/B-7-2014-0030_EN.html [dostep: 13.05.2022].

3 Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego 1.01.2014 r. w sprawie sprzedazy obywatelstwa
UE (2013/2995 RSP) ztozony przez Marie-Christine Vergiat, Alda Sousa, Marias Matias

w imieniu grupy GUE/NGL; www.europarl.europa.eu/doceo/dokument/B-7-2014-0028
EN.html[dostep: 13.05.2022].
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Zlote paszporty i zlote wizy UE

Ujawniona praktyka sprzedazy paszportow Malty, a przy okazji takze innych
krajow cztonkowskich Unii, skutkowala przyznaniem tymze dokumentom gryfu
»ztotych paszportow”. Z jednej strony wskazywano na ich lukratywny charakter,
z drugiej nawigzywano do utrwalajacej si¢ w obiegu nazwy ,,zlotych wiz”. Te
ostatnie, posiadajgce status programu pobytowego, umozliwialy inwestorom i ich
rodzinom, po kilku latach, takze zdobycie obywatelstwa kraju cztonkowskiego UE,
czyli ,,ztotego paszportu” W lipcu 2014 r. na famach ,,Deutsche Welle” przedstawi-
cielka Centrum Europejskich Studiéw Politycznych (CEPS) w Brukseli, Katharina
Eisele wyjasniala: ,trzeba rozrézni¢ miedzy zlotymi wizami’ przeznaczonymi
w ramach programu imigracyjnego dla bogatych inwestoréw z krajow trzecich,
a programem ‘obywatelstwo za pienigdze, bo tu chodzi o sprzedaz narodowo-
$ci”*. Sprzedazg dokumentéw obu kategorii zajeta sie firma ,,Henley&Partners”
zarejestrowana na wyspie Jersey, notabene ulubionym raju podatkowym, m.in.
Niemcéw, Szwajcardw i Luksemburczykéw. Konsorcjum to okreslane bylo jako
»najwieksza na $wiecie agencja handlu obywatelstwami”. Z jej ustug skorzystat
rzad Malty, reklamujac swoje paszporty, dzigki ktorym, jak czytamy: ,,Umozliwi-
my dostep do wszystkich 28 panstw unijnych’”. Formalne wymagania nie byty
duze. Potencjalny obywatel Malty i UE nie musial tam zamieszka¢ ani nawet
przyjechac. Zobowigzany byt jednak zainwestowac sowite kwoty i uisci¢ optaty
paszportowe. Podang w trakcie debaty w PE kwote 650 tys. euro inwestycji na
Malcie, premier tego kraju szybko podnidst do 850 tys. euro. Dodatkowe optaty
manipulacyjne miaty wynies¢ 70 tys. euro. Kwoty ulegaty zmianie, co mozna bylo
$ledzi¢ na oficjalnej stronie wspomnianej firmy, obstugujacej takze inne kraje
UE®*. W przywotanym artykule ,DW” wskazywano, ze poréwnywalny do mal-
tanskiego program ,,obywatelstwo za pienigdze’, czy ,,obywatelstwo za inwestycje’,
wdrazalo jeszcze 6 innych unijnych panstw. Byly to Austria, Belgia, Bulgaria,
Cypr, Portugalia i Wielka Brytania. Lacznie wigc sprzedaz obywatelstwa mial
dotyczy¢ jednej czwartej wszystkich panstw czlonkowskich Unii. Zréznicowane
byty tylko ceny, kryteria oraz czas oczekiwania na zloty paszport®. Podczas gdy
krytykowano rzad maltanski za program ,,sprzedazy obywatelstwa’, to w Hiszpanii
i Portugalii rozkwital program ,,ztotych wiz”, nazywany w mediach ,,kluczem do
UE” W 2013 r. Portugalia wydata 580 takich dokumentow, a w pierwszej potowie

S. Azarnoush, I. D. Mezner, Wszystko ma swojg ceng. ,,Ztota wiza” kluczem do UE, ,Deutsche
Welle” 29 VII 2014, www.dw.com/pl/a-17820618[dostep: 13.05.2022].

B. Riegert, E. Stasik, Unijne paszporty na wyprzedazy, ,Deutsche Welle” 16.01.2014; www.
dw.com/pl/a-1736057 [dostep: 13.05.2022].

Por.: https://www.henleyglobal.com/citizenship-investment [dostep: 13.05.2022].
¥ B. Riegert, E. Stasik, Unijne paszporty...
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2014 r. liczbe ich podwojono*. W latach 2015-2017 problem sprzedazy unijnego
obywatelstwa zszed! z pola zainteresowania mediéw i europejskich politykow*'.
Przypominano o nim sporadycznie, np. przy okazji uruchamiania podobnego
mechanizmu w Turcji. W styczniu 2017 r. na famach ,,Business Insider” ukazat
sie artykul zatytutowany: ,,Paszport na sprzedaz. Zobacz, gdzie mozna legalnie
kupi¢ obywatelstwo’, w ktorym omdwiono dekret turecki, umozliwiajacy zakup
paszportu tego kraju za inwestycje w wysokosci minimum 2 mln. USD. Podano
tam aktualne stawki zakupu obywatelstwa wymienionych wczesniej krajow UE,
ale ujawniono tez nowe panstwa. Byly to Francja (inwestycja przynajmniej 10
mln. euro), Grecja (gdzie nalezalo naby¢ nieruchomos¢ za 250 tys. euro), Hisz-
pania (inwestycja 2 mln. euro w obligacje), Irlandia (inwestycja 500 tys. euro)
i Wegry (inwestycje w obligacje co najmniej 250 tys. euro). Tylko ten ostatni kraj
sprzedajac obywatelstwo zdotat podreperowac swéj budzet kwota 1 mld. euro*.
W lipcu 1917 r. podobny ranking zamiescila ,,Polityka” W artykule pt.: , Kraje,
ktérych obywatelstwo mozna kupi¢ (i za ile)” zamiescila takze Lotwe (73 tys.
USD za staly pobyt plus 328 tys. USD inwestycji w ciagu pigciu lat oraz zaliczenie
testu jezykowego i znajomosci historii kraju)*. Zwracano uwage na kryzys eko-
nomiczny 2008 roku, po ktérym zaczela powiekszac sig liczba krajow oferujaca
paszporty bogatym cudzoziemcom. Wysoko$¢ ceny takiego paszportu lub ,,zlotej
wizy’, traktowanej jako przedsionka do obywatelstwa, zalezna byla od kondycji
finansowej i determinacji rzagdéw panstw UE. Nabyciem ich zainteresowani byli
bogaci Rosjanie, obywatele bylych republik radzieckich, Chinczycy oraz inni
biznesmeni spoza Europy, ktérym zalezalo na uzyskaniu przywilejow ptynacych
z posiadania obywatelstwa UE, celem prowadzenia interesow, ukrycia podatkéw
lub aktywéw. Cztonek komisji TAX3 w PE, zajmujacej si¢ w przestepstwami fi-
nansowymi, prof. Dariusz Rosati, alarmowal: ,,Unia Europejska nie moze z jedne;
strony zobowigzywac si¢ do walki z korupcja, naduzyciem i praniem brudnych
pieniedzy, a z drugiej zezwala¢ na ,,zlote wizy” i sprzedaz obywatelstwa UE. Jest
to sprzeczne z ambicjami UE i podwaza jej wysitki na rzecz walki z korupcja*”.

4 S. Azarnous, I. D. Metzner, Wszystko ma...

Od 2016 roku wiodgcym tematem w UE byl brexit. Unijne instytucje przygotowywaly
sie do wyjscia Zjednoczonego Krolestwa z Unii Europejskiej. Wszczeto m. in. inicjatywe
obywatelskg zaakceptowang przez KE ,,przyznajaca obywatelom panstwa, ktore wystapito
z Unii, zgodnie z artykutem 50 TUE, pewne prawa do praw zwigzanych z obywatelstwem
Unii”. Zob.: ,, Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej” L 81/18 z 28 IT1 2017 r., Decyzja Komisji
(UE) 217/599 z 22 TI1 2017 r. w sprawie proponowanej inicjatywy obywatelskiej ,,Obywa-
telstwo Unii dla Europejczykow: zjednoczeni w réznorodnosci mimo ius soli i ius sanguinis”
podpisana w imieniu Komisji przez wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa.
https://businessinsider.com.pl/finanse/paszport-na-sprzedaz-gdzie-mozna-kupic-
obywatelstwo/flpx7h8[dostep: 13 V 2022 r.].

# https;//www.poltyka.pl/galerie/1712032,1[dostep: 13 V 2022 r.].

# https://www.eppgroup.eu/pl/jak-dzialamy/z-krajami-ue/polska/informacje/obywatelstwo-
-ue-nie-jest-na-sprzedaz (z 30.05.2018) [dostep: 13.05.2022].
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Wedlug medialnych anonséw, na poczatku 2017 r. w opisanym procederze miato
bra¢ udzial juz 13 panstw cztonkowskich UE. W sierpniu 2018 r., glos zabrala
komisarz ds. sprawiedliwo$ci, ochrony konsumentéw i rownosci plci Vera Juro-
wa, zapewniajac w wywiadzie udzielonym ,,Die Welt”, ze ,,Komisja Europejska
z duzym zaniepokojeniem obserwuje rozwoj praktyki sprzedawania paszportow
w oparciu o zasade tzw. ‘ztotej wizy”. Sugerowala, ze UE nie moze by¢ ,,bezpieczna
przystanig dla kryminalistéw, korupcji i pieniedzy uzyskanych w niewiadomy
sposob”®. Wymienila przy tym liderow, czyli panstwa najwiecej zarabiajace na
sprzedazy paszportow: Cypr, Malte i Grecje. Wedlug upublicznionych danych,
w ciagu ostatnich 10 lat, rzad Cypru wystawil 3381 ,,ztotych paszportow”, a Malty
tylko w 2016 r. 2000 takich dokumentéw, za ponad 160 mln. euro*. Inne kraje nie
pozostawaly w tyle. Pod koniec pazdziernika 2018 r. na famach ,,Deutsche Welle”
ukazal si¢ artykutl pod znamiennym tytutem: ,Cudowne rozmnozenie Bulgaréw.
Korupcja w Sofii”. Okazalo sie, ze na przestrzeni ostatnich 10 lat (Bulgaria zostala
czlonkiem UE w 2007 r.) wiadze tego kraju wydaty 115 tys. paszportéw. Gléwnie
cudzoziemcom, pochodzenia bulgarskiego, z Ukrainy, Motdawii i Macedonii.
Zajmowal sie tym urzad ds. Bulgaréw na obczyznie, ktorego urzednicy za fa-
powki, w wysokosci 5 tys. euro, falszowali dokumenty poswiadczajace bulgarskie
pochodzenie. Na tej podstawie wydawano osobom paszporty uprawniajace do
przemieszczania si¢ po catej UE jako jej pelnoprawnym obywatelom. Informo-
wano tez, ze prokuratura w Sofii wszczeta w tej sprawie $ledztwo i aresztowano
dwudziestu urzednikéw*’. Ujawniony lukratywny handel butgarskim, a de facto
unijnym obywatelstwem w Bulgarii, mial trwac przynajmniej od 2012 r. i siegal
sfer rzagdowych tego kraju. Staf si¢ tez elementem przetargowym gry o wladze
formacji politycznych w tym kraju. Dodatkowo, jak informowano na tamach
»Deutsche Welle”, podobny przestepczy proceder rozkwitl w Rumunii i na We-
grzech®. Przedrukowano tam wyniki sledztwa wegierskich dziennikarzy z organi-
zacji Direct36, wedtug ktérych ,,wegierskie obywatelstwo lub prawo pobytu w tym
kraju uzyskali rosyjscy politycy, wysocy ranga cztonkowie rosyjskich tajnych
stuzb albo zaufani syryjskiego dyktatora Baszszara al.-Asada”. Alarmowano, ze
takie praktyki ,,stanowig zagrozenie nie tylko dla bezpieczenstwa Wegier, ale calej
Unii Europejskiej”. Jednoczes$nie podano tam nazwy dwunastu krajow handluja-
cych obywatelstwami lub rezydencja w UE, z dopiskiem ,,m.in.". W poréwnaniu
z poprzednim zestawieniem pominigto Belgie, Irlandie i Francje, a dodano Litwe

> https://www.dw.com/pl/a-44982780 (z sierpnia 2018), https://p.dw.com/p/32k4i[dostep:
13.05.2022].

Tamze.
¥ https://www.dw.com/pl/a-44982780, https://dw.com/pl/32k4i[dostep: 13.05.2022].

% K. Versack, Korupcja. Lukratywny interes z unijnymi paszportami, ,Deutsche Welle”
7.11.2018; https://www.dw.com/pl/a-46200031 [dostep: 13.05.2022].
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i Rumuni¢®. Lacznie wigc w opisanym procederze miato bra¢ udzial 15 na 28
wszystkich unijnych panstw.

Instytucje UE wobec handlu unijnym obywatelstwem
2018-2022

Medialne naciski wymusily wzmozenie aktywnosci unijnych instytucji wobec
rozprzestrzeniajacego si¢ zjawiska okreslanego ,,obywatelstwem na sprzedaz”
W maju 2018 r. w Parlamencie Europejskim odbyta si¢ debata w ktorej podkre-
$lano, ze ,,obecnie co najmniej potowa panstw czlonkowskich UE dopuszcza te
praktyke lub jakas jej forme w prawie krajowym”. Podkreslono, ze w ostatnim
kwartale 2018 r. oczekiwane jest Sprawozdanie Komisji w tej sprawie®®. W listo-
padzie 2018 r. na tamach tygodnika ,,Polityka” odnotowywano, ze ,,bierna przez
dlugi czas Komisja Europejska postanowila wreszcie przystapi¢ do dzialania”
Rzecznik prasowy KE Christian Wiegand oglosit bowiem, Ze instytucja ta przy-
gotowuje specjalny raport, ktérego wyniki miaty zosta¢ opublikowane do konca
roku’'. Ukazal si¢ on 23. 01.2019 r. w Brukseli. Koncentrowat sie na ,,programach
ztotych paszportdw”, czyli programéw obywatelstwa dla inwestoréw oraz ,,pro-
gramow zlotych wiz”, okreslanymi w raporcie jako programoéw utatwien pobyto-
wych dla inwestoréw, ktére ,,majg przyciggac¢ inwestycje dzieki przyznawaniu
inwestorom obywatelstwa lub prawa pobytu w danym kraju”**. Komisja ustalita,
ze tego typu programy funkcjonowaty od 10 lat az w 20 krajach czlonkowskich,
a w przypisie nr 35 podata ich nazwy. Byly to: Bulgaria, Republika Czeska, Esto-
nia, Irlandia, Grecja, Hiszpania, Francja, Chorwacja, Wtochy, Cypr, Lotwa, Litwa,
Luksemburg, Malta, Niderlandy, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja i Zjed-
noczone Krolestwo. Zaznaczono tez, ze Wegry zawiesily ten program w kwietniu
2017 r.”* Lacznie wiec wedtug ustalen KE, w przedmiotowym procederze mialo
bra¢ udzial 21 na 28 krajéw cztonkowskich UE. W wymienionym gronie panstw

¥ Tamze.

M. Prpic, Ztote wizy, wartosci UE, korupcja i przestepczos¢ (Posiedzenie plenarne - druga

sesja majowa w 2018 r.), Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego EPRS, Odnotowano tu

m. in. przypadek z 2009 r. gdy ,,polityk austriacki powiedzial potencjalnemu inwestorowi

z Rosji, Ze moze otrzymac obywatelstwo Austrii w zamian za inwestycje o wartosci 5 mln

EUR i dotacje na rzecz jego partii”. http://www.europarl.europa.eu [dostep: 13.05.2022].

1 C. Kowanda, Obywatelstwo na sprzedaz, ,,Polityka” 27.11.2018 r.,https://www.polityka.pl/
tygodnikpolityka/rynek/1772622,1 [dostep: 13.05.2022].

32 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego I Komitetu Regiondw. Programy obywatelstwa I utatwier pobytowych
dla inwestorow w Unii Europejskiej {SWD(2019) 5 final} Brussels, 2312019 COM(2019) 12
final, Eur-Lex-52019DC0012-EN, & 1-6. [dostep: 13.05.2022]. Zob.: S. Biernat, Obywatelstwo
Unii Europejskiej, s. 18-19.

3 Tamze, &3.1.
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zastanowienie moze budzi¢ Polska, ktérej prawodawstwo nie dopuszcza sprze-
dazy obywatelstwa>*. Prawdopodobnie wykazanie Polski w tym zestawieniu bylo
bledem urzednikéw Komisji. Wskazywac na to moze dalsze pogrupowanie wy-
mienionych krajow wedtug pieciu rodzajéw wariantéw inwestycyjnych (inwe-
stycje kapitalowe, w nieruchomosci, obligacje panstwowe, darowizny lub funda-
cje oraz jednorazowe wplaty do budzetu panstwa) umozliwiajacych nabywanie
obywatelstwa, gdzie do zadnego z nich nie zakwalifikowano Polski*. Obok
szczegolowych danych inwestycyjnych oraz kwot wymaganych w poszczegélnych
panstwach Unii, charakterystyki programéw umozliwiajacych bezposrednia lub
posrednig sprzedaz obywatelstwa, z raportu przebija bezsilnos¢ Komisji Euro-
pejskiej, ktéra zaznacza tylko, ze rozmawia z rzagdami poszczegoélnych krajow
cztonkowskich, aby skloni¢ je do zmiany niektérych regulacji. Komisja widzi
zagrozenia wynikajace z tego procederu dla catej Unii Europejskiej i je nazywa,
sa to: pranie pieniedzy, korupcja, obchodzenie przepiséw unijnych, uchylanie sie
od opodatkowania, brak przejrzystosci programéw i zarzadzania nimi, a co za
tym idzie brak bezpieczenstwa obywateli UE*®. We wnioskach odnotowano, ze
KE ,,jest zaniepokojona ryzykiem, jakie wigze si¢ z programami obywatelstwa
dla inwestorow i programami zlotych wiz oraz faktem, ze srodki wdrazane przez
panstwa cztonkowskie nie zawsze ograniczaja to ryzyko w odpowiednim stopniu”.
Konkludujgc Komisja zobowiazuje si¢ do ,monitorowania” dziatan panstw
czlonkowskim w tym zakresie i zapowiada powolanie grupy ekspertéw majacej
pracowac nad kwestiami przejrzystosci, zarzadzania i bezpieczenstwa. Sprawoz-
danie konczy si¢ zdaniem: ,,Komisja bedzie monitorowac szersze aspekty zgod-
nosci z prawem UE, ktdre wiaza si¢ z programami, i podejmowac konieczne
dzialania w stosownych przypadkach”. Najbardziej napi¢tnowanymi panstwa-
mi byty Bulgaria, Cypr i Malta, ktére wprowadzity odpowiednio w latach 2005,
2007, 2013 najbardziej liberalne (najtansze) programy umozliwiajace nabycie
obywatelstwa, m.in. bez konieczno$ci faktycznego zamieszkiwania na terytorium
tego panstwa®. Przypominano wigc w Sprawozdaniu, ze kazda osoba, ktéra

* Dz. U. RP z 14 II 2012, poz. 161, Ustawa z 2.04.2009 o obywatelstwie polskim (zmiana).
Komentarz zob.: Obywatelstwo Polskiw/cudzoziemiec.eu Kompleksowa obstuga cudzoziem-
cow; http://cudzoziemiec.eu[dostep: 13.05.2022]: W Polsce aby uzyska¢ obywatelstwo
trzeba postarac si¢ o piecioletni pobyt czasowy, nastepnie wnioskowac¢ o pobyt staly i po
trzech latach od uzyskania takiej decyzji mozna ubiegal sie o obywatelstwo, spelniajac
dodatkowe warunki (nieprzerwany pobyt w kraju, regularne zrédlo dochodu, znajomos¢
jezyka, ukoniczona szkota w Polsce). Obywatelstwo nadaje Prezydent RP i nie jest to decyzja
automatyczna.

Sprawozdanie Komisji, & 3.1, przypisy 36, 37, 38, 39, 40. Niewykluczone, zZe wyjasnienie
znajduje si¢ w anonsowanym ,,towarzyszacym dokumencie roboczym stuzb Komisji”

¢ Tamze, & 4-5.

7 Tamze, & 6.

% Tamze, & 2,2.1,2.2,2.3.
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stanie si¢ ich obywatelem ,,automatycznie uzyskuje obywatelstwo Unii i prawa
wynikajace z niego na mocy Traktatu o funkcjonowania Unii Europejskiej
(TFUE)”. Podkreslano, ze ,,Decyzja jednego panstwa czlonkowskiego dotyczaca
nadania obywatelstwa w zamian za inwestycje wigze si¢ z automatycznym przy-
znaniem praw dotyczacych innych panstw cztonkowskich, w szczegdlnosci praw
do swobodnego przemieszczania si¢, glosowania i kandydowania w wyborach
lokalnych i unijnych, do ochrony konsularnej (...) oraz prawo dostepu do rynku
wewnetrznego w celu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej™®. Atrakcyjnosé
programéw obywatelskich nie tylko tych trzech krajow byta kuszaca, a ogolny
trend wzrastajacy. Przedozone ,,Sprawozdanie” Komisji nie zahamowato go
w sposdb znaczacy. Zwracala na to uwage m.in. redakcja internetowego serwisu
»Deutsche Welle”, na biezagco monitorujgca ten proces. Nagtosnita tez przytoczo-
ne Sprawozdanie Komisji Europejskiej*. Niespelna tydzien p6zniej, 29.01.2019 r.
Komisja Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego przedstawita (kolej-
ne juz cykliczne) obszerne ,,Sprawozdanie w sprawie stosowania postanowien
Traktatu dotyczacych obywatelstwa UE”. Wéréd ponad stu zawartych tam punk-
tow, paragrafow oraz komparycji, tylko jeden z nich (P) odnosil si¢ do najbardziej
drazliwego problemu sprzedazy obywatelstw. Postowie do PE odnotowali: ,,ma-
jac na uwadze, ze wiele panstw czlonkowskich oferuje tzw. programy ztotych wiz
i systemy inwestycyjne jako sposdb na uzyskanie obywatelstwa™'. We wprowa-
dzeniu do Sprawozdania zaznaczono, ze ,,Obywatelstwo europejskie jest kon-
strukcja, ktéra nie ma odpowiednika nigdzie indziej na $wiecie. Jego wprowa-
dzenie stanowi urzeczywistnienie projektu europejskiego, jednak jego pelny
potencjal jest bezsprzecznie niewykorzystany”. Dalej odnotowywano: ,Samo
pojecie ‘obywatelstwa europejskiego’ zawiera pewne niescistosci mimo faktu, ze
Traktat z Lizbony okresla UE jako uni¢ panstw i obywateli”*2. W podobny sposéb
nowatorstwo pomystu obywatelstwa europejskiego bylo monitorowane przez KE,
ktdra co trzy lata (2017, 2020) przedstawiala stosowne Sprawozdanie, nie kon-
centrujac sie na kwestiach korupcjogennych, cho¢ je odnotowywala, wskazujac
na podejmowane dziatania®. Do takich nalezalo wszczecie 20.10.2020 r. przez

KE postepowania przeciwko Cyprowi i Malcie ,w sprawie uchybienia zobowig-
59

Tamze, & 2.2. Tutaj ceny oraz inne szczegdtowe informacje.

% https://www.dw.com/pl/unijne -paszporty-na-sprzedaz-komisja-bije-na-alarm/a-47219127
[dostep: 13.05.2022]; Wyodrebniono tam trzy $rodtytuly: ,,Komisja apeluje do cztonkow”,
»Dobry biznes z paszportami’, ,,Korupcja i paszporty”
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-8-2019-0041_PL.html [dostep:
13.05.2022].

Tamze.

Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-aspolecznego i Komitetu Regionéw Sprawozdanie na temat obywatelstwa UE z 2020 1.
Wzmacnianie karty SI i ochrona ich praw, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?2uri=CELEX:52020DC0730&from=PL s. 21-22, [dostep: 13.05.2022].
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zaniom panstwa czlonkowskiego’, ktore dotyczyly, jak stwierdzano ,,ich systemow
obywatelstwa dla inwestoréw, zwanych réwniez systemami zlotego paszportu™s.
Komisja doszta do wniosku, ze postepowanie tych dwdch krajow jest niezgodne
z zasadg lojalnej wspolpracy i powotala si¢ na rt.. 4 ust. 3 TUE®, notabene ten
sam artykul, na ktéry wskazywata 6 lat wezesniej w PE, wiceszefowa KE V. Reding.
Wszczynajac procedure o uchybienie obowigzku panstwa czlonkowskiego i na-
ruszenie unijnej praworzadnosci, Komisja postawila tez zarzut podwazania in-
tegralnosci statusu obywatelstwa UE o ktérym mowa w art. 20 TFUE®. W ko-
munikacie czytamy: ,, Komisja uwaza, ze przyznanie obywatelstwa UE w przy-
padku z gory okreslonych platnosci lub inwestycji bez rzeczywistego zwigzku
z zainteresowanymi panstwami czlonkowskimi podwaza istote obywatelstwa UE”.
KE wyznaczyta tym dwom krajom dwa miesigce na odpowiedz wzywajaca do
usuniecia uchybien”. W przypadku niesatysfakcjonujacej reakcji sprawa miala
trafi¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Tak zdecydowa-
ne kroki poprzedzita ,Rezolucja PE z 10 VII 2020 r. w sprawie kompleksowej
polityki Unii w zakresie zapobiegania prania pieniedzy i finansowania terrory-
zmu”® oraz ,,Oredzie o stanie Unii” wygloszone w PE przez przewodniczaca KE
Ursule von der Leyen, na ktére powotywata si¢ Komisja®. Bazowano przede
wszystkim na przytoczonym raporcie KE ze stycznia 2019 r. W odpowiedzi na
wezwanie KE, rzad Cypru, w tym samym dniu, poinformowat o zamiarze zawie-
szenia programu tzw. ,,ztotych paszportéw” od 1 listopada 2020 r°. Rzad Malty
natomiast podjal dialog z Komisja, po czym zdecydowal si¢ zamkna¢ swoj pro-
gram ,,ztotych paszportow” przed koricem 2020 r. Niebawem okazalo sie, ze mimo
oficjalnego zamkniecia sygnowanych programéw, rzadu obu krajow de facto je
kontynuowaly. Wiadze Cypru nadal rozpatrywaty wnioski o obywatelstwo zto-
zone przed zamknieciem programu 1 listopada 2020 r., co KE uznala za ,wybieg”
i9 czerwca 2021 r. przeszla do drugiego etapu ,,procedury przeciwnaruszenio-

22

wej””!. Rzad Malty wprawdzie zamknat program, ale natychmiast uruchomit

% Programy obywatelstwa dla inwestorow: Komisja Europejska wszczyna naruszenia wobec
Cypru i Malty za ,,sprzedaz” obywatelstwa UE; Komisja Europejska — komunikat prasowy
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_20_1925 [dostep: 13.05.2022].

6 Zob.: S. Biernat, Obywatelstwo Unii Europejskiej, 23-24.

% Programy obywatelstwa dla inwestoréw.

Tamze.

¢ https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0204_EN.html [dostep:
13.05.2022].

% https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_20_1655 [dostep:

13.05.2022 r.] (szczegdlnie s. 30.).

K. Strzepka (PAP), KE wszczyna procedure przeciw Cyprowi i Malcie za ,,zlote paszporty

https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/1494015,ke-wszczyna-procedure-

przeciw-cyprowi-i-malcie-za-zlote-paszporty.html [dostep: 13.05.2022].

A. Wolska, KE znéw wytyka Cyprowi i Malcie sprzedawanie unijnych obywatelstw,
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nowy, nieco zmodyfikowany. Okreslono go jako ,fortel”, a KE byta zmuszona
wszczaé 9 czerwca 2021 r. nowe postepowanie”. W pazdzierniku 2020 r. KE
przedstawila (w tym samym pismie w sprawie Cypru i Malty) zastrzezenia wzgle-
dem Bulgarii, ale bez wszczynania ,,procedury naruszeniowej”. Ograniczyla sie
do wystania stosownego pisma wtadzom w Bulgarii. Do sprawy wrécono w dru-
giej potowie 2021 r. KE ostrzegla wladze w Sofii, domagajac si¢ zaprzestania
sprzedazy paszportow. W efekcie 12 stycznia 2022 r. bulgarska Rada Ministrow
przyjeta projekt ustawy, likwidujacej ten proceder”.

Inwazja Rosji na Ukraine 24 lutego 2022 r. i nalozenie sankcji przez UE na
rosyjskich oligarchéw, postawilo w centrum uwagi proceder kupowania przez
nich unijnego obywatelstwa. Pozwalalo to im unikna¢ wydalenia z granic UE.
Dnia 25 lutego 2022 r. przewodniczaca PE Roberta Metsola zamiescita na Twit-
terze znamienne zdania: ,, Kreml od dawna uwaza, Ze moze kupi¢ sobie droge
do Europy. Nadszed! czas, aby zamkna¢ wszelkie luki prawne, polozy¢ kres
niebezpiecznemu zjawisku tzw. zlotych paszportéw, ktore stanowia tylng furtke
do obywatelstwa europejskiego, i zapewnic, ze rosyjska gotéwka nie stanie sie
kolejnym rosyjskim gazem™*. Sprawq zajal si¢ Parlament Europejski, przyjmujac
1 marca 2022 r. stosowng ,Rezolucj¢”. Domagano si¢ w niej, aby rzady krajéow
UE, w ktérych funkcjonuja programy zlotych paszportéw i zlotych wiz, ,,zwe-
ryfikowaly wszystkich beneficjentow i cofnely je w przypadku bogatych Rosjan,
zwlaszcza tych powigzanych z osobami i firmami objetymi sankcjami”. Zobowig-
zano tez Komisje do przygotowania odpowiedniego wniosku ustawodawczego”.

https://www.euractiv.pl/section/instytucje-ue/news/ke-znow-wytyka-cyprowi-i-malcie-

sprzedawanie-unijnych-obywatelstw/ (9.06.2021) [dostep: 13.05.2022].

Tamze. Trzeci etap procedury mogt zakonczy¢ sie skierowaniem sprawy do TSUE i karami

finansowymi.

73 Krassen Nikolov, Paulina Borowska, Bulgaria: Koniec ze ,,zfotymi paszportami’?,13.01.2022,

https://www.euractiv.pl/section/instytucje-ue/news/bulgaria-zlote-paszporty-inwestycje-

obywatelstwo-komisja-europejska-cypr-malta/[dostep: 13.05.2022].

https://www.europarl.europa.eu/news/pl/headlines/economy/20220228ST024220/poslo-

wie-chca-zlikwidowac-zlote-paszporty [dostep: 13.05.2022].

7> Tamze. Zob. tez.: S. Kotlarz, Ztote paszporty i wizy - trudny do rozwigzania problem UE,
»Biuletyn PISM” nr 41 (2460) 11.03.2022, https://www.pism.pl/publikacje/zlote-paszporty-i-
wizy-trudny-do-rozwiazania-problem-ue[dostep: 13.05.2022]. Dnia 12 marca 2022 r. media
ujawnily, Ze znany miliarder rosyjski Roman Abramowicz, wlasciciel klubu Chelsea Londyn,
w kwietniu 2021 r. kupil obywatelstwo portugalskie (to byl juz jego trzeci paszport obok
rosyjskiego i izraelskiego), a prokuratura w Portugalii wszczeta $ledztwo na okolicznos¢
»podejrzenia o przestepstwo platnej protekeji, czynnej korupcji, falszowania dokumen-
tow, prania brudnych pieniedzy oraz uchylania si¢ od placenia podatkdéw” https://www.
money.pl/gospodarka/abramowicz-kupil-portugalskie-obywatelstwo-ruszylo-sledztwo-
6746443524602464a.html [dostep: 13.05.2022]; K. Wysocka, K. Nikolov, Butgaria: Rosyjscy
bankierzy otrzymywali ,, ztote paszporty” mimo braku inwestycji w kraju, 14.02.2022, https://
www.euractiv.pl [dostep 13.05.2022].
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Podsumowanie

Ustanowienie w Traktacie o Unii Europejskiej wspolnego obywatelstwa dla
obywateli panstw czlonkowskich tej organizacji, byto kluczowym elementem
przejscia do kolejnego etapu procesu integracji. Obywatelstwo UE bylto obywatel-
stwem drugim, po obywatelstwie krajowym i mialo charakter ,,dodatkowy”. Sto-
sowne zapisy w tej sprawie przeniesiono do Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje
dla Europy, a nastepnie do obowigzujacego Traktatu z Lizbony. Przedstawiona
jurydyczna konstrukcja, wzmocniona uzyskaniem osobowosci prawnej przez UE,
nie istniata dotychczas w historii stosunkéw migdzynarodowych. Od poczatku
poddawana byta krytyce przez czes$¢ politykow i prawnikow, ktorzy twierdzili, ze
nie ma jednego europejskiego demosu, a w zwigzku z tym nie mozna mu nada¢
obywatelstwa. Rozwigzanie takie zostalo jednak zaakceptowane przez panstwa
cztonkowskie. Obok przedstawianych korzysci, majacych wynika¢ ze wspélnego
unijnego obywatelstwa, jak prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i prze-
bywania na terytorium panstw UE z mozliwoscig glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych i wyborach do PE w tych krajach. Warunkiem uzyskania
tych i innych przywilejow (np. opieki dyplomatycznej placéwek UE), jest posia-
danie obywatelstwa jednego z krajéw czlonkowskich Unii. Zgodnie z prawem
pierwotnym UE nadawanie obywatelstwa w poszczegdlnych panstwach nalezy
do wylacznej kompetencji ich wladz krajowych. Okazalo sie, ze wiele z nich uru-
chomilo programy ,,ztotych paszportéw” i ,,ztotych wiz”, majace na celu sprzedaz
obywatelstwa wlasnego kraju, a co za tym idzie (automatycznej) sprzedazy oby-
watelstwa UE. Poczatkowo instytucje UE wykazywaly sie bezradnosciag wobec
prawnych naduzy¢, korupcjii przestepstw zwigzanych z tym procederem. Naciski
medialne przyczynily sie do organizowania debat w Parlamencie Europejskim
i pobudzeniu do dziatania Komisji Europejskiej, bedacej strazniczka traktatow.
Ta ostatnia instytucja, w oparciu o artykul Traktatu z Lizbony dotyczacy zasady
lojalnej wspoétpracy UE z panstwami cztonkowskimi, zaczeta je dyscyplinowac.
Wszczela prawne procedury o naruszenie Traktatow wobec dwdch krajow: Malty
i Cypru, ostrzegajac trzeci kraj: Bulgarie. Proceder jednak miat charakter szerszy.
Jak wynika z ustalert samej Komisji, bralo w nim udziat az 21 krajéow czlonkow-
skich UE. W zwiazku z atakiem Rosji na Ukraine, w lutym 2022 r., i nalozeniu
unijnych sankcji na rosyjskich oligarchéw, z ktérych wielu nabyto obywatelstwo
UE, mozna spodziewac si¢ zdecydowanych dzialann Komisji Europejskiej ogra-
niczajacych programy ,,obywatelstwo na sprzedaz”
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