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Dnia 14 lutego 2013 r. Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny postanowil, zgodnie z art. 29 ust. 2
regulaminu wewnetrznego, sporzadzi¢ opini¢ z inicjatywy wlasnej w sprawie

obywatelstwa bardziej sprzyjajgcego wlgczeniu spotecznemu imigrantéw
(opinia z inicjatywy wiasne;j).

Sekcja Zatrudnienia, Spraw Spotecznych i Obywatelstwa, ktorej powierzono przygotowanie prac Komitetu
w tej sprawie, przyjela swoja opini¢ 3 pazdziernika 2013 r.

Na 493. sesji plenarnej w dniach 16-17 pazdziernika 2013 r. (posiedzenie z 16 pazdziernika) Europejski
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny stosunkiem gloséw 176 do 10 — 14 os6éb wstrzymalo si¢ od glosu -

przyjal nastgpujaca opinie:

1. Zalecenia i propozycje

1.1  EKES wskazuje, Ze w ostatnich dziesieciu latach UE
poczynita bardzo wazne kroki na rzecz zapewnienia réwnosci
praw, swobdd i gwarancji zwigzanych z obywatelstwem euro-
pejskim, wzmacniajgc  kryterium  miejsca  zamieszkania
w stosunku do kryterium obywatelstwa. Obywatelstwo europej-
skie ewoluuje w kierunku obywatelstwa opartego na miejscu
zamieszkania i zwigzanego z Kartg praw podstawowych oraz
warto$ciami i zasadami zapisanymi w traktacie (TFUE).

1.2 Zdaniem Komitetu nadszedl wlasciwy moment na prze-
prowadzenie oceny i analizy niedokonczonych zadan i prze-
szkod, ktore nadal stojg na drodze do tego, by obywatelstwo
europejskie bardziej sprzyjalo wlaczeniu spolecznemu, uczest-
nictwu i dzialaniom obywatelskim i by bylo otwarte na
wlaczenie wszystkich oséb zamieszkujacych w UE na stale.

1.3 My, Europejczycy w XXI wieku, musimy podjaé istotne
wyzwanie, ktore polega na poszerzeniu podstaw naszych demo-
kracji i objeciu nimi nowych obywateli, ktorzy beda mieli
réwne prawa i obowigzki. Prawo do uzyskania obywatelstwa
panstw czlonkowskich i obywatelstwa europejskiego powinno
zatem uwzglednial wszystkich imigrantéw, ktorzy wnoszg
ogromng réznorodno$¢ narodows, etniczng, religijng i kultu-
rowa. Komitet uwaza, ze demokracje europejskie s spoleczeni-
stwami wolnymi i otwartymi i powinny opiera¢ si¢ na zasadzie
wlaczania wszystkich obywateli, niezaleznie od ich pochodzenia
i tozsamosci.

1.4  EKES proponuje rozpoczecie rozwazan nad tym, czy
obecne podstawy prawne i polityczne, na ktérych opiera sig
europejska polityka w dziedzinie imigracji, obywatelstwa i inte-
gracji, sa wystarczajace dla wspolczesnych spoleczenistw euro-
pejskich charakteryzujacych si¢ coraz wigkszym pluralizmem
i duzg réznorodnoscia.

1.5  Kryzys gospodarczy wyparl z programu dziatan politycz-
nych ochrong praw podstawowych, integracje i walke z dyskry-
minacja. EKES ostrzega przed ryzykiem zwigzanym ze
wzrostem nietolerangji, rasizmu i ksenofobii wobec imigrantéw

i mniejszo$ci. Aby zapobiega¢ takim postawom, decydenci poli-
tyczni, liderzy spoleczni i media powinny podjaé dzialania
oparte na duzym poczuciu odpowiedzialnosci i dawaé dobry
przyklad polityczny i spoleczny. Takze instytucje UE powinny
dziala¢ zdecydowanie na rzecz ochrony praw podstawowych.

1.6 Komitet pragnie wystosowaé zdecydowane przestanie dla
tych, ktérzy w oparciu o wykluczajagcy nacjonalizm definiuja
tozsamo$¢ narodowa i tozsamo$¢ europejska tak, ze pomija
ona prawa obywatelskie milionéw os6b o niedoskonatym
statusie prawnym, ze wzgledu na ich pochodzenie narodowe.
Nalezy poprawi¢ jako$¢ demokracji europejskiej, poszerzajac
dostep do obywatelstwa panstw czlonkowskich i do obywatel-
stwa europejskiego.

Zalecenia dla paristw czlonkowskich

1.7  Poniewaz wiele panstw cztonkowskich ma restrykcyjne
przepisy w zakresie dostepu do obywatelstwa, EKES zaleca przy-
jecie elastyczniejszych regulacji i procedur administracyjnych,
aby umozliwi¢ obywatelom pafistw trzecich posiadajacym status
rezydenta dlugoterminowego (1) dostep do obywatelstwa.

1.8 Komitet zacheca panstwa czlonkowskie do zawierania
uméw z krajami pochodzenia imigrantéw, tak aby mogli oni
posiadaé podwojne obywatelstwo.

1.9  Panstwa czlonkowskie powinny podpisaé i ratyfikowaé
Europejskg konwencje o obywatelstwie z 1997 r. i Konwencje
dotyczacg udzialu obcokrajowcéw w zyciu publicznym na
poziomie lokalnym z 1992 r. oraz przestrzega¢ zasad propor-
cjonalnosci, skutecznej ochrony prawnej i niedyskryminacji
w ramach swojej polityki nadawania i odbierania obywatelstwa.

(") Dyrektywa 2003/109.
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1.10  EKES odnotowuje bariery utrzymywane przez poszcze-
g6lne panstwa czlonkowskie w zakresie praw politycznych:
prawa do glosowania, stowarzyszania si¢, udziatu w zyciu poli-
tycznym, i zaleca zmiang przepiséw tak, aby obywatele panstw
trzecich przebywajacy w danym panstwie na stale mieli prawa
polityczne.

Propozycja dotyczgca reformy traktatu

1.11  Komitet proponuje, by w przyszlosci po rozpoczeciu
nowego procesu reformy traktatu (TFUE) Unia Europejska zmie-
nita art. 20 tak, aby obywatelami Unii staly si¢ takze osoby
bedace obywatelami panstw trzecich, zamieszkujace w UE na
stale i posiadajace status rezydenta dlugoterminowego.

1.12  Kryterium pobytu tych oséb powinno by¢ stosowane
do uzyskania obywatelstwa Unii. Jak juz EKES wskazal w swojej
wczesniejszej opinii (%), w prawodawstwie europejskim pobyt
stanowi juz kryterium przyznawania réznych praw i swobdd
gospodarczych, spofecznych, kulturalnych i obywatelskich
obywatelom panstw trzecich. Wiele z tych praw ma charakter
podobny do obywatelstwa europejskiego. W rzeczywistosci
jednak wyklucza si¢ niektére prawa polityczne, takie jak
prawo do glosowania. EKES pragnie podkreslic, ze ,legalny
pobyt na state powinien réwniez otwieral droge do uzyskania obywa-
telstwa Unii Europejskiej” (3).

Propozycja dla instytucji europejskich

1.13  Karta praw podstawowych UE ma charakter wiazacy
i tworzy nowe ramy dla europejskiej polityki w zakresie imigra-
¢ji, integracji i obywatelstwa. Komisja powinna przeanalizowac
wplyw Karty na status i prawa obywateli pafistw trzecich, aby
mozna bylo wdrozy¢ nowe inicjatywy dostosowujace przepisy
imigracyjne zgodnie z gwarancjami zawartymi w Karcie.

1.14  Karta ustanawia podstawy prawne nowego pojecia
obywatelstwa rezydenckiego (zbiér wspdlnych podstawowych
praw i obowiazk6éw) dla obywateli panstw trzecich. Rozwijanie
koncepcji obywatelstwa rezydenckiego powinno by¢ jednym
z priorytetéw nowego programu politycznego, ktéry bedzie
kontynuacja programu sztokholmskiego od 2014 r.

1.15 UE powinna przyja¢ kodeks imigracyjny wnoszacy
wicksza przejrzystos¢ 1 jasno$¢ prawna w dziedzinie praw
i swobdd obywateli pafstw trzecich zamieszkujacych w UE.
Komitet uwaza, ze europejskie przepisy imigracyjne powinny
gwarantowaé réwne traktowanie i zasade¢ niedyskryminacji.

1.16  Komisja powinna przeanalizowal problemy utrzymu-
jace si¢ w praktycznych dziataniach panstw czlonkowskich na
rzecz ochrony praw podstawowych obywateli panstw trzecich,
zwlaszcza w odniesieniu do praw spolecznych, mobilnosci
i dostepu do skutecznej ochrony prawnej.

() Dz.U. C 208 z 3.9.2003, s. 76.
() Dz.U. 208 C z 3.9.2003, s. 76, punkt 4.3.

1.17  Powinna tez zbadaé przeszkody utrzymujace sig
w niektorych panstwach cztonkowskich, jesli chodzi o przyzna-
wanie statusu rezydenta dlugoterminowego 1 niebieskiej
karty (¥, i skutecznie przeprowadzi¢ postgpowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom przeciw tym panstwom cztonkow-
skim, ktére nie przestrzegaja przepisow wspolnotowych.

1.18 W ramach programu integracji Komisja powinna prze-
prowadzi¢ analize istniejacych w panstwach czlonkowskich
procedur i przeszkdd w zakresie nadawania i odbierania obywa-
telstwa oraz ich wplywu na obywatelstwo Unii.

1.19  Komitet wzywa Komisje Europejska do opracowania
sprawozdania w sprawie stanu zaawansowania dyskusji w UE
nad Konwencjg ONZ w sprawie ochrony praw pracownikow
migrujacych oraz czlonkéw ich rodzin (°). Komisja powinna
przygotowa warunki ratyfikacji tej konwencji.

2. Obywatelstwo europejskie

2.1  Rok 2013 =zostal ogloszony ,Europejskim Rokiem
Obywateli”. Obywatelstwo europejskie jest jednym z najskutecz-
niejszych instrumentéw ksztaltowania wspdlnej tozsamosci
wszystkich Europejczykéw. Komitet uwaza, ze bardzo aktualna
jest filozofia polityczna lezaca u podstaw UE, kiedy to Jean
Monnet stwierdzil: ,My nie tworzymy koalicji paristw, my jedno-
czymy ludzi”.

2.2 Obywatelstwo europejskie nie jest pustym pojeciem, lecz
odzwierciedla konkretny status prawny i polityczny obejmujacy
prawa i swobody. Demokracja, wolno$¢, pafistwo prawa,
réwno$¢ i prawa czlowieka to podstawowe wartosci Unii,
zgodnie z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej.

2.3 EKES uwaza, ze w czasach tak trudnych jak obecne, gdy
Europg targa powazny kryzys gospodarczy, spoleczny i poli-
tyczny, konieczne jest wdrozenie innowacyjnych strategii
promowania obywatelstwa bardziej otwartego i sprzyjajacego
wlaczeniu  spolecznemu, a takze wzmocnienia poczucia
pewnosci wirdéd wszystkich osob zamieszkujacych Uni¢ Euro-

pejska.

2.4 Komisja Europejska opublikowala drugie sprawozdanie
w sprawie obywatelstwa europejskiego ,Obywatelstwo europejskie:
Twoje prawa, Twoja przysztos¢”, w ktérym przeanalizowano istnie-
jace bariery i problemy. EKES z zadowoleniem przyjmuje spra-
wozdanie Komisji, lecz wskazuje na brak dzialain politycznych
obejmujacych obywateli panstw trzecich, ktérzy posiadaja
podobne prawa i wolnosci europejskie, lecz nie maja obywatel-
stwa europejskiego

(*) Dyrektywa 2009/50.
(’) Zgromadzenie Og6lne Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
18.12.1990.
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2.5  Komitet prowadzi wiele inicjatyw promujacych wicksza
aktywnos¢ obywatelska w UE, lecz zwraca uwage na powazny
problem, ktéry dotyczy wielu miodych ludzi bedacych potom-
kami imigrantéw w drugim lub trzecim pokoleniu i polega na
duzej dyskryminacji i wykluczeniu oslabiajagcym ich poczucie
przynaleznosci do spoleczenstwa, ktére uwaza ich za ,obywateli
drugiej kategorii”.

3. Europejski program integracji: udzial imigrantéw
w procesie demokratycznym

3.1  EKES zaproponowal juz 10 lat temu uczynienie z inte-
gracji zasadniczej czesci wspdlnej polityki imigracyjnej i wezwat
do wdrozenia europejskiego programu w tej dziedzinie. Rada
przyjeta w 2004 r. podstawowe wspdlne zasady dotyczgce inte-
gracji, w ramach ktérych stwierdza si¢ m.n. ze ,dostgp
imigrantow do instytucji, a takze publicznych i prywatnych towaréw
i ustug na réwni z obywatelami danego kraju i w sposéb niedyskry-
minujgcy, ma decydujgce znhaczenie dla poprawy przebiegu procesu
integracji”, a takze Ze ,udzial imigrantéw w procesie demokratycznym
oraz ksztattowaniu polityk i Srodkéw integracyjnych, zwlaszcza na
poziomie lokalnym, przyspiesza ich integracje”.

3.2 Komisja Europejska we wspélpracy z EKES-em opraco-
wuje europejski program integracji i stymuluje wiele dzialan
wspierajacych panstwa czlonkowskie. EKES i Komisja stworzyly
Europejskie Forum Integracji (°), aby ulatwi¢ udzial imigrantéw
i organizacji spoleczefistwa obywatelskiego.

3.3 Komitet wniost wklad w program integracji opracowujac
szereg opinii (7).

3.4  Forum dokonalo analizy znaczenia, jakie dla integracji
ma udzial imigrantéw w procesie demokratycznym, i stwier-
dzilo, ze panstwa czlonkowskie ulatwiajgce dostep do praw
obywatelskich imigrantom przyczyniajg si¢ do ich integracji.
Dlatego tez EKES zaleca, by parstwa czlonkowskie przyjely
w ramach ustawodawstwa krajowego elastyczniejsze przepisy,
aby obywatele pafistw trzecich posiadajacy status rezydenta
dlugoterminowego mogli uzyska¢ dostep do obywatelstwa.

3.5  Komitet z zadowoleniem przyjmuje integracyjne podej-
Scie zwigzkéw zawodowych, stowarzyszen pracodawcow i orga-
nizacji pozarzadowych oraz ich dzialania ulatwiajace udzial
imigrantow w zyciu demokratycznym tych organizacji. Spote-
czefistwo obywatelskie stara si¢, by obywatele pafistw trzecich
stali si¢ aktywnymi czfonkami poszczegdlnych organizacji.

(%) http://ec.europa.eufewsi/en/policy/legal.cfm.

() Dz.U. C 318 z 29.10.2011, s. 69-75; Dz.U. C 48 z 15.2.2011,
s. 6-13; Dz.U. C 354 z 28.12.2010, s. 16-22; Dz.U. C 347
z 18.12.2010, s. 19-27; Dz.U. C 128 z 18.5.2010, s. 29-35;
Dz.U. C 27 z 3.2.2009, s. 95-98; Dz.U. C 318 z 23.12.2006, p.
128-136; Dz.U. C 125 z 27.5.2002, s. 112-122.

3.6 Integracja jest dwukierunkowym procesem spolecznym
polegajacym na wzajemnym dostosowaniu imigrantéw i spole-
czenstwa przyjmujgcego, ktéry nalezy wspieraé poprzez dobre
sprawowanie rzadéw w Unii Europejskiej na szczeblu krajo-
wym, regionalnym i lokalnym. Wspélne podejscie europejskie
ma ogromng warto$¢ dodang, poniewaz faczy integracje z warto-
Sciami i zasadami zapisanymi w traktacie, z zasada réwnego
traktowania i niedyskryminacji, z Karta praw podstawowych,
z Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka oraz ze
strategiag ,Europa 2020”.

3.7  Europejskie przepisy imigracyjne powinny gwarantowac
réowne traktowanie i zasade niedyskryminacji. W tym miejscu
wypada réowniez wspomnie¢ o kwestii praw i mozliwosci
w zakresie jezykéw i kultu. Komitet bardzo pozytywnie ocenia
inicjatywe Komisji dotyczaca dyrektywy () w sprawie Srodkow
ulatwiajacych korzystanie z praw przyznanych pracownikom
w kontekscie swobodnego przeplywu pracownikéw.

3.8 EKES zaproponowal jednak, by wszystkie osoby
zamieszkujgce w UE byly traktowane sprawiedliwie, niezaleznie
od ich statusu imigranta czy narodowosci, a w tym celu nalezy
znie$¢ niektore ograniczenia, ktérymi obecnie obwarowany jest
status obywatela Unii.

4. Narodowo$¢, pobyt i obywatelstwo w Unii Europejskiej

4.1  Komitet pragnie od$wiezy¢ dyskusje nad naturg obywa-
telstwa europejskiego w odniesieniu do 0séb bedacych obywa-
telami panstw trzecich, ktérzy zamieszkuja w UE legalnie i na
stale. Nalezy powréci¢ do podejscia przyjetego pierwotnie
w konkluzjach ze szczytu Rady w Tampere (°). Sprawiedliwe
i rowne traktowanie obywateli europejskich i obywateli pafistw
trzecich okreslone w Tampere (1°) jest nadal jednym z priory-
tetéw politycznych, poniewaz celéw w tym zakresie nie osiag-
nigto przez czternascie lat od czasu powstania wspélnej polityki
imigracyjnej.

4.2 Zadaniem panstw czlonkowskich jest nadawanie obywa-
telstwa na podstawie wlasnego ustawodawstwa, gdyz traktat
w rzeczywistosci nie przyznaje UE zadnych kompetencji
w zakresie harmonizacji przepiséw, ktora jest kwestig suweren-
nosci narodowe;j.

() COM(2013) 236 final.

(°) Szczyt Rady Europejskiej w Tampere, konkluzje prezydencji, 15-
16 pazdziernika 1999 r.

(%) W punkcie 18 stwierdza sig:
,Unia Europejska powinna zapewnié¢ sprawiedliwe traktowanie obywateli
patistw trzecich przebywajgcych legalnie na terytorium paristw czbonkow-
skich. Bardziej zdecydowana polityka integracyjna powinna zmierzaé do
zapewnienia im praw i obowigzkow poréwnywalnych z tymi, jakie majg
obywatele Unii Europejskiej. Unia powinna réwniez wzmocnic niedyskry-
minacyjne traktowanie takich oséb w Zyciu gospodarczym, spolecznym
i kulturalnym oraz rozwija¢ Srodki stuzgce zwalczaniu rasizmu i ksenofo-
bii”.
Za$ w punkcie 21 konkluzji, ustanowiono nast¢pujacy priorytet:
LStatus prawny obywateli paristw trzecich powinien zblizony do statusu
obywateli paristw czlonkowskich. Rada Europejska popiera mozliwos¢ przy-
znania obywatelom patistw trzecich obywatelstwa kraju, w ktdrym zamiesz-
kujg oni przez dhuzszy czas’.
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4.3 Jednak we wszystkich panstwach czlonkowskich organi-
zacje imigrantéw, zwiazki zawodowe i organizacje pozarzg-
dowe prowadzg projekty i dyskusje dotyczace skrécenia termi-
néw, uelastycznienia procedur naturalizacji i dostgpu do obywa-
telstwa dla imigrantéw oraz ulatwienia integracji, zwazywszy na
fakt, ze ani spoleczenstwo, ani panstwo, ktére wyklucza réwne
traktowanie i nadanie praw osobom zamieszkujagcym w nim na
stale, nie ma charakteru integracyjnego.

4.4 Pojecie obywatelstwa europejskiego jest silnie zakorze-
nione w traktatach, prawie wspdélnotowym oraz Karcie praw
podstawowych. Traktat (TFUE), a w szczegélnosci art. 20,
stanowi, ze ,obywatelem Unii jest kazda osoba majgca obywatelstwo
Paristwa Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma charakter dodatkowy
w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zastgpujgc go jednak’.
Obywatelstwo, wraz ze sposobami jego nabywania i utraty
zgodnie z porzadkami ustawodawczymi poszczegdlnych
krajow, jest zatem ,uniwersalnym kluczem” dostgpu do obywa-
telstwa UE ().

4.5  Sciste powigzanie migdzy statusem obywatela europej-
skiego a obywatelstwem poszczegélnych panstw czlonkowskich
bylo przedmiotem licznych dyskusji i krytyki od czasu ustano-
wienia obywatelstwa europejskiego Traktatem z Maastricht
w 1992 r. Zwigzek ten oznacza w zasadzie formalne wyklu-
czenie z obywatelstwa Unii obywateli paistw trzecich zamiesz-
kujacych legalnie w UE, poniewaz osoby te sa w dalszym ciagu
Jhiewidoczne” w europejskich dyskusjach nad obywatelstwem
oraz w zyciu politycznym i demokratycznym.

4.6 Restrykcyjna interpretacja obywatelstwa Unii zaklada, ze
istnieje homogeniczna i fatwo identyfikowalna grupa oséb okre-
Slanych jako obywatele europejscy oraz grupa oséb okrelanych
jako obywatele panstw trzecich, ktérzy nie s3 uznawani za
obywateli Europy.

4.7  Jednak kim sa ci ,obywatele” europejscy? Czy wiasciwe
jest ograniczenie zakresu obywatelstwa Unii do oséb, ktére
posiadajg obywatelstwo pafistw cztonkowskich? Czy obywatele
panstw trzecich nie maja juz obecnie niektérych praw i wolnosci
podobnych i poréwnywalnych do tych, ktérymi ciesza si¢
obywatele europejscy? Jakie s3 obecne ograniczenia i wyzwania
obywatelstwa Unii? Jaka jest rola udziatu politycznego i prawa
do glosowania w tym kontekscie? Dlaczego wiele mtodych oséb
bedacych potomkami imigrantéw nadal jest ,obywatelami
drugiej kategorii”? Jezeli udzial imigrantéw w procesie demo-
kratycznym ulatwia ich integracje, to dlaczego sa oni z niego
wykluczeni?

4.8 Dotad to panstwa czlonkowskie posrednio decydowaly
o tym, kto jest obywatelem Unii, a kto nim nie jest. Nalezy to
zmieni¢, aby obywatelstwo Unii znalazlo si¢ w sercu integracji
europejskiej.

(") De Groot, G.R. (1998), ,The relationship between the nationality
legislation of the Member States of the European Union and Euro-
pean Citizenship”, rozdz. VI, w M. La Torre (red.), ,European Citizen-
ship: An Institutional Challenge”, The Hague: Kluwer International
Law.

5. Europejskie obywatelstwo rezydenckie

5.1  Karta praw podstawowych ustanawia ogélne podstawy
nowego pojecia obywatelstwa rezydenckiego, sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu i uczestnictwu, ktére zdaniem Komitetu
nalezy rozwijac.

52  Komisja wskazala, ze Karta praw podstawowych jest
punktem odniesienia dla rozwoju pojecia ,obywatelstwa rezy-
denckiego” dla obywateli panstw trzecich (obejmujacego
wspolny zbidr podstawowych praw i obowiazkow).

5.3  Karta praw podstawowych UE ma charakter prawnie
wiazacy na wzor traktatow. Przeksztalcono w niej i skonsolido-
wano elementy statusu obywatelstwa Unii. Jej zakres zastoso-
wania obejmuje zardwno obywateli europejskich, jak i obywateli
panstw trzecich. Tytul V jest poswigcony ,prawom obywatel-
skim”, lecz art. 41 Karty (prawo do dobrej administracji) i art.
45 ust. 2 (prawo podstawowe do swobody przemieszczania sig
i pobytu) dotycza takze obywateli panstw trzecich.

5.4  EKES zwraca uwage, Ze pozostale postanowienia Karty
maja zastosowanie do wszystkich osob bez wzgledu na ich
obywatelstwo. Karta ogranicza uprawnienia dyskrecjonalne
panstw czlonkowskich, jezeli chodzi o kwestie zwigzane
z bezpieczenstwem pobytu, laczeniem rodzin, wydaleniem,
a takze uzyskaniem lub utrata obywatelstwa. Jednym z podsta-
wowych aspektow jest rozdzial VI w sprawie wymiaru spra-
wiedliwosci, obejmujgcy prawo do skutecznego $rodka praw-
nego i ochrony prawnej w przypadku pogwalcenia niektérych
praw podstawowych i obywatelskich.

5.5 EKES uwaza, ze wspOlnie obywatelstwo europejskie
i Karta moga mie¢ daleko idace skutki dla rozszerzenia zakresu
statusu obywatelstwa europejskiego. Jednym z najwickszych
wyzwai wymagajacych rozwiazania jest zapewnienie dostepu
do skutecznej ochrony prawnej obywateli panstw trzecich,
ktérych podstawowe prawa i wolnosci zostaly uchylone lub
naruszone przez panstwa cztonkowskie i ich wladze w ramach
prawa europejskiego (12).

5.6  Podczas prac przygotowawczych Konwentu Europej-
skiego EKES przyjat rezolucje, w ktérej stwierdzil, ze: ,Konieczne
jest usprawnienie polityki na rzecz integracji imigrantow. Komitet
wzywa Konwent do zbadania mozliwosci przyznania obywatelstwa
Unii obywatelom paristw trzecich, ktorzy posiadajg status rezydenta
diugoterminowego” (1%).

(*?) S. Carrera, M. De Somer i B. Petkova (2012), The Court of Justice of
the European Union as a Fundamental Rights Tribunal: Challenges for the
Effective Delivery of Fundamental Rights in the Area of Freedom, Security
and Justice, CEPS Policy Brief, Centre for European Policy Studies,
Bruksela.

(¥) Dz.U. C 61 z 14.3.2003, s. 170, punkt 2.11.
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5.7 W swoim komunikacie w sprawie wspélnotowej polityki
imigracyjnej ('*) Komisja ustanowila cel dotyczacy rozwoju
europejskich ram prawnych w zakresie przyjmowania i pobytu
obywateli panstw trzecich oraz wspélnego statusu prawnego
w oparciu o zasady przyznawania praw i obowigzkéw na
réwni z obywatelami europejskimi, lecz w zaleznosci od
dlugosci pobytu.

5.8 Zezwolenie imigrantom na uzyskanie obywatelstwa po
uplywie minimalnego okresu pigciu lat mogloby by¢ wystarcza-
jaca gwarancja, ze wielu imigrantéw z powodzeniem zintegruje
si¢ ze spoleczefistwem, lub tez mogloby by¢ pierwszym
krokiem w kierunku uzyskania obywatelstwa danego panstwa
cztonkowskiego.

5.9  EKES w swojej opinii w sprawie dostgpu do obywatelstwa
Unii Europejskiej wskazal, ze szerokie pojecie obywatelstwa euro-
pejskiego byloby zgodne z przyjetym przez Komisje pojeciem
»obywatelstwa rezydenckiego”.

5.10  EKES zgodzil si¢, ze ,obywatelstwo rezydenckie” na
szczeblu europejskim nalezy rozumie¢ jako ,obywatelstwo
partycypacyjne i sprzyjajace wlaczeniu spolecznemu” dla
wszystkich oséb, ktore przebywaja na stale na terytorium
Unii, gdzie zasada réwnosci wszystkich oséb wobec prawa
jest jedna z najwazniejszych zasad. Komitet zauwazyt juz
w swojej opinii w sprawie dostgpu do obywatelstwa Unii Europej-
skiej, ze w ten sposéb zapewniono by ,zobowigzanie do réwnego
traktowania obywateli parstw trzecich przebywajgcych w jednym
z patistw czbonkowskich UE legalnie i na stale, aby propagowal
i ulatwial ich integracje obywatelskg (réwnos¢ wobec prawa)’ oraz
umozliwiono by przeciwdzialanie dyskryminacji, ktérej ofiarg
padaja obecnie obywatele panstw trzecich.

6. Dziesig¢ lat péZniej — nierozwigzane problemy

6.1 W ostatnim dziesi¢cioleciu Europa wprowadzila strategie
polityczne, przyjela przepisy i wydala orzecznictwo o bardzo
istotnym znaczeniu zaréwno dla obywatelstwa Unii, jak i dla
statusu obywateli pafistw trzecich. Procesy te przyniosly stop-
niowe rozszerzenie praw, wolnosci i gwarancji obywatelstwa
europejskiego, w oparciu o miejsce zamieszkania. EKES uwaza
jednak, ze rozszerzenie to jest niepelne i ma zbyt wiele ograni-
czen.

6.2  Jednym z wazniejszych krokéw legislacyjnych bylo przy-
jecie dyrektywy w sprawie obywatelstwa nr 2004/38, ktéra
zharmonizowala w ramach jednego instrumentu prawnego
wecze$niej rozproszone i fragmentaryczne europejskie ramy
prawne dotyczace swobodnego przeptywu i pobytu. UE wyka-
zala si¢ szczegdlng aktywnoscia w uznawaniu praw i przyj-
mowaniu przepisow antydyskryminacyjnych dla obywateli
panstw trzecich bedacych czlonkami rodzin obywateli europej-
skich. W dyrektywie uznaje si¢ wyraznie, ze cztonkowie rodziny

(") COM(2000) 757 final.

bedacy obywatelami panstw trzecich cieszg si¢ réznymi
prawami i wolno$ciami o bardzo podobnym charakterze do
tych, ktére przyznano obywatelom europejskim.

6.2.1  EKES podziela zdanie Komisji, ktéra wskazala, ze
jednym z najwazniejszych wyzwan jest zapewnienie wszystkim
osobom w ich Zyciu codziennym dostgpu do praw przewidzia-
nych dyrektywa, eliminujac niektére niewlasciwe praktyki
krajowe, a takze zaoferowanie skutecznych $rodkéw odwotaw-
czych tym, ktérych swobody obywatelskie zostaly naruszone.

6.2.2  Podczas gdy te ,prawa obywatelskie” wynikajg
bezposrednio z relacji rodzinnej, dostep do nich moze by¢
zapewniony w chwili, gdy obywatele europejscy i ich rodziny
skorzystaja ze swobodnego przeplywu lub wyemigruja do
innego panstwa czlonkowskiego. Mobilnos¢ wewngatrzeuro-
pejska jest nadal jednym z warunkéw zapewnienia ochrony
nadanej czlonkom rodziny z tytulu obywatelstwa europejskie-
go (°). W dyrektywie uznaje si¢ takze prawo stalego pobytu dla
czlonkéw rodziny po uplywie okresu zamieszkania wynosza-
cego 5 lat.

6.2.3  EKES uwaza jednak, ze wladze krajowe nadal utrzy-
mujg przepisy prawne i praktyki, ktore utrudniaja swobodny
przeplyw i pobyt czlonkéw rodzin obywateli europejskich.
Istniejg tez nadal sytuacje odwrotnej dyskryminacji wobec
zagranicznych czlonkéw rodzin obywateli europejskich, ktore
wymagaja rozwigzania (1°).

6.3 Trybunal Sprawiedliwo$ci UE odgrywa bardzo
aktywna i pozytywng role w zakresie ochrony i proaktywnej
interpretacji przepiséw 1 indywidualnych praw zwiazanych
z obywatelstwem europejskim (V7). Trybunal potwierdzil, ze
obywatelstwo europejskie ma by¢ podstawowym  statusem
obywateli europejskich ('$).

6.3.1  EKES z zadowoleniem przyjmuje orzecznictwo Trybu-
natu Sprawiedliwosci w sprawie obywatelstwa i wskazuje, ze
dzigki przyjeciu  dyrektywy uwzgledniono znaczng czesé
orzeczen Trybunalu, poniewaz zebrano najistotniejsze wyroki
w sprawach zwigzanych ze swobodnym przeplywem i obywatel-
stwem europejskim do 2004 r.

(") Guild, E. (2004), The Legal Elements of European Identity: EU Citizen-
ship and Migration Law, The Hague: Kluwer Law International, Euro-
pean Law Library.

(%) Roczne sprawozdanie europejskie w sprawie swobodnego prze-
plywu pracownikéw w Europie 2010-2011, K. Groenendijk et al.,
styczen 2012 r., Komisja Europejska, DG ds. Zatrudnienia. Zob.
http:/[ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=47 5&langld=en.

(7) Kostakopoulou, T. (2007), ,European Citizenship: Writing the Futu-
re”, European Law Journal, Special Issue on EU Citizenship, Vol. 13,
nr 5, ss. 623-646.

(18) C-184/99, Grzelczyk.
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6.3.2  Trybunal przygotowal tez szerokie orzecznictwo
w sprawie ogdlnych zasad prawa europejskiego (1%), takich jak
zasada proporcjonalnosci i niedyskryminacji, majacych zastoso-
wanie do wszystkich os6b niezaleznie od ich obywatelstwa lub
statusu imigracyjnego, ktére podlegaja dzialaniom UE lub jej
prawu. Orzecznictwo dotyczy takze kompetencji pafstw czlon-
kowskich w sprawach dotyczgcych uzyskania lub utraty obywa-
telstwa oraz konsekwencji dla obywatelstwa europejskiego
i zwigzanych z nim praw.

6.3.3  Trybunal wielokrotnie wskazywal, ze realizujac kompe-
tencje w dziedzinie obywatelstwa panstwa czlonkowskie maja
obowigzek zwracaé szczegdlna uwage na skutki swoich prze-
piséw i decyzji w ramach europejskiego prawa dotyczacego
obywatelstwa i swobodnego przeplywu, a zwlaszcza pelnego
wykonywania praw i swobdd wynikajacych z obywatelstwa
Unii (29).

6.4 Od 2003 r. obowigzuje pakiet przepiséw europej-
skich w sprawie imigracji obejmujacy instrumenty prawne
dotyczace warunkéw wijazdu i pobytu obywateli panstw trze-
cich, oferujace prawa i gwarancje, z ktérych czes¢ jest podobna
do tych zapewnianych przez obywatelstwo europejskie. Dyrek-
tywa 2003/109 (*') dotyczaca statusu obywateli pafstw
trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi usta-
nawia wspélny status prawny dla obywateli pafistw trzecich
zamieszkujacych legalnie i nieprzerwanie na terytorium panstwa
czlonkowskiego UE przez okres 5 lat.

6.4.1 EKES wskazuje, ze podejscie przyjete w dyrektywie
polegalo na zblizeniu statusu obywateli europejskich i obywateli
panstw trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi,
a takze zapewnienie im ochrony pobytu w Unii. Jednakze
wspélny status nie oferuje jeszcze réwnosci i pelnego obywatel-
stwa tym osobom, lecz raczej ,quasi réwne traktowanie” czy tez
,quasi obywatelstwo trzeciej kategorii” podlegajace szeregowi
warunkéw (22). Jak wskazata Komisja Europejska w swoim spra-
wozdaniu w sprawie stosowania dyrektywy (%), cho¢ art. 11
dyrektywy przewiduje ,quasi réwne traktowanie” rezydentéw
dlugoterminowych i obywateli, to jednak wystepuje powazny
brak informacji co do sposobu zastosowania tego artykutu, co
powoduje problemy w jego skutecznym wprowadzeniu w prak-
tyce.

(1) De Groot, G.R. (2005), ,Towards a European Nationality Law”, w H.
Schneider (red.), Migration, Integration and Citizenship: A Challenge for
Europe’s Future, Vol. I, ss. 13-53.

(%) Zob. na przyklad sprawy: C-369/90, Micheletti, C-192/99, Kaur
czyC-135/08, Rottmann. Véase J. Shaw (red) (2012), Has the Euro-
pean Court of Justice Challenged Member States Sovereignty in Nationality
Law?, EUl Working Paper RSCAS 2011/62, Centrum Monitoro-
wania Obywatelstwa EUDO, Florencja.

(*') Analiza dotyczaca dyrektywy i jej poczatkéw znajduje si¢ w: S.

Carrera (2009), In Search of the Perfect Citizen? The intersection between

integration, immigration and nationality in the EU, Martinus Nijhoff

Publishers: Leiden.

Zob. art. 11 dyrektywy. Groenendijk, K. (2006), ,The Legal Integra-

tion of Potential Citizens: Denizens in the EU in the final years

before the implementation of the 2003 directive on long-term
resident third country nationals”, w R. Baubdck, E. Ersboll, K. Groe-
nendijk y H. Waldrauch (red.), Acquisition and Loss of Nationality,

Volume I: Comparative Analyses: Policies and Trends in 15 European

Countries, Amsterdam: Amsterdam University Press, ss. 385-410.

COM(2011) 585: Sprawozdanie w sprawie stosowania dyrektywy

2003/109/WE.
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6.42 Z drugiej strony dyrektywa przewiduje jako jeden
z aspektow swojej wartosci dodanej mozliwo$¢ korzystania ze
,swobody przeplywu” lub mobilnosci do innego pafistwa czlon-
kowskiego oraz uzyskania ,prawie rdéwnego” traktowania.
Wilgczenie wymiaru mobilnosci  wewnatrzeuropejskiej lub
swobodnego przeplywu przypomina model obywatelstwa Unii
okreslony w europejskich przepisach dotyczacych obywatelstwa,
jezeli chodzi o promowanie mobilnosci wewngtrzeuropejskiej.

6.5 Pozostale dyrektywy dotyczace europejskich przepisow
imigracyjnych réwniez obejmujg wymiar ,mobilnoéci wewnat-
rzeuropejskiej” i zwigzane z tym podejscie podobne do
koncepcji statusu rezydenta dlugoterminowego, aby zwigkszy¢
atrakcyjno$¢ europejskich rynkéw pracy, jak np. dyrektywa
2009/50 w sprawie niebieskiej karty dla wysoko wykwa-
lifikowanych imigrantéw.

6.6  EKES uwaza jednak, ze ze wzgledu na niewlasciwe wdra-
zanie dyrektyw przez niektére panstwa czlonkowskie warunki
i kryteria majgce zastosowanie do obywateli pafstw trzecich
i ich rodzin w zakresie pobytu i pracy w panstwie czlonkow-
skim innym niz to, w ktérym przyznano im zezwolenie euro-
pejskie, s3 odlegle od swobody przeplywu transgranicznego
obywateli europejskich.

6.7 Ponadto fragmentaryczny i sektorowy charakter ram
prawnych w dziedzinie legalnej imigracji nie sprzyja réwnemu
traktowaniu i jednolitym prawom obywateli pafistw trzecich
przebywajacych w UE i pragnacych skorzystal ze swobodnego
przeplywu wewnatrz UE (24).

7. Dialog z krajami pochodzenia

7.1  Komitet stwierdzit w innych opiniach, Zze nalezy
poprawi¢ dialog polityczny i spoleczny z krajami pochodzenia
imigrantéw przybywajacych do Europy, tak wigc z zadowole-
niem przyjmuje zawarcie réznych umoéw.

7.2 Dialog ten powinien obejmowac takze prawa obywatel-
skie. Komitet uwaza, ze umowy miedzypanstwowe dopuszcza-
jace podwojne obywatelstwo sg bardzo pozytywne, gdyz dzigki
nim obywatele panstw trzecich moga korzysta¢ z praw obywa-
telskich, spotecznych i politycznych.

7.3 Jednakze niektore panstwa czlonkowskie uzalezniajg
prawa polityczne od zasady wzajemnosci. Komitet wskazuje,
ze choé jest to pozytywny instrument, to w niektérych przy-
padkach prowadzi on do ograniczenia praw oséb pochodzacych
z krajow nieuznajacych kryterium wzajemnosci.

(**) S. Carrera et al. (2011), Labour Immigration Policy in the EU:
A Renewed Agenda for Europe 2020, CEPS Policy Brief, Centre for
European Policy Studies, Bruksela.
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7.4  EKES pragnie, by polityka zagraniczna UE byla gleboko zaangazowana w propagowanie §wiatowego
zarzadzania migdzynarodowymi migracjami zgodnie z wytycznymi Organizacji Narodéw Zjednoczonych
i w oparciu o takie miedzynarodowe instrumenty prawne jak Powszechna deklaracja praw czlowieka,
Miedzynarodowa konwencja ONZ w sprawie ochrony praw wszystkich pracownikéw migrujacych oraz
czlonkéw ich rodzin (Komitet zaproponowal (2°) UE jej ratyfikacje), Miedzynarodowy pakt praw obywatel-
skich i politycznych, Miedzynarodowy pakt praw gospodarczych, spolecznych i kulturalnych oraz
konwencje MOP.

Bruksela, 16 pazdziernika 2013 r.

Przewodniczgcy
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

Henri MALOSSE

(% Dz.U. C 302 z 7.12.2004, s. 49.
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