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Wstep

,2Ruchy migracyjne w znacznym stopniu uksztaltowaly obraz wspdt-
czesne] Europy 1 pozostajg nadal procesem dynamicznym, niezwykle
zlozonym 1 wywierajacym wplyw na wiele dziedzin zycia spotecznego
1 gospodarczego”!. Ustabilizowana sytuacja polityczna, wysoki poziom
rozwoju gospodarczego oraz atrakcyjne warunki socjalne panstw europej-
skich decydowaly 1 wcigz decydujg o wyborze Europy jako docelowego
miejsca osiedlenia przez obywateli panstw trzecich.

Imigranci sg trwalym skladnikiem europejskiej rzeczywistosci. Ich
duzy udzial w ogélnej populacji Starego Kontynentu nie pozwala na mar-
ginalizacje ich roli w dalszym rozwoju Unii Europejskiej oraz zaniedby-
wanie proceséw 1 polityki integracyjnej. Integracja cudzoziemcéw stanowi
duze wyzwanie dla Unii 1 jej czlonkéw. Wielonarodowa, wielokulturowa,
wielowyznaniowa 1 otwarta Europa to projekt bardzo ambitny, a w obli-
czu nasilajgcego si¢ antyimigracyjnego sentymentu Europejczykéw oraz
ewidentnego kryzysu multikulturalizmu, wrecz idealistyczny.

I M. Latecki, Wplyw nielegalnej migracji na bezpieczenstwo panstwa, [w:] M. Gawrohska-
-Garstka (red.), Edukacja dla bezpieczenistwa. Bezpieczenistwo intelektualne Polakéw, Poznah
20009, s. 68.

207



JOLANTA SZYMANSKA

Problemy europejskiej polityki imigracyjne; wymagajg glebokiej
debaty nad przyszlymi kierunkami unijnej polityki integracyjnej. Prze-
zwyclezenie kryzysu dotychczasowej polityki wobec imigrantéw, o kté-
rym wprost méwig dzi§ czolowl europejscy politycy?, nasuwa koniecznosé
rewizji mechanizméw wlaczania cudzoziemcéw w budowanie zjedno-
czone] Europy zaréwno w sferze ekonomicznej, spolecznej, kulturalnej,
jak 1 politycznej. W tym kontekScie powraca dyskusja nad kategorig
unijnego obywatelstwa, jego ,postnarodowego” wymiaru oraz roli we
wlaczaniu imigrantéw w zycie spolteczno-polityczne organizacii, a tym
samym wzmacnianiu efektywnosci proceséw integracyjnych 1 urzeczy-
wistnianiu unijnej przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa 1 sprawiedli-
woscl. Instytucja unijnego obywatelstwa, bedaca istotnym narzedziem
integracjl imigrantéw wewnetrznych (intra-EU immigrants), stanowi duze
wyzwanie z perspektywy integracji imigrantow spoza UE. Nie brak jed-
nak koncepcji traktujacych unijne obywatelstwo jako punkt wyjScia do
wzmacniania integracji cudzoziemcéw pochodzacych z panstw trzecich.
Do takich koncepcji nalezy m.in. szczegdlnie silnie promowany przez
Komisje Europejskg w pierwszych latach XXI w. projekt civic citizenship,
pozwalajacy imigrantom nabywaé prawa 1 obowigzki 1 sytuujacy ich stop-
niowo na pozycji rowne] obywatelom UE, jak réwniez — pojawiajgca si¢
juz na weczesnym etapie funkcjonowania instytucji unijnego obywatelstwa
— propozycja catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 obywa-
telstwa UE 1 uczynienia z tego drugiego ,prawdziwie ponadnarodowego
zjawiska”.

Celem niniejszego artykutu jest analiza europejskiego obywatelstwa,
jako instrumentu polityki integracyjnej wobec migrantéw w Unii Euro-
pejskiej. Perspektywa integracji zakre§lona jest w niniejszym artykule bar-
dzo szeroko — odnosi sie zaréwno do imigrantéw spoza Unii, jak 1 tych
wewnatrzunijnych, ktérzy wedlug unijnej nomenklatury nie sg zaliczani

2 O ,nieudanym eksperymencie”, a nawet catkowitym fiasku polityki multikultura-
lizmu moéwig dzi§ coraz glosniej m.in. premier Wielkiej Brytanii David Cameron
1 kanclerz Niemiec Angela Merkel. W tym duchu wypowiadatl sie tez byly prezydent
Francji Nicolas Sarkozy. Zob. m.in. przeméwienie Davida Camerona na konferencji
monachijskie] na temat bezpieczenstwa PM’s speech at Munich Security Conference,
dostepne na stronie http://www.number10.gov.uk/news/pms-speech-at-munich-secu-
rity-conference/, 02.08.2012; Merkel says German multicultural society has faild, http://
www.bbc.co.uk/news/world-europe-11559451, 02.08.2012; Nicolas Sarkozy joins David
Cameron and Angela Merkel view that multiculturalism has failed, http://www.dailymail.
co.uk/news/article-1355961/Nicolas-Sarkozy-joins-David-Cameron-Angela-Merkel-view-
multiculturalism-failed.html, 02.08.2012.
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do kategorii imigrantéw czy pracownikéow czasowych, a raczej do jedno-
stek korzystajgcych z prawa do swobodnego przemieszczania sie w UE.
Takie szerokie — cho¢ odbiegajace od ducha unijnych regulacji 1 progra-
moéw polityki integracyjnej® — ujecie problematyki ,integracji” pozwala
skonfrontowaé sytuacje obywateli UE, decydujacych sie na osiedlenie
poza ojczyzng, z sytuacjg imigrantéw spoza Unil, a zarazem okres§li¢
integracyjna/dezintegracyjng moc obywatelstwa unijnego, ktére odréznia
te dwie grupy.

W badaniach podjeta zostaje proba zdiagnozowania stopnia ,eksklu-
zywnos$cl” konstrukeji unijnego obywatelstwa poprzez poréwnanie praw
przystugujacych obywatelom panstw trzecich legalnie przebywajacych na
terytorium panstw cztonkowskich z prawami przynaleznymi jednostkom
na mocy pelnego obywatelstwa UE. W niniejszej pracy przesledzona jest
réwniez ewolucja oraz potencjal dalszego rozwoju koncepcji zakladaja-
cych wykorzystanie obywatelstwa UE do celéw integracji, czemu towa-
rzyszy pytanie o perspektywy zréwnania sytuacji prawnej cudzoziemcow
z sytuacja obywateli Unii. Chodzi tu z jednej strony o zbadanie szans na
wzmocnienie integracji, jakie stwarza zwiekszenie politycznej partycypacji
imigrantéw, z drugiej za$ o wskazanie zagrozen, jakie stworzy¢ moze 6w
proces. W badaniach przyjeto zalozenie, ze parametry polityczno-prawne
determinujg proces integracji cudzoziemcdw, a ,wlgczanie imigrantéow
w formalne 1 nieformalne kanaly uczestnictwa w zyciu politycznym [...]
moze prowadzi¢ do (réznych) form aktywnej polityki w dziedzinie spo-
feczno-ekonomicznej 1 kulturowo-religijnej™.

Rozwazania na temat ksztaltu 1 treSci unijnego obywatelstwa, a takze
koncepcji integracyjnych oscylujacych wokét europejskiego obywatelstwa
wpisujg sie w szerszg debate na temat optymalnej formuly rzadzenia
w przestrzeni ponadnarodowe] w kontekscie wyzwan globalizacji’. Unia

3 Unijne programy integracji imigrantéw odnoszg sie¢ bowiem wylacznie do problematyki

integracji obywateli pahstw trzecich.

Wplyw migracji na spoleczeristwo i polityke. Procesy integracji migrantéw: wyniki badari

i zmiany polityki. Materialy z Europejskiej Konferencji Ludno$ciowej 2005 Demograficzne

wyzwania dla spdjnosci spotecznej, ,Biuletyn Rzadowej Rady Ludnosciowej” 2006, nr 51,

s. 11.

5 Procesy globalizacji wyraznie wplywaja na przeplywy migracyjne na $wiecie. Poza tra-
dycyjnymi kategoriami czynnikéw push-pull, globalizacja wprowadza np. kolejna, trzecig
kategorie czynnikéw warunkujacych migracje, zwanych ,sieciowymi” (network factors).
Czynniki te sa zwigzane ze swobodnym przeplywem informacji, usprawnieniem global-
nej komunikacji oraz obnizeniem kosztéw transportu. Zob. Migration and Globalization,
The Levin Institute — The State University of New York, www.globalization101.org,
s. 2.
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Europejska jest z tego punktu widzenia swoistym ,zywym laboratorium”®,
yeksperymentem w rzadzeniu sieciowym””’. Unijne obywatelstwo, bedgce
namiastkg obywatelstwa ponadnarodowego, stanowi element wzmacnia-
nia ponadnarodowe] europejskiej tozsamosci. Niesie zarazem pewne
mozliwosci dalszego rozwoju integracji w wymiarze spoleczno-politycz-
nym, takze w obrebie polityki imigracyjnej. W niniejszym opracowaniu
analiza europejskiego obywatelstwa 1 jego potencjalu integracyjnego
poprzedzona jest krétkg charakterystykg europejskich probleméw na tle
integracji imigrantéw, zbadaniem komponentu integracyjnego polityki
imigracyjne] panstw czlonkowskich oraz Unii Europejskiej (w ramach
unijnej przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci), a takze
— ze wzgledu na specyficzne powigzania obywatelstwa unijnego z obywa-
telstwem panstw czlonkowskich — oméwieniem krajowych polityk natu-
ralizacji 1 ich miejsca w europejskiej strategii integracji.

Imigracja i integracja imigrantéw w Europie — kluczowe problemy

W odréznieniu od tradycyjnych krajéw napltywu imigrantéw, takich jak
Stany Zjednoczone, Kanada czy Australia, kraje europejskie stosunkowo
dlugo nie uwazaly sie za kraje imigracyjne®. W rezultacie w wielu z nich
przez lata prowadzono liberalng polityke przyjmowania imigrantéw, lek-
cewazgc jednoczesnie potrzebe szerszego zainteresowania problematyka
integracji imigrantéw. Tymczasem do panstw czlonkowskich Uni1 Euro-
pejskiej naptywala 1 weigz napltywa ogromna liczba cudzoziemcéw z roz-
nych stron $wiata. Nasilajg sie jednoczes$nie wewnatrzunijne przeplywy
ludnosci (migracje pomiedzy poszczegdlnymi pahstwami cztonkowskimi
w UE). W 2011 r. w UE mieszkalo ponad 33 mln obcokrajowcéw, w tym
20,5 mln imigrantéw spoza UE 1 12,8 mln imigrantéw wewnetrznych®.

Zaleglo$c1 w zakresie polityki imigracyjnej, w tym przede wszystkim
staboéci jej wymiaru integracyjnego, stajg sie coraz bardziej widoczne,
a problemy z nich wynikajace — coraz pilniejsze. WskazZniki demograficzne
oraz globalne 1 regionalne tendencje migracyjne nie pozwalajg wierzyd¢,
ze naplyw imigrantéw, zwlaszcza do najbogatszych panstw europejskich,

6 A. Rothert, Dewolucja w Unii Europejskiej a problem rzqdzenia sieciowego, [w:] K.A. Woj-
taszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, Warszawa 2012,
s. 61.

7 Tamze.

Whplyw migracji na spoleczeristwo i polityke..., s. 9.

9 K. Vasileva, Population and social conditions, Eurostat, ,Statistics in focus” 2012, nr 31.
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zmniejszy sie w przyszloéci, co zacheca do szerszej refleksji nad proble-
mami europejskiej polityki imigracyjne] oraz tworzenia wyprzedzajacej
wizji imigracji'®. Problemy migracyjne stanowi¢ bedg bowiem ,wyzwania
dotyczace zaréwno politycznego wymiaru integracji imigrantoéw (zasad
przyjmowania imigrantéw oraz kryteriow regulacji przeplywu oséb), jak
stery §wiadomosci spolecznej, tzn. sposobu akceptacji «<nowej réznorod-
nosci» w spoleczenstwie 1 polityce”!1.

W powojennej historii kontynentu pierwsza duza fala imigrantéw
naptynela do krajéw zachodnich w latach 50. 1 60. XX w. Kraje Europy
Zachodniej przezywaly wowczas rozwd) gospodarczy, co wigzalo sie
z konieczno$cig ,importu” sily roboczej spoza kontynentu. W celu
wypelnienia luki na rynku po nizu wojennym Niemcy Zachodnie zawarty
umowy o naborze robotnikéw z Wtoch, Grecji 1 Hiszpanii. Obywatele
Turcji zaczeli by¢ przyjmowani od 1961 ., ,gdy wraz z budowa muru ber-
linskiego ustal naplyw rodakéw z Niemiec Wschodnich. W tym samym
czasie na fali dekolonizacji ruszyl tez masowy naplyw imigrantéw do
dawnych metropolii kolonialnych — gltéwnie z Algierii 1 Maroka do Fran-
cji, ale tez np. z Surinamu do Holandii”12. Znaczny naplyw imigrantéow
poszukujacych azylu mial miejsce w latach 80. 1 90., co bylo nastepstwem
konfliktéw zbrojnych m.in. w bytej Jugostawii, Afganistanie, Somalii 1 na
Sri Lance. Wraz z rozszerzeniem integracji na kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej ruszyla z kolei masowa migracja zarobkowa w kierunku naj-
bardziej rozwinietych pahstw Europy Zachodniej (migracja wewnetrzna
z jednego panstwa czlonkowskiego do innego). Ostatniego lawinowego
wzrostu imigracji z panstw trzecich Europa doswiadczyla w pierwsze;
potowie 2011 r, kiedy to w wyniku tzw. arabskiej wiosny poludniowag
cze$¢ kontynentu zalala fala uchodzcow z Afryki Péinocne;.

Jak juz wspomniano, pomimo znacznego naplywu imigrantéw proble-
matyka integracji obywateli panstw trzecich przez lata nie zajmowata cen-
tralnego miejsca w dyskursie politycznym zaréwno panstw europejskich,
jak 1 jednoczacej sie Europy. Polityki w zakresie rynku pracy oraz kultury

10 Projekt Europa 2030. Wyzwania i szanse. Sprawozdanie dla Rady Europejskiej sporza-
dzone przez Grupe Refleksji dotyczace przysztosci UE do roku 2030, Urzad Publikacji
Unii Europejskiej, maj 2010, s. 27.

11§, Lodzihski, A. Grzymata-Kazlowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigrantéw.
Doswiadczenia polskie w europejskim kontekscie, ,Studia Migracyjne — Przeglad Polonijny”
2011, z. 2, s. 18.

12°W. Smoczynski, Migracyjne statystyki. Za pracq, za mgzem, ,Polityka”, 14 listopada 2010,
http://www.polityka.pl/swiat/1510512,1, migracyjne-statystyki.readhttp://www.polityka.
pl/swiat/1510512,1,migracyjne-statystyki.read, 06.08.2012.
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tworzyly jedynie zarysy europejskiego podejscia do kwestii integracji
imigrantéw!3. Giéwnym jego punktem bylo odrzucenie ideologicznych
zasad asymilacji, ktére uznano za niezgodne z zasadami panstwa demo-
kratycznego, oraz rozwijanie projektéw 1 dziatan uwzgledniajgcych prawa
imigrantéw 1 podnoszacych znaczenie wartosci tolerancji 1 uznania roz-
nych kultur'*. Istotne zmiany zaszly dopiero w latach 90., kiedy to pod
wplywem szerokiej krytyki multikulturalizmu, bazujacej na przekonaniu
o nieskuteczno$ci dziatah wlgczajgcych imigrantéw do spoieczer’lstw
przyjmujqcych politycy zaczeli zwracaé uwage na potrzebe oparcia inte-
gracjl na modelu asymilacyjnym. Ml@dzynarodowy terroryzm pohtyczny
wzmocnil zainteresowanie zjawiskiem migracji, prowadzac do rewizji
polityki w tym zakresie. W nastepstwie zamachéw terrorystycznych
w Nowym Jorku, Londynie 1 Madrycie ,europejska otwarto$¢” zostata
skonfrontowana z ,europejskim bezpieczehstwem”. Imigranci spoza
Unii zaczeli by¢ taczeni z zagrozeniami 1 problemami bezpieczenstwa
wewnetrznego, a kwestie migracyjne staly sie waznym elementem polityk
na szczeblu zaréwno panstw cztonkowskich, jak 1 Unii Europejskiej’s.
Zainteresowanie problematyka migrantéw w Europie ozywily napiecia
1 konflikty w spoleczenstwach panstw o wysokim udziale procentowym
obcokrajowcéw w populacji, a tym samym — o duzym zrbéznicowaniu
etnicznym, kulturowym 1 religijnym. Wymownym tego przykladem byly
w ostatnich latach m.in. walki imigrantéw z policja na przedmiesciach
Paryza w 2005 ., tzw. I'affaire des Roms!® zwigzana z wysiedleniem rumun-
skich 1 bulgarskich Roméw z Francji w 2010 r., konflikt o islamskie burki
w Belgii 1 we Francji, uruchomienie w lutym 2012 r. w Holandi1 antyimi-
gracyjnego portalu przez prawicowg partie PVV, reakcja niektérych panstw
czlonkowskich na wzmozong fale migrantéw w trakcie arabskiej wiosny
(np. konflikt na granicy francusko-wloskiej w pierwszej polowie 2011 r.)
czy tez ,wojna o choinke” w dunskim miasteczku Kokkedal w 2012 r.
Toczace sie w Europie dyskusje na temat imigrantéw (zwlaszcza
muzulmanskich) ogniskujg si¢ przede wszystkim ,wokét probleméw

13 TE. Givens, Immigrant Integration in Europe: Empirical Research, ,Annual Review of Politi-
cal Science” 2007, nr 10, s. 67.

14 A. Grzymala-Kaztowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie, [w:] ... (red.), Problemy integracji
imigrantéw. Koncepcje, badania, polityki, Warszawa 2008, s. 10.

15 R. Penninx, D. Spencer, N. Van Hear, Migration and Integration in Europe: The State of
Research, University of Oxford, ESRC Centre on Migration, Policy and Society (COM-
PAS), Oxford 2008, s. 4.

16 Szerzej zob. S. Carrera, A. Faure Atger, Laffaire des Roms. A Challenge to the EU’s Area
of Freedom, Security and Justice, Centre for European Reform, September 2010.
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tworzenia si¢ gett etnicznych, nieprzyswajania przez imigrantéw kultury
1 jezyka kraju osiedlenia, pozostawania przez nich poza rynkiem pracy
1 braku mozliwosci ich awansu spotecznego, ich uzaleznienia od sys-
temu pomocy spolecznej, a takze ich przestepczo$ci oraz zwigkszajace;
sie podatno$ci na ekstremizm polityczny [...]”17. Imigranci sg traktowani
przez Europejczykéw jako destabilizator rynku pracy, zagrozenie dla bez-
pieczenstwa, a w skrajnych przypadkach takze zagrozenie dla narodowe;j
tozsamosci 1 kultury. Sytuacje pogarsza fakt, ze ,imigracja czy tez imi-
grancl stanowig czesto [...] o§ debat 1 kampanii politycznychl!8, gdzie
wygrywane sg stare uprzedzenia, zaszloSci historyczne, stereotypy czy
tez po prostu mity” 1.

Wykres 1. Mniejszo$ci najczg¢§ciej dyskryminowane w UE (w roku poprzedzajacym
badanie)

Romowie

Imigranci z Afryki...

Turcy

Imigranci z panstw...

0 10 20 30 40 50

Zrédto: EU-MIDIS European Union Minorities and Discrimination Survey. Main Results
Report, FRA, 2009, s. 36.

17 A. Grzymata-Kaztowska, S. Lodzinski, Wprowadzenie. .., s. 10-11.

18 Antyimigracyjne nastroje byly widoczne szczegdlnie wyraZnie w ostatniej kampanii
prezydenckie] we Francji w 2012 r. Kandydatami najsilniej akcentujacymi potrzebe
ograniczenia liczby imigrantéw we Francji byli Marine Le Pen (liderka Frontu Narodo-
wego) 1 Nicolas Sarkozy (reprezentujacy centroprawicowa Unie na rzecz Ruchu Ludo-
wego). Nieco bardzie] wywazone stanowisko prezentowal zwyciezca wyboréw, socjalista
Francois Hollande, ktéry opowiadat sie za ,lepsza integracja cudzoziemcéw mieszkaja-
cych pod francuskim dachem, ale réwnocze$nie za przymknieciem drzwi dla stojacych
za progiem”. Zob. Hollande realista i nowa polityka migracyjna Francji, Biuletyn Migracyjny
Nr 36, Osérodek Badan nad Migracjami, czerwiec 2012, s. 7.

19 K. Iglicka, Unijny wymiar bezpieczeristwa z perspektywy migracji migdzynarodowych i dyle-
matéw wielokulturowosci, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych, Raporty 1 Analizy
nr 7/04, Warszawa 2004, s. 2.
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Unia nie jest wolna od réznych przejawéw rasizmu, dyskryminacji
1 ksenofobii. Problem ten szczegdlnie dotkliwie odczuwajg tzw. mnie;j-
szo$cl wizualne (visible minorities) (zob. wykres 1). Jak wykazuja badania,
przedstawiciele mniejszo$ci narodowych znacznie czeéciej niz wiekszo$é
spoleczenstwa staja sie obiektem napasSci lub pogrézek?. Niepokojace
sg réwniez sygnaly Agencji Praw Podstawowych na temat przypadkow
niegodziwego traktowania 1 wyzysku migrantéw zatrudnionych w Uni.
Kolejne doniesienia o zamieszkach o podtozu rasowym w takich krajach,
jak Francja, Niemcy czy Wielka Brytania dobitnie §wiadczg o nasilaniu
si¢ problemu na linii spoleczenstwa przyjmujace — mniejszosci. W ostat-
nich latach wrogo§¢ wobec imigrantéw dodatkowo podsyca utrzymujacy
sie na wysokim poziomie wspdlczynnik nielegalnej imigracji oraz trudna
sytuacja gospodarcza w wielu panstwach Unii. Nieche¢ 1 nieufnosé biegng
zresztg dwukierunkowo. Wiele mniejszoéci z wlasnej woli 1zoluje sie tez
w malych spolecznos$ciach, budujac wokét siebie mur nieufnosci, ktéry
oddziela je od reszty spoleczenstwa.

Europejskie podejscie do kwestii integracji imigrantéw spoza UE

Miedzynarodowy wymiar probleméw migracyjnych, zaznaczajacy
sie wyraznie w kontek$cie otwartych europejskich granic wewnetrznych,
sktonit UE do wlaczenia sie w przeciwdzialanie im 1 rozwijania inicjatyw
w tym zakresie. Inicjatywy te zapoczatkowaly postepujgcy powoli, acz
systematycznie proces europeizacji polityki wobec cudzoziemcéw oraz
tworzenia wspélnych ram dla integracji imigrantéw w UE. Europejskie
podejscie do kwestii integracji obywateli panstw trzecich rozwijane jest
na podstawie ,quasi-otwarte] metody koordynacji”?!, pozostajac poza
tradycyjnym procesem decyzyjnym. W tej dziedzinie Unia odwoluje sie
do tzw. miekkich narzedzi polityki, w tym m.in. koordynacji wymiany
informacji 1 najlepszych praktyk, rozwijania sieci ekspertéw oraz europej-
skich mechanizméw ewaluacji procesu integracji??. Osig promowanej na
szczeblu unijnym koncepcji integracji jest dwukierunkowo$¢ procesu ada-
ptacji imigrantéw, zakladajgca zmiane ,nie tylko wartosci, norm 1 zacho-

20 Szerzej na ten temat w raporcie EU-MIDIS European Union Minorities and Discrimination
Survey, FRA 20009.

21 §. Carrera, A. Faure Atger, Integration as a two-way in the EU? Assessing the Relation-
ship between the European Integration Fund and the Common Basic Principles on Integration,
Centre for European Reform 2011, s. 3.

22 Tamze.
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wan przybyszéw, ale takze czltonkéw spoteczenstwa przyjmujacego”?3.
Zarysy owego podej$cia odnajdujemy nade wszystko w strategicznych
programach obszaru spraw wewnetrznych 1 wymiaru sprawiedliwoéci oraz
komunikatach Komisji Europejskiej poswieconych problematyce integra-
cji. Geneza powyzszych dokumentéw zwigzana jest z wlgczaniem polityki
imigracyjnej w sfere zainteresowania Wspélnot.

W traktacie z Maastricht panstwa czlonkowskie uznaly polityke
imigracyjng 1 polityke wobec obywateli panstw trzecich za dziedzing
wspoélnego zainteresowania. W traktacie amsterdamskim Wspdlnocie
powierzono natomiast tworzenie wspoélnej polityki imigracyjnej 1 azy-
lowej. ,Pomimo przekazania Wspdlnocie kompetencji do prowadzenia
wspOlnej polityki migracyjnej 1 azylowej, panstwa zachowaly daleko 1dacg
ostrozno$¢, jesli chodzi m.in. o polityke integracyjng. Pole dziatah Wspdl-
noty zostato wyraznie okreslone, a w Traktacie nie pojawito sie okreslenie
«polityka integracyjna»”?*. Zasadniczg zmiane w tym zakresie przyniést
dopiero traktat lizbonski, ktéry w art. 79 ust. 4 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej bezposrednio odnidst sie do kwestii integracji
obywateli panstw trzecich, zabezpieczajac jednak kompetencje panstw
czlonkowskich w tej dziedzinie. Zgodnie z postanowieniami traktatu:

,Parlament Europejski 1 Rada, stanowigc zgodnie ze zwyklg procedura
prawodawczg, mogg ustanowié §rodki zachecajgce 1 wspierajgce dziata-
nia Panstw Czlonkowskich, podejmowane w celu popierania integracji
obywateli pahstw trzecich przebywajacych legalnie na ich terytoriach,
z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepiséw ustawowych 1 wyko-
nawczych Pahstw Czlonkowskich”2>.

Mimo ze przed podpisaniem traktatu lizbonskiego w prawie pier-
wotnym nie padlo explicite sformutowanie ,integracja obywateli panstw
trzecich”, do kwestii tej nawigzywano duzo wcze$niej w unijnych strate-
giach, a takze innych dokumentach 1 aktach prawnych przyjmowanych
na poziomie Unii. Kwestia integracji imigrantéw po raz plerwszy pod-
niesiona zostata w konkluzjach Rady Europejskiej z Tampere z 1999 r.,
w ktérych szefowie panstw 1 rzgdéw wezwali do rozwijania wspdlnego
europejskiego podejécia w zakresie integracji imigrantéw?®. Nakreslony

23 S. Lodzihski, A. Grzymala-Kaztowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigran-
tow..., s. 20.

24 A. Kicinger, Unia Europejska wobec zagadnienia integracji imigrantéw, CEFMR Working
Paper 2005, nr 2, s. 5.

25 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 115 z 9.5.2008.

26 Zob. Wnioski Prezydencji. Posiedzenie Rady Europejskiej w Tampere, 15-16 pazdzier-
nika 1999 r., ,Monitor Integracji Europejskiej” 2002, nr 53, s. 289.
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w Tampere strategiczny program dzialan w obszarze spraw wewnetrz-
nych 1 wymiaru sprawiedliwo$ci zwracal szczegdlng uwage na potrzebe
niedyskryminacyjnego traktowania obywateli panstw trzecich oraz roz-
wijania Srodkéw stuzgcych przeciwdziataniu rasizmowi 1 ksenofobii.
Celem polityki integracyjnej nakres§lonej w Tampere miato by¢ dazenie
do przyznania obywatelom panstw trzecich rezydujgcych w UE praw
1 obowigzkéw poréwnywalnych z tymi, jakie maja obywatele Unii??,
w tym przede wszystkim zacieranie réznic pomiedzy imigrantami spoza
UE a imigrantami wewnetrznymi. Majgc za punkt wyjécia konkluzje
z Tampere, przyjeto nastepnie pojedyncze akty prawne regulujace sto-
sunkowo waskie zagadnienia z zakresu integracji. Do najwazniejszych
z nich nalezg dyrektywy Rady z 2003 r. — dyrektywa dotyczaca statusu
obywateli krajéw trzecich bedacych diugoterminowymi rezydentami®®
oraz dyrektywa o prawie do faczenia rodzin?. Pierwszy z dokumentow
wprowadza jednolity status rezydenta dlugoterminowego przyznawany
obywatelom panstw trzecich, ktérzy zamieszkiwali legalnie 1 nieprzerwa-
nie na ich terytorium Unii przez okres pieciu lat. Status wzmacnia prawa
legalnych imigrantéw do zatrudnienia, edukacji, pomocy socjalnej, gwa-
rantuje swobodny dostep rezydentéw dlugoterminowych do catego tery-
torium danego panstwa czlonkowskiego, ulatwia przemieszczanie si¢ na
terytorium UE oraz polgczenie z rodzina, a takze gwarantuje zwiekszong
ochrone przed wydaleniem. Drugi ustanawia wspélne zasady dotyczace
faczenia rodzin legalnych imigrantéw, stuzace ,,ochronie komérki rodzin-
nej” oraz ulatwiajace integracje obywateli panstw trzecich w pahstwach
czlonkowskich30.

W kolejnym strategicznym programie obszaru wolnosci, bezpie-
czehstwa 1 sprawiedliwo$ci — programie haskim — ,integracja obywateli
panstw trzecich” zostala umieszczona wsréd dziesieciu szczegétowych
priorytetéw, na ktérych mialy sie koncentrowaé wysitki Unit w sprawach
wymiaru sprawiedliwo$ci 1 spraw wewnetrznych w nastepnych latach
(2005-2009)31. W konkluzjach haskich Rada Europejska wezwata do
przeciwdzialania 1zolacji niektérych grup cudzoziemcéw oraz tworzenia

27 Tamze, s. 291-292.

28 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 . dotyczaca statusu obywateli
panstw trzecich bedacych rezydentami dlugoterminowymi, Dz.U. L 16 z 23.1.2004.

29 Dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do laczenia
rodzin, Dz.U. L 251 z 3.10.2003.

30 Tamze.

31 Program Haski: Wzmacnianie Wolnoéci, Bezpieczehstwa 1 Sprawiedliwo$ci w Unii Euro-
pejskiej, Dz.U. C 53 z 3.3.2005.
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uwarunkowan pelnego uczestnictwa legalnych migrantow w zyciu spote-
czenstwa. Drogg do tego celu miata by¢ lepsza koordynacja krajowych
polityk integracyjnych z unijnymi inicjatywami w tej dziedzinie, oparta
na wspolnych podstawowych zasadach faczacych wszystkie obszary poli-
tyki dotyczace integracji3?.

Realizujgc zalozenia programu haskiego jeszcze w 2004 r. Rada
przyjeta wspélne zasady wyznaczajace ramy wspoétpracy UE w zakre-
sie integracji’3. W zasadach podkreéla sie, ze integracja to dynamiczny
1 dwutorowy proces wzajemnego dostosowywania si¢ imigrantéw oraz
przyjmujacych ich spoleczenstw, wymagajacy poszanowania podstawo-
wych zasad UE. Nieodzownymi sktadnikami efektywnej integracji pozo-
stajg: aktywne uczestnictwo cudzoziemcéw w rynku pracy, opanowanie
przez imigrantéw jezyka krajéw przyjmujacych 1 posiadanie podstawo-
we] wiedzy o historii tych krajéw, adekwatna polityka edukacyjna, réwny
dostep imigrantéw do instytucji oraz débr 1 uslug, intensyfikacja kon-
taktéw imigrantow z obywatelami panstw czltonkowskich, poszanowanie
réznorodnosci kulturowej 1 religijnej w duchu Karty praw podstawowych,
zapewnienie udzialu cudzoziemcéw w procesach demokratycznych,
uwzglednianie kwestii integracyjnych we wszystkich obszarach polityk
na szczeblu krajowym, a takze rozwijanie odpowiednich mechanizmoéw
wspOlpracy 1 wymiany dobrych praktyk dotyczacych integracji pomiedzy
panstwami czionkowskimi3*. Wspélne zasady okre$lone w dokumencie
Rady z 19 listopada 2004 r. rozwiniete zostaly w agendzie na rzecz inte-
gracji przedstawionej przez Komisje Europejskg w 2005 13>, w ktérej
wskazano konkretne wytyczne do polityki integracyjne; UE oraz panstw
czlonkowskich. Na podstawie wytycznych Komisji w ostatnich latach
stworzono na poziomie UE wiele narzedzi wspierajacych krajowe polityki
integracyjne, m.in. Europejski Fundusz na Rzecz Integracji Obywateli
Panstw Trzecich, Europejskie Forum Integracji, podrecznik dotyczacy
integracji czy tez europejski portal na temat integracji. Przyjeto réwniez
dyrektywy regulujace warunki pobytu poszczegélnych kategorii wysoko
wykwalifikowanych imigrantéw na terytorium UE — dyrektywe Rady
z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkéw przyjmowania obywateli

32 Tamze.

33 Dokument Rady 14615/04 z 19.11.2004.

34 Tamze.

35 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionéw Wspdlna agenda na rzecz integracii.
Ramy integracji obywateli paristw trzecich w Unii Europejskiej, COM (2005) 389 koncowy,
Bruksela, dnia 1.9.2005.
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panstw trzecich w celu odbywania studiéw, udzialu w wymianie mto-
dziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie3®, dyrek-
tywe Rady z dnia 12 paZdziernika 2005 r. w sprawie szczegdlnej proce-
dury przyjmowania obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan
naukowych3?, a takze dyrektywe w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagaja-
cym wysokich kwalifikacji38, ustanawiajaca tzw. niebieskq karte UE.

W kontekscie nowych uwarunkowan gospodarczych 1 politycznych3?,
wzmocnionych w traktacie lizbonskim zapiséw dotyczacych pomocy Unii
na rzecz wsplerania integracji obywateli panstw trzecich, a takze wezwa-
nia do intensyfikacji wspdtpracy w tej dziedzinie zawartego w programie
sztokholmskim*®, w lipcu 2011 r. przyjeto Europejski program integracji
obywateli panstw trzecich*!. W dokumencie dokonano przegladu ini-
cjatyw UE w zakresie integracji oraz zawarto zalecenia dla wszystkich
podmiotéw uczestniczacych w procesie integracji. Zgodnie z nimi, klu-
czowymi dziedzinami dziatan w sferze integracji majg by¢: A. Integracja
poprzez uczestnictwo; B. Wiecej dzialah na szczeblu lokalnym; C. Zaan-
gazowanie panstw pochodzenia*?. Majac na uwadze zapewnienie skutecz-
nosci politycznych strategii w zakresie migracji 1 integracji, podkreslono
znaczenie wzmocnionej wspolpracy, konsultacji 1 koordynacji na szcze-
blu europejskim, rozwijania elastycznego europejskiego zestawu narze-
dzi, w tym ,europejskich moduléw” wspierajacych strategie polityczne
1 praktyki, a takze wysokiego poziomu danych statystycznych na temat
imigracji 1 integracji, ufatwiajgcych monitorowanie wynikéw realizacji
strategil politycznych w zakresie integracji*3. Kontynuujac wzmacnianie
ochrony poszczegdlnych grup legalnych imigrantéw rezydujgcych w UE,
w gremiach Rady 1 PE podjeto prace nad dwoma projektami dyrektyw
— dyrektywy regulujacej warunki wjazdu 1 pobytu obywateli panstw trze-

36 Dyrektywa Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 r., Dz.U. L 375 z 23.12.2004.

37 Dyrektywa Rady 2005/71/WE z dnia 12 pazdziernika 2005 r., Dz.U. L 289 z 3.11.2005.

38 Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r., Dz.U. L 155 z 18.6.2009.

39 Chodzi tu przede wszystkim o nasilajacy sie kryzys gospodarczy w krajach UE oraz
kryzys wywotany falg nielegalnej imigracji zwiazanej z tzw. arabska wiosna.

40 Program Sztokholmski — Otwarta i Bezpieczna Europa dla Dobra 1 Ochrony Obywateli,
Dz.U. C 115 z 4.5.2010.

41 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw Europejski program integracji obywateli

panstw trzecich, KOM (2011) 455 wersja ostateczna, Bruksela, dnia 20.7.2011.

42 Tamze, s. 5.

43 Tamze, s. 13-15.
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cich w ramach przeniesienia wewnatrz przedsiebiorstwa* oraz dyrektywy
regulujgcej warunki wjazdu 1 pobytu pracownikéw sezonowych spoza
UE®.

Pomimo rozwoju unijnego prawodawstwa odnoszacego sie do kwestii
integracji, definiujacego prawno-polityczne ramy dziatan UE na rzecz
wsparcia procesu integracjl migrantéw, nie wszystkie srodki wyznaczone
dotychczas przez Uni¢ w zakresie integracji imigrantéw doprowadzily
do skutecznej realizacji postawionych celéw. Zagadnienie integracji imi-
grantéw caly czas pozostaje swego rodzaju nowoécig na szczeblu UE*0
a Inicjatywy w tej dziedzinie czesto ustepuja miejsca innym palgcym pro-
blemom polityki imigracyjnej. Jak podkresla S. Carrera, gtéwng bolgczka
integracyjnego wymiaru polityki imigracyjnej pozostaje rozdzwiek pomie-
dzy propozycjami 1 programami Rady 1 Komisji (migkkim prawem) a ich
przefozeniem na odpowiednie akty prawnie wigzace (twarde prawo)?’.
Dotychczasowe inicjatywy potwierdzaja jednak, ze Unia ma wole coraz
szerszego angazowania sie w problematyke integracji imigrantéw, co
z pewnoscig nalezy odczytywal jako pozytywny sygnal 1 krok w dobrym
kierunku. Zasadno$¢ wlgczania integracji do unijnej agendy oraz zaakcen-
towania (czy wrecz wskazania nadrzednej roli) dwukierunkowosci procesu
adaptacji imigrantéw w europejskiej koncepcji integracji potwierdzajg naj-
nowsze badania Eurobarometru dotyczgce integracji imigrantéw w Unii
Europejskiej. Opracowany w 2011 r. raport méwi bowiem, ze zaréwno
przedstawiciele spoleczenstw panstw przyjmujacych, jak 1 imigranci
postrzegaja integracje jako wspdlny problem*8, wymagajacy szerokiego
zaangazowania wszystkich zainteresowanych stron. ,Panuje powszechna
zgoda co do tego, iz konieczne jest podjecie [w tym kierunku — ].Sz.]
wiekszych wysitkéw — zaréwno przez rzady, samych migrantéw, jak
1 spolteczenstwa krajéw przyjmujacych”#. Choé, jak juz wspomniano, za

4 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on conditions

of entry and residence of third-country nationals in the framework of an intra-corporate
transfer, COM (2010) 378 final, Brussels, 13.7.2010.

45 Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council on the condi-

tions of entry and residence of third-country nationals for the purposes of seasonal

employment, COM (2010) 379 final, Brussels, 13.7.2010.

4 Wplyw migracji na spoteczenstwo i polityke..., s. 9.

47 8. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU: Trends and Weaknesses,
,Challenge Papers” 2006, nr 1, s. 13.

48 Zob. Migrant Integration — Aggregate Report, May 2011, Qualitative Eurobarometer Con-
ducted by TNS Qual+ at the request of DG Home Affairs.

49 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Integracja z korzyscig dla wszystkich, 25.07.2011,
http://ec.europa.eu/news/justice/110725_pl.htm, 09.08.2012.
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kwestie integracji odpowiadaja przede wszystkim panstwa czlonkowskie,
a gtéwnymi czynnikami ulatwiajgcymi ten proces sg — wedtug badanych
— przede wszystkim znajomo$¢ jezyka, zatrudnienie, szacunek dla lokal-
nej kultury oraz jednoznaczny status prawny>’, warto pdjs¢ o krok dale;
1 zastanowi¢ sie nad potencjalem dalszej europeizacji polityki integracyj-
nej oraz uwzglednieniem polityki obywatelstwa w europejskiej polityce
imigracyjnej. Takie podejscie wydaje sie niezwykle wazne w kontekscie
raportu EU-MIDIS z 2009 r., wskazujgcego na nizszy wspdlczynnik
dyskryminacji przedstawicieli mniejszo$ci posiadajacych obywatelstwo
panstwa cztonkowskiego / obywatelstwo UE niz imigrantéw nieposiada-
jacych tego statusu®l. Rozwazania na temat potencjatu integracyjnego
europejskiego obywatelstwa warto poprzedzi¢ krétka charakterystyka
polityki obywatelstwa na poziomie panstw czlonkowskich.

Obywatelstwo jako element polityki imigracyjnej
krajow czlonkowskich

Jak podkresla M. Feldblum, ,W historii Europy debaty na temat
obywatelstwa 1 czlonkostwa towarzyszyly zwykle politycznym walkom
o partycypacje 1 glos we wspélnocie, kulturowym sporom na temat para-
metrow narodowoscl 1 narodowe] tozsamoscl oraz spolecznym dysputom
na temat efektywnej ekspansji cztonkostwa”>2. Zagadnienie obywatelstwa
jest nadal waznym elementem europejskiej polityki. W odréznieniu od
historycznych sporéw na temat obywatelstwa, w ktérych dominowato
napiecie na linii réznorodno$§é—réwnosé, wspélczesne konflikty w tym

50 Warto podkreslié, ze o ile znajomosé jezyka zostala uznana za najwazniejszy czynnik
przez obie grupy respondentéw, kolejnosé¢ dalszych wskazan byta juz inna. Migranci jako
drugi wskazali jednoznaczny status prawny, dalej posiadanie pracy 1 szacunek do kultury.
Drugim wskazaniem u Europejczykéw byto z kolei posiadanie pracy przez imigrantéw,
dalej szacunek do kultury, a dopiero na czwartej pozycji jednoznaczny status prawny.
Wiekszo§é Europejczykéw oraz imigrantéw z panstw trzecich uznata, ze nadawanie
obywatelstwa nie jest niezbedne w procesie integracji. Cze$¢ imigrantéw uznata jednak,
ze obywatelstwo ulatwia integracje, gdyz eliminuje stygmatyzacje, wzmacnia poczu-
cie przynaleznosci 1 réwnosci, utatwia znalezienie pracy, a takze umozliwia swobodne
podrézowanie. Zob. Migrant Integration — Aggregate Report, s. 7, 95-99.

51 Wedtug badan EU-MIDIS z 2009 r., 35% badanych imigrantéw posiadajgcych obywa-
telstwo do$wiadczyto dyskryminacji. Wspdlezynnik ten wéréd oséb nieposiadajacych
obywatelstwa wyniést 47%. Zob. EU-MIDIS European Union Minorities...

52 M. Feldblum, Reconstructing Citizenship. The Politics of Nationality Reform and Immigration
in Contemporary France, Albany 1999, s. 1.
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zakresie koncentruja sie przede wszystkim na problematyce cudzoziem-
cOw 1 imigrantéw?3. Jak wskazuje R. Zapata-Barrero, wspdtczesnie kate-
goria obywatelstwa stanowi przede wszystkim wazne narzedzie w rekach
panstw narodowych, pozwalajace okresli¢ przynaleznos$¢ lub brak przy-
nalezno$ci jednostki do wspdlnoty>*. Jest silnie powigzana z koncepcja
narodowoécl, zaréwno w sensie ograniczonego przenikania z zewnatrz,
jak 1 duzej jednorodnosci kulturowej wewnatrz®>. W kontekscie imigracji
oba wymiary obywatelstwa stajg si¢ niezwykle problematyczne, poniewaz
przybywajacy do Europy migranci — inaczej niz w tradycyjnych krajach
imigracyjnych, takich jak Australia, Stany Zjednoczone czy Kanada —
przenikaja do w pelni uksztattowanych narodéw>°. Stad tak wazne miejsce
1 szczegdlna ,wrazliwo$¢” polityki obywatelstwa w polityce migracyjnej
panstw europejskich, ktérej procesy naturalizacji staja sie nieodlagcznym
elementem.

Pomimo silnego historycznego zwigzku kategorii obywatelstwa z naro-
dowoscia, az do wezesnych lat 90. XX w. tendencja dominujacg w Euro-
pie byla denacjonalizacja obywatelstwa, bedgca jednym z komponentow
realizowanej na kontynencie polityki multikulturalizmu. Istotne przesu-
niecie w rozumieniu ,obywatelstwa” oraz jego miejsca w polityce inte-
gracyjnej przyniést wspomniany juz kryzys owej koncepcji integracyjne;.
W nastepstwie kryzysu multikulturalizmu oraz nasilajgcych sie zagrozen
bezpieczenstwa wewnetrznego (m.in. po wydarzeniach z 11 wrze$nia
2001 r.), zwlaszcza w starych krajach przyjmujacych, takich jak Dania,
Holandia, Niemcy, Francja czy Wielka Brytania, zwiekszony zostal nacisk
na wzmacnianie wiezi obywatelstwa 1 narodowosci oraz podnoszenie
wymagan niezbednych do uzyskania obywatelstwa3’. Nadal zarysowuja
sie jednak wyraZne réznice w pojmowaniu roli naturalizacji w proce-
sie Integracjl imigrantow (cho¢ nie tak silne jak np. w latach 70. 1 80.
XX w.)%8, bedace pochodng tradycyjnych modeli integracji przyjetych

53 Tamze.

54 R. Zapata-Barrero, Introduction: Re-definition or consolidation? The citizenship rethoric in
Europe, [w:] ... (ed.), Citizenship policies in the age of diversity. Europe at the crossroads,
Barcelona 2009, s. 5.

55 Tamze, s. 8.

5 Tamze.

57 Tamze, s. 6-7.

58 Zob. np. J. Niessen, M.J. Peiro, Y. Schibel, Civic citizenship and immigrant inclusion. A guide
for the implementation of civic citizenship policies, Brussels, March 2005; P. Weil, Access to
Citizenship: A Comparison of Twenty-Five National Laws, [w:] TA. Aleinikoff, D.B. Klus-
meyer (eds.), Citizenship Today: Global Perspectives and Practices, Carnegie Endowment
for International Peace, Washington D.C. 2001.
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w poszczegdlnych krajach>. W niektérych panstwach (np. w Szwecji)
przyznawanie cudzoziemcom obywatelstwa traktowane jest jako natu-
ralny krok na drodze do pelnej integracji, w innych (np. w Austrii) — jako
ukoronowanie indywidualnego wysitku na rzecz integracji, wyréznienie
czy tez nagroda za efektywne wlgczenie sie w zycie spotecznos$ci kraju
przyjmujgcego® (w zwigzku z tym rézne sg kryteria, jakie musza spel-
nia¢ osoby ubiegajace sie o przyznanie obywatelstwa)®l. Jak wskazuja
J. Niessen, M.]. Peiro 1 Y. Schibel, niezaleznie do przyjetego wariantu®?,
w wiekszosci krajéw europejskich naturalizacja pozostaje jedng z najbar-
dziej problematycznych dziedzin polityki wlaczania imigrantéw w zycie
spoteczenstw panstw czlonkowskich. Ma to zwigzek z niejednoznacznym
postrzeganiem imigracji — wiele panstw czlonkowskich nie zdecydowalo
jeszcze, czy traktowaé imigracje jako zjawisko tymczasowe czy tez dtugo-
terminowe®. Swiadczy o tym brak kompleksowych programéw i strategii
integracyjnych wobec imigrantéw w wielu panstwach cztonkowskich®.

59 W literaturze przedmiotu wyréznia si¢ trzy gléwne modele integracji imigrantéw
w Europie: 1) wielokulturowy, uznajacy odmiennosci w sferze publicznej 1 pluralizm
kulturowy (tradycyjnie realizowany w Holandii 1 Szwecji); 2) asymilacyjny, oparty na
réwnosci jednostek nalezacych do stosunkowo jednorodnego pod wzgledem kulturowym
grona obywateli (tzw. model francuski); 3) wykluczajacy, charakteryzujacy sie surowa
1 restrykeyjng polityka imigracyjna, w ktorej silnie podkresla sie tymczasowy charakter
pobytu imigrantéw na terytorium kraju przyjmujacego (znany z Niemiec 1 Austril). Ze
wzgledu na duza dynamike zdarzeh w ramach polityk imigracyjnych panstw europej-
skich, zaden z wymienionych modeli nie wystepuje juz w Europie w czystej postaci.
Zob. np. S. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU..., s. 2.

60 R. Baubdck, Stakeholder Citizenship: An Idea Whose Time Has Come?, European Univer-
sity Institute, Florence 2008, s. 9.

61 W poszczegdlnych krajach cztonkowskich kryteria dostepu do obywatelstwa znacznie

si¢ od siebie réznia. Wspélng cecha jest wymog dotyczacy dlugoscl pobytu wnioskuja-

cego o przyznanie obywatelstwa w danym panstwie cztonkowskim (wynoszacy od 3 lat

w Belgii, do az 10 lat w Austrii, Hiszpanii, Grecji, we Wloszech, na Litwie, w Portugalii

1 Slowenii). Poza tym kraje wprowadzajg dodatkowe kryteria, m.in. kryteria dotyczgce

znajomosci jezyka, zob. szerzej Trends in the EU-27 Regarding Participation of Third-Coun-

try Nationals in the Host Country’s Political Life, European Parliament Civil Liberties,

Justice and Home Affairs, Brussels, July 2007.

62 Traktowanie obywatelstwa jako nagrody dla cudzoziemca blizsze jest asymilacyjnej kon-

cepcji integracji, podczas gdy uznawanie obywatelstwa za naturalny krok w drodze do

pelnej integracji charakterystyczne jest dla modelu wielokulturowego. Model guestworker,
okreslany przez M. Walzera jako ,tyrania obywateli nad obcymi”, w zasadzie catkowicie
odmawial imigrantom prawa do nabywania obywatelstwa, zob. M. Walzer, Spheres of

Justice. A Defense of Pluralism and Equality, New York 1983.

63 J. Niessen, M.]. Peiro, Y. Schibel, Civic citizenship and immigrant inclusion..., s. 20.

64 Zob. S. Carrera, A Comparison of Integration Programmes in the EU...
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Zarbéwno réznice w podejsciu do naturalizacji (a wraz z nimi wymogi,
jakie muszg spetni¢ imigranci ubiegajgcy sie o przyznanie obywatelstwa),
jak 1 odmienne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze oraz historyczne
wplywaja na liczbe naturalizowanych obywateli w poszczegdlnych krajach
UE. W pierwszej tréjce panstw Unii, ktére najczescie] przyznajg obywa-
telstwo cudzoziemcom, znajdujg siec Wielka Brytania, Francja 1 Niemcy®°.
W 2009 r. w tych trzech krajach liczba nadan obywatelstwa stanowila
przeszto potowe catkowitej liczby obywatelstw nadanych w krajach Unii.
WskazZnik naturalizacji, czyli wspélezynnik catkowitej liczby oséb, kté-
rym przyznano obywatelstwo, do liczby cudzoziemcéw zamieszkujacych
w danym kraju, utrzymuje sie na najwyzszym poziomie w takich krajach,
jak Portugalia (w 2009 r. 5,8 przypadkéw nadania obywatelstwa na 100
cudzoziemcéw), Szwecja (5,3) 1 Wielka Brytania (4,8)%. W stosunku do
liczby wszystkich mieszkancow obywatelstwo najcze$ciej nadajg Luksem-
burg (w 2009 r. 8,1 przypadkéw na 1000 mieszkancéw) 1 Cypr (w 2009 r.
5,1 przypadkéw na 1000 mieszkancéw, natomiast w 2008 r. 4,3 przy-
padki). Lacznie w 27 krajach Unii Europejskiej obywatelstwo przyjmuje
rocznie $rednio okolo siedmiuset os6b. Wiekszo§é nowych obywateli
panstw czltonkowskich pochodzi z Maroka 1 Turcji.

Wykres 2. Liczba os6b, ktére przyjelty obywatelstwo panstwa czlonkowskiego UE,
19992009 (UE-27)
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Zrédto: E Sartori, Acquisitions of citizenship on the rise in 2009, Eurostat, ,Statistics in
focus” 2011, nr 24.

65 Zob. E Sartori, Acquisitions of citizenship on the rise in 2009, Eurostat, ,Statistics in focus”
2011, nr 24.
06 Tamze.
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W ciagu kilku ostatnich lat liczba przypadkéw wtérnego nabycia
obywatelstwa w panstwach czlonkowskich wzrosta bardzo nieznacznie
(zob. wykres 2). W poszukiwaniu przyczyn tego zjawiska warto raz
jeszcze odwolaé sie do badan zaprezentowanych w dokumencie Migrant
Integration — Aggregate Report. Przygotowany na potrzeby Komisji Euro-
pejskiej raport wskazuje bowiem, ze uzyskane w procesie naturalizacji
obywatelstwo panstwa czlonkowskiego prezentuje duza wartos¢ wlasciwie
wylgcznie dla tych cudzoziemcéw, ktérzy przebywajg na terytorium kraju
przyjmujgcego od dluzszego czasu 1 wigza z tym krajem swojg dalsza
przysziosé. Wsréd argumentéw na rzecz wartosci obywatelstwa w proce-
sie integracji przytaczanych przez odnos$ng (relatywnie niewielky) grupe
imigrantéw do najwazniejszych naleza: redukcja stygmatyzacji, zniesie-
nie wymogu skladania podan o wize, swoboda podrézowania, tatwiejszy
dostep do rynku pracy, zwiekszenie poczucia przynaleznosci oraz row-
noéci, prawo do glosowania®. Wigkszoé¢ badanych (imigrantéw spoza
UE) formuluje natomiast obawy zwigzane z potencjalnym przyjeciem
obywatelstwa pahstwa przyjmujgcego. Sg one zwigzane przede wszystkim
z perspektywg jednoczesnej rezygnacji z obywatelstwa kraju pochodzenia
(z ktorym czuja sie de facto silniej zwigzani) oraz utrudnieniami w podré-
zowaniu do panstw pochodzenia lub w powrocie na stale do rodzimego
kraju®. Obawy migrantéw wobec przyjmowania obywatelstwa pahstw
czlonkowskich, a wraz z nim uprawnien do politycznej partycypacji
1 odpowiedzialnoS$ci za wspdlnote, w ktorej rezydujg, budzg uzasadniony
niepokdj o stan zaangazowania politycznego spoleczenstw w perspekty-
wie systematycznego wzrostu liczby imigrantéw w Europie. Jak podkresla
R. Baubdck, znaczny wzrost liczby migrantéw moze w przysztosci stano-
wi¢ powazne wyzwanie dla aktywne] partycypacji 1 politycznej spdjnosci
w lokalnych systemach demokratycznych®.

Obywatelstwo w europejskiej polityce wobec migrantéw

Ze wzgledu na wielopoziomowg konstrukeje Unii Europejskiej, w euro-
pejskich programach 1 inicjatywach integracyjnych mozemy odnalezé
odniesienia zaréwno do kategorii obywatelstwa panstwa czlonkowskiego,

67 Migrant Integration — Aggregate Report. .., s. 98-99.

68 Tamze, s. 98.

69 R. Baubéck, Temporary Migrants, Partial Citizenship and Hypermigration, Florence, March
2011, s. 4.
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jak 1 obywatelstwa europejskiego. Unia z jednej strony stymuluje upo-
dabnianie sie krajowych programéw naturalizacji 1 wyréwnywanie réznic
w dostepie do obywatelstwa w poszczegdlnych krajach, z drugiej stara
si¢ przezwyciezaé poglebiajace sie pod wplywem ustanowienia obywatel-
stwa unijnego dysproporcje praw pomiedzy imigrantami pochodzacymi
z krajow czlonkowskich a imigrantami spoza Unii.

Specyfika unijnego obywatelstwa

Wkomponowanie zagadnienia krajowych programéw naturalizacji
w europejska koncepcje integracyjnag wydaje sie zrozumiale ze wzgledu
na specyficzng relacje, jaka taczy obywatelstwo panstwa czlonkowskiego
z obywatelstwem unijnym, okre$lanym czesto mianem ,obywatelstwa
zagniezdzonego” (nested citizenship) 1 warstwowego. Nierozerwalny zwia-
zek obu obywatelstw cementujg przepisy traktatowe. Art. 20 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dawny art. 17 TWE) brzmi bowiem:

,Ustanawia sie¢ obywatelstwo Unii. Obywatelem Unii jest kazda osoba
majagca przynalezno§é Pahstwa Czlonkowskiego. Obywatelstwo Unii ma
charakter dodatkowy w stosunku do obywatelstwa krajowego, nie zaste-
pujac go jednak”70.

W mysl cytowanego przepisu unijne obywatelstwo nie stanowi auto-
nomiczne] konstrukgeji, ale jest pochodna obywatelstwa panstwa czlon-
kowskiego. Jak podkresla B. Perchinig, ,[...] polityczne ciato, do ktérego
sie odnosi [obywatelstwo unijne — J.Sz.] — Unia Europejska — nie posiada
prawa do przyznawania 1 uniewazniania tego statusu’’!l. Wylacznosé
kompetencji panstw czlonkowskich w tym zakresie potwierdza orzecz-
nictwo Trybunatu Sprawiedliwo$ci. W orzeczeniu z dnia 7 lipca 1992 r.
w sprawie C-369/90 Micheletti Trybunatl uznal, ze zgodnie z prawem mie-
dzynarodowym okreélenie przestanek nabycia 1 utraty obywatelstwa lezy
w gestil panstw czlonkowskich. W wyroku z 2 marca 2010 r. w sprawie
C-135/08 Janko Rottmann v. Freistaat Bayern Trybunal orzekl, ze unijne
prawo (w tym zwlaszcza przepisy dotyczace unijnego obywatelstwa) ,nie
stol na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie cofneto obywate-
low1 Uni1 Europejskiej nabyte przez nadanie obywatelstwo tego panstwa,
jezeli zostalo ono uzyskane na skutek podstepu, pod warunkiem ze taka

70 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 115 z 9.5.2008.
71 B. Perchinig, Union Citizenship and the Status of Third Country Nationals, EIF Working
Paper Series, Working Paper No. 12, s. 5.
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decyzja o cofnieciu obywatelstwa przestrzega zasady proporcjonalno$ci”?2.
Jak podkresla D. Kostakopoulou, w my§l traktatéw oraz orzecznictwa Try-
bunatu to ,kraje czlonkowskie pozostajg straznikami, ktérzy kontrolujg
dostep do uprzywilejowanego europejskiego demos”’3, poniewaz to one,
przyznajac obywatelstwo danego kraju, rozszerzaja automatycznie grono
unijnych obywateli. Jak zauwaza M. Witkowska, ,Korzystanie przez oby-
watela UE z praw przyznanych w prawie UE zwykle odbywa sie zgodnie
z unormowaniami kraju, w ktérym dany obywatel przebywa”7+.
Cytowany art. 20 TFUE, poza okresleniem pochodnej natury unijnego
obywatelstwa, stanow1 réwniez, ze ma ono charakter akcesoryjny (dodat-
kowy) wobec obywatelstwa kraju cztonkowskiego. Dodatkowe prawa, jakie
zyskujg obywatele panstw czlonkowskich na jego mocy, sg wymienione
w przepisach traktatowych, a takze w Karcie praw podstawowych Unii,
ktéra zgodnie z traktatem lizbonskim uzyskata takg samg range jak
traktaty. Do katalogu praw przynaleznych na podstawie europejskiego
obywatelstwa wchodza: swoboda przemieszczania si¢ 1 przebywania
na terytorium panstw czlonkowskich; czynne 1 bierne prawo wyborcze
w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych
w panstwie cztonkowskim, w ktérym zamieszkuja; prawo do korzystania
z ochrony dyplomatycznej 1 konsularnej innych panstw czlonkowskich
na terytorium panstwa trzeciego, w ktérym panstwo czlonkowskie, z kté-
rego pochodza, nie posiada swojej placowki; prawo skladania petycji do
PE oraz skarg do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich; prawo
dostepu do dokumentéw; prawo do europejskiej inicjatywy prawodawczej.
Warto podkreslié, ze unijne obywatelstwo jest konstrukeja podlega-
jaca ciaglej ewolucji” 1 zyskujgcg coraz wigksze znaczenie. Dzieje sig
tak nie tylko za sprawg traktatowego rozszerzania praw z niego wynika-
jacych (np. wprowadzenia inicjatywy prawodawczej w traktacie lizbon-
skim — art. 11 TUE)7. Jak podkre§la M. Safjan, ogromne zastugi ma
w tym zakresie réwniez Trybunal Sprawiedliwo$ci’’. Za sprawg tworczej
dziatalno$ci orzeczniczej TS UE ,Obywatelstwo europejskie przestaje

72 Sprawa Janko Rottmann v. Freistaat Bayern, C-135/08.

73 D. Kostakopoulou, The Future Governance of Citizenship, Cambridge 2008, s. 36.

74 M. Witkowska, Obywatel Unii Europejskiej 1 jego prawa a deficyt demokracji, [w:] K.A. Woj-
taszczyk, J. Szymanska (red.), Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, s. 142.

Ch. Joppke, The Inevitable Lightening of Citizenship, [w:] R. Zapata-Barrero (ed.), Citizen-
ship policies in the age of diversity. .., s. 42.

N
wul

N

6 W art. 25 TFUE zawarto postanowienia o rozszerzaniu praw wynikajacych z obywatel-
stwa.
77 M. Safjan, Europejski sqd ostateczny, ,Polityka” nr 51, 14.12.2011.
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by¢ [...] prostym dodatkiem do obywatelstwa narodowego 1 staje si¢
w coraz wiekszym stopniu instrumentem ochrony podstawowych inte-
reséw jednostki, ktéra moze o sobie powiedzieé civis europaeus sum”78.
Proces przeksztalcania unijnego obywatelstwa w ,,autonomiczng kategorie
prawng wzmacniajaca pozycje jednostki wobec systeméw krajowych”79 na
podstawie rozstrzygnie¢ Trybunatu w Luksemburgu przedstawia szerzej
sedzia TS UE K. Lenaerts w artykule ‘Civis europaeus sum’: from the cross-
border link to the status of citizen of the Union®0.

Europejskie obywatelstwo
a integracja imigrantéw wewnetrznych3!

Europejskie obywatelstwo wzmacnia procesy integracji obywateli
panstw cztonkowskich, ktorzy zdecydowali sie osiedli¢ w innym panstwie
Unii. Juz w latach 80. XX w. zauwazono, ze obywatele panstw czlon-
kowskich, przebywajacy na terytorium innego panstwa czlonkowskiego
niz kraj pochodzenia, ,nie byli zréznicowani warunkami ekonomicz-
nymi, a jednak byli podzieleni pod wzgledem przystugujacych im praw
politycznych”82. Prébg zaradzenia dysproporcji praw bylo rozszerzenie
prawa wyborczego na poziomie lokalnym na rezydentéw z innych krajow
czlonkowskich. Dopiero wprowadzenie do unijnego prawa instytucji oby-
watelstwa unijnego zazegnalo sygnalizowany przez Komisje Europejska
problem utraty statusu politycznego przez obywateli panstw czlonkow-
skich korzystajacych ze swobody przemieszczania sig?3.

Swiadomoé¢ praw przyznanych Europejczykom na mocy unijnego
obywatelstwa jest wcigz niesatysfakcjonujgcadt, przez co kategoria ta —

78 Tamze.

79 Tamze.

80 K. Lenaerts, ‘Civis europaeus sum’: from the cross-border link to the status of citizen of the
Union, ,FMW Online Journal on free movement of workers within the European
Union”, Luxembourg 2011, s. 6-18.

81 W sprawozdaniach Eurostatu pojawia si¢ kategoria ,EU foreigners”, odnoszaca sie do

jednostek, ktére posiadaja obywatelstwo jednego z panstw cztonkowskich, ale zamiesz-

kuja w innym panstwie cztonkowskim UE; w literaturze przedmiotu czesto réwniez
okresla sie te grupe mieszkancéw UE mianem ,intra-EU immigrants”.

82 M. Witkowska, Obywatel Unii Europejskiej..., s. 146—147.

83 Tamze.

84 Z badan Eurobarometru wynika, ze tylko 42% Europejczykéw ma $wiadomo$é praw

przystugujacych im na mocy europejskiego obywatelstwa, a 72% respondentéw chcia-

foby wiedzie¢ wiecej na ten temat. Zob. Eurobarometr 73, maj 2010, s. 37-309.
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co podkresla wielu autoréw® — ma w duzej mierze wymiar symboliczny.
Obywatelstwo nie przyczynia si¢ wyraznie do wzmocnienia lojalnosci
wobec wladz 1 wspélobywateli, nie redukuje takze jednoznacznie kseno-
fobicznych postaw Europejczykéw wobec niektérych grup wspétobywa-
teli (na co wskazujg choc¢by przytaczane w pkt 2 przyklady dyskrymina-
cji Romoéw). Mimo wskazanych ograniczen, europejskie obywatelstwo
postrzegane jest przez osoby posiadajace ten status stosunkowo pozy-
tywnie — jak ujmujg to D. Sanders, P. Belluci, G. Toka 1 M. Torcal, jest
ono w przekonaniu Europejczykéw raczej ,szklankg do potowy pelng niz
pusta’80. Dostrzegany przez Europejczykéw potencjal unijnego obywa-
telstwa — cho¢ w niewielkim jeszcze stopniu wykorzystany — z calg pew-
noscig istnieje.

Obywatelstwo unijne stanowi istotng warto$¢ w kontekscie migracji
wewnatrzunijnej. Ogranicza dysproporcje w dostepie do praw, wzmac-
niajac polityczng partycypacje 1 integracje jednostek przemieszczaja-
cych sie w ramach UE zaréwno na szczeblu lokalnym (poprzez czynne
1 bierne prawo wyborcze w wyborach samorzadowych), jak 1 europejskim
(poprzez czynne 1 bierne prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu
Europejskiego czy europejska inicjatywe prawodawczg).

Wspélne prawa przyznane na mocy unijnego obywatelstwa wzmac-
niajg takze polityczng partycypacje w wymiarze europejskim. Szczegélne
znaczenie mialo w tym zakresie wejScie w zycie traktatu lizbonskiego,
ktéry wypelnit trescig instytucje obywatelstwa europejskiego, uzupetnia-
jac katalog praw o inicjatywe prawodawczg 1 nadajgc moc wigzacg Karcie
praw podstawowych. Usankcjonowany wejsciem w zycie traktatu lizbon-
skiego system UE stwarza niespotykang dotgd szanse na uczestnictwo
obywateli w konstytucyjnych przemianach organizacji. Mechanizmy
demokratyczne zagwarantowane traktatem umozliwiajg realne wypo-
wiadanie si¢ 1 publiczng wymiane pogladéw we wszystkich dziedzinach
dziatania organizacji. Pozwalajg budowaé mosty w ramach wewnetrznie
zréznicowane] sfery publicznej w Unii Europejskiej, pobudzajac ogélno-
europejski dialog na temat ksztaltu organizacji, a jednocze$nie redukujac
poczucie obco$cl wéréd migrantow.

85 Zob. m.in. L. Graniszewski, Obywatele jako podmioty modernizacji w UE, [w:] K.A. Woj-
taszezyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 312; M. Witkowska,
Obywatel Unii Europejskiej. .., s. 142.

86 D. Sanders, P, Belluci, G. Toka, M. Torcal (eds.), The Europeanization of National Polities?
Citizenship and Support in a Post-Enlargement Union, Oxford—New York 2012, s. 230.
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Obywatelstwo w unijnej polityce integracyjnej wobec obywateli
panstw trzecich. Wplyw Unii na polityki naturalizacji pafstw
czlonkowskich

Przepisy prawa regulujace kwestie obywatelstwa tradycyjnie naleza do
suwerennych kompetencji panstw narodowych. Jak zauwaza K. Swider,
panstwa czlonkowskie, podejmujac wspétprace w ramach Uni, w licz-
nych o$wiadczeniach 1 deklaracjach wielokrotnie akcentowaly wole zacho-
wania swoich niezaleznych uprawnien w zakresie polityki obywatelstwa®.
We wspomnianym juz orzeczeniu Micheletti z 1992 r. oraz wyroku Janko
Rottmann v. Freistaat Bayern z 2010 r. Trybunatl jednoznacznie potwierdzit
wylacznos§é kompetencji panstw czlonkowskich w tej dziedzinie. Pomimo
tak jednoznacznej sytuacji prawnej, duza mobilno§¢ obywateli panstw
czlonkowskich wewngtrz Unii w sposéb naturalny wymusza uwzglednia-
nie unijnych regulacji (w tym m.in. unijnych przepiséw imigracyjnych
1 azylowych, unijnych programéw integracyjnych wobec cudzoziemcéw,
a takze traktatowych przepiséw oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwosci w zakresie europejskiego obywatelstwa) w krajowych politykach
naturalizacji oraz nakazuje wziecie pod uwage potencjalnego wplywu
krajowych przepiséw na sytuacje w catej Unii. Postepom integracji euro-
pejskiej towarzyszy zatem europeizacja polityk naturalizacji w poszcze-
g6lnych panstwach.

Juz w konkluzjach szczytu z Tampere Rada Europejska poparla
mozliwo$¢ przyznania obywatelom panstw trzecich obywatelstwa kraju,
w ktérym zamieszkuja oni przez dluzszy czas. W najnowszym pro-
gramie integracjl obywateli panstw trzecich ,aktywne obywatelstwo”
zostalo natomiast uznane za jeden z czterech wspdlnych wskaznikow
umozliwiajagcych ocene wysitkéw na rzecz wspierania europejskich celéw
integracyjnych®. Jak zauwazaja S. Lodzinski 1 A. Grzymata-Kaztowska,
stymulowane przez Unie upodabnianie sie polityk integracyjnych panstw
czlonkowskich zmierza w kierunku liberalizacji polityki przyznawania
obywatelstwa, tagodzenia niektérych sposobéw integracji, jak réwniez
szerszego oparcla naturalizacji na zasadzie terytorialnej (ius soli)8%, typo-

87 K. Swider, Pre-accession Changes to Residence-based Naturalisation Requirements in Ten New
EU Member States, EUI Working Paper, RSCAS 2011/18, s. 10.

88 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw Europejski program integracji obywateli
panstw trzecich. ..

89 Zasada ius soli jest jedng z podstawowych zasad przyznawania obywatelstwa (obywatel-
stwo panstwa nabywane jest bowiem albo na podstawie zasady krwi — tac. ius sanguinis,
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wej dla panstw imigracyjnych. W panstwach cztonkowskich ,Z jedne;
strony zostaly przeprowadzone reformy ulatwiajgce uzyskanie obywatel-
stwa lub tez korzystanie z praw obywatelskich przez coraz wiekszg liczbe
cudzoziemcéw. Z drugiej strony pojawila sie tendencja do rozdziatu
Europejczykéw od innych, nie-Europejczykéw przez zaostrzenie polityk
migracyjnych oraz uchodzczych”.

Obywatelstwo Unii Europejskiej w kontekscie
polityki integracyjnej wobec obywateli pahstw trzecich

Przechodzac od analizy europeizacji polityk obywatelstwa krajow
czlonkowskich do refleksji nad instytucjg obywatelstwa unijnego, warto
na wsteple podkreslié, ze pozytywne efekty integracyjne wynikajace
z ustanowlenia obywatelstwa Unii Europejskiej odnosza sie wylacznie
do migrantéw z krajéw cztonkowskich. Wobec imigrantéw spoza orga-
nizacjl obywatelstwo UE nie spelnia podobnej roli. Wrecz przeciwnie,
wprowadzenie do unijnego prawa kategorii unijnego obywatelstwa przy-
czynito sie do wyraznego rozgraniczenia na obywateli UE 1 nie-obywateli
UE (insiders oraz outsiders)®!, poglebiajac dysproporcje w zakresie praw
przyznanych obu grupom.

W kontekscie dostepnosci praw zagwarantowanych w unijnym oby-
watelstwie dla poszczegdlnych grup jednostek podzial nie jest zresztg
tak prosty. Konstrukcje europejskiego obywatelstwa w zwigzku z poli-
tykg integracyjng trafnie charakteryzuje C. Withol de Wenden, ktéra
okresla je jako wysoce zhierarchizowane ,obywatelstwo wzajemno$ci”®2.
W centrum odnajdujemy obywatela panstwa cztonkowskiego, w kté-
rym zyje; dalej Europejczykow, ktérych prawa sg wzajemne wobec praw
przyznanych obcokrajowcom w innych panstwach cztonkowskich; dalej
jednostki posiadajace status rezydentéw dlugoterminowych (od 2011 r.
status ten moga uzyskac takze osoby objete ochrong miedzynarodo-
wa, tzn. uchodzcy oraz osoby kwalifikowane do ochrony uzupelniaja-

albo zasady ziemi — fac. ius soli). Oparcie naturalizacji na prawie ziemi jest charakte-
rystyczne dla pahstw imigracyjnych, w ktérych interesie lezy jak najszybsza integracja
imigrantéw, ich drugiego pokolenia.

9 §. Lodzihski, A. Grzymala-Kaztowska, Koncepcje, badania i praktyki integracji imigran-
téw..., s. 17-18.

91 M. Lister, E. Pia, Citizenship in Contemporary Europe, Edinburgh 2008, s. 155.

92 C. Withol de Wenden, Post-Amsterdam Migration Policy and European Citizenship, ,Euro-
pean Journal of Migration and Law” 1999, vol. 1, s. 96.
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cej?); legalnych imigrantéw nieposiadajacych statusu rezydenta diu-
goterminowego (w tym obywateli panstw trzecich posiadajgcych tzw.
niebieskg karte®*; studentéw, naukowcdw, pracownikéw spoza Unii, kté-
rych status regulowany jest dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady
2011/98/UE z grudnia 2011 1.9, a takze pozostalych); uchodzcéw; na
marginesie za§ — osoby ubiegajace sie o status uchodZcy 1 nielegalnych
imigrantéw?®. Pomimo rozwoju prawodawstwa unijnego wzmacniajacego
ochrone praw imigrantéw (przyznawania przywilejow okreslonym gru-
pom legalnych imigrantéw), dysproporcja praw pomiedzy obywatelami
UE 1 nie-obywatelami UE nadal pozostaje bardzo wyraZzna, zwlaszcza
w kontekscie dostepu obu grup do praw politycznych. Obywatelstwo UE
w ramach unijnej polityki wobec obywateli panstw trzecich jawi si¢ zatem
jako element dezintegrujacy, poglebiajac réznice pomiedzy poszczegdl-
nymi beneficjentami praw w UE.

Dychotomiczny podziat na Europejczykéw 1 nie-Europejczykéw legh
u podstaw promowane] przez Komisje Europejska koncepcji civic citi-
zenship, ktéra po raz pierwszy zostala zaprezentowana w komunikacie
dotyczacym polityki imigracyjnej z 2000 r.97, a nastepnie byla rozwijana
m.in. w komunikacie Komisji na temat imigracji, integracji 1 zatrudnie-
nia z 2003 r.% oraz komunikacie na temat integracji obywateli panstw
trzecich z 2005 .9 Koncepcja civic citizenship, nawigzujgca do ducha pro-
gramu z Tampere oraz zakorzeniona w Karcie Praw Podstawowych Unii

93 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/51/UE z dnia 11 maja 2011 r.
zmieniajgca dyrektywe Rady 2003/109/WE w celu rozszerzenia jej zakresu na osoby
objete ochrong miedzynarodowa, Dz.U. L 132 z 19.5.2011.

94 Zob. Dyrektywa Rady 2009/50/WE z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie warunkéw wjazdu
1 pobytu obywateli pahstw trzecich w celu podjecia pracy w zawodzie wymagajacym
wysokich kwalifikacji, Dz.U. L 155 z 18.6.2009.

9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r.
w sprawie procedury jednego wniosku o jedno zezwolenie dla obywateli panstw trze-
cich na pobyt 1 prace na terytorium panstwa cztonkowskiego oraz w sprawie wspélnego
zbioru praw dla pracownikéw z panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie
czlonkowskim, Dz.U. L 343 z 23.12.2011.

9% Na podstawie: C. Withol de Wenden, Post-Amsterdam Migration Policy and European Citi-
zenship, z modyfikacjami autorki.

97 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community immigration policy, COM(2000) 757 final, 22.11.2000.

98 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and Committee of Regions on immigration,
integration and employment, COM(2003) 336 final, 3.6.2003.

99 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the
European Economic and Social Committee and Committee of Regions on A common
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Europejskiej, zaklada stopniowe zréwnywanie praw 1 obowiazkéw legal-
nych imigrantéw z prawami obywateli Unii Europejskiej bez koniecz-
noSci naturalizacji. W zalozeniu civic citizenship ma sprzyja¢ niwelowa-
niu réznic pomiedzy Europejczykami 1 nie-Europejczykami w dostepie
do praw, wzmacnia¢ zaangazowanie imigrantéw w zycie spoleczenstw
przyjmujacych, a tym samym wspieraé procesy integracyjne w réznych
wymiarach oraz zapobiega¢ dyskryminacji mniejszoSci.

Zaprezentowana przez Komisje Europejska innowacyjna koncepcja
civic citizenship — juz w samej nazwie odwotujgca sie do kategorii oby-
watelstwa — wskazuje na wole stworzenia konstrukeji, ktéra ze wszyst-
kich imigrantéw z pahstw trzecich uczyni legalnie zamieszkujacych na
terytorium UE cztonkéw europejskiej wspdlnoty politycznej. Koncepcja
civic citizenship jest przy tym egzemplifikacjg normatywnego podejécia
do kwestii integracji. Promowany przez Komisje Europejska status civic
citizenship stanowi narzedzie przyznawania praw imigrantom. Nawigzuje
przy tym do teorii obywatelstwa T.H. Marshalla, a wiec jest oparty na
tréjczionowe] typologii praw obywatelskich, obejmujgcej prawa cywilne
(dotyczgce wolnoéci osobistych, w tym m.in. prawo do wolnosci 1 bez-
pieczenstwa osobistego, wolno§¢ mysli, sumienia 1 wyznania, wolno§é
stowa, a takze dostep do wymiaru sprawiedliwosci), prawa polityczne
(rozumiane jako prawa do uczestniczenia w wykonywaniu wladzy poli-
tycznej, poprzez czynne 1 bierne prawo wyborcze) 1 prawa spoleczne
(m.in. prawa do zabezpieczenia spotecznego 1 korzystania z dobrobytu
ekonomicznego)1%.

Wszystkie ze wskazanych powyzej kategorii praw odnajdujemy w Kar-
cie Praw Podstawowych UE, ktéra — jak wskazano w komunikacie Komisji
z 2000 r. — stanow1 punkt odniesienia dla koncepcji civic citizenship. Karta
Praw Podstawowych, powolujac sie na uniwersalny charakter niektérych
praw, rozszerza prawa cywilne (zawarte w rozdzialach I — Godnosé, II —
Wolnosci, III — Réwnosci 1 VI — Wymiar Sprawiedliwoéci) oraz socjalne
(zawarte w rozdziale IV — Solidarno$§¢) na wszystkie jednostki legalnie
zamieszkujgce na terytorium Unii Europejskiej. Co istotne, rowniez czes§é
praw ujetych w rozdziale V dokumentu — Prawa obywatelskie, zostata
rozciggnieta na osoby fizyczne 1 prawne majace miejsce zamieszkania
lub siedzibe statutowa w panstwie czlonkowskim. Do praw tych naleza:

agenda for integration — framework for the integration of third-country nationals in the European
Union, COM (2005) 389 final, 1.9.2005.

100 T'H. Marshall, Citizenship and Social Class, [w:] J. Manza, M. Sauder (eds.), Inequality
and Society, New York 2009, s. 148-149.

232 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 27



Obywatelstwo europejskie a problem integracji imigrantéw w Unii Europejskiej

prawo do dobrej administracji (art. 41), prawo dostepu do dokumen-
téw (art. 42), prawo wnoszenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich (art. 43) oraz prawo petycji do Parlamentu Europejskiego
(art. 44)101. W odniesieniu do swobody przemieszczania si¢ 1 pobytu
na terytorium UE (art. 45), przyznano ja wylgcznie obywatelom UE,
przewidujac jednakze mozliwo$¢ rozszerzenia prawa w tym zakresie na
obywateli panstw trzecich legalnie przebywajacych w Unii. Jedynie prawa
polityczne, takie jak czynne 1 bierne prawo wyborcze do PE (art. 39),
czynne 1 bierne prawo wyborcze na poziomie lokalnym (art. 40), a takze
prawo do opieki dyplomatycznej 1 konsularnej (art. 46), jednoznacznie
zastrzezono dla obywateli Unii. To prawa polityczne sg zatem gléwnym
wyréznikiem katalogu praw stricte obywatelskich, eksponujgcym niekom-
pletny charakter civic citizenship wzgledem statusu pelnego obywatelstwa
UE. Warto podkresli¢, ze w tekscie Karty nie przewidziano inicjatywy
legislacyjnej, ktora rozszerzajgc katalog praw obywatelskich w traktacie
lizboniskim, dodatkowo uwypuklita dysproporcje w zakresie praw poli-
tycznych przynaleznych obywatelom 1 nie-obywatelom. Na obecnym eta-
pie rozwoju koncepcji civic citizenship nie mozemy zatem méwic o petno-
prawnym czlonkostwie imigrantéw w europejskiej wspélnocie politycznej
w ujeciu teorii T.H. Marshalla.

Samo wzmocnienie partycypacji politycznej imigrantéw, zwlaszcza
na szczeblu lokalnym, nie jest skadingd pomyslem nowym na kontynen-
cie europejskim. Debata dotyczgca tworzenia cial konsultacyjnych oraz
wzmacniania praw wyborczych imigrantéw siega w Europie lat 70. XX w.
Inspiracje dla projektu civic citizenship stanowi z pewno$cig Europejska
Konwencja o udziale cudzoziemcéw w zyciu publicznym na poziomie
lokalnym19?, przyjeta przez Rade Europy w 1992 r., gwarantujaca legal-
nym cudzoziemcom zamieszkujacym w danym kraju od minimum pieciu
lat m.in. czynne 1 bierne prawo udzialu w wyborach wladz lokalnych.
Warto podkreslié, ze konwencja Rady Europy nie spotkata sie dotychczas
z szerokim odzewem ze strony panstw czlonkowskich. Dokument pod-
pisalo jedynie 13 panstw, ratyfikowalo 8, w tym 6 panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej — Szwecja, Holandia, Wiochy, Wegry, Finlandia oraz
Danial®. Poza sygnatariuszami konwencji cze$ciowe lub pelne prawa
wyborcze na poziomie lokalnym gwarantujg cudzoziemcom réwniez inne

101 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 83 z 30.3.2010.

102 Convention on the Participation of Foreigners in Public Life at Local Level, Strasbourg,
5.02.1992.

103 Informacje ze strony internetowej Rady Europy http://conventions.coe.int/Treaty/

Commun/ChercheSig.asp?’NT=144&CM =&DF=&CL=ENG, 18.12.2012.
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panstwa cztonkowskie. Wedtug MIPEX III obecnie 19 panstw europej-
skich zapewnia obywatelom pahstw trzecich czynne, a 13 panstw réw-
niez bierne prawo wyborcze na poziomie lokalnym!%4. Pomimo wyrazne]
powsciagliwoscl pozostalych panstw wobec wzmacniania politycznych
praw migrantow, unijna koncepcja civic citizenship 1dzie o krok dalej,
zachecajgc nie tylko do zréwnania praw wyborczych na szczeblu lokal-
nym, ale do niwelowania wszelkich réznic w dostepie do praw pomiedzy
imigrantami wewnetrznymi a imigrantami z panstw trzecich.

Ciekawe wnioski dla rozwoju koncepcji civic citizenship plyng z orze-
czenia Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-145/04 Hiszpania prze-
ciwko Zjednoczonemu Krélestwul®, dotyczace] mozliwoéci podmiotowego
rozszerzenia prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego na osoby
nieposiadajgce unijnego obywatelstwa. W przywotanym orzeczeniu Try-
bunatl — wbrew literalnemu brzmieniu traktatéw — uznal prawo Zjedno-
czonego Kroélestwa do rozszerzenia prawa wyborczego do PE na obywa-
teli Commonwealth spelniajacych okreslone kryteria. Cho¢ w orzeczeniu
podkres§lono, 1z sprawa ma charakter jednostkowy 1 nalezy jg traktowaé
jako wyjatek, to ,wyjatek ten stanowi przetom 1 mozna sie spodziewad,
ze tych wyjatkéw z czasem pojawi sie wiecej” 100,

Dokad doktadnie zmierzaé ma koncepcja civic citizenship, trudno jed-
noznacznie okresli¢. Sama Komisja Europejska w komunikacie z 2000 r.
stwierdza, ze civic citizenship moze dla wielu migrantéw stanowi¢ dosta-
teczng gwarancje efektywnego wlgczenia sie w zycie spoleczehstwa lub
by¢ pierwszym krokiem do uzyskania obywatelstwa panstwa czltonkow-
skiego!?7. Nie wiemy zatem, czy civic citizenship ma by¢ w zalozeniu sta-
tusem finalnym czy jedynie statusem przejSciowym w drodze do nabycia
pelnego obywatelstwa. Watpliwosci nasuwa dwutorowo$¢ dziatan Komisji
Europejskiej w zakresie integracji — jak juz wspomniano, Komisja row-
nolegle promuje naturalizacje na szczeblu krajowym oraz rozwija unijne
narzedzia integracji. Niejednoznaczna jest réwniez relacja pomiedzy
statusem civic citizenship a europejskim obywatelstwem. Trudno bowiem
rozstrzygnaé, czy civic citizenship traktowaé nalezy jedynie jako pakiet
praw przyznawany imigrantom oraz narzedzie integracji czy tez jako

104 Migrant Integration Policy Index III, 2011.

105 Sprawa C-145/04, Hiszpania przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu.

106 B. Ziemblicki, Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci na prawo wybor-
cze do Parlamentu Europejskiego, www.ziemblicki.pl/artykul4.pdf [dostep. 15.04.2013],
s. 14.

107 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament
on a Community immigration policy, s. 19.
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wspoélny podstawowy katalog praw przynaleznych wszystkim miesz-
kancom Unii Europejskiej. Druga z przytoczonych interpretacii, ktorg
na poczatku XXI w. promowal byly komisarz wymiaru sprawiedliwos$ci
1 spraw wewnetrznych Anténio Vitorino, odwoluje sie do uniwersalizmu
praw, zblizajac koncepcje civic citizenship do idei ponadnarodowego oby-
watelstwa. Jak zaznacza Bernhard Perchinig, w takim ujeciu civic citizen-
ship stanow1 réwniez istotny krok na drodze do rozdzielenia obywatelstwa
unijnego od narodowosci krajow czlonkowskich!®. Rozwijanie praw na
podstawie statusu civic citizenship, bez odwotywania sie do przynaleznosci
panstwowe], moze zakwestionowaé wcigz istniejace powigzanie pomiedzy
narodowos$cig a obywatelstwem UE, stajgc si¢ tym samym narzedziem
stymulujgcym rozwéj prawdziwie unijnego obywatelstwal®.

Propozycje catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 oby-
watelstwa UE pojawialy sie juz krétko po ustanowieniu tej instytucji
w traktacie z Maastricht. Postulat oparcia obywatelstwa Unii na kryte-
rium miejsca zamieszkania (tzw. place-oriented citizenship) zglaszaly glow-
nie organizacje pozarzadowe, w tym m.in. Europejskie Biuro Dziatan
Obywatelskich oraz Grupa ARNE!M? domagajgc sie przyznania tego
statusu zaréwno obywatelom panstw czlonkowskich, jak 1 innym jed-
nostkom zamieszkujacym na terytortum UEN!L Prébe rozciggniecia praw
wynikajacych z unijnego obywatelstwa na szersze grono rezydentéw UE,
a przez to zredukowania istniejacego dychotomicznego podziatu pomie-
dzy Europejczykami 1 imigrantami spoza UE podjeto réwniez w 2005 r.
W czwartym raporcie Komisji na temat obywatelstwa Uniill?, zaprezen-
towanym 15 grudnia 2005 r., pojawilo si¢ stwierdzenie, ze ,obywatelstwo
UE majace za podstawe miejsce zamieszkania powinno by¢ ostatecznym
celem dynamicznego procesu, ktéry uczyni z Unii Europejskiej prawdzi-
wie polityczng wspdlnote”!13. Zaréwno propozycje rozbudowy unijnego
obywatelstwa promowane przez organizacje pozarzadowe, jak 1 koncepcja
przedlozona przez Komisje w raporcie na temat obywatelstwa nie spo-
tkaly sie jednak z szerokim uznaniem na forum UE.

108 B. Perchinig, Union Citizenship..., s. 13.

109 Tamze.

10 Antiracist Network for Equality in Europe.

11 A. Wiener, European Citizenship Practice, Paper prepared for presentation at the Euro-
pean Union Studies Association (EUSA), Tenth Biennial International Conference in
Montreal, Quebec, Canada, May 17-May 19, 2007, s. 31.

Report from the Commission: Fourth Report on Citizenship of the Union.
COM(2004)695 final, 26 October 2004.

13 Tamze, pkt 28.
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Podsumowanie i wnioski

Kategoria obywatelstwa — zaréwno narodowego, jak 1 unijnego — zaj-
muje istotne miejsce we wspdlpracy na rzecz integracji cudzoziemcow
w Unii Europejskiej. Zarezerwowane dla obywateli pahstw czlonkowskich
obywatelstwo UE z jednej strony sankcjonuje podzial na Europejczykow
1 nie-Europejczykow, z drugiej zas stanowi punkt odniesienia nie tylko
dla rozwoju prawodawstwa dotyczgcego jego beneficjentéw, ale 1 wzmac-
niania ochrony prawnej pozostalych oséb legalnie zamieszkujacych na
terytorium UE. Jak wskazuje W. Sadurski, proby normalizacji sytuacji
prawne] stalych rezydentéw UE nieposiadajacych obywatelstwa panstw
czlonkowskich prowadza do przewarto$ciowan w tradycyjnym binarnym
mysleniu o obywatelstwie, ,na mocy ktérego miedzy obywatelstwem
a jego calkowitym brakiem nie ma zadnych stanéw posrednich”!14.
Skfaniaja do refleksji nad dysproporcja praw poszczegdlnych jednostek
zamieszkujacych w Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza nieréwnowaga
praw migrujgcych obywateli UE oraz legalnych imigrantéw spoza UE,
1 do podejmowania préb jej przezwyciezania.

Pod wplywem integracji europejskiej postepuje z jednej strony euro-
peizacja polityk naturalizacji poszczegblnych panstw czlonkowskich,
z drugie] za$§ strony sg rozwijane koncepcje wzmacniania praw imi-
grantéw bazujace na instytucji obywatelstwa Unii. Do najwazniejszych
projektéw odwolujacych sie do obywatelstwa UE naleza civic citizenship
oraz propozycje zerwania dotychczasowej wiezi pomiedzy europejskim
obywatelstwem 1 narodowos$cig panstwa czlonkowskiego na rzecz wpro-
wadzenia na szczeblu UE inkluzywnego place-oriented citizenship. Pojawia-
jace sie koncepcje nie sg do konca precyzyjne 1 przejrzyste — dajg jedynie
ogblne wyobrazenie na temat mozliwych kierunkéw rozwoju konstrukeji
obywatelstwa w kontekscie polityki imigracyjnej, jednocze$nie nasuwajac
szereg pytan 1 watpliwo$ci w zakresie konkretnych rozwigzan. Watpliwo-
$ci tych nie rozwiewajg najnowsze programy 1 wytyczne UE dotyczace
polityki imigracyjnej, w ktérych — m.in. ze wzgledu na trawigce Unig
kryzysy — kwestia wyréwnywania praw imigrantéw spoza UE z prawami
tzw. imigrantow wewnetrznych schodzi na drugi plan. Pomimo stale pod-
trzymywanego postulatu ulatwiania imigrantom uczestnictwa w procesie
demokratycznym, obecnie znacznie wigksza wage przyklada sie bowiem
do dopasowania imigracji do potrzeb europejskiego rynku, o czym §wiad-
czg najnowsze projekty, w tym ,niebieska karta” oraz planowane regulacje

114 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,,Studia Europejskie” 2005, nr 4, s. 38.
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dotyczace pracownikéw sezonowych 1 pracownikéw spoza UE przenoszo-
nych w ramach przedsiebiorstwa. W unijnej polityce imigracyjnej wizja
,2obywatelstwa rynku” zdaje sie ostatnio przewaza¢ nad koncepcja ,oby-
watelstwa wspdlnoty polityczne]”, co potwierdza teze, ze rozwdj europej-
skiego obywatelstwa (podobnie jak calego prawa Unii) jest uzalezniony
od biezacego stanu politycznego, spolecznego i ekonomicznego UENS3,

Szanse na pelne urzeczywistnienie ktérej§ z koncepcji wykorzystania
europejskiego obywatelstwa jako instrumentu polityki integracyjnej —
projektu civic citizenship lub place-oriented citizenship — raczej nie sg w naj-
blizszym czasie zbyt duze. Jak wskazuje A. Gubrynowicz, nie wydaje sie,
aby kluczowy element mechanizmu nabywania obywatelstwa UE, jakim
jest zalozenie o posiadaniu obywatelstwa panstwa czfonkowskiego, mogt
ulec istotniejszym zmianom!® W zwigzku z radykalizacjg postaw spo-
fecznych wobec imigrantéw 1 zaostrzeniem kursu krajowych polityk doty-
czgcych imigrantéw dalszy rozwdj oryginalne] europejskiej konstrukeji
civic citizenship réwniez stol pod znakiem zapytania. Nawet przy duzym
zaangazowaniu unijnych instytucji w promowanie integracji obywatelskiej
brak uprawnien Unii w zakresie polityki integracyjnej znacznie ogranicza
mozliwo$ci wplywu na realne zmiany w zakresie wlgczania imigrantéow
w zycie spoleczno-polityczne poszczegdlnych panstw czlonkowskich.

STRESZCZENIE

Obywatelstwo unijne, bedace istotnym narzedziem integracji tzw. migrantéw
wewnatrzunijnych, stanowi duze wyzwanie z perspektywy integracji imigrantéw
spoza UE. Nie brak jednak koncepcji traktujacych obywatelstwo UE jako punkt
wyjécia do wzmacniania integracji cudzoziemcdw pochodzacych z pafistw trzecich.
Do takich koncepcji nalezy m.in. promowany przez Komisje Europejska projekt tzw.
civic cithizenship, pozwalajgcy imigrantom nabywad prawa i obowigzki 1 sytuujacy
ich stopniowo na pozycji réwnej obywatelom UE, jak réwniez — pojawiajgce sie juz
na wczesnym etapie funkcjonowania instytucji unijnego obywatelstwa — propozycje
catkowitego rozdzielenia obywatelstwa narodowego 1 obywatelstwa UE 1 uczynienie
z tego drugiego ,prawdziwie ponadnarodowego zjawiska”.

Celem niniejszego artykutu jest analiza instytucji unijnego obywatelstwa jako
instrumentu polityki integracyjnej wobec imigrantéw w Unii Europejskiej oraz

115 A. Gubrynowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej — stan obecny i perspektywy, Warszawa
2008, s. 47.
16 Tamze.
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zaprezentowanie koncepcji integracyjnych oscylujacych wokét europejskiego
obywatelstwa. W badaniach podjeta zostaje préba zdiagnozowania stopnia
yekskluzywnoéci” konstrukeji unijnego obywatelstwa oraz okreslenia potencjatu
unijnego obywatelstwa we wlgczaniu imigrantéw w zycie spoleczno-polityczne
organizacji, a tym samym wzmacnianiu efektywno$ci proceséw integracyjnych
1 urzeczywistnianiu unijnej przestrzeni wolnos$ci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci.

Jolanta Szymanska

EUROPEAN CITIZENSHIP AND THE PROBLEM OF IMMIGRANT INTEGRATION
IN THE EUROPEAN UNION

EU Citizenship, which is considered as significant tool for intra-EU immigrant
integration, poses a challenge for integration of third country nationals. Non the
less there are concepts based on European citizenship which aim to strengthen
non-EU foreigners’ integration, e.g. concept of civic cithizenship defined by the
European Commission as ‘granting third country nationals rights and obligations
comparable to those of EU citizens’, as well as proposals to uncouple European
citizenship from Member State nationality and develop a ‘true Union citizenship’.
The aim of the article is to analyze EU citizenship as an instrument of immigrant
integration policy and present the integration ideas based on EU citizenship. The
research includes diagnosis of ‘exclusiveness’ of EU citizenship as well as potential
of this legal construct for immigrant’s social and political ‘inclusion’, strengthening
integration process and establishing an area of freedom, security and justice.

KEY WORDS: European Union, transnational citizenship, immigrant policy, immigrants
integration, security and justice policy
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E-government w dokumentach Polski i Unii Europejskiej

Wprowadzanie technologii informatycznych do powszechnego sto-
sowania przez organy administracji w celu usprawnienia procedur urze-
dowych 1 poprawienia jako$ci obstugi petentéw przebiega w Polsce nie
bez trudnoéci. Obecny stan debaty publicznej na temat wdrazania ustug
internetowych w sektorze publicznym dobrze oddaja tytuly 1 fragmenty
dotyczacych omawianej kwestii artykutéw prasowych z ostatnich lat: E-ka-
tastrofa, czyli dziesigé lat malwersacji: ,\Wielkie wizje 1 pienigdze zderzyly
sie z niekompetencja urzednikéw 1 indolencja politykow”!, eGovernment
w Polsce nie istnieje: ,Nic nie da si¢ zalatwi¢ w polskim urzedzie przez
Internet od poczatku do konca. To surowy osgd, ale niestety zbiezny
z tym jak z zewnetrz oceniaja e-Administracje w Polsce”2. Elektroniczna
administracja w Polsce? Wielki wstyd3, czy wreszcie E-administracja? Chyba

1 1. Kacprzak, E-katastrofa, czyli dziesig¢ lat malwersacji, ,Rzeczpospolita”, 3.05.2012, http://
www.rp.pl/artykul/16,869605-E-katastrofa-czyli-10-lat-malwersacji.html, 7.01.2013.

2 D. Bogucki, eGovernment w Polsce nie istnieje, ,Computerworld Polska”, 31.01.2011,
http://www.computerworld.pl/news/366786_1/eGovernment.w.Polsce.nie.istnieje.html,
7.01.2013.

3 Elektroniczna administracja w Polsce? Wielki wstyd, tvn24.pl, http://www.tvn24.pl/wiadomo-
sci-z-kraju,3/elektroniczna-administracja-w-polsce-wielki-wstyd,207830.html, 7.01.2013.
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