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Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu
obywateli UE uzasadnione wzgledami porzgdku oraz
bezpieczenstwa publicznego

Wprowadzenie

Unijna swoboda przemieszczania si¢ os6b pozostaje jedna z podstaw integra-
cji europejskiej. Swoboda ta utozsamiana jest z istota Unii Europejskiej za-
réwno w ujeciu intuicyjnym, jak i prawnym. Na ujecie pierwsze wskazuje po-
tocznie uzywane przez obywateli paristw cztonkowskich okreslenie: , Europa
bez granic”, a takze ich powszechna $wiadomos¢ o prawie do przemieszczania
si¢, mimo ze owi obywatele czesto reprezentuja znikoma wiedze na temat po-
siadanego obywatelstwa unijnego, ktére t¢ wlasnie swobodg im gwarantuje’.
Odnoszac si¢ do wymiaru prawnego, nalezy zaznaczy¢, ze juz w preambule
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Karty Praw Podstawowych (KPP)
zawarto sformulowania $wiadczace o woli utatwienia i zapewnienia swobod-
nego przeptywu oséb. Ponadto wedle art. 3 ust. 2 TUE, zagwarantowanie
swobody przeplywu o0séb uznano za jeden z fundamentalnych celéw Unii
Europejskiej. Natomiast w mysl art. 20 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE) i art. 45 KPP kazdy obywatel Unii ma prawo do swobod-

nego przemieszczania si¢ po terytorium paristw cztonkowskich?.

' Al Kus, Podstawowe zatozenia rynku wewngtrznego Unii Europejskiej, [w:] Prawo material-

ne Unii Europejskiej w zarysie, red. A. Kus, Lublin 2011, s. 65; S.M. Grochalski, Swoboda
przemieszczania sig i pobytu jako podstawowe prawo w wymiarze przedmiotowym obywatela
Unii Europejskiej, [w:] Integracja europejska. Glowne obszary badawcze, red. K.A. Wojtaszczyk,
J. Tymanowski, P. Stawarz, Warszawa 2015, s. 235.

> Traktar o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urs. UE 2012
C 326, http://oide.sejm.gov.pl/oide/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=14803&Itemid=945, [dostgp: 1.04.2016]; Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej,
Dz. Urz. UE C 2010/C 83/02, https://bip.ms.gov.pl/Data/Files/_public/bip/prawa_ czlo-
wieka/onz/karta.pdf, [dostep: 1.04.2016].
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Swoboda przemieszczania si¢ pozostaje wobec tego podstawowym pra-
wem obywatela unijnego w zakresie przedmiotowym. Potwierdza to zaréw-
no art. 20 TFUE, jak i art. 45 KPP, ktéry na pierwszym miejscu wymienia
wskazane uprawnienie. Nie przypadkiem jednak przepisy o uprawnieniu do
swobodnego przemieszczania si¢ stanowia w koniunkcji z prawem do prze-
bywania na terenie panistw cztonkowskich. Uprawnienie do nieskrgpowanego
przemieszczania si¢ bez prawa pobytu, pozostaje bowiem niepetne. Prawa do
przemieszczania si¢ oraz prawa do przebywania na terenie pafstw cztonkow-
skich nie mozna przy tym rozpatrywa¢ w oderwaniu od swobdd: przeptywu
pracownikéw, ustug czy dziatalnosci gospodarczej — réwniez zagwarantowa-
nych w aktach prawa pierwotnego UE. Tym samym gwarancja niedyskry-
minacji obywateli unijnych w zakresie wykonywania ustug, podejmowania
pracy oraz dzialalnosci gospodarczej w dowolnym panstwie cztonkowskim
jest rozszerzeniem prawa do swobodnego poruszania si¢ i prawa do pobytu
na terenie Unii’.

Jednakze swobody: przemieszczania sig, pobytu, wykonywania ustug, po-
dejmowania pracy oraz dzialalno$ci gospodarczej, odnoszace si¢ do obywateli
UE, nie maja charakteru idealistycznego czy absolutnego. Swobody te pozo-
staja ograniczone przepisami unijnych aktéw prawa pierwotnego oraz przy-
jetymi w ramach ich zastosowania postanowieniami aktéw prawa wtdrnego.
Kazde z pafstw cztonkowskich moze przy tym skutecznie ograniczy¢ wy-
mienione swobody, uzasadniajac to wzgledami porzadku oraz bezpieczenistwa
publicznego. Panstwo czlonkowskie stojace wobec realnego niebezpieczeri-
stwa zamachu terrorystycznego, nawet ze strony obywateli unijnych, posiada
instrumenty prawne by temu przeciwdzialaé.

Swoboda przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii
Europejskiej w wymiarze podmiotowym i przedmiotowym

W przywolanym powyzej art. 3 ust. 2 TUE zapisano, ze Unia Europejska
zapewnia swoim obywatelom przestrzen bez granic wewngetrznych. W wersji
angielskiej Traktatu o Unii Europejskiej, w przeciwieristwie do wersji polskiej,
dla okreslenia terminu: ,,obywatel”, stosowane sq dwa zwroty, a mianowicie:
Lcitizen” i ,national”. W art. 3 ust. 2 TUE uzyty zostal ten pierwszy termin,
cho¢ juz w art. 9 TUE, zdanie drugie, obywatel paristwa czlonkowskiego
okreslony jest sformutowaniem: ,national of Member State”. Tym samym
wersja angielska Traktatu o Unii Europejskiej pozwala na nomenklaturowe

3

B. Bercusson, N. Bruun, Free Movement of Services, Temporary Agency Work and the Acquis
Communautaire, ,Transnational Labour Regulation. Case Study of Temporary Agency
Work”, vol. 60, Bruxelles 2008, s. 270.
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odréznienie obywatela Unii Europejskiej od obywatela padstwa cztonkow-
skiego tejze organizacji’. Konstatujac, wedle tresci art. 3 ust. 2 TUE Unia Eu-
ropejska zapewnia przestrzeni bez granic swoim obywatelom, tj. obywatelom
Unii Europejskiej.

Obywatelstwo UE stanowi nowa kategori¢ prawna, ktéra zostata wpro-
wadzona przez Traktat z Maastricht z dniem 1 listopada 1993 r. Trak-
tat ten okreslit tez zakres podmiotowy obywatelstwa unijnego’. Obecnie
art. 9 TUE wskazuje, ze po pierwsze, obywatelem Unii jest kazda osoba posia-
dajaca obywatelstwo paristwa cztonkowskiego, a po drugie, obywatelstwo to
ma charakter dodatkowy i nie zast¢puje obywatelstwa paristwowego. W kon-
sekwencji nie Unia Europejska, a panstwa czlonkowskie decyduja, w ra-
mach wiasnego prawa wewngtrznego, o tym kto jest obywatelem unijnym®.
Jak stwierdzil Trybunat Sprawiedliwosci, w orzeczeniu wydanym 20 lutego
2001 r., w sprawie o sygn. C-192/99, prawo nadawania wlasnego obywatel-
stwa przez panstwo cztonkowskie wynika z jego suwerennosci i Unia Euro-
pejska nie ma kompetencji do ingerowania w takich przypadkach’. Paristwa
cztonkowskie tworzac Unig¢ Europejska nigdy nie wyzbyly si¢ owej suweren-
nosci, lecz ja jedynie ograniczyly, przekazujac tej organizacji cz¢$¢ wlasnych
uprawnied. Mamy zatem do czynienia z ewolucjg suwerennosci: od suwe-
rennosci absolutnej paristw niezintegrowanych, poprzez suwerenng réwnosé
panstw tworzacych organizacje integrujace, az do suwerennej wspétzaleznosci
panstw czlonkowskich zintegrowanych w ramach Unii Europejskiej®. Pan-
stwa czfonkowskie wciaz posiadaja kompetencje wytaczne w zakresie nieprze-
kazanych Unii uprawnieri wewngetrznych, takich jak wspomniane powyzej
prawo do nadawania wlasnego obywatelstwa.

Natomiast postanowienia traktatowe stanowia jedynie, ze obywatelami
unijnymi sg obywatele paristw czlonkowskich, a obywatele paristw trzecich
— stale mieszkajacy na terenie Unii — moga sta¢ si¢ obywatelami UE uzysku-
jac wezesniej obywatelstwo jednego z paristw cztonkowskich. Ponadto tres¢

4 R. Wieruszewski, Obywatelstwo Unii Europejskiej — charakter i znaczenie instytucji, [w:] Oby-

watelstwo europejskie. Rozwazania, red. A. Zieleniec, Warszawa 2003, s. 21.
> P Craig, G. de Blrca, EU Law: Iext, Cases, and Materials, Oxford 2011, s. 819-820;
S.M. Grochalski, Obywatelstwo Unii — nowa kategoria prawna, [w:] Proces integracji Polski
z Unig Europejskq, red. P. Dobrowolski, M. Stolarczyk, Katowice 2001, s. 48—61.
R. Wieruszewski, op. cit.
7 Wyrok Trybunatu z dnia 20 lutego 2001 r., sygn. C-192/99, The Queen versus Secretary
of State for the Home Department, http://curia.curopa.cu/juris/liste.js2num=C-192/99
[dostep: 2.04.2016].
S.M. Grochalski, Pojecie, cechy, ewolucja suwerennosci paristwa, [w:] Niepodleglosé. Z historii
polskiej mysli spotecznej i politycznej, red. W. Piatkowska-Stepaniak, L. Rubisz, Opole 1999,
s. 37-44.



184 PAWEL SZEWCZYK

art. 9 TUE, zdanie trzecie, a takze art. 20 ust. 1 TFUE, zdanie drugie, stuzy
rozwianiu watpliwosci jakoby obywatelstwo paristw cztonkowskich nie mo-
glo wspdtistnie¢ z przekraczajacym granice tych paristw ,ponadnarodowym”
obywatelstwem unijnym, gdyz wedle tresci przytoczonych przepiséw unijne
obywatelstwo powinno uzupetnia¢, a nie zastgpowaé obywatelstwo panstwo-
we’.

Zakres przedmiotowy instytucji obywatelstwa unijnego okresla obecnie
tre$¢ art. 20 ust. 2 TFUE, zdanie drugie, w ktérym to przepisie na pierwszym
miejscu wymienione jest prawo do swobodnego przemieszczania si¢ oraz pra-
wo do przebywania na terenie panstw czlonkowskich UE. Prawa te, obok
miedzy innymi czynnego i biernego prawa wyborczego do Parlamentu Euro-
pejskiego, uznawane sg za fundamentalne prawa obywateli unijnych. Uzna-
nie swobdd przemieszczania si¢ i pobytu za podstawowe prawa posréd innych
uprawnieni przystugujacych obywatelom unijnym, nie jest pozbawione racj,
chociazby w kontekscie historycznym. O ile bowiem swobody przemieszcza-
nia si¢ oraz pobytu, od samego poczatku powstania instytucji obywatelstwa
unijnego, obowiazywaly w granicach okreslonych przez Traktaty na terenie
wszystkich padstw cztonkowskich, a zatem dotyczyly wszystkich obywateli
tychze panstw, bez wzgledu na pleé, wiek, stan zdrowia, status ekonomiczny
czy spoteczny, to ich zakres podmiotowo-przedmiotowy ewoluowat na dtugo
przed wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht.

W chwili obecnej przystugujace wszystkim obywatelom UE swobody
przemieszczania si¢ oraz pobytu nie s zalezne od zadnych ekonomicznych
przestanek i wynikaja wytacznie z tytutu posiadania unijnego obywatelstwa'’.
Swobody te pozostaja jednak historycznie $cisle powiazane z integracja euro-
pejska paristw w ramach wspélnego, jednolitego rynku. Powstaty one z po-
trzeby przyznania sile roboczej wigkszej mobilnosci, a znalazty swéj wyraz
juz w Traktacie paryskim, powotujacym Europejska Wspdlnote Wegla i Stali
(EWWiS). W mysl art. 69 ust. 1 przywotanego powyzej Traktatu EWWiS
postanowiono zlikwidowa¢ wszelkie ograniczenia oparte na przynaleznosci
panistwowej, w tym ograniczenia dotyczace przemieszczania si¢ w ramach
EWWiS wobec pracownikéw podejmujacych zatrudnienie w przemysle
weglowym i stalowym!''. Nast¢pnie w oparciu o Traktaty rzymskie, powo-
tujace Europejska Wspdlnote Gospodarcza (EWG) oraz Europejska Wspol-

9

J. Handoll, Reshaping Existing Rights and Duties: Insufficiencies in the Status Quo, ,Rethinking
European Citizenship” 2002, European Essay No. 24, s. 10-11.

1© M. Condinanzi, A. Lang, B. Nascimbene, Citizenship of the Union and Freedom of Movement
of Persons, Leiden-Boston 2008, s. 24.

Traktar ustanawiajacy Europejskq Wspdlnote Wegla i Stali, Paryz, 18.04.1951 r., http://polska-
wue.gov.pl/files/polska_w_ ue/prawo/traktaty/ Traktac_ EWWiS.pdf [dostep: 1.04.2016].
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not¢ Energii Atomowej (EWEA), utworzono wspélny obszar gospodarczy,
a w jego ramach zagwarantowano swobodg¢ przeptywu i pobytu pracowni-
kéw, az wreszcie — na mocy Traktatu z Maastricht powotujacego do zycia
Uni¢ Europejska — prawo do swobodnego przemieszczania si¢ oraz pobytu
zostalo nadane wszystkim obywatelom panstw cztonkowskich, bedacych ex
lege obywatelami Unii Europejskiej'?.

Reasumujac, swobody przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium paristw
cztonkowskich UE, jako prawa obywateli tychze paristw, obowiazuja od 1 li-
stopada 1993 r., tj. od momentu wejscia w zycie Traktatu z Maastricht powo-
tujacego Uni¢ Europejska. Jednakze uprawnienia te, w znacznie zawezonym
wymiarze podmiotowo-przedmiotowym, funkcjonuja znacznie dhuzej, od
23 lipca 1952 r., tj. od chwili wejscia w zycie Traktatu paryskiego ustana-
wiajacego EWWiS. Zwracajac przy tym uwage na ewolucje zakresu podmio-
towego praw do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu, ktére to prawa
poczatkowo przystugiwaly jedynie wybranym grupom pracownikéw pocho-
dzacych z pafstw cztonkowskich EWWiS, a w chwili obecnej dotycza wszyst-
kich obywateli UE, nie nalezy zapomina¢ o rozwoju zakresu przedmiotowego
tychze uprawnien, chociazby pod wzgledem terytorialnym. Dos¢ zaznaczy,
ze EWWIS powotalo do zycia zaledwie 6 panstw, natomiast obecnie UE
skupia 28 panstw cztonkowskich. Co wigcej, swoboda przemieszczania si¢
i pobytu, w odniesieniu do sily roboczej, aktualnie wykracza poza granice
Unii Europejskiej. Na mocy art. 28 Porozumienia o Europejskim Obszarze
Gospodarczym (EOG) unijne zasady dotyczace swobodnego przeptywu pra-
cownikdw i ich pobytu znajduja zastosowanie wobec niektérych panstw trze-
cich, takich jak: Islandia, Ksigstwo Liechtensteinu oraz Krélestwo Norwegii.
Analogiczne postanowienia zawiera takze dwustronna umowa o swobodnym
przeplywie 0séb zawarta przez Uni¢ Europejska z Konfederacja Szwajcarska's.

Ograniczenia traktatowe prawa obywateli unijnych
do swobodnego poruszania sie i pobytu na terytorium panstw
cztonkowskich UE

Preambuta Traktatu o Unii Europejskiej, jak juz wczesniej zostalo wspomnia-
ne, zawiera postulat utatwiania swobodnego przeptywu oséb. Ow postulat,
wedle tresci tejze preambuty, winien by¢ jednak osiagniety przy zapewnieniu
bezpieczeristwa narodom panistw cztonkowskich, a przede wszystkim zgodnie
z postanowieniami TUE i TFUE. Ponadto w art. 3 TUE, w ktérym wyszcze-

12

D. Pudzianowska, Obywatelstwo w procesie zmian, Warszawa 2013, s. 278-280.
3 L. Mitrus, Komentarz do art. 45 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz. Tom I, red. D. Miasik, N. Péttorak, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 766-767.
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gblniono fundamentalne cele Unii Europejskiej, a jako jeden z nich zagwa-
rantowanie swobody przeptywu oséb, wskazano takze, ze nalezy to uczynic za
pomoca whasciwych srodkéw w odniesieniu do kontroli granic zewngtrznych,
azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania i zwalczania przestgpczosci. Wresz-
cie art. 20 ust. 2 TFUE, a takze art. 21 ust. 1 TFUE, gwarantujace kazdemu
obywatelowi Unii prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu, za-
wieraja zarazem zastrzezenia co do ograniczen i warunkéw ustanowionych
w Traktatach oraz srodkach przyjetych w celu ich wykonania.

Art. 21 ust. 1 TFUE stanowiac, ze przystugujace obywatelom UE pra-
wa do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium padstw
cztonkowskich moga by¢ ograniczone przez przepisy zawarte w TUE i TFUE,
jednoczesnie nie precyzuje ktére z tychze przepiséw nalezy uwzglednié. Jed-
nakze zgodnie z dotychczasows praktyka orzecznicza oraz pogladami dok-
tryny, nalezy w tym wzgledzie wzia¢ pod uwage ograniczenia istniejace dla
swobdd szczegblnych zwigzanych z przemieszczaniem si¢ oséb, jak przeply-
wem pracownikéw, ustug czy swoboda dziatalnosci gospodarczej. Ogranicze-
nia te zostaly okreslone w art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust. 1 TFUE oraz
art. 62 TFUE. Panistwa cztonkowskie moga zatem wylaczy¢ lub ograniczy¢
mozliwo$¢ korzystania przez obywateli Unii z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ i pobytu, za kazdym razem gdy jest to uzasadnione wzgledami
porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego i zdrowia publicznego'.

Wedltug wielu autoréw, miedzy innymi: Z. Hajna, E Wollenslagera czy
L. Mitrusa, prawa obywateli unijnych do swobodnego poruszania si¢ i po-
bytu, ustalone w art. 21 ust. 1 TFUE, stanowia lex generalis wobec unormo-
wan swobdd: przeptywu pracownikéw, ustug oraz dziatalnosci gospodarczej
ujetych kolejno w art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust. 1 TFUE czy art. 62
TFUEP. Z tego tez wzgledu, wedle zasady lex specialis derogat legi generali,
przepisy o wigkszym stopniu szczegélowosci, art. 45 ust. 3 TFUE, art. 52 ust.
1 TFUE oraz art. 62 TFUE, nalezy stosowa¢ w pierwszej kolejnosci, przed
postanowieniami wynikajacymi z art. 21 ust. 1 TFUE.

Art. 21 ust. 1 TFUE stanowi takze, ze przystugujace obywatelom UE prawa do
swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium paristw cztonkow-

1 K. Kowalik-Badczyk, Komentarz do art. 21 TFUE, [w:] Traktat o funkcjonowanin Unii
Europejskiej. Komentarz. Tom I, red. D. Miasik, N. Pétrorak, A. Wrobel, Warszawa 2012,
s. 455-465.

Z. Hajn, Swobodny przeptyw pracownikéw wewngtrz Unii Europejskiej, [w:] Prawo gospodar-
cge Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa 2011, s. II-5; E Wollenslager, Obywatelstwo
UE i jego dynamika dla procesu integracji poza wymiarem rynkowym, ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2010, nr 6; L. Mitrus, Réwnos¢ traktowania (zakaz dyskryminacji) w zakresie zatrud-
nienia, [w:] Prawo gospodarcze Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2011, s. II-154—
—I1-155.
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skich mogg by¢ ograniczone przez $rodki przyjete w celu wykonania postanowien
TUE i TFUE. Artykut ten dopuszcza zatem mozliwo$¢ przyjecia akeéw prawa
wtérnego w wyznaczonym zakresie. Podobne rozstrzygniccie zawieral przy tym
art. 18 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnotg Europejska (TWE)'¢, ktdry to
stanowil podstawe wydania wciaz obowiazujacej dyrektywy 2004/38/\WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywa-
teli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium paristw cztonkowskich. W trzecim akapicie preambuly przywotanej
dyrektywy zapisano, ze obywatelstwo Unii powinno stanowi¢ o prawie do swo-
bodnego przemieszczania sig, a zatem nalezy skodyfikowa¢ i zweryfikowac istnie-
jace instrumenty prawne, traktujace oddzielnie pracownikéw najemnych, osoby
pracujace na wiasny rachunek, studentéw oraz inne osoby niezatrudnione, aby
w ten sposéb uprosci¢, a takze wzmocni¢ prawo do swobodnego przemieszcza-
nia si¢ wszystkich unijnych obywateli. Owa dyrektywa ma wigc zastosowanie do
wszystkich unijnych obywateli'”. Natomiast zgodnie z art. 27 ust. 1 analizowanej
Dyrektywy, paristwa cztonkowskie moga ograniczy¢ swobode przemieszczania si¢
i pobytu obywateli unijnych kierujac si¢ wzgledami porzadku publicznego, bez-
pieczeristwa publicznego lub zdrowia publicznego'.

Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu
uzasadnione wzgledami porzqgdku oraz bezpieczeristwa
publicznego

Zastrzezenia zwiazane z ograniczeniami uzasadnionymi wzgledami porzadku
i bezpieczenistwa publicznego po raz pierwszy zapisano w art. 48 Traktatu
rzymskiego, powolujacego do zycia EWG". Traktat ten nie postugiwat si¢
jednak definicjami ,porzadku publicznego” czy ,bezpieczeristwa publiczne-
go”. Podobnie takze pdzniejsze traktaty nie definiowaly tych poje¢. Majacy
w chwili obecnej moc prawna, Traktat o Unii Europejskiej nie zawiera sfor-
mutowania: ,bezpieczeristwo publiczne”, a terminem ,,porzadek publiczny”

16 Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska, Dz.Urz. UE 2006 C 321E, http://oide.sejm.
gov.pl/oide/index. php?option=com_content&view=article&id=14436&Itemid=436 [do-
step: 1.04.2016].

7 Z.Hajn, op. cit, s. 1I-4.

'8 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sig i po-
bytu na terytorium paristw czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68
i uchylajaca dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/
EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG, http://eur-lex.europa.cu/
legalcontent/PL/TXT/?uri= CELEX%3A32004L0038 [dostgp: 1.04.2016].

9 S. M. Grochalski, Swoboda..., op. cit., s. 237-238.
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postuguje si¢ tylko jednokrotnie. Natomiast w obowiazujacym aktualnie
Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej az o§miokrotnie stosowana
jest klauzula odnoszaca si¢ do porzadku publicznego i szesciokrotnie — w od-
niesieniu do bezpieczefistwa publicznego®. Tym niemniej postanowienia
tego ostatniego Traktatu i tak nie definiujg przedmiotowych pojeé. Definigji
analizowanych terminéw nie odnajdziemy tez w tresci dyrektywy 2004/38/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.

Wobec braku definicji legalnych w doktrynie sformutowano definicjg ho-
listyczna, oparta o szereg rozstrzygnig¢ Trybunatu Sprawiedliwosci, w mysl
ktérej przez dziatania stuzace naruszaniu porzadku i bezpieczenistwa publicz-
nego nalezy rozumieé: indywidualne zachowanie konkretnej osoby stanowia-
ce rzeczywiste, aktualne, realne i powazne zagrozenie dla istotnych wymogéw
porzadku i bezpieczedistwa publicznego®. Niektdrzy autorzy uzupetniajg tg
definicj¢ dwoma przestankami, a mianowicie: zachowanie naruszajace po-
rzadek i bezpieczenstwo publiczne nie moze by¢ tolerowane w stosunku do
whasnych obywateli paristwa przyjmujacego, a ponadto nie moze dotyczyé
sytuacji, w ktérej paristwo cztonkowskie zarzuca danej osobie tego rodzaju
zachowanie w ramach prewencji ogélnej®.

Niestety orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, bedace podstawa do
sformutowania wyzej przytoczonej definicji, nie w kazdym aspekcie bywa
spojne i jednolite. Tytutem przyktadu nalezy przytoczy¢ dwa istotne orze-
czenia podejmujace analizowang problematyke. Pierwszym z nich jest wyrok
z dnia 4 grudnia 1974 r. wydany w sprawie Yvonne Van Duyn przeciwko
Home Office o sygn. C 41/74. W mysl tego orzeczenia panstwo, czlon-
kowskie powotujac si¢ na ograniczenia uzasadnione wzgledami porzadku
publicznego, ma prawo wzia¢ pod uwage przynalezno$¢ obywatela innego
panstwa cztonkowskiego do ugrupowania lub organizacji, ktérej dziatalnos¢
uznawana jest przez to panstwo za zagrozenie dla spoteczeistwa, nawet gdy
owa dziatalno$¢ nie jest zakazana, a obywatele paristwa przyjmujacego, wyko-
nujacy lub zamierzajacy prowadzi¢ podobna dziatalnos¢, nie podlegaja zad-
nym ograniczeniom?. Natomiast wedle drugiego orzeczenia, wyroku z dnia
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Art. 72 TFUE i 276 TFUE postuguja sig, obok terminu: ,porzadek publiczny”, pojeciem:
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18 maja 1982 r., wydanego w sprawach polaczonych: Rezguia Adoui prze-
ciwko Krélestwu Belgii i miastu Liege oraz Dominique Cornuaille przeciw-
ko Krélestwu Belgii, o sygn. C 115-116/81, paristwo przyjmujace nie moze
wydala¢ obywateli innego paristwa czlonkowskiego w oparciu o klauzulg
porzadku publicznego, jezeli w przypadku podobnego zachowania wlasnych
obywateli nie stosuje zadnych restrykgji®.

Ponadto przytoczona powyzej definicja, mimo ze zawiera do$¢ szczegdto-
we wyliczenie przestanek charakteryzujacych zaréwno pojecie naruszenia po-
rzadku publicznego, jak i pojecie bezpieczeristwa publicznego, nie rozréznia
jednak tych dwdch zgota odmiennych klauzul. Aby oddzieli¢ znaczenie po-
rzadku publicznego od znaczenia bezpieczenistwa publicznego nalezy odwota¢
si¢ do szczegdtowych sytuacji, w ramach ktérych wladze krajowe podejmuja
konkretne dziatania®. W przywolanym powyzej orzeczeniu z dnia 4 grudnia
1974 r., wydanym w sprawie o sygn. C 41/74, za naruszanie porzadku publicz-
nego uznano przynalezno$¢ do ugrupowania lub organizacji, ktérej dziatalnosé
traktowana jest przez paristwo przyjmujace jako zagrozenie dla spoleczenistwa.
W tym konkretnym przypadku za szkodliwe ugrupowanie spotecznie Zjed-
noczone Krélestwo uznato Kosciét scjentologiczny. Nastepnie, we wskazanym
wezesniej orzeczeniu z dnia 18 maja 1982 ., o sygn. C 115-116/81, mianem
naruszenia porzadku publicznego okreslono prace dwéch obywatelek innego
paristwa cztonkowskiego bedacych kelnerkami w lokalu o zlej reputacji. Na-
tomiast w orzeczeniu z dnia 27 pazdziernika 1977 r., o sygn. C 30/77, Trybu-
nat Sprawiedliwosci potwierdzit swoje stanowisko zawarte w wyroku z dnia 4
grudnia 1974 r., wydanym w sprawie o sygn. C 41/74, wedle ktérego mamy do
czynienia z naruszeniem porzadku publicznego zawsze wtedy, gdy zagrozone sa
podstawowe interesy spofeczeristwa. W tym konkretnym przypadku chodzito
bowiem o nielegalne posiadanie narkotykéw?.

Niestety orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci nie wprowadzilo jed-
nolitej definicji klauzuli zagrozenia bezpieczefistwa publicznego®. Mozna

Home Office, sygn. C 41/74, hup://curia. europa.cu/arretssTRA-DOC-PL-ARRET-
C-0041-1974-200406990-05_01.heml [dostep: 3.04.2016].
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Krolestwu Belgii i miastu Liege oraz Dominique Cornuaille przeciwko Krélestwu Belgii,
sygn. C 115-116/81, http://eur-lex.europa. eu/legalcontent/EN /TXT/HTML/?uri=CELE-
X:61981CJ0115&from=EN [dostep: 3.04.2016].
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jednak na zasadzie @ contrario stwierdzié, ze bedzie to takie zachowanie, ktére
z jednej strony godzi w bezpieczeristwo publiczne, lecz z drugiej — w sposéb
bezposredni nie narusza podstawowych intereséw spotecznych. W doktrynie
przyjmuje si¢, iz klauzula ta znajdzie zastosowanie w przypadku zachowania
majacego na celu destabilizowanie podstawowych intereséw pafstwa, w za-
kresie jego egzystencji, gospodarki i instytucji®. Godzi¢ w bezpieczeristwo
publiczne paristwa i w jego funkcjonowanie mozna zatem poprzez dziatal-
no$¢ terrorystyczna, szpiegostwo czy prowadzenie dziatalnosci wywrotowej*.

Uzasadnione zastosowanie analizowanych klauzul derogacyjnych po-
zwala paristwom czlonkowskim na ograniczanie swobody przemieszczania
si¢ i pobytu kazdemu obywatelowi Unii. Ograniczenia te w szczegélnosci
moga prowadzi¢ do odmowy prawa wjazdu lub wydalenia obywatela innego
panstwa czlonkowskiego przez panstwo przyjmujace®’. W tym miejscu na-
lezy dokona¢ rozréznienia pomiedzy przystugujacym pafstwom cztonkow-
skim, w oparciu o klauzule derogacyjne, prawem do ograniczenia swobody
przemieszczania si¢ 0s6b a $rodkami utrudniajacymi te swobode. Srodki te
sa sprzeczne z prawem unijnym, bowiem po pierwsze, utrudniaja swobode
przeptywu 0séb, a po drugie stuza zniechgcaniu do migracji, powodujac tym
samym, ze tytulowe swobody stajg si¢ mniej atrakcyjne®.

Postanowienia szczegblne w zakresie prawa do ograniczenia swobody prze-
mieszczania si¢ oraz pobytu zawiera przywolywana wielokrotnie dyrektywa
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
Dyrektywa ta w duzej mierze potwierdza rozwiazania wypracowane w judy-
katurze, a takze w doktrynie, ktére byly juz rozwazane w niniejszym artykule.
W drodze uzupelnienia warto jednak przytoczy¢ tres¢ jednego zobowiazania
oraz jednego uprawnienia przystugujacego wszystkim paristwom czlonkow-
skim. Zgodnie z art. 27 ust. 3 owej dyrektywy pafstwo cztonkowskie, ktére
wydato paszport lub dowdd tozsamosci nie moze odméwic jego posiadaczowi
wjazdu na swoje terytorium w sytuacji, gdy zostanie on wydalony z innego
paristwa cztonkowskiego. Natomiast w mysl art. 27 ust. 2 tegoz aktu pafistwo
cztonkowskie ma prawo wystapi¢ do innego unijnego paristwa o dostarczenie
posiadanych informagji policyjnych dotyczacych kazdej przybywajacej osoby.
Pierwszy z wymienionych przepiséw $wiadczy o tym, ze obywatele UE nie sg
bezbronni wobec klauzul bezpieczeristwa i porzadku publicznego, nawet je-
$li klauzule te dajg niezwykle szerokie uprawnienia pafdstwom cztonkowskim
w zakresie ograniczania unijnych swob6d obywatelskich. Drugi przepis dowo-

¥ A Ku$, Podstawy..., op. cit., s. 443.

% J. Handoll, Free Movement of Person in the EU, New York 1995, s. 231.
3 M. Smusz-Kulesza, op. cit., s. II-99.

*  E Wollenslager, op. cit., s. 4-14.
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dzi natomiast, ze panistwa cztonkowskie zanim podejma decyzje o ograniczeniu
swobody przeptywu i pobytu obywateli UE winny najpierw podja¢ celowe,
proporcjonalne i adekwatne dziatania uzasadnione wzgledami porzadku oraz
bezpieczeristwa publicznego. W mysl art. 4 ust. 3 TUE, zdanie ostatnie, pani-
stwa cztonkowskie ufatwiaja Unii wypelnianie jej zadan, a takze powstrzymuja
si¢ od podejmowania wszelkich srodkéw zagrazajacych unijnym celom.

Podsumowanie

Swobody przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium paristw cztonkow-
skich Unii Europejskiej stanowia dla jej obywateli prawa o znaczeniu funda-
mentalnym. Zdecydowane ograniczenie tych praw jeszcze do niedawna mo-
globy zosta¢ niechgtnie przyjete przez spoteczeristwa panstw cztonkowskich
utozsamiajace si¢ z podstawowa unijng idea ,,Europy bez granic”. Jednakze,
kiedy 13 listopada 2015 r. w $rodkach masowego przekazu powszechnie do-
noszono o serii zamachéw terrorystycznych w Paryzu, a nastgpnie 22 marca
2016 r. $wiatowe media poinformowaly o aktach terrorystycznych — tym ra-
zem w Brukseli, nawet najbardziej sceptyczni obywatele UE wobec ograni-
czania swobdd unijnych zostali niemalze pozbawieni argumentéw. Trudno
przy tym broni¢ nieskrgpowanego prawa do swobodnego przemieszczania sig
i pobytu chociazby tylko samych obywateli unijnych, zwazywszy ze — jak do-
nosi prasa — niektérzy z zamachowcéw posiadali obywatelstwo paristw czton-
kowskich*, a zatem ex lege byli tez obywatelami Unii.

Zaréwno akty unijnego prawa pierwotnego, jak i wtérnego pozwala-
ja paistwom czlonkowskim na legalne ograniczanie swobdéd przemieszcza-
nia si¢ oraz pobytu — takze grupie oséb najbardziej uprzywilejowanych, tj.
obywatelom UE. Akty prawa pierwotnego i wtérnego stanowia bowiem
o dwdch klauzulach derogacyjnych odnoszacych si¢ do porzadku publiczne-
go oraz bezpieczeristwa publicznego, ktére uzasadniaja ograniczenia wszel-
kich uprawnien wynikajace z prawa do nieskr¢powanego przemieszczania si¢
i przebywania na terenie UE. W ocenie autora zagrozenie zamachami terro-
rystycznymi wypelnia znamiona przede wszystkim uzasadnionego naruszenia
bezpieczeristwa publicznego. Z drugiej jednak strony, zamachowcy swoimi
czynami, w sposdb bezposredni, takze moga narusza¢ podstawowe interesy
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spoleczne. Tym niemniej tego rodzaju dziatania stanowig rzeczywiste, aktu-
alne, realne i powazne zagrozenie dla istotnych wymogéw porzadku, a takze
bezpieczeristwa publicznego.

Warto w tym miejscu raz jeszcze przytoczy¢ art. 27 ust. 2 dyrektywy
2004/38/WE, w my$l ktérego paristwo cztonkowskie ma prawo wystapi¢ do
innego unijnego pafistwa o dostarczenie posiadanych informacji policyjnych
dotyczacych kazdej przybywajacej na jej terytorium osoby. Przepis ten z jednej
strony daje pafistwom czfonkowskim niezbedne w chwili obecnej instrumen-
ty pozwalajace osiagnaé zapisany w preambule TUE postulat zapewnienia
bezpieczenistwa obywatelom Unii Europejskiej, a z drugiej — od tych paristw
wymaga celowych, proporcjonalnych i adekwatnych dziatan wyprzedzajacych
ograniczanie fundamentalnych unijnych swobdd.

Abstract
Restrictions on freedom of movement and residence of EU citizens
on grounds of public policy and security

The EU freedom of movement of persons is identified with the essence of the European
Union in both intuitive and legal terms. This freedom is a fundamental right of EU
citizens in the objective scope Freedom of movement of EU citizens is in fact limited
by the provisions of primary law and adopted within the framework of primary law
— secondary legislation. Each EU member state has the ability to effectively limit the
freedom on the grounds of public policy and security. This limitation has an increasing
approval of European societies.

Key words: freedom of movement and residence, citizenship of the European Union,
public policy and security

Streszczenie
Ograniczenia swobody przemieszczania sie i pobytu obywateli UE
uzasadnione wzgledami porzgdku oraz bezpieczenstwa publicznego

Unijna swoboda przemieszczania si¢ 0s6b utozsamiana jest z istota Unii Europejskiej
zaréwno w ujeciu intuicyjnym jak i prawnym. Swoboda ta pozostaje wobec tego pod-
stawowym prawem obywatela unijnego w zakresie przedmiotowym. Nie ma ona jednak
charakteru idealistycznego czy absolutnego. Swoboda przemieszczania si¢ obywateli
unijnych pozostaje bowiem ograniczona przepisami unijnych aktéw prawa pierwotne-
go oraz przyjetymi w ramach ich zastosowania postanowieniami aktéw prawa wtdérne-
go. Kazde z paristw cztonkowskich moze przy tym skutecznie ograniczy¢ wymieniona
swobode uzasadniajac to wzgledami porzadku oraz bezpieczedstwa publicznego, na co,
w chwili obecnej, jest coraz wigksze przyzwolenie posréd europejskich spoteczeristw.

Stowa kluczowe: swoboda przeptywu i pobytu, obywatelstwo Unii Europejskiej,
porzadek i bezpieczeristwo publiczne





