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Paszporty na sprzedaz’

Streszczenie

Artykul analizuje instytucje tzw. ,zlotych wiz”, czyli mozliwosci zakupu obywatel-
stwa lub prawa stalego pobytu oferowang przez niektdre kraje. Z rozwiazaniem
tym wiaza sie powazne kontrowersje, a obroncy i przeciwnicy wysuwaja liczne
argumenty za i przeciw. Argumenty przedstawione w artykule dowodza, ze nie
jest, na obecnym etapie, mozliwa powszechna rezygnacja z tego mechanizmu.
Mozliwe jest jednak dostrzezenie probleméw wynikajacych ze stosowania tych
rozwiazan i wprowadzenie odpowiednich regulacji i zabezpieczen, tak by ewen-
tualne negatywne skutki byly minimalizowane.

Stowa kluczowe: obywatelstwo, imigracja, sprawiedliwo$¢ spoteczna,
bezpieczenistwo, panstwo
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Passport for Sale

Abstract

The article analyzes the idea of the so-called “golden visas” or the possibility of
purchasing citizenship or permanent residency offered by some countries. There
are numerous controversies about this solution, and the defenders and opponents
have many arguments for and against it. Arguments presented in the article con-
firm that at this stage, it is not possible to abandon this solution. However, it is
possible to see problems arising from the existence of this institution and to intro-
duce appropriate safeguards so that possible negative effects are minimized.
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Wstep

Od kilku lat $wiat zmaga si¢ z narastajgcym problemem migraciji. Jak kazde zlozone
zagadnienie, tak i te ma r6zne oblicza. Jest problem milionéw, ktére uciekaja z miejsc
zamieszkania, a ich sytuacja materialna pozwala im na dotarcie do najblizszego
miejsca nieobjetego wojna. Jest tez kwestia setek tysiecy, ktére moga pozwolic¢ sobie
na wyasygnowanie kilku czy tez kilkunastu tysiecy dolaréw, by prébowac¢ dotrze¢
do lepszej, wolnej od trosk rzeczywisto$ci. Na koniec jest kwestia tych, ktérzy, nie
ruszajac sie zza biurka, moga wyasygnowac miliony i nowe miejsce zamieszkania
po prostu kupié.

Dla nich dostepne sg mechanizmy nazywane w potocznym jezyku ,zlota
wiza”. Umozliwiaja to programy takie jak Residency By Investment oraz Citizenship
By Investment, czyli rezydencja za inwestycje i obywatelstwo za inwestycje (w skrécie
RBI/CBI).

Cho¢ programy te w ostatnim czasie sa poddawane krytyce z ré6znych stron,
fakt, ze powstaly i dalej funkcjonuja, dowodzi, Ze sa glebokie przyczyny ich istnienia.
Politycy, urzednicy, ale tez wielu teoretykéw prawa dopuszcza ich dalsze funk-
cjonowanie, co najmniej pod warunkiem, Ze zostang wprowadzone mechanizmy
zwiekszajace ich transparentnos¢, obiektywnos¢ i bezpieczenistwo.

Istotne znaczenie w toczacych sie obecnie dyskusjach z zakresu teorii pafistwa
maja badania ukierunkowane na ustalenie optymalnego zakresu i kompetencji
wladz publicznych?®. W prawie administracyjnym na czolo wysuwa sie¢ zagadnienie
okreslenia granic i warunkéw przekazywania elementéw wiladzy publicznej sek-
torowi prywatnemu*. Mniejsza uwage zwraca sie na pytania zwiazane z aktywnym
poszukiwaniem przez panstwa nowych Zrédel dochodéw, czyli marketyzacja
funkcji publicznych?.

Na przestrzeni ostatnich dekad obserwujemy zmiane dynamiki wzrostu docho-
dow panstw?®. Panistwa chcg wydawac coraz wiecej, a zatem musza zapewnic sobie
odpowiedni przyrost dochodéw. To wymaga kreatywnego podejécia do poszukiwan

3 W. Brzozowski, Wspdtdziatanie wtadz publicznych, ,Pahstwo i Prawo” 2010, 2, s. 3-16.

4 W. Hoff, Granice prywatyzacji zqdan i kompetencji wladz publicznych, ,Krytyka Prawa” 2012, 4,
s. 85-102.

5 DP.Felis, Daniny publiczne jako Zrédto dochoddw budzetowych w Polsce, ,Studia BAS” 2017, 4(52), s. 9-37.
6 J. Tomkiewicz, Dynamika i struktura dochoddw w warunkach globalizacji, Warszawa 2017.
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nowych Zrédel, a takze powrotu do tych starych, sprawdzonych, cho¢by obcig-
zonych zla stawa. Zjawisko takie, czyli wlasnie marketyzacja panstwa, przejawia
sie tym, Ze rzady szukajg dodatkowych sposobéw na zwiekszenie przychodéw,
wychodzac poza klasyczny kanon dochodéw budzetowych. Skala problemu jest
znaczna, a badacze posuwaja sie do stwierdzenia, ze ,panstwa to rynkowi gracze
oferujacy swoje dobra i ustugi potencjalnym klientom””.

Artykul jest proba wykazania, ze zjawisko sprzedazy obywatelstw jest nieod-
wracalne, ale niesie ze sobg liczne zagrozenia. Mozna dokonac identyfikacji proble-
mow zwigzanych ze zlotymi wizami oraz przedstawi¢ propozycje ich rozwiazania.
Panstwa, ktére decyduja si¢ wprowadzi¢ mechanizm sprzedazy rezydencji lub
obywatelstwa, powinny mie¢ swiadomos¢ zagrozen i oferowac zlote wizy, tylko
jezeli proces przyznawania ich obwarowany jest mechanizmami zabezpieczajacymi
transparentnos¢, sprawiedliwosc¢ i bezpieczefistwo obywateli. Szczeg6lne znaczenie
postulat ten ma w przypadku panstw UE, gdzie przyznanie obywatelstwa jednego
kraju wplywa na bezpieczenistwo innych panstw unijnych?.

Zlote wizy

Renesans koncepcji sprzedazy obywatelstwa w obecnym wydaniu datuje sie od
wczesnych lat 80. Wtedy to niektére male, acz dynamiczne kraje z regionu Karaibéw
zdecydowaly sie na wprowadzenie rozwigzan umozliwiajacych nabycie prawa
do zamieszkania na ich terenie w zamian za okreslong kwote pieniedzy”.

Od samego poczatku wielu uwazalo, ze instytucja ta skierowana jest do osé6b,
ktore z jakiego$ powodu chcg ukryé swoja przeszios¢, zastaniajac sie nowym pasz-
portem. Standard Zycia i poziom ekonomiczny tych panstw nie byl tak wysoki, by
przyciagac osoby zainteresowane faktycznym zamieszkiwaniem na ich terenie,
a atrakcyjno$¢ paszportéw mierzona np. prawem do bezwizowego podrézowania
byla niska.

Mimo doé¢ jednoznacznej krytyki instytucja sprzedazy paszportéw nie zanikla
z nastaniem ery globalizacji. Wprost przeciwnie. Wydaje sie dopiero teraz nabie-
ra¢ rozpedu®®.

7 T. Dagan, The marketization of tax sovereignty, SSRN e-Library, 2017, s. 1.

8 W. Sadurski, Obywatelstwo europejskie, ,Studia Europejskie. Centrum Europejskie UW” 2005, 4,
s. 31-45.

9 Przyjmuje sie, ze pierwszy mechanizm wprowadzilo Saint Kitts and Nevis w roku 1984.

10 M. Peel, M. Khan, Campaigners warn EU countries banked billions from golden visas, ,Financial Times”
10.10.2018.
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Obecnie RBI lub CBI oferuje kilkadziesiat panstw ze wszystkich czesci kuli
ziemskiej. Kraje te kieruja sie r6znymi motywacjami, a produkty oferowane przez
nie r6znia sie od siebie w sposdb znaczacy.

Na liécie krajow oferujagcych CBI/RBI sa zaréwno panstwa rozwiniete o wyso-
kim stopniu bogactwa i wysokiej kulturze prawnej (z krajéw tzw. Zachodu wymie-
ni¢ mozna USA, Wielka Brytanie, Austrie), panstwa z bylego tzw. bloku wschodniego
(Lotwa, Moldawia do niedawna Wegry), jak i kraje o nizszym poziomie rozwoju
gospodarczego (kraje z regionu Karaibow). Ciekawe, ze bardzo duzo panstw
oferujacych CBI/RBI to kraje wyspiarskie (Malta, Cypr, Singapur) lub silnie z mo-
rzem zwiazane (Portugalia, Grecja).

Na terenie UE w r6znych formach CBI/RBI jest oferowana przez nastepujace
panstwa: Austria, Bulgaria, Cypr, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia,
bLotwa, Malta, Luksemburg, Portugalia, Wielka Brytania. Do roku 2017 réwniez
Wegry, ktére jednak odstapily od programu. W roku 2018 Grecja przyznala najwie-
cej zlotych wiz, liczac Sredniomiesigczng ilo§¢ w danym roku. Tym samym mata
Grecja wyprzedzita dotychczasowego lidera — USA™.

W trakcie trwania programu zasady moga podlegac¢ nawet daleko idagcym zmia-
nom. Takie modyfikacje maja faktycznie miejsce i kraje staraja si¢ usprawniac swoje
programy. Przykladem moga by¢ Malta albo Cypr. Niektére panstwa po analizie
programéw zdecydowaly sie od nich odstapié. Wzorcowym przykladem jest tu
Kanada, ktérej rzad uznal, ze koszty prowadzenia programu przewyzszaja zyski'2.

CBI/RBI bazuje na mechanizmie umozliwiajagcym obywatelowi pafistwa trze-
ciego otrzymanie obywatelstwa lub prawa pobytu na terenie pafistwa oferujacego
CBI/RBI w zamian za przysposobienie temu panistwu okreslonej w przepisach
korzysci majatkowej. Korzys¢ taka to przekazanie wymaganej przepisami kwoty
pieniedzy lub zrealizowanie na terenie danego kraju inwestycji wedlug ustalonych
zasad. Panstwa oferujace CBI/RBI maja oczywiscie pelna swobode w ksztaltowaniu
wymogOow przyznawania uprawnien.

Mozna dokonaé podzialu wymagan inwestycyjnych na nastepujace grupy:

1. Wplata konkretnej kwoty pieniedzy. Jest to najprostszy i, mozna powiedzie¢,

najbardziej klarowny mechanizm. Nabywca kupuje obywatelstwo lub
prawo pobytu jak kazde inne dobro. Warto$¢ ustalona jest przez wiadze
panstwa, a transakcja ma cechy zawarcia umowy kupna-sprzedazy. Poniewaz
sprzedawca jest panstwo (reprezentowane prze konkretny urzad), mozliwe
jest wprowadzenie warunkow dodatkowych. W praktyce chodzi tu o mecha-

11 https:/www.enterprisegreece.gov.gr/en/greece-today/living-in-greece/residence-permits (dostep:
28.01.2019).

12 Kanada zawiesita program w roku 2012, a catkowicie zamkneta w 2014.

Tom 12, nr 1/2020 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.372



252 KRZYSZTOF LIPKA

nizmy weryfikacji oséb ubiegajacych sie o zakup. Samo obywatelstwo lub
wiza przyznane sa w formie decyzji administracyjne;j.

Dokonanie zakupu papieréw warto$ciowych emitowanych przez panstwo.
Mechanizm ten jest bardzo zblizony do opisanego w punkcie 1, poniewaz
pieniadze trafiaja bezposrednio do skarbu panstwa. Zaleznie od warunkéw
emisyjnych i warunkéw nabycia papieréw wartosciowych transakcja moze
posiadac wiecej cech pozyczki udzielonej panstwu niz platnosci za nabyte
dobra. Istotne jest jednak, ze bezposrednim beneficjentem jest panstwo,
gdyz to ono otrzymuje $rodki pienig¢zne.

Inwestycja w nieruchomosci lub inne aktywa polozone na terytorium danego
panstwa. W tym przypadku warunkiem, co do zasady, jest dokonanie zakupu
od osoby trzeciej. Zatem panstwo nie uzyskuje bezposredniego wplywu
(mozliwy jest wplyw posredni, np. w formie podatku od transakcji lub ogra-
niczenia zakupu do obiektéw preakceptowanych!?), a dochdd ze sprzedazy
przypada sprzedajacemu, ktéry moze by¢ zaréwno osobg fizyczna, jak
i prawng, krajowa lub zagraniczng. Mozliwa jest tez sprzedaz nieruchomosci
przez samo panstwo.

Inwestycje o charakterze biznesowym. W tym przypadku inwestor musi
zainwestowa¢ okreslong sume pieniedzy w dzialalno$¢ gospodarcza na
terenie kraju oferujacego obywatelstwo lub wize. O ile kategorie 1-3 cha-
rakteryzowaly sie wzglednie jednoznacznymi wymogami, to w przypadku
kategorii ostatniej zdefiniowanie co jest inwestycja spelniajaca wymogi kraju
oferujacego CBI/RBI pozostaje w duzym stopniu kwestig interpretacji
organu administracji. Ocena inwestycji odbywac moze sie z uzyciem réznych
kryteriow, réwniez innych niz monetarne. Przykladem moze by¢ wymog
stworzenia nowych miejsc pracy™.

Analogicznie do zaznaczonego w punkcie 1, uprawnienie weryfikacyjne wedlug

ustalonych przez panstwo zasad przystuguje tez w przypadku mechanizméw opi-
sanych w punktach 2—4.

Jelena Dzanki¢ dokonata podziatu ,zlotych wiz” ze wzgledu na wymagania

kwotowe, jakim trzeba sprosta¢, by je uzyska¢. Dzanki¢ zaproponowata 5 kategorii'®:

13

14

15

Przykladem Saint Lucia, http:/www.govt.lc/citizens-residents (dostep: 27.01.2019).
Program EB-5 stworzony w 1990 r. w USA wymaga zainwestowania co najmniej 1 mln dolaréw
i stworzenia co najmniej 10 nowych miejsc pracy.

J. Dzanki¢, Immigrant investor programmes in the European Union (EU), https://cadmus.eui.eu/bit-
stream/handle/1814/51005/Dzankic_IIP EU 2017.pdf?sequence=2&isAllowed=n, s. 64-80 (dostep:
28.01.2019).

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.372 Tom 12, nr 1/2020



PASZPORTY NA SPRZEDAZ 253

1) bardzo niskie wymagania inwestycyjne (do 100 000 Euro),

2) niskie wymagania inwestycyjne (od 100 000 Euro do 500 000 Euro),

3) S$rednie wymagania inwestycyjne (od 500 000 Euro do 1 miliona Euro),

4) wysokie wymagania inwestycyjne (od 1 miliona Euro o 5 milionéw Euro),
5) bardzo wysokie wymagania inwestycyjne (powyzej 5 milionéw Euro).

Mozliwy jest tez podzial na programy, w ktérych uprawnienie (obywatelstwo
w tym przypadku) uzyskuje si¢ natychmiast po spelnieniu warunkéw inwestycyj-
nych (Cypr, Malta, Dominika, Grenada itd.) oraz te, w ktérych nalezy odczekac okres
kwalifikacyjny wynoszacy nawet do 12 lat (Szwajcaria). Okres 2-letni wymagany
jest w Singapurze, 5-letni w Bulgarii, Australii, Francji, Nowej Zelandii, 6-letni
w Portugalii i Wielkiej Brytanii a 10-letni w Hiszpanii.

Skrajnie r6zne mogga by¢ tez liczby dni pobytu na terenie danego kraju wyma-
ganych do uzyskania prawa pobytu. Antigua and Barbuda wymaga jedynie 5 dni
w ciagu 5 lat, a USA i Wielka Brytania az 185 dni w ciggu roku kalendarzowego.

Ustalenie doktadnej liczby os6b-nabywcéw oraz krajow ich pochodzenia nie jest
mozliwe w skali globalnej. Nie wszystkie pafistwa oferujace programy CBI/RBI
publikuja dokladne i pelne dane. W przypadku za$ oséb, ktére juz posiadajg inne
obywatelstwa, a nabywane jest trzecim lub kolejnym, trudno jednoznacznie przy-
pisac osobe do danego kraju. Mozna jednak zaobserwowaé pewne prawidlowosci.
Najwieksza ilos¢ osob, ktore nabyly obywatelstwo lub prawo pobytu w ramach
programéw CBI/RBI pochodzi z Chin. Oczywiscie mozna to wyjasnia¢ wielko$cig
populacji tego kraju. Jednak nie sposéb oprzec sie wrazeniu, ze sytuacja polityczna
i gospodarcza Chin: duza iloé¢ obywateli dysponujacych wielkimi zasobami kapi-
talowymi, ograniczenia w zakresie swobdd obywatelskich, a takze ciggle obowia-
zujaca ideologia, ktéra swoimi korzeniami wywodzi sie z systemu bazujacego na
pojmowaniu réwnosci spotecznych jako eliminacji bogactwa jednostek, ma tu tez
kluczowe znaczenie. Inwestorzy z Chin sg grupa dominujaca miedzy innymi w kra-
jach UE, takich jak: Portugalia, Hiszpania, Wielka Brytania, Grecja, Irlandia'®. Na
drugim miejscu znajduja sie osoby postugujace sie paszportem rosyjskim. Stanowia
oni w krajach UE najliczniejszg grupe w Bulgarii i na Lotwie, a takZe drugg co do
licznosci w Grecji, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii'”. Inne narodowosci reprezento-

16 Odpowiednio: Portugalia 3936 zlotych wiz przyznanych obywatelom Chin do sierpnia 2018 r.,
Hiszpania 7118, Wielka Brytania 1278, Grecja 1396, Irlandia 395.

17° Odpowiednio: 75 zlotych wiz w Bulgarii, 12 097 na Lotwie, 4715 w Hiszpanii i 815 w Wielkiej
Brytanii.
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wane w czoléwce listy to obywatele USA, Indii, Wenezueli i Ukrainy'8. Tylko dwa
kraje UE publikuja nazwiska oséb, ktére uzyskaly obywatelstwo lub prawo pobytu
w wyniku uzycia mechanizmu CBI/RBI. Nie jest zatem wiadomo, kto uzyskuje
obywatelstwo UE za pienigdze. Do mediow przeciekty informacje o kilku glosnych
nazwiskach z list obywateli Federacji Rosyjskiej objetych sankcjami, ktére nabyly
obywatelstwa krajéw UE, przez co skutecznie odsunely od siebie negatywne skutki
natozonych na nie ograniczen. Niekt6re programy minimalizuja element uznanio-
wodci (z wyjatkiem, przynajmniej teoretycznej, weryfikacji aplikantéw ze wzgledu
na bezpieczefistwo narodowe), inne pozostawiaja decyzje uznaniu urzednika (po-
lityka), a kryteria oceny sg bardzo ogdlnikowe. To drugie rozwigzanie stanowi po-
tencjalne pole do korupcji. Ilustruje to zdarzenie z 2009 r., kiedy to niewymieniony
znazwiska austriacki polityk proponowal potencjalnemu rosyjskiemu inwestorowi
uzyskanie obywatelstwa Austrii za 5 milionéw Euro oraz... darowizne na rzecz
jego partiil.

Osoby nabywajace obywatelstwo lub prawo rezydencji przez mechanizm CBI
lub RBI kieruja sie réznymi motywacjami. Checig zmiany obywatelstwa z obecnego,
postrzeganego jako mniej atrakcyjne na takie, ktére postrzegane jest jako korzyst-
niejsze, a atrakcyjno$¢ moze by¢ mierzona wieloma kryteriami: dostepem ruchu
bezwizowego, poziomem edukacji, ochrong swoich obywateli zapewniang przez
dany kraj??, standardami i warunkami zycia czy tez po prostu snobistyczna per-
cepcja danego obywatelstwa jako pozadanego. Kolejna motywacja to zabezpie-
czenie siebie i swojej rodziny w przypadku zmiany przepiséw lub wiadzy w kraju
ojczystym. Swoisty exit route, w szczeg6lnosci dla os6b zwigzanych z wladza, ktére
obawiaja sie, ze w przypadku upadku przychylnych im politykéw, grozi¢ im moga
restrykcje lub przesladowania. Jest to czesta motywacja 0s6b pochodzacych z krajow
rzadzonych przez rzady niedemokratyczne, w ktérych fortuny wyrastaja na zwiaz-
kach z wladza, a kazda nastepna ekipa ma potrzebe stworzenia wlasnej elity
biznesowej, czesto kosztem przywilejow tej poprzedniej?.

18 Obywatele USA — 4327 w Hiszpanii, Indii - 3233 w Hiszpanii, Wenezueli — 3116 w Hiszpanii oraz
Ukrainy 1376 na Lotwie.

19 Austria i Malta. Jednak wykaz Malty jest malo precyzyjny.

20 Raport Transparenty International ,Kak PoccusiHe nokymnaloT MaJbTHHACKOe Ipax/JaHCTBO”,
8.12.2017 r.

2L Acquisition and loss of EU citizenship in EU member states, key trends and issues, ,EPRS — European
Parliamentary Research Service” 2018, 5, s. 8.

22 Przykladowo, USA jest znane z tego, ze co do zasady nie wydaje swoich obywateli.
23 J. Jabloniska-Bonica, Prywatna ochrona bezpieczeristwa, Warszawa 2017, s. 99.
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Istotna moze by¢ tez che¢ unikania podatkéw. Niektore kraje oferujace CBI/
RBI obciazaja dochody 0s6b fizycznych bardzo atrakcyjnymi, niskimi stawkami
podatkowymi?.

Mozliwo$¢ uzyskania paszportu umozliwiajacego latwe podrézowanie jest
wazna dla inwestoréw, ktérych ojczysty paszport nie daje prawa do bezwizowego
wijazdu na teren innych panstw; mozliwo$¢ podrézowania z paszportem kraju,
ktoéry takie mozliwosci oferuje moze by¢ bezcenna. Ulatwia to funkcjonowanie
w $wiecie biznesu wymagajacym regularnego podrézowania, skraca czas (eliminu-
jac koniecznos¢ oczekiwania na wydanie wizy) oraz podnosi prestiz.

Uzyskanie paszportu innego panstwa moze pomdéc w obejsciu sankcji lub
ograniczen w podrézowaniu nalozonych na dang osobe. Kraje unijne dopuszczaja
wolny przeplyw swoich obywateli na terytorium Unii, a brak faktycznych kontroli
granicznych utrudnia egzekwowanie ewentualnych decyzji zwigzanych z wyko-
naniem sankcji®>. W przypadku obywatelstwa uzyskanego w ktéryms z krajow
UE faktycznym celem inwestora moze tez by¢ docelowa mozliwo$¢ zamieszkania
w innym kraju unijnym.

Niestety, programy CBI/RBI stuzy¢ moga tez ,praniu” brudnych pieniedzy.
Moze to mie¢ miejsce w przypadku, gdy inwestycja wymagana programem umoz-
liwia odzyskanie wlozonych §rodkéw, a kontrola pochodzenia pieniedzy jest nie-
wystarczajaca.

Oczywiscie mozliwe jest, ze wystepujacy o CBI/RBI kieruja sie wiecej niz jed-
nym powodem z wyzej wymienionej listy.

Argumenty za i przeciw

Badacze staraja sie uporzadkowac argumenty za i przeciw zlotym wizom?®. Za-
uwazy¢ przy tym mozna, ze niektére argumenty, lekko tylko zmienione, uzywane
sa zaréwno przez zwolennikéw, jak i przeciwnikéw.

Zwolennicy mozliwosci odplatnego nabywania obywatelstwa wysuwaja w pierw-
szej kolejnosci kwestie wolnosci wyboru. Zyjemy w epoce, w ktérej ludzie coraz
odwazniej domagaja sie mozliwosci dostepu do wszelkich débr i prawa decydowa-
nia o wszystkim co ich dotyczy. Nikogo nie szokuje juz zmiana plci osoby niezado-

24 Oprocz panstw karaibskich przykladem moze by¢ Singapur, a w UE Bulgaria ze stawka PIT w wy-
sokosci 10%.

25 S. Farolfi, L. Harding, S. Ophanides, EU citizenship for sale as Russian oligarch buys Cypriot passport,
,The Guardian”, 2 Marca 2018 r.

26 A. Shachar, Citizenship for sale? Oxford Handbooks Online 2017, s. 798-804.
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wolonej z tej, z ktora sie urodzita. Znany jest przypadek Holendra, ktéry wystapit
na droge sadowa, by oficjalnie uznano, ze jest o 20 lat mtodszy niz jego faktyczny
wiek metrykalny?. Naukowcy wydaja sie zgadzac z tym postulatem?8. Sfera, ktéra
nie jest dostepna dla 0s6b zdeterminowanych, by uzyskac do niej akces, systema-
tycznie pomniejsza sie. Obywatelstwo to jedna z tych instytucji, gdzie panstwa
zazdros$nie strzega swojego monopolu®. Obywatelem, co do zasady, mozna stac sie
przez czynniki niezalezne od cztowieka — urodzenie lub decyzje administracyjna®.
W Swietle tego potraktowanie obywatelstwa jak towaru umozliwia realizacje ludz-
kich pragnien i prawa wyboru. Podnosi sie tez kwestie pozytywnej selekcji. Osoby,
ktoére posiadaja Srodki, by naby¢ obywatelstwo lub prawo pobytu, to w wiekszosci
ludzie przedsiebiorczy, o ponadprzecietnych mozliwosciach i czesto z udowodnio-
nymi osiggnieciami w biznesie lub innych dziedzinach. Powyzsze nie jest sprzeczne
aksjologiczne z czgsto stawianym zarzutem, ze cze$¢ pieniedzy inwestowanych
w CBIlub RBI pochodzi z nie do konca legalnych Zrédel. Zaznaczy¢ tez trzeba, ze
niektére panstwa dodaja jako kryterium pomocnicze subiektywny wymaog, by
przyznanie obywatelstwa konkretnej osobie mialo ,pozytywny wplyw” na gospo-
darke kraju.

Obywatelstwo lub prawo pobytu chyba kazdego kraju moze by¢ przyznane
w drodze decyzji administracyjnej. Czesto przy spetnieniu okreslonych z gory,
mniej lub bardziej obiektywnych kryteriéw. Jednak, jak w przypadku kazdej de-
cyzji administracyjnej, prawie zawsze pozostaje element uznaniowosci, a takze
historycznej zmiennosci kryteriow®. W przypadku nabycia obywatelstwa za
pieniadze ten element jest ograniczany. Decyduje wymierna i obiektywna cena.

Procesy globalizacji wymuszaja zmiane postaw w stosunku do wszelkich in-
stytucji, w tym instytucji panstwowych. Réwniez do obywatelstwa®. Z globali-
zacja granice tracq na znaczeniu i staja si¢ niepozagdanym utrudnieniem do reali-
zacji celéw i prowadzenia dziatalno$ci. Zatem mechanizmy, ktére moga pomoc

27 https://www.dw.com/en/dutchman-69-loses-court-battle-to-change-legal-age-to-49/a-46231338

28 ]. Rasanen, Moral case for legal age change, ,Journal of Medical Ethics” 14.03.2019 (online edition)
(dostep: 26.01.2019).

29 B. Sitek, Nowa jakos¢ prawa do obywatelstwa z perspektywy globalnej, [w:] E. Ura, B. Sitek, T. Graca
(red.), Potrzeby jako wspdlczesny determinant tresci praw czlowieka, Jozefow 2017, s. 131-146.

30 P. Ura, Obywatelstwo w swietle prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszow-
skiego” 2014, 84, s. 181-200.

31 Z. Sokolewicz, Obywatelstwo a narodowosc, ,Studia Europejskie” 1997, 1, s. 15.

32 T. Zych, Rozwdj nowoczesnych konstrukcji prawnych obywatelstwa i bezparistwowosci w swietle tezy
Hannah Arendt o aporetycznosci oswieceniowej koncepcji praw czlowieka, ,Forum Prawnicze” 2017, 4,
s. 64.
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w eliminacji tych barier, s3 pozadane i powinny by¢ dostepne. Mozliwos¢ zakupu
obywatelstwa w czasach globalizacji jest po prostu odpowiedzia na jej wyzwania.

Argument, ktéry chyba najczeéciej wysuwany jest przez kraje oferujace pro-
gramy CBI/RBI, to ekonomiczna korzys¢ uzyskiwana przez panstwo. Zaleznie od
wymogoéw programu moze by¢ to po prostu wpltyw okreslonej kwoty gotéwki do
budzetu albo tez przeprowadzenie inwestycji, na przyktad, w papiery wartosciowe
lub w okreslong forme dzialalnoéci gospodarczej. Rezultat jest obiektywny, a po
odliczeniu kosztéw funkcjonowania programu mozna ustali¢ wplywy netto do bud-
zetu. Wegry sa przykladem kraju, ktéry wycofat sie z programu wlasnie ze wzgledu
na brak korzysci ekonomicznych®.

Rainer Baubock zadaje retoryczne pytanie o arbitralno$¢ moralna kazdej formy
nabycia obywatelstwa$. W czym lepsze jest nabycie obywatelstwa przez urodzenie
od nabycia za pieniadze z perspektywy ,sprawiedliwosci”? To, jakie obywatelstwo
maja rodzice dziecka i jakie ono otrzymuje, jest przeciez tez zupelnie losowe, a to,
czy urodzi si¢ w kraju bogatym czy biednym, jest tak samo dzietem przypadku,
jak to, czy urodzi sie w bogatej czy biednej, troskliwej czy patologicznej rodzinie.
Wszak zawsze jest to moralnie arbitralne. Zwolennicy argumentu, ze ,wszystko jest
na sprzedaz”, probuja wykaza¢ hipokryzje tych, ktérzy przypisuja obywatelstwu
jakies$ specyficzne, swiete cechy wykluczajace je z listy tego, co moze by¢ sprzeda-
wane. Dmitry Kochenov posunat sie tak daleko, ze wprost wysmiewa taka argu-
mentacje. ,Love is not for sale, salvation is not for sale”, kpi, by p6zniej catkiem
powaznie wykaza¢, ze w $wietle obecnych regulacji unijnych (zasady réwnosci
i niedyskryminacji) pafistwa nie moga wynosi¢ swojego obywatelstwa nad inne
(unijne), co de facto jest pierwszym krokiem do zaprzeczenia wyzszej wartosci tej
instytucji®®.

Patricia Mindus zauwaza, ze obywatelstwo moze by¢ podstawowym narzedziem
wlaczenia lub wykluczenia®®. Czy w praktyce sprzedaz obywatelstw przyczynia
sie do ,wlaczenia”? Miedzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci stwierdzil, ze
,obywatelstwo stanowi wiez prawna, ktorej podstawa jest spoleczny fakt przywia-
zania, rzeczywista solidarnos¢ egzystencji, intereséw, uczué, za ktéra idzie wzajem-
nos$¢ praw i obowigzkow” (par. 23)¥.

33 M. Martini, Hungary's controversial Golden Visa scheme: ins and outs, ,Voices for Transparency” 29.03.2018.

34 R.Baubock, What is wrong with selling citizenship? It corrupts democracy!, [w:] A. Shachar, R. Baubock
(red.), Should citizenship be for sale?, ,EUI Working Papers RSCAS” 2014, 1, s. 19-23.

% D.Kochenov, Citizenship for Real: Its Hypocrisy, Its Randomness, Its Price, [w:] A. Shachar, R. Baubock
(red.), op. cit., s. 27-31.

36 P. Mindus, Dimenships of citizenship, ,German Law Forum” 2014, 15(5), s. 736.
37 MTS, Nottebohm (Liechtenstein przeciwko Gwatemali) [1955] Zb. Orz. MTS 4, 6 kwietnia 1955 r.
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ETPC odwrdcit argumentacje i przyjal, Ze brak prawnej wiezi w postaci oby-
watelstwa czesto koreluje z brakiem rzeczywistych powiazan z danym panhstwem,
co z kolei uniemozliwia (domniemanej ofierze) twierdzenie, Ze jej sytuacja jest po-
rownywalna z sytuacja, obywateli danego panstwa3%. W art. 2 lit. a) Europejskiej
Konwencji o Obywatelstwie przyjetej przez Rade Europy w 1997 r. obywatelstwo
definiuje si¢ jako ,prawna, wieZ pomiedzy osoba a panstwem”. Zatem zwiazek ogra-
niczono do wymogu formalnego. I to jest doktadnie to, co czynig kraje stosujace
mechanizm CB/RBI - ograniczaja wiezi tylko do tych formalnych.

Mozna w tym miejscu zapyta¢, czy osoby, a zwlaszcza politycy UE, ktérzy wy-
stepuja przeciw sprzedawaniu obywatelstw przez panstwa unijne, powolujac sie
na argument braku zwigzku emocjonalnego z krajem, ktérego obywatelstwo kupito
sie za pieniadze, wystepuja tez przeciw przymusowej alokacji imigrantéw, ktéra
proponowata KE. Wszak imigrant, ktérego losowo umiejscowiono w kraju unijnym
innym niz ten, do ktérego prébowatl sie dosta¢, nie bedzie czut zadnej pozytywnej
wiezi z panstwem, do ktérego zostal alokowany.

Powstal ogromny rynek firm doradczych i po§rednikéw pomagajacych w uzys-
kaniu obywatelstwa lub statusu rezydenta. Do czolowych naleza Arton Capital,
a przede wszystkim Henley and Partners. Nazwiskiem numer jeden na rynku jest
Christian Kéalin — doktor praw i niewatpliwie ponadprzecietna osobowos¢. Dr Kélin
jest wspoltworca pojecia ius doni na podobienstwo ius soli i ius sanguini czyli oby-
watelstwa nabytego w wyniku uiszczenia optaty (facinskie donum — darowizna)®.
Firmy posredniczace i ludzie z nimi zwigzani wykonuja gigantyczng prace, pro-
mujac koncepcje zlotych wiz. Istnieja strony internetowe, ktére w ,obiektywne;j”
formie staraja sie przedstawia¢ zagadnienie sprzedazy wiz jako zjawisko pozy-
tywne, dostarczajgc przy tym sporej ilosci informacji i danych przemawiajgcych
na korzy$¢é wprowadzania lub kontynuowania programéw CBI/RBI*. Mimo tego
kontrowersje rosna. Bulwersuje fakt, Ze byli urzednicy wysokiego szczebla aparatu
administracji rzagdowej réznych panstw pracujg przy tworzeniu programoéw w in-
nych krajach (np. Don Myatt, byty Kanadyjski urzednik wladz federalnych, stworzyt
program dla Antigui i Barbudy), i oddawanie zarzadzania programami podmiotom
prywatnym®*!. Na takie rozwiazanie zdecydowala sie Malta, zlecajac kierowanie

3 Handbook on European Non-discrimination Law, 2018, Publikacja Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, https://www.echr.coe.int/Documents/Handbook_non_discri_law_ENG.pdf
(dostep: 26.01.2019).

3 Ch.Kalin, M. Mahlmann, lus Doni: the acquisition of citizenship by investment, Ziirich 2016, s. 280-289.
40 Np. Goldenvisas.com (dostep: 26.01.2019).
4 E. Thompson, Cash for passports: Canadians play key role in lucrative business ,CBC Canada” 7.12.2017.
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czedcig programu zewnetrznym prywatnym podmiotom tzw. Approved Agents*2.
Firmy te profesjonalnie zajmuja sie pomaganiem bogatym osobom w nabywaniu
obywatelstw panstw trzecich®.

Na Cyprze dla obstugi programu dziata 255 firm zajmujacych sie przygotowa-
niem wnioskéw i prowadzeniem postepowania administracyjnego w imieniu klien-
tow*4. Firmy doradcze prowadzg bardzo aktywna polityke lobbingowa. W tym celu
powolano organizacje, ktére stanowia swoiste zaplecze intelektualne i informacyjne
idei ztotych wiz*®. Opracowano takze, przy uzyciu naukowej metodologii, specjalny
indeks jakoSci obywatelstw (The Quality of Nationality Index), ktéry w oparciu o usta-
lone kryteria okresla range atrakcyjnosci paszportéw analizowanych panstw?®.

Glosno dyskutowana Karta Organizacji Narodéw Zjednoczonych stwierdza,
ze migracja jest Zrodlem bogactwa i innowacyjnosci*’. W Celu 5 tejze zobowiazuje
si¢ kraje sygnatariuszy do dzialania w celu utatwienia migracji przez liberalizacje
wizowg*s.

Z czysto praktycznej perspektywy zwraca si¢ uwage, ze gdzie wystepuje popyt,
musi wytworzy¢ sie podaz. Poniewaz jest grupa panstw, ktérych obywatelstwo
jawi sie jako pozadany towar, to kraje te winny na taki popyt odpowiedzie¢. W ten
sposob, proponujac oficjalna i legalna $ciezke uzyskania obywatelstwa lub prawa
pobytu, unikajg tworzenia si¢ czarnego rynku, transakcji nielegalnych, przestep-
czos$ci 1 wielu innych patologii i zagrozen®.

42 Approved agent dokonuje pre-selekcji aplikacji. Wedtug raportu Transparency International i Global
Witness, European Getaway — Inside the murky world of golden visas, 2018 (dalej cyt. European Getaway)
firma Henley & Partners pobierala 4% od zainwestowanych sum za przeprowadzenie procedury
w imieniu wladz Malty.

43 Problem ten nie jest tylko teoretyczny w §wietle skandalu, w ktéry zamieszany byt bank Pilatus
oskarzany o posrednictwo w nielegalnych dziataniach zwigzanych z nabywaniem paszportéw
na Malcie. Sprawa ta nabrzmiala do rozmiaréw, ktére zmusity do zainteresowania sie nia rézne
instytucje unijne z European Banking Authority wigcznie.

4 G. Psyllides, EU plans golden visas Crackdown, ,Cyprus Mail Online” 13.08.2018.

45 Np. imidaily.com (dostep: 26.01.2019).

4 W rankingu za rok 2017 na pierwszym miejscu jest Francja. Polska zajmuje 20 miejsce (przed
USA).

47 Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Intergovernmental Conference to Adopt the Global
Compact for Safe, Orderly and Regular Migration Marrakech, Morocco, 10 and 11 December 2018
outcome document of the Conference pkt 8.

48 Ibidem, Cel 5 punkt. 21 litbic.

49 Tzw. Sham Marriages. Malzenstwa za pieniagdze dla uzyskania obywatelstwa sa realnym proble-
mem w Wielkiej Brytanii, raport przygotowany przez UK European Migration Network National
Contact Point, Misuse of the Right to Family Reunification: Marriages of Convenience and False Declara-
tions of Parenthood, 2012 r.
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Ilustracja tezy jest czesto przemilczany aspekt ostatniego kryzysu migracyjnego.
Zdecydowana wigkszo$¢ 0séb, ktore docieraly do Europy przez Morze Srédziemne,
placita przemytnikom i zorganizowanym grupom zawodowych szmugleréw
znaczne sumy za dostarczenie do celu. Czy nie lepiej zatem, by pienigdze te trafiaty
do krajowych budzetéw, a stuzby panistwowe miaty nadzér na procesem gwaran-
tujac bezpieczenstwo, przestrzeganie zasad i eliminujac dochody przestepcow?
Mozna wszak sprzedac jedno obywatelstwo za 250 000 Euro lub 25 po 10 000 Euro.
Jared Kushner, wysoki urzednik administracji USA, a prywatnie zie¢ prezydenta
aktywnie namawia inwestoréw do zakupu amerykanskich zielonych kart w ra-
mach programu EB-5%.

Jak skonkludowal w raporcie dla sedziéw dotyczacym praw czlowieka przy-
stugujacym imigrantom specjalny sprawozdawca Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka, Francois Crepeau, ,jedno jest pewne: ze wzgledu na czynniki »odpy-
chajace i przyciagajace« (push and pull factors), zatrzymanie migracji nie jest mozliwe
w dluzszej perspektywie. Imigranci bedg nadal przybywac, nawet kosztem Zycia
i cierpienia. Jakakolwiek préba »uszczelnienia« granic, bez oferowania innych re-
gularnych drég migracji, bedzie nadal mie¢ masowa skale”>!. Wielu badaczy uwaza,
ze nalezy stworzy¢ takie regularne i legalne kanaty, by unika¢ zagrozen zwigzanych
z powstawaniem ,podziemia” migracyjnego°2.

Stawiane jest tez pytanie, dlaczego tylko panstwa maja prawo sprzedawac oby-
watelstwo. Jezeli obywatelstwo jest uprawnieniem zwigzanym z jednostka, to moze
ta jednostka winna tez mie¢ prawo do dysponowania nim? Wszak oséb z podwoj-
nym, a nawet wieksza ilosciag obywatelstw nie brakuje. Niektérzy chetnie odsprze-
daliby je za kwoty, za jakie oferuja je panistwa, nawet przy zachowaniu warunku
selekcji nabywcéw z perspektywy zagrozen dla bezpieczenstwa narodowego, ktorej
to selekcji dokonywalyby organy panstwa®. Zresztg zycie nie zna ograniczen, co
udowodnila obywatelka USA, wystawiajac sama siebie na aukcji wraz z prawem
do poslubienia i uzyskania obywatelstwa USA>*.

Argumenty przeciw bywaja odwréceniem powyzszych. Od czaséw rewolucji
francuskiej postulat rownosci jest w dyskursie o prawach jednostki traktowany
pryncypialnie. Niechetnie porusza sie kwestie na ile mozliwosci ekonomicznych

50 M. Halloran, Don't kill the golden visa, expend it, ,Politico” 5.09.2017.

51 F. Crepeau, UN Special Rapporteur on the human rights of migrants, Dialogue between judges,
Materialy Seminarium Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, 27.01.2017.

52 ]. Abdelhalim, Cosmopolitanism and the Right to Be Legal: the Practical Poverty of Concepts, ,Transscience
Journal” 2010, 1(1), s. 63-83.

53 B. Freelan, Why Can’t I Sell My Canadian Citizenship?, ,Medium.com” 4.04.2017.

54 C. Samson, American Woman Offers U.S. Citizenship to the Highest Bidder in Chinese Marriage Market,
,Next Shark” 7.03.2017.
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jednostki majg wplyw na praktyczna realizacje tego postulatu. Jednakze w przy-
padku CBI/RBI poprzeczka zawieszona jest tak wysoko, ze mozna zaryzykowac
stwierdzenie, ze sa one dostepne tylko dla promila wybranych. Wiekszos¢ pozba-
wiona jest zatem tego prawa. Narusza to poczucie réwnosci wobec prawa i tworzy
odczucie spoleczne, ze prawo jest inne dla biednych i dla bogatych. Pochodnym
powyzszego argumentu jest tez kwestia naruszenia zasady sprawiedliwosci. Spra-
wiedliwos$¢ wszak moze by¢ rozumiana szeroko — jako ogélna ocena moralna®.
Z tej perspektywy szczegolnie ostroznie traktowac nalezy dobra pozadane, a w wy-
niku nalozenia na nie wysokiej ceny dostepne tylko dla nielicznych, jesli sa one
rozdysponowywane przez panstwo>.

Podnosi sie, ze czesto osoby nabywajace CBI/RBI nie sa w stanie w sposéb jed-
noznacznie klarowny wykaza¢ pochodzenia majatku umozliwiajacego im dokona-
nie inwestycji. Opinia publiczna wyrabia sobie zdanie na podstawie pojedynczych
przypadkéw, w ktérych osoba o watpliwej reputacji uzyskata obywatelstwo, ale
rzutuje to na calos¢ tej instytucji. Szczeg6lnie gdy transparentnos$¢ procesu jest na
niskim poziomie. Skutkuje to wytworzeniem spolecznego przekonania, Ze za pie-
niagdze mozna kupi¢ wszystko. Niewatpliwie jest to bardzo niepozadane zjawisko.

Obywatelstwo jest jedna z tych instytucji, ktére maja specyficzny emocjonalny
kontekst. Historycznie silnie zwigzane z narodowoscia i uzywane do wywolania
pozadanych stanéw gotowosci do poswiecen za kraj (np. w walce) ma bardzo silny
emocjonalny fadunek. Dla wielu obywateli ciggle jest swego rodzaju $wigtoscia,
ktdra jako sacrum nie powinna podlega¢ zasadom komercjalizacji®’.

Jak kazda dzialalno$¢ podejmowana przez panistwo w zakresie stymulowania
gospodarki, rowniez kreowanie strumieni inwestycyjnych poprzez mechanizm
CBI/RBI moze wplywaé negatywnie na gospodarke. Pierwszy aspekt wynika z wy-
mogow programu CBI/RBI i zilustrowany moze by¢ na przykladzie Portugalii
i Wegier. W przypadku tego pierwszego kraju RBI mozna naby¢ w zamian za inwe-
stycje w nieruchomosci. Byla to swoista odpowiedZ rzadu na kryzys na rynku nie-
ruchomosci po roku 2008, ktéry uderzyl mocno w branze. Jednak oferta byla tak
skonstruowana, ze nadmierna iloé¢ inwestoréw doprowadzilta do szybkiego i znacz-
nego wzrostu cen nieruchomosci, a to zaczelo by¢ problemem dla samych Portugal-
czykéw, gdyz nadmiernie wywindowane ceny uniemozliwily normalne nabywanie

% D. Lyons, Etyka i rzqdy prawa, Warszawa 2000, s. 123.

56 V. Paskalev, If you do not like selling passports, give them for free to those who deserve them, [w:] A. Shachar,
R. Baubock (red.), op. cit., s. 25-27.

57 ]. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przyszloscig Europy, Warszawa
1993, s. 31.
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nieruchomosci®®. Odmiennie skonstruowaly swéj program Wegry (ktdre zreszta
potrafily przyznac¢ sie do btedu i program zamknac). Wegry oferowaly papiery
warto$ciowe, ktérych nabycie bylo warunkiem uzyskania RBI. Jednak oprocento-
wanie okazalo sie tak niefortunnie wyliczone, ze Wegry de facto tracily na sprzedazy.

Po drugie, niektérym krajom oferujacym CBI/RBI wytykano, ze stosowane
przez nie mechanizmy sa na tyle niedoskonale, ze dopuszczaja do ,prania” brudnych
pieniedzy, transferu zyskéw z przestepczosci i inwestowaniu ich w legalne biznesy’,
ucieczki 0s6b podejrzanych o przestepstwa w swoich krajach przed wymiarem
sprawiedliwosci, a takze o tworzenia mechanizmu, ktéry uniemozliwia egzekucje
miedzynarodowych sankcji wobec 0sob, na ktdre je natozono®’.

Nie bez znaczenia jest, ze procesy otoczone sa mgietka tajemnicy, a wiele danych
jest niedostepnych lub trudno dostepnych dla opinii publicznej. Sami tworcy pro-
cedur w poszczegdlnych krajach przyznaja, ze transparentnos¢ nie jest ich mocna
strona. Prowadzi to do korupcji lub co najmniej arbitralnosci. Ponadto atmosfera
otaczajaca procedury wywoluje wrazenie, ze zasady prawa czesto nie sg przestrze-
gane, a to wzmacnia negatywne odczucia. Jaka jest faktyczna skala korupcji — brak
danych. Zalezy ona od jakosci procedur i 0s6b zaangazowanych. Kwestie bezpie-
czenistwa podejmuje raport przygotowany przez Transparency International postu-
lujacy zacie$nienie wspoétpracy miedzy panistwami, ktére oferuja zlote wizy w celu
usprawnienia mechanizmoéw eliminacji zagrozen®!.

Istotny argument przeciw zlotym wizom to brak pozytywnego, emocjonalnego
zwigzku oséb, ktére nabyly obywatelstwo z nowym krajem. Obywatelstwo staje
sie kolejnym przedmiotem, ktoéry mozna kupi¢ za pienigdze®?. Mozna tez od niego
odstapi¢ réwnie latwo, jezeli z jakiego$ powodu stanie si¢ niewygodne. Jest to swo-
isty przeciwny biegun obywatelstwa uniwersalnego®.

W przypadku krajéow Unii Europejskiej podnosi sie, ze osoba stajaca sie oby-
watelem jednego kraju staje si¢ tez automatycznie obywatelem Unii ze wszystkimi
prawami. Zatem kraj sprzedajacy obywatelstwo i uzyskujacy z tego tytutu korzysci
dysponuje de facto prawami, ktore naktada¢ moga obowiazki na inne panistwa unijne®.

58 Portugal on track for biggest property price rise in Europe, https:/www.theportugalnews.com/news/
portugal-on-track-for-biggest-property-price-rise-in-europe/46741, 6.09.2018.

% European Getaway...
60 A. Rettman, Russian elite flocks to buy Maltese passports, ,EU Observer” 11.01.2018.
61 European Getaway..., s. 48-52.

62 L.Orgad, The citizen-makers: Ethical dilemmas in immigrant integration, ,European Law Journal” 2019,
6, s. 523-524.

63 T.H. Marshall, Citizenship and Social Class, and Other Essays, Cambridge 1950.

64 D. Harasimiuk, EU citizenship: an element of national, European identity or only an additional status of
Member States citizens?, ,Jus Novum” 2017, 3, s. 119-139.
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Decyzja nabywcy paszportu moze by¢ motywowana checia obnizenia zobowia-
zan podatkowych®. Uzyskanie drugiego obywatelstwa lub rezydencji moze by¢
tu bardzo pomocne. Wedlug szacunkéw, 1/3 tzw. High Net Worth Individuals (os6b
bardzo bogatych) posiada co najmniej 2 obywatelstwa®®. Zjawisko ucieczki przed
wysokimi podatkami mozna $mialo nazwac plaga XXI w. Tsilly Dagan zauwaza,
ze w dobie globalizacji nastepuje marketyzacja systeméw podatkowych (chodzi tu
de facto o marketyzacje panstw —bo to zwiazek z jakim$ pafistwem poprzez rezy-
dencje, obywatelstwo lub inna zalezno$¢ determinuje obowiazek podatkowy),
a osoby z dostatecznymi dochodami mogga przebiera¢ w najbardziej im pasujacych
systemach opodatkowania®”. Marketyzacja oznacza, ze panstwa konkurujg o na-
bywcéw rezydencji podatkowej w sposéb zblizony do konkurowania o zagraniczne
inwestycje, gdzie to pierwsze jest raczej szeroko potepiane, a to drugie co najmniej
akceptowane®®.

Z perspektywy ,sprawiedliwosci” podatkowej mozliwos¢ zakupu rezydenciji
podatkowej jest co najmniej, dwuznaczna®.

Warto tez postawi¢ pytanie: co by sie stalo, gdyby zaden kraj nie oferowat takich
rozwigzan? Czy kraje, ktére dzis oferuja obywatelstwo za zainwestowanie okre§lo-
nych kwot nie moglyby przyciggaé inwestycji inaczej? Rywalizujac ulgami, infra-
struktura, klimatem inwestycyjnym? Czy budzety panstw, ktére czerpia dochody
ze sprzedazy zlotych wiz, nie mogltyby by¢ oparte o inne Zrédla dochodéw? Czy
osoby, ktére kupuja sobie prawo przemieszczania sie swobodnie, bo jest im to po-
trzebne lub wygodne w dziatalnosci, ktéra prowadzg, nie mogtyby tego robi¢ uzy-
wajac dotychczasowych paszportéw? Czy ich rodziny, jezeli czujg sie zagrozone,
nie moga wystapic o azyl w innym, bezpiecznym kraju bez oplacenia tego milio-
nami dolaréw? Oczywiscie, ze na kazde z tych pytan odpowiedz jest pozytywna.
Istnienie zlotych wiz upraszcza zycie bogatych jednostek i ministréow finanséw.
Jednak iloé¢ potencjalnych probleméw, ktére te programy kreuja lub moga kreowaé
jest tak duza (w szczegolnosci tych zwigzanych z erozja wartosci, takich jak demo-
kracja czy sprawiedliwos¢), ze konkluzja moze by¢ tylko jedna: ich istnienie nie
jest konieczne.

65 Raport Polish Economic Institute, Tax unfairness in the European Union. Toward greater solidarity in
fighting tax evasion.

% Raport Knight Frank Wealth na rok 2018.
67 T. Dagan, International Tax and Global Justice, ,Theoretical Inquiries in Law” 2017, 1, s. 21.
68 Eadem, The Global Market for Tax and Legal Rules, ,Florida Tax Review” 8.10.2014.

8 Szerzej o sprawiedliwo$ci w podatkach: L.].]. Burgers, I.]. Mosquerra Valderrama, Fairness: A Dire
International Tax Standard with no Meanings?, ,Intertax” 2017, 12, s. 768-783.
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Nie nalezy tez lekcewazy¢ probleméw makroekonomicznych, ktére powstaja
jako skutek stosowania instytucji RBI/CBI”’. Szczegdlnie istotne jest uzaleznianie sie
budzetéw mniejszych panstw od dochodéw ze sprzedazy paszportéw. Przykia-
dami moga by¢ St. Kitts and Nevis i Dominika, ale takzZe europejska Malta, w ktérej
wplywy ze sprzedazy wiz od poczatku funkcjonowania programu do polowy 2018 1.
dosiegly prawie 1 miliarda Euro”!. W malefikim Vanuatu w roku 2017 dochody z CBI
osiagnely prawie V4 wszystkich wpltywoéw budzetowych”2.

Specyfika tego rodzaju dochodéw jest wysokie ryzyko ich spadku lub nawet
catkowitej utraty. Jezeli z przyczyn wewnetrznych (zaostrzenie przepiséw regu-
lujacych procedure przyznawania obywatelstwa) lub zewngtrznych (wejscie do
gry innego, bardziej atrakcyjnego kraju oferujacego obywatelstwo na korzystniej-
szych warunkach) potencjalni nabywcy paszportéw straca nimi zainteresowanie.
Tak jak wszelkie inne ,latwe” dochody budzetowe odtworzenie ich jest bardzo
skomplikowane i czasochlonne. Nie bez powodu IMF poréwnato te dochody z do-
chodami ze sprzedazy surowcéw naturalnych’3. Ryzyka w przypadku CBI/RBI sa
nawet wieksze, gdyz zmiana preferencji nabywcéw moze odbywac sie dostownie
z dnia na dzieni bez sygnaléw uprzedzajacych zapasé i umozliwiajacych podjecie
krokéw przygotowawczych.

ZYote wizy a UE

Jedna z podstawowych zasad Unii Europejskiej jest zasada rownosci i niedyskry-
minacji. Wiekszos¢ badaczy przyjmuje, Ze jest to jedna zasada raczej niz dwie odrebne
(zasada réwnosci i zasada niedyskryminaciji) i tak tez bedziemy traktowac je w tym
opracowaniu’. Zasada wywodzi sie generalnie z porzadku konstytucyjnego kra-
jow czlonkéw UE. Na poziomie unijnym pojawiala si¢ ewolucyjnie. Obecnie
wyrazona jest w Karcie Praw Podstawowych. KPP stanowi w art. 21: ,Zakazana
jest wszelka dyskryminacja w szczeg6lnosci ze wzgledu na ple¢, rase, kolor skory,
pochodzenie etniczne lub spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religie lub przekona-

70 X. Xu, A. El-Ashram, J. Gold, Too much of good thing? Prudent management of inflows under economic
citizenship programs, ,IMF Working Paper” 2015, s. 8-25.

7L ORiip, Fifth Annual Report on the Individual Investor Programme of the Government of Malta (1st July
2017-30th June 2018), s. 20-21.

72 Vanuatu Sees Record CBI-Income, on Track to Equal 24% of Govt. Revenue, ,Investment Migration Insi-
der”, 21.08.2018, www.imidaily.com (dostep: 26.01.2019).

73 X.Xu, A. El-Ashram, J. Gold, op. cit., s. 8.

7 Odwrotnie np. Anna Sledzinska-Simon, Zasada réwnosci i zasada niedyskryminacji w prawie Unii
Europejskiej, ,Studia BAS” 2011, 2(26), s. 41-86.
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nia, poglady polityczne lub wszelkie inne poglady, przynalezno$¢ do mniejszosci
narodowej, majatek, urodzenie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng”.
Jak wida¢ lista praw jest otwarta. Te wymienione sa prawami, ktére twércy KPP
uznawali za kluczowe w dniu ogloszenia karty, a takze uniwersalne dla panistw
czlonkowskich.

KPP jest zbiorem deklaracji politycznych i swego rodzaju substytutem konsty-
tucji UE (przynajmniej do czasu uchwalenia konstytucji)”®. Czy KPP wyposaza
w prawa réwniez osoby nie posiadajace obywatelstwa UE? Tak. Wynika to z art. 18
KPP. Jednak w mys$l art. 51 KPP zasada ta chroni tylko w zakresie dzialania instytu-
cjiiorgandw, gdy stosuja prawo unijne’®, nie za$ przy stosowaniu prawa krajowego,
jezeli nie wynika ono z prawa unijnego. Prawo unijne w zakresie swobodnego
przeplywu osob przyznaje ograniczone prawa obywatelom panstw trzecich””. Oby-
watele tacy nie podlegaja ochronie w rozumieniu dyrektyw unijnych o réwnosci
rasowej i zatrudnieniu’®. Stanowia one wprost, ze nie tworza zadnych praw do réw-
nego traktowania w zakresie warunkéw wjazdu i pobytu na terenie UE. Réwniez
ETPC stoi na stanowisku, ze ,prawo panstw do kontroli przekraczania ich granic
przez osoby niebedace ich obywatelami jest ugruntowane w miedzynarodowym
prawie publicznym i zaakceptowane przez ETPC"7.

Nalezy zauwazy¢, ze czeé¢ badaczy postuluje traktowanie zasady réwnosci nie
jako uprawnienie unijne (competence) ale zasade ogdlna (general principle), ktéra winna
by¢ obecna w porzadku prawnym na dwu poziomach: krajowym i unijnym?®.

Czy zasada niedyskryminacji postuluje tez réwno$¢ ekonomiczng®'? Rownosé
ze wzgledu na status materialny, réwnos¢ ekonomiczna, zakaz dyskryminacji ze
wzgledu na biede sa to coraz powazniej traktowane postulaty czesci badaczy srodo-

75 A. Surowiecka, Dyskurs konstytucyjny w Unii Europejskiej, ,Wroctawskie Studia Politologiczne”
2013, 14, s. 146-159.

76 KPP, art. 51 ,Postanowienia niniejszej Karty maja zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek
organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczosci oraz do Pafistw Czlonkowskich
wylacznie w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii. Szanuja one zatem prawa, przestrzegaja
zasad i popieraja ich stosowanie zgodnie ze swymi odpowiednimi uprawnieniami i w poszano-
waniu granic kompetencji Unii powierzonych jej w Traktatach”.

77 Handbook on European..., s. 117.
78 Racial Equality Directive oraz Employment Equality Directive.
79 Handbook on European..., s. 118.

80 M. Barbera, The role of the equality Principle in the European Multilevel System, www.europeanrights.
eu/public/commenti/04 (dostep: 26.01.2019).

81 https:/www.encyclopedia.com/politics/encyclopedias-almanacs-transcripts-and-maps/wealth-
-discrimination (dostep: 26.01.2019).
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wiska nauk spotecznych (np. Vieira)®2. Zwréémy uwage, ze Miedzynarodowy Pakt
Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ w artykule 2(2) dopusz-
cza taka analogie (,inny status” moze oznaczac status materialny)®. Spor istnieje,
czy rownos$¢ ma by¢ rownoscia ,rezultatu”, czy tez ,szans”%4. W przypadku dostepu
do obywatelstwa, gdzie jedynym kryterium réznicujacym jest mozliwo$¢ oplace-
nia rachunku za paszport, réznica ta de facto nie ma znaczenia®. Badania Cravena
stwierdzajg (na przykladzie dostepu do szkét z wymogiem oplaty czesnego), ze
dyskryminacja ze wzgledu na bogactwo jest forma dyskryminacji posrednie;j®®.
Stwierdzono, ze — w odréznieniu od dyskryminacji ze wzgledu na kolor skoéry lub
ple¢ — pozycja ekonomiczna nie jest cechg immanentna czlowieka, ktéra nie pod-
lega zmianie

Podejscie takie wydaje sie¢ anachroniczne zaréwno w $wietle dostepnych obec-
nie mozliwoéci technicznych (operacje zmiany plci lub koloru skéry), jak i ze wzgledu
na jego obrazliwy podtekst. Tak jak nikt nie moze kobiecie zaproponowa¢, by od-
powiedzig na dyskryminacje, jakiej doznaje, byla zmiana plci, a osobie homosek-
sualnej — preferencji seksualnych, tak nie mozna i w innych przypadkach dyskry-
minacji sugerowac, by sposobem jej unikniecia byla zmiana obecnego statusu
materialnego.

Nasuwa sie konkluzja, Ze przesuniecie ciezaru zainteresowania panstw, ale
takze srodowisk opiniotworczych, z zagadnienia niedyskryminacji ze wzgledu na
status materialny na zagadnienia niedyskryminacji ze wzgledu na rase lub pte¢
wynika nie tylko z faktu, Ze ludzie biedni nie maja ,przy wladzy” adwokatéw
swoich intereséw, ale przede wszystkim dlatego, ze pafistwa nie chca zmierzy¢
sie z kosztownym wyzwaniem, jakim jest zwalczanie dyskryminacji majatkowe;j®’.

82 O.V. Vieira, Inequality and the subversion of the Rule of Law, ,Sur. Revista Internacional de Direitos
Humanos” 2007, 4(6), s. 26-46.

85 Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ONZ. Art. 2, ust. 2:
»Panstwa Strony niniejszego Paktu zobowiazuja sie zagwarantowac wykonywanie praw wymie-
nionych w niniejszym Pakcie bez zadnej dyskryminacji ze wzgledu na rase, kolor skéry, ple¢, jezyk,
religie, poglady polityczne lub inne, pochodzenie narodowe lub spoleczne, sytuacje majatkows,
urodzenie lub jakiekolwiek inne okoliczno$ci”.

84 M. Craven, Non-discrimination and equality, [w:] S. Farrior (red.), Equality and Non-discrimination
under international law, t. 2, New York 2015, s. 108.

85 Mam na mysli sytuacje, kiedy dwoje kandydatéw do paszportu speinia wymogi formalne, to jest
nie stanowi zagrozenia dla bezpieczefstwa panstwa, ale tylko jeden dysponuje suma wystarcza-
jaca na zakup paszportu.

86 M. Craven, op. cit., s. 127-128.

87 S. Prechal, Ch. McCrudden, The Concepts of Equality and Non-Discrimination in Europe: A practical
approach, European Commission, Directorate-General for Employment, Social Affairs and Equal
Opportunities, Unit G.2, November 2009; Oxford Legal Studies Research Paper No. 4, 2011, s. 1-49.
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W dobie kryzysu migracyjnego nie sposéb zamykac oczu na fakt, ze ci, ktérzy placa
kilka tysiecy dolaréw za przeszmuglowanie do Europy, potrzebuja czesto prawa
pobytu (ktorego by¢ moze i tak nie dostang) na jej terytorium bardziej niz ci, ktérzy
placg miliony i prawo to po prostu kupuja®.

Tylko w roku 2016 obywatelstwo ktérego$ z panistw unii europejskiej zostato
(w r6zny sposob) nadane 994 800 osobom®. Ilo§¢ obywatelstw przyznanych w tym
czasie w ramach programéw CBI/RBI wynosi zaledwie okolo 0,1% tej liczby. Jednak
Komisja Europejska dostrzegla w tym 0,1% problem. Swoje krytyczne stanowisko
wielokrotnie artykulowata wysoka komisarz ds. sprawiedliwosci Vera Jourova®.
Podobnie wypowiadali si¢ cztonkowie Parlamentu Europejskiego np. Hannes Swo-
boda”. W styczniu 2019 r. Komisja Europejska opublikowata raport specjalny przed-
stawiajacy problemy, ktére KE zidentyfikowala w zwigzku z funkcjonowaniem
instytucji zlotych wiz na terenie UE?.

Ograniczenie potencjalnych dzialan UE wynika z faktu, ze kwestia przyzna-
wania obywatelstwa i prawa pobytu nalezy do kompetencji krajow cztonkowskich.
Zatem nawet jezeli fakt przyznawania zlotych wiz prowadzi¢ moze do stworzenia
zagrozenia bezpieczenstwa Unii, to Komisja moze jedynie wnioskowa¢ o dzialania
majace na celu eliminacje lub ograniczenie ryzyka. W praktyce sprowadza sie to
do postulatéw proceduralnych oraz wzmozenia nadzoru przy weryfikacji podan
oraz kontroli pochodzenia srodkéw finansowych. Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze
w projekcie raportu ,Report on Financial Crimes, Tax Evasion and Tax Avoidance”
przygotowywanym przez Special Committee on Financial Crimes, Tax Evasion
and Tax Avoidance wedlug Jeppe Kofoda pojawia sie jednoznaczna rekomendacja
wprowadzenia zakazu programéw ,zlotych wiz” w panstwach unijnych®.

88 H. Murdock, From Syria to Europe: the price they pay, ,SOANews” 24.11.2015.

8 Eurostat. 12% to obywatele innych panstw UE. 5 nacji dominowato wéréd oséb otrzymujacy oby-
watelstwo unijne: Marokanczycy, Albanczycy, Hindusi, Pakistaficzycy i Turcy. Najwiecej obywa-
telstw przyznaty Wilochy, Hiszpania, Wielka Brytania, Francja i Niemcy.

% M. Khan, EU prepares crackdown on ‘citizenships for sale’, ,Financial Times” 12.08.2018.

91 H. Swoboda, Linking citizenship to income undermines European values. We need shared criteria and guide-
lines for access to EU citizenship, [w:] A. Shachar, R. Baubock (red.), op. cit., s. 35.

92 https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/eu-citizenship/eu-citizen-
ship_en (dostep: 26.01.2019).

% Publiczne przestuchanie w dniu 27 listopada 2018, http:/www.europarl.europa.eu/committees/
en/tax3/events-hearings (dostep: 26.01.2019).
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Whioski

Istnienie instytucji zlotych wiz powoduje powstanie rozlicznych zagrozen zaréwno
natury politycznej, jak i spolecznej czy ekonomicznej. Czy mozliwe jest zakoncze-
nie procedury sprzedazy obywatelstw? Nie jest to mozliwe bez woli panstw oferu-
jacych wizy. Nacisk na marketyzacje funkcji panistwowych jest zbyt silny, a pokusa
tatwych korzysci zbyt duza®. Wydaje sie, ze mimo iz niektdre kraje wycofuja sie
z programow (Wegry), to jednak tych zainteresowanych raczej usprawnianiem
niz likwidacja jest wiegcej. Regularnie tez nowe kraje dotaczaja do listy. W roku
2017 paszporty zaczela sprzedawaé Moldawia (za 100 000 Euro dla jednej osoby lub
145-155 000 Euro dla rodziny — najtansze obywatelstwo dostepne w Europie!)®.

Mozna jednak postulowaé zapewnienie, ze stosowane mechanizmy beda sku-
teczniej przeciwdziata¢ wystepowaniu negatywnych zjawisk. W szczegdlnosci; praniu
brudnych pieniedzy, ukrywaniu tozsamosci przestepcéw, uchylaniu sie od podat-
kéw, a takze korozji zaufania obywateli do instytucji pafistwa. W zakresie trzech
pierwszych zagadniefh mozliwa jest nawet bliska wspo6tpraca panstw, a w ramach
UE podjecie dzialai na poziomie instytucji unijnych. Problem zaufania obywateli
do systemu prawa w danym kraju to problem tego panistwa. Problem wiary obywa-
teli pafistw unijnych w bezpieczefistwo granic UE to juz kwestia instytucji unijnych,
ktére mogg podejmowac dzialania ukierunkowane na zapewnienie bezpieczenistwa
unii jako calo$ci w zakresie zagrozen wynikajacych z instytucji ztotych wiz.

Organizacje takie jak OECD przedstawily szereg postulatéw ukierunkowanych
na polepszenie jakosci procedur weryfikacji aplikacji i przyznawania obywatelstw.
OECD przeanalizowatlo blisko 100 programéw i uznato 23 z nich (z 17 pafistw w tym
Malty i Cypru) za potencjalnie stwarzajace wysokie zagrozenie z punktu widzenia
wymogoéw CRS (Common Reporting Standards) czyli norm wymiany informacji
finansowej stworzonych przez OECD dla zwalczania naduzy¢ w sferze finanséw
miedzynarodowych i prania brudnych pieniedzy. OECD postuluje uzywanie CRS
we wszystkich przypadkach postepowania ze srodkami finansowymi uzyskanymi
w ramach programéw CBI/RBI*®.

Oczekiwac¢ mozna, ze pierwsze kroki podejmie wlasnie UE. Nie jest pewne,
czy wspOlnota zdecyduje sie na podjecie skoordynowanych dzialan, czy tez miek-
kimi naciskami, wspélnie z NGO, bedzie wywiera¢ wplyw na kraje czlonkowskie,

% A.Shachar, op. cit., s. 811.

% https://www.moldova-citizenship.com. Oficjalne hasto reklamowe programu to ,Your chance for
a better life” (dostep: 26.01.2019).

%  Rekomendacje OECD na stronie OECD.org w zakladce ,Residence/Citizenship by investment
schemes” (dostep: 26.01.2019).
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by modyfikowaly oferowane programy. Wypracowanie uniwersalnych standardéw
nie bedzie latwe, poniewaz r6zne kraje mialy odmienne powody by wprowadza¢
CBI/RBI. Mozliwe jest jednak opracowanie pewnych jednolitych zasad gwarantu-
jacych, ze kraje unijne zapewnig okreslone minimum kontroli i sprawiedliwosci
w swoich tak réznych przeciez rozwigzaniach. W szczegdélnosci nalezy zwrdcié
uwage na mechanizmy weryfikacji oséb aplikujacych oraz Zrédet kapitatu przez
nie inwestowanego.

Z prawnego punktu widzenia nalezy wysuna¢ postulat przyznania UE co
najmniej oficjalnej funkcji nadzorczej. Innym rozwigzaniem moze by¢ ,outsour-
cing” procesu weryfikacji wstepnej aplikacji do wyspecjalizowanych agend unijnych.
Najmniej ambitnym byloby stworzenie i egzekwowanie procedury weryfikacyjnej
uniwersalnej dla wszystkich panstw UE. Procedury zapewniajacej wysoki stopien
zabezpieczenia przed naduzyciami.
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