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Przedmiotem tego artykutu jest proba oceny wptywu Europejskiego programu w zakresie migra-
ji z 2015 r. na status obywatela UE. Ocena ta zostata zrealizowana w kontekscie swobody prze-
mieszczania sie na podstawie art. 21 TFUE w dwoch obszarach. Pierwszym z nich jest tymczasowe
wprowadzenie kontroli na granicach wewnetrznych panstw cztonkowskich UE, drugim — srodki
przyjmowane przez panstwa cztonkowskie, zwigzane z utrzymaniem porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa publicznego, w tym ochrong przed zagrozeniem terrorystycznym. Materiat badaw-
czy jest jednak stosunkowo nieliczny, ogranicza sie do wybranych przepiséw Kodeksu Granicznego
Schengen i wybranych spraw przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE, w dalszym ciggu w wiekszosci
przypadkow jeszcze nierozstrzygnietych. Mimo to z analizy tej wynika konkretny wniosek. Przepisy
unijne, nawet jesli faktycznie ograniczajg sytuacje prawng obywateli unijnych, wpisuja sie w zakres
ograniczen dopuszczalnych. Rzeczywisty wptyw na ograniczenie praw wynikajacych z posiadania
statusu obywatela UE maja przepisy panstw cztonkowskich.

Stowa kluczowe: status obywatela UE, Europejski program w zakresie migracji, granice wewnetrz-
ne, Trybunat Sprawiedliwosci UE

Status of Citizen of the European Union and European Agenda
on Migration

The subject of this article is to attempt to assess the impact of the 2015 European Agenda on Mi-
gration on the status of an EU citizen. This assessment was carried out in the context of freedom
of movement under Article 21 TFEU, within two areas. The first one is the temporary introduction
of controls at the internal borders of EU Member States, the second one are measures adopted
by Member States and related to the maintenance of public order and public security, including
protection against the terrorist threat. The research material is however relatively sparse, limited to
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selected provisions of the Schengen Borders Code and selected cases before the Court of Justice of
the EU, still mostly pending. Nonetheless, one conclusion that emerges from this analysis is that EU
rules, even if they actually restrict the legal situation of EU citizens, fall within the scope of accept-
able restrictions. The real impact on the limitation of the rights attached to the status of EU citizen
is in the Member States’ legislation.

Keywords: EU citizenship status, European agenda on migration, internal borders, Court of Justi-
ce of the European Union

1. Wstep

Kryzys uchodzczy? 2015 r. bez watpienia odcisnat sie na spoteczenstwach poszcze-
gélnych Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (dalej: UE). W tym czasie UE do-
Swiadczyta naptywu oséb — obywateli panstw trzecich — na niespotykang w XXI w.
skale3. Powyzsza sytuacja spowodowata koniecznos¢ podjecia konkretnych dziatan
przez samg Unie i jej poszczegdlne instytucje. Waznym wydarzeniem byto przyjecie
przez Komisje Europejska, a nastepnie realizacja, europejskiego programu w zakre-
sie migracji*. W miedzyczasie réwniez panstwa cztonkowskie, szczegdlnie te lezgce
na szlaku batkanskim, nie pozostawaty bierne wobec wzrastajgcej na ich terytorium
liczby oséb, podejmujac dziatania majgce na celu przeciwdziatanie temu procesowi
w krétkim i diuzszym okresie. Dziatania te przyjety w gtéwnej mierze rézne formy
ograniczania dostepu na swoje terytorium, czy to poprzez czasowe zamkniecie granic
zewnetrznych dla ruchu granicznego, fizyczne uszczelnianie granic, czy to poprzez
wprowadzenie kontroli na granicach wewnetrznych. Z drugiej strony dochodzito do
Swiadomego (i czesto zorganizowanego) przepuszczania przez poszczegdlne pan-
stwa 0s0b przez swoje terytorium?®. W takich okolicznosciach reakcja Unii Europejskie;
wydawata sie niezbedna, przede wszystkim z punktu widzenia dalszego funkcjono-
wania strefy Schengen®. W kazdym razie zauwazalna jest bezsprzecznie dwutorowos¢

2 Stan ten okredla sie jako ,kryzys uchodzczy” lub jako ,kryzys migracyjny”. Zdaniem autorki tego
artykutu poprawne z punktu widzenia metodologicznego, cho¢ nie zawsze poprawne politycznie, pozo-
staje to pierwsze okreslenie — jako ze zdecydowana wiekszos¢ tych oséb zostata nastepnie zarejestrowana
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich jako osoby poszukujgce ochrony miedzynarodowej. Zob. po-
dobnie Vincent Chetail, Looking Beyond the rhetoric of the refugee crisis: the Failed Reform of the Com-
mon European Asylum System, European Journal of Human Rights 2016/5, s. 584-585.

3 Wedtug statystyk przedstawionych przez FRONTEX, w 2015 r. granice zewnetrzne Panstw Cztfon-
kowskich UE przekroczyto nielegalnie 1 822 337 oséb. FRONTEX. Risk Analysis for 2016, s. 63. https:/
frontex.europa.eu/assets/Publications/Risk_Analysis/Annula_Risk Analysis 2016.pdf, dostep: 11.12.2020.

4 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo-
tecznego i Komitetu Regionéw: Europejski program w zakresie migracji, KOM(2015)240 final z dnia 13
maja 2015 .

> Zob. np. sytuacje opisang w wyroku TSUE z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie C-490/76 A.S przeciwko
Republika Slovenija, ECLI:EU:C:2017:585, p. 14: ,A.S. [...] w 2016 r. przekroczyt granice pomiedzy [Serbig]
a Chorwacja. Organy chorwackie zorganizowaty jego transport do granicy stowenskiej”.

6 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Przywrdcenie strefy
Schengen — plan dziatania, KOM(2016)120 final z dnia 4 marca 2016 .
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podejmowanych dziatan: z jednej strony Unii Europejskiej — jej instytucji i panstw ze-
branych w ramach Unii, a z drugiej — panstw cztonkowskich dziatajgcych odrebnie
od UE i czestokro¢ podejmujacych jednostronne decyzje.

Wsrod nich wymienic nalezy przede wszystkim srodki o charakterze legislacyj-
nym — majace posta¢ nowo uchwalonych instrumentéw prawnych lub zmieniajacych
akty prawne juz istniejgce; srodki o charakterze faktycznym (ogtoszenia zamieszcza-
ne na portalach spotecznosciowych i w gazetach wydawanych przez poszczegélne
panstwa trzecie, zniechecajgce do przyjazdu czy wytwarzanie atmosfery niecheci
badZz wrecz wrogosci, stosowanie mowy nienawisci), a takze wspdlne inicjatywy
w ramach wspédtpracy kilku panstw cztonkowskich i wspétpracy, w tym porozumien,
panstw cztonkowskich z panstwami trzecimi. Dziatania panstw cztonkowskich miaty
przede wszystkim na celu uniemozliwienie lub utrudnienie dostepu obywateli panstw
trzecich do ich terytoriéw, gtéwnie ze wzgledu na problemy, ktére panstwa te na-
potykaty w zwigzku z odsytaniem osdb, ktérym nie zostata przyznana zadna forma
ochrony miedzynarodowej. Panstwa cztonkowskie dazyty réwniez do obnizenia do-
tychczasowych standardéw w odniesieniu do przyjmowania takich oséb i zakresu
przyznawanej ochrony — w celu obnizenia atrakcyjnosci warunkdw pobytu w trakcie
i po zakonczeniu procedury. Dziatania panstw cztonkowskich byty tez obliczone na
szybsze powroty takich oséb. Choc¢ problematyka ta nie bedzie pogtebiana w tym
artykule, na uwage zastuguja jedne z ostatnich danych statystycznych. Wedtug badan
przeprowadzonych w listopadzie 2019 r. na zamdwienie Komisji Europejskiej, cztery
lata po przyjeciu europejskiego programu w zakresie migracji, imigracja (,,imigracja,
naptyw oséb z innych krajéw”) stanowita w opinii rezydentéw panstw cztonkowskich
w dalszym ciggu najwazniejszy czy tez najwiekszy problem, przed ktérym stata Unia
Europejska w tamtym okresie. Takiej odpowiedzi udzielito 34% respondentow w skali
Unii Europejskiej” i 31% respondentdéw na terytorium Polski®.

Prawdg jest, ze w programie w zakresie migracji w zadnym miejscu nie uzyto
sformutowania ,,obywatel Unii Europejskiej”. Nie oznacza to jednak, ze przedmiotem
artykutu nie mozna uczyni¢ analizy tego, czy Srodki podejmowane w celu zapobiegania
naptywowi obywateli panstw trzecich przyjmowane przez UE lub panstwa cztonkowskie
w odpowiedzi na kryzys uchodzczy ujawniony w 2015 r. nie dotknety réwniez — bezpo-
Srednio czy tez posrednio — obywateli unijnych. Autorka zdaje sobie sprawe, ze jest to
zadanie ryzykowne, jednoczesnie jednak stawia teze, ze dziatania te odcisnety widoczny
wptyw na osoby posiadajace status obywatela UE przynajmniej w niektérych obszarach.

7 Standard Eurobarometer 92, Autumn 2019, First Results. Public opinion in the European Union.
Fieldwork November 2019, https://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinionmobile/index.cfm/Survey/
getSurveyDetail/surveyKy/2255, [dostep: 25.07.2020]

8 Standardowy Eurobarometr 92, Raport krajowy, Opinia publiczna w Unii Europejskiej, jesien 2019,
s. 4. https://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinionmobile/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/survey-
Ky/2255 [dostep: 15.11.2020].

Wkolejnym cyklu badan (Standard Eurobarometer 93, Summer 2020) imigracja (23%) utracita pierw-
sze miejsce na rzecz sytuacji gospodarczej (36%) w zwigzku z pandemig Covid-19.
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W zwigzku z takimi zatozeniami struktura artykutu jest nastepujaca: w pierwszym
rzedzie zostanie pokrétce przedstawione pojecie ,status obywatela UE” i zakres tego
pojecia, tak jak zostat on okreslony w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE). Nastepnie przedstawione zostang przyktady dziatan — podejmo-
wanych przez instytucje unijne i panstwa cztonkowskie — wptywajacych na ogranicze-
nie statusu obywatela unijnego. Wsrdd nich nalezy wymieni¢ konsekwencje tymcza-
sowego wprowadzenia kontroli na granicach wewnetrznych panstw cztonkowskich
i niewtasciwego stosowania przez panstwa cztonkowskie przepiséw dotyczacych od-
prawy na terytorium na wolnos¢ przemieszczania sie. Nastepnie wskazane zostang
przyktady wynikajace z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej lub
przyktady spraw, w ktérych TSUE nie wydat co prawda jeszcze wyrokdw, ale ktére
moga potencjalnie — ten wniosek wynika z lektury poszczegdlnych stanéw faktycz-
nych — ograniczac status obywatela unijnego. Artykut zakoncza wnioski wynikajgce
z analizy badanego materiatu.

2. Status obywatela Unii Europejskiej

Instytucja obywatelstwa unijnego jest obecnie regulowana w art. 20 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), zgodnie z ktérym obywatelem Unii jest kazda
osoba majaca przynalezno$¢ Panstwa Cztonkowskiego. Z tytutu posiadania obywatel-
stwa UE osoby te korzystajg z konkretnych praw wynikajgcych z art. 20 ust. 2 TFUE,
rozwinietych w kolejnych przepisach traktatowych. Prawem, ktére jest istotne z punktu
widzenia tego artykutu, jest prawo do swobodnego przemieszczania sie i przebywa-
nia na terytorium Panstw Cztonkowskich innych niz panstwo pochodzenia obywate-
la unijnego. Prawo do swobodnego przemieszczania sie obejmuje nie tylko obywateli
UE, ale réwniez cztonkéw ich rodzin, niezaleznie od ich obywatelstwa, a wiec row-
niez obywateli panstw trzecich. Zostato ono uszczegdtowione w art. 21 TFUE, dyrek-
tywie 2004/38° i orzecznictwie TSUE, ktory przede wszystkim na gruncie prawa do
swobodnego przemieszczania sie wypowiadat sie na temat zakresu statusu obywatela
UE i zwigzanego z nim pojecia ,istoty praw wynikajacych ze statusu obywatela UE".
Koncepcja ta ulegata przeobrazeniom, poczawszy od wyroku w sprawie C-413/99
Baumbast'®, w ktérym Trybunat stwierdzit, ze ,Status obywatela UE stanowi pod-
stawowy status obywateli panstw cztonkowskich” i uznat bezposrednig skutecznos¢

° Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkdw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw
Cztonkowskich, zmieniajgca 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,
Dz. Urz. L 158 2 30.04.2004 r., s. 77-123.

19 Wyrok TSUE z dnia 17 wrzesnia 2002 r. w sprawie C-413/99 Baumbast i R przeciwko Secretary of
State for the Home Department, ECLI:EU:C:2002:493
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art. 21 TFUE, poprzez wyrok w sprawie C-34/09 Zambrano'', w ktérym TSUE dopu-
$cit prawo pobytu na terytorium Unii obywatela panstwa trzeciego — ojca dwojga
matoletnich obywateli unijnych — niezaleznie od tego, czy ci obywatele unijni skorzy-
stali wczesniej ze swobody przemieszczania sie do innego panstwa cztonkowskiego —
stwierdzajac, ze art. 20 TFUE sprzeciwia sie przepisom krajowym, ktérych skutkiem
bytoby pozbawienie obywateli Unii skutecznego korzystania z istoty praw przyznanych
im w zwigzku ze statusem obywatela Unii — gdyby ojciec miat wroci¢ do kraju pocho-
dzenia, to prawdopodobnie musiatyby wraz z nim wrdci¢ jego dzieci, zalezne od niego
finansowo. Trybunat zatem faktycznie uniezaleznit prawo pobytu na terytorium Unii
obywateli panstw trzecich od tego, czy obywatele unijni korzystali ze swobody prze-
mieszczania sie, a wiec od tego, czy w danej sprawie wystgpit element unijny. W kolej-
nych wyrokach TSUE zawezat z kolei skutki wyroku w sprawie Zambrano, aby ostatecznie
do tego wyroku nawigza¢ w rozstrzygnieciu w sprawie C-82/16 K.A. i in. (omawianym
nizej). Obecnie pozbawienie obywatela unijnego mozliwosci korzystania z istoty praw
zwigzanych ze statusem obywatela Unii mozna rozumie¢ w ten sposéb, ze miatoby
ono skutek réwnowazny do formalnego pozbawienia jednostki tego statusu w okre-
slonym, konkretnym zakresie. Jak wskazuje sie jednak w doktrynie, istota praw zostata
zawezona do prawa obywatela unijnego do niebycia zmuszonym do opuszczenia te-
rytorium Unii jako catodci'?. Niezaleznie od tego, czy takie waskie ujecie jest wtasciwe,
nalezy ocenia¢ wptyw srodkéw podejmowanych przez Unie i poszczegdlne panstwa
cztonkowskie na wszelkie uprawnienia wynikajgce ze statusu obywatela unijnego.

3. Ograniczenia dla statusu obywatela unijnego
wynikajace z Europejskiego programu
w zakresie migrac;ji

3.1. Tymczasowe wprowadzenie kontroli
na granicach wewnetrznych panstw cztonkowskich

Funkcjonowanie obszaru Schengen oparte jest na braku kontroli granicznej oséb
przekraczajgcych granice wewnetrzne pomiedzy panstwami cztonkowskimi, a co za
tym idzie — przeniesieniu kontroli granicznej na granice zewnetrzne panstw — tak
stanowi art. 1 rozporzadzenia 2016/399 w sprawie unijnego kodeksu zasad regu-
lujgcych przeptyw o0séb przez granice'®. Rozporzadzenie to (dalej réwniez: KGS lub

" Wyrok TSUE z dnia 8 marca 2011 r. w sprawie C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano przeciwko Office
national de I'emploi, ECLI:EU:C:2011:124.

2. Gniadzik M., Ewolucja statusu obywateli Unii wobec panstwa przyjmujacego i panstwa pochodze-
nia w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Warszawa 2018.

13 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schengen) Dz. Urz.
L 77 z dnia 23.3.2016, s. 1-52
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Kodeks) zastgpito wczesniejsze rozporzadzenie z 2006 r., w odpowiedzi na trwajg-
cy w Unii kryzys w kontekscie zagrozenia dla funkcjonowania obszaru Schengen. Do
tej pory rozporzadzenie 2016/399 byfo pieciokrotnie nowelizowane, przy czym naj-
istotniejszej nowelizacji dokonano w marcu 2017 r. w zwigzku z zintensyfikowaniem
odpraw na granicach zewnetrznych z wykorzystaniem odpowiednich baz danych' —
projekt tego rozporzgdzenia zostat przyjety juz w grudniu 2015 .

Jak wskazuje Komisja Europejska, przepisy te byly odpowiedzig na wzrost za-
grozenia terrorystycznego w Unii Europejskiej'. Szczegdlnie istotne z perspektywy
przedmiotu tego artykutu sg przepisy rozporzadzenia 2017/458, ktére wprowadzity
obowigzek Panstw Cztonkowskich do prowadzenia systematycznych i bardzo szcze-
goétowych odpraw na granicach zewnetrznych, przy wjezdzie i wyjezdzie, obejmuja-
cych zaréwno osoby korzystajace z unijnego prawa do swobodnego przemieszczania
sie, jak i obywateli panstw trzecich (objetych jeszcze bardziej szczegdtowa odprawa
graniczng), zgodnie z art. 8 KGS. W ten sposéb uchylono wczesniej obowigzujace
przepisy o minimalnej odprawie, ktéra stanowita zasade w odniesieniu do oséb ob-
jetych traktatowa swobodg przemieszczania sie.

Jednoczesnie w odniesieniu do przekraczania granic wewnetrznych Kodeks formu-
tuje w art. 22 zasade, zgodnie z ktérg moga by¢ one przekraczane w kazdym miejscu
i bez dokonywania odprawy granicznej oséb niezaleznie od ich obywatelstwa. Przy
czym pojecie odprawy granicznej zostato zdefiniowane w samym KGS (art. 2 pkt 11)
jako czynnosci kontrolne przeprowadzane na przejsciach granicznych w celu zapew-
nienia, aby mozna byto zezwoli¢ na wjazd oséb na terytorium Panstw Cztonkowskich
lub aby mozna byto zezwoli¢ na opuszczenie przez nie tego terytorium.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458 z dnia 15 marca 2017 r. zmienia-
jace rozporzadzenie (UE) 2016/399 w odniesieniu do zintensyfikowania odpraw na granicach zewnetrz-
nych z wykorzystaniem odpowiednich baz danych, Dz. Urz. L 74 z dnia 18.03.2017 r., s. 1-7. Pozosta-
te modyfikacje obejmowaty: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia
14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 863/2007
Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE,
Dz. Urz. L 257 2 16.9.2016, str. 1-76, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2225
z dnia 30 listopada 2017 r. zmieniajace rozporzadzenie (UE) 2016/399 w zakresie korzystania z systemu
wijazdu/wyjazdu, Dz. Urz. L 327 z dnia 9.712.2017, str. 1-19, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2018/1240 z dnia 12 wrzesnia 2018 r. ustanawiajgce europejski system informacji o podrozy
oraz zezwolen na podréz (ETIAS) i zmieniajace rozporzadzenia (UE) nr 1077/2011, (UE) nr 515/2014,
(UE) 2016/399, (UE) 2016/1624 i (UE) 2017/2226, Dz. Urz. L 236 7 19.9.2018, str. 1-71, Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/817 z dnia 20 maja 2019 r. w sprawie ustanowienia ram
interoperacyjnosci systeméw informacyjnych UE w obszarze granic i polityki wizowej oraz zmieniajace
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008, (UE) 2016/399, (UE) 2017/2226,
(UE) 2018/1240, (UE) 2018/1726, (UE) 2018/1861 oraz decyzje Rady 2004/512/WE i 2008/633/WSiSW,
Dz Urz. L 1352 22.5.2019, str. 27-84

> Whniosek Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadzenie nr 562/2006
(WE) w odniesieniu do wzmocnienia kontroli z uzyciem odpowiednich baz danych na granicach zewnetrz-
nych, COM(2015)670 final z dnia 15.12.2015 r.
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Wyjatkiem od tej zasady jest wprowadzenie tymczasowych kontroli na grani-
cach wewnetrznych. Poczawszy od wrzesnia 2015 r. panstwa cztonkowskie strefy
Schengen, przez ktére lub do ktérych naptywaty osoby poruszajace sie szlakiem
batkanskim (Stowenia, Wegry, Austria, Niemcy, Belgia, Dania, Szwecja i Norwegia),
zaczety przywracac kontrole na okreslonych odcinkach swoich granic wewnetrznych
na mocy jednostronnie przyjmowanych decyzji, powotujac sie w nich na powaz-
ne zagrozenie dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego w zwigz-
ku z niekontrolowanym i masowym naptywem obywateli panstw trzecich, ktérych
cecha wspdlng w wiekszosci przypadkdw byt brak dokumentéw umozliwiajacych
ich wtasciwg identyfikacje, a takze uchylanie sie ich od rejestracji w pierwszym
panstwie UE, do ktdrego przybyli's. W wiekszosci przypadkéw w 2015 r. panstwem
tym byta Grecja. W 2015 r. podstawg wprowadzenia i przedtuzania utrzymywania
kontroli na granicach wewnetrznych byty przepisy art. 25 (zdarzenia wymagajace
natychmiastowego dziatania), a nastepnie art. 24 (zdarzenia przewidywalne) w po-
wigzaniu z art. 23 (zasady ogdlne) dwczesnie obowigzujacego Kodeksu Granicznego
Schengen z 2006. Przepisy te umozliwiaty utrzymywanie takich kontroli przez okres
nieprzekraczajgcy 8 miesiecy.

Motywy wprowadzenia kontroli granicznych przez wszystkie panstwa, jak wczes-
niej wspomniano, byty zblizone. | tak: Republika Federalna Niemiec powotywata sie
na powazne zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego w zwigzku
z masowym naptywem migrantéw o nieuregulowanym statusie, ktérych tozsamos¢
nie zostata odpowiednio sprawdzona, ktérych odciski palcéw nie zostaty pobrane
i ktérzy nie zostali zarejestrowani w zadnym innym panstwie cztonkowskim w chwili
wjazdu do Unii Europejskiej. Austria uzasadniata swojg decyzje masowym naptywem
obywateli panstw trzecich, co spowodowato ogromne obcigzenie stuzb ratowni-
czych i infrastruktury publicznej. Szwecja z kolei powotywata sie na niespotykane
wczesniej przeptywy migracyjne utrudniajace funkcjonowanie szwedzkiego spote-
czenstwa, a nastepnie na bardzo wysokg liczbe oséb ubiegajgcych sie o ochrone
miedzynarodowa i na konsekwencje bardzo wysokiej liczby wnioskéw o ochrone.
Norwegia podnosita argument skutkéw, jakie przeptyw migrantéw mogt wywrzec
na funkcjonowanie norweskiego spoteczenstwa i wyzwan, jakie mogty sie w zwiagzku
z tym pojawi¢. Natomiast Dania motywowata swojg decyzje niespodziewanymi prze-
ptywami migracyjnymi i srodkami granicznymi przyjmowanymi przez sasiadujace z nig
panstwa, co mogto skutkowac naptywem duzej liczby migrantéw o nieuregulowanym
statusie do regionu Kopenhagi, a takze niepewnoscig wynikajaca z ogromnej liczby
migrantéw i uchodzcédw, ktérzy juz przebywali w Unii Europejskiej'’.

16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Przywrdcenie strefy
Schengen — Plan dziatania, COM(2016)120 final, z dnia 4.03.2016 ., s. 10.

7. Zob. Wniosek decyzja wykonawcza Rady przedstawiajgca zalecenie w sprawie tymczasowych
kontroli na granicach wewnetrznych w wyjgtkowych sytuacjach stwarzajacych ryzyko dla ogdlnego funk-
cjonowania strefy Schengen, COM(2016)275, 4.5.2016, s. 3-4.
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W tych okolicznosciach juz w marcu 2016 r. Komisja Europejska w swoim ko-
munikacie w sprawie przywrécenia strefy Schengen wskazywata na koniecznos¢
zastosowania tzw. skoordynowanego podejscia w dziedzinie kontroli na granicach
wewnetrznych, przewidzianego w obowigzujacej od 12 kwietnia 2016 r. nowej wersji
KGS. W ramach tego podejscia, obok uregulowanej w art. 25 KGS mozliwosci wpro-
wadzenia kontroli granicznych na granicach wewnetrznych w przypadkach przewi-
dywalnych i na okres nieprzekraczajgcy szesciu miesiecy, wprowadzono procedure
szczegdlng ujetg w art. 29 KGS. Przewiduje ona — w przypadku wystapienia wyjat-
kowych okolicznosci zagrazajacych ogdélnemu funkcjonowaniu obszaru bez kontroli
na granicach wewnetrznych w wyniku utrzymujgcych sie powaznych niedociggniec
zwigzanych z kontrolg na granicach zewnetrznych — ze Rada, na wniosek Komisji Eu-
ropejskiej, moze zaleci¢, aby jedno lub wiecej panstw cztonkowskich podjety decyzje
o przywrdceniu kontroli granicznych na catej dtugosci swoich granic lub na ich okre-
Slonych odcinkach na okres do 6 miesiecy, z mozliwoscig trzykrotnego przedtuzenia
na okresy nie dtuzsze niz szes¢ miesiecy.

Takie zalecenia zostaty przyjete juz czterokrotnie, 12 maja 2016 r. — na okres sze-
$ciu miesiecy, nastepnie dwukrotnie — 11 listopada 2016 r. i 7 lutego 2017 r. na okresy
trzymiesieczne. Ostatnie zalecenia — zaréwno jesli chodzi o chronologie, jak i mozliwos¢
wykorzystania art. 29 KGS — zostaty przyjete w dniu 11 maja 2017 r. na okres szesciu
miesiecy z datg wejscia w zycie w dniu 2 czerwca 2017 r."® Zalecenia objety: w przy-
padku Austrii — granice lgdowg z Wegrami i Stowenia, w przypadku Niemiec — granice
ladowa z Austrig, w przypadku Danii — granice lgdowa z Niemcami i porty dunskie z po-
taczeniami promowymi z Niemcami, w przypadku Szwecji — szwedzkie porty w regionie
policyjnym potudniowym i zachodnim, a takze most nad ciesning Sund, a w przypadku
Norwegii — norweskie porty z potgczeniami promowymi z Danig, Szwecjg i Niemcami.

Problem polega jednak na tym, ze mozliwos¢ przeprowadzania kontroli gra-
nicznych na granicach wewnetrznych zakonczyta sie na poczatku grudnia 2017 r.,
a tymczasem w dalszym ciggu szes¢ panstw cztonkowskich utrzymuje takie kontrole
z przyczyn innych niz Covid-19. Norwegia, Austria, Dania, Francja, Niemcy i Szwecja
jako przyczyny utrzymywania tych kontroli podajg m.in. ruchy wtérne migrantow,
zagrozenie terrorystyczne, zorganizowang przestepczos¢, sytuacje na granicach ze-
wnetrznych. Obecnie kontrole na wybranych odcinkach granic wewnetrznych™ tych
panstw maja by¢ utrzymane do dnia 11 listopada 2021 r.2°

'8 Zob. Decyzje wykonawcze Rady przedstawiajgce zalecenia w sprawie tymczasowych kontroli na
granicach wewnetrznych w wyjgtkowych okolicznosciach zagrazajgcych ogélnemu funkcjonowaniu strefy
Schengen, odpowiednio: nr 2016/894, Dz.Urz. L 151 z 8.6.2016, s. 811, nr 2016/1989, Dz. Urz. L 306
z 15.11.2016, s. 13-15, nr 2017/246, Dz.Urz. L 36 z 11.2.2017, s. 59-61, nr 2017/818, Dz.Urz. L 122
z13.5.2017, s. 73-75.

19 Chociaz Szwecja i Dania zastrzegajg sobie mozliwos$¢ wprowadzenia takich kontroli na wszystkich
odcinkach swoich granic wewnetrznych.

20 Wsréd wymienionych panstw wyjatek stanowi Francja, ktéra wprowadzita obowigzujgce do dnia
31 pazdziernika 2021 r. kontrole graniczne na wszystkich swoich granicach wewnetrznych ze wzgledu na
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A zatem, mimo ze Kodeks Graniczny Schengen, niezaleznie od podstawy prze-
dfuzenia, czy to na podstawie art. 25 (tzw. przewidywalne powazne zagrozenie dla
porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego), czy wspomnianego juz
art. 29, pozwala na maksymalnie dwuletni okres wprowadzania kontroli na granicach
wewnetrznych, obecnie panstwa cztonkowskie przedtuzaja te kontrole na mocy jed-
nostronnie podejmowanych decyzji. Swoje niezadowolenie w tej sprawie wyrazit juz
w kwietniu 2019 r. dwczesny komisarz ds. migracji Dimitris Avramopoulos?'. Jedno-
czesnie trwajg prace w ramach Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku
legislacyjnego przedstawionego przez Komisje Europejska jeszcze we wrzesniu 2017 r.,
zmieniajacego KGS w zakresie zasad majacych zastosowanie do tymczasowego przy-
wrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych??. Z lektury wniosku Komisji
wynika, ze taczny okres przywrdcenia kontroli granicznych na granicach wewnetrz-
nych, na podstawie poszczegdlnych przepiséw reformowanego KGS, mégtby w nie-
ktérych przypadkach wynies¢ nawet piec lat — jeden rok na podstawie art. 25, dwa
lata na podstawie art. 27a% i dwa lata na podstawie art. 29. Prace legislacyjne nad
przeformutowaniem tego rozdziatu KGS utknety jednakze w martwym punkcie po
przyjeciu przez Parlament Europejski w dniu 4 kwietnia 2019 r.2* stanowiska, ktére
zaktada maksymalnie roczny okres przywrécenia kontroli na granicach wewnetrznych.
Tymczasem Rada nie przyjefa dotychczas wtasnego stanowiska w pierwszym czytaniu?.

Postepowanie Rady jest mocno krytykowane przez Parlament Europejski. Spra-
wozdawczyni ds. tymczasowego przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych,
Tanja Fajol, stwierdzita w jednym z wywiaddw, ze Rada nie przejawia woli d3azenia
do kompromisu, poniewaz obecny stan rzeczy odpowiada kilku duzym Panstwom
Cztonkowskim, takim jak Francja czy Niemcy, a ponadto — iz nielegalne kontrole na
granicach wewnetrznych trwajg juz trzy i pét roku, nadszedt wiec czas, aby Komisja
zwrdcita sie w tej sprawie do TSUE?S. Z kolei analitycy, specjalisci w zakresie prawa

state zagrozenie terrorystyczne. Zob. https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-
-visas/schengen/reintroduction-border-control_en, dostep w dniu 5 maja 2021 .

21 https://www.dw.com/pl/szwecja-przed%C5%82u%C5%BCa-kontrole-na-granicach-do-maja-2020-
roku/a-51069238, dostep w dniu 20.7.2020 r.

22 \Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajgce rozporzadzenie (UE)
2016/399 w zakresie zasad majacych zastosowanie do tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych, KOM(2017)571 z 27.9.2017 r.

3 ,Szczegdlna procedura, w przypadku gdy powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpie-
czenstwa wewnetrznego przekracza jeden rok”

24 Stanowisko Parlamentu Europejskiego przyjete w pierwszym czytaniu w dniu 4 kwietnia 2019 r.
w celu przyjecia rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) zmieniajgcego rozporzadzenie (UE)
2016/399 w zakresie zasad majacych zastosowanie do tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-8-2019-0356 PL.html,
(dostep: 20.07.2020 r.).

2 https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2017/0245%
28C0OD%29&I=en, (dostep: 20.11.2020 r.).

2 https://www.europarl.europa.eu/news/fi/press-room/20190402IPR34683/schengen-meps-adopt-
their-position-on-temporary-checks-at-national-borders, (dostep: 25 listopada 2020 r.).
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migracyjnego i proceséw migracyjnych, podkreslajg fakt, ze decyzje panstw czton-
kowskich nie spetniajg warunkéw proporcjonalnosci przewidzianych w KGS?, a Ko-
misja Europejska powinna wykorzysta¢ wszystkie mozliwosci, jakie daje jej pozycja
,straznika Traktatéw"28.

Z tego punktu widzenia i w kontekscie tematu tego artykutu na uwage zastugujg
dwa whnioski sadu austriackiego o wydanie orzeczen w trybie prejudycjalnym, zareje-
strowane w TSUE w sierpniu 2020 r. Sprawy przed sadem krajowym, w ktorych skar-
zacym jest jedna i ta sama osoba, dotycza, odpowiednio, legalnosci przeprowadzenia
kontroli granicznej na granicy stowensko-austriackiej w listopadzie 2019 r. (sprawa
C-368/20 Landespolizeidirektion Steiermark?®) i legalnosci decyzji administracyjnej na-
ktadajacej kare grzywny w zwigzku z odmowg okazania dokumentu podrézy podczas
kontroli granicznej na tej samej granicy w sierpniu 2019 r. (sprawa C-369/20 Bezirk-
shauptmannschaft Leibnitz*°). Sad austriacki we wniosku w sprawie C-368/20 wyraza
watpliwosci co do zgodnosci z Kodeksem Granicznym Schengen podstawy prawnej
wspomnianej kontroli granicznej, czyli rozporzadzenia austriackiego federalnego mi-
nistra spraw wewnetrznych z dnia 9 maja 2019 r. w sprawie tymczasowego przywré-
cenia kontroli granicznej na granicy wewnetrznej. To doprowadzito do postawienia
pytania, czy prawo Unii sprzeciwia sie przepisom krajowym, na mocy ktérych w wy-
niku wydawania kolejnych rozporzadzen krajowych przywrdcenie kontroli granicznej
na granicy wewnetrznej trwa dtuzej niz dwa lata. W razie odpowiedzi twierdzacej,
czy traktatowa swoboda przeptywu oséb obejmuje prawo do tego, by na granicach
wewnetrznych nie by¢ poddawanym odprawie granicznej oséb, z zastrzezeniem wa-
runkéw i odstepstw okreslonych w prawie Unii. Sad krajowy uwaza, ze wspomniana
wyzej kumulacja jest niedopuszczalna, poniewaz w przeciwnym razie mozna by obejs¢
kazde czasowe ograniczenie przedtuzania kontroli granicznej. Dodatkowo we wniosku
w sprawie C-369/20 sad krajowy pyta, czy swoboda przeptywu oséb sprzeciwia sie
przepisom krajowym, ktére wymagajg okazania paszportu lub dowodu osobistego
przy przekraczaniu granicy wewnetrznej pod grozbg kary administracyjnej, takze wte-
dy, gdy kontrola na granicy wewnetrznej jest niezgodna z przepisami unijnymi. Wedtug
sgdu krajowego organ krajowy powinien odstgpi¢ od stosowania kary administracyjnej,
jezeli zwigzana jest ona z niezgodng z prawem Unii kontrolg graniczna.

27 De Somer M., Schengen and Internal Border Controls, w: From Tampere 20 to Tampere 2.0: Towards
a new European consensus on migration, De Bruicker P., De Somer M., De Brouwer J.-L. (red.), 2019,
https://wms.flexious.be/editor/plugins/imagemanager/content/2140/PDF/2019/Tampere_WEB.pdf, s. 120—
—-121, (dostep 1.08.2020).

28 De Somer M., Tekin F, Meissner V., Schengen under Pressure. Differentation or Disintegration,
EUIDEA Policy Papers no 7, September 2020, dostep 28.11.2020, https://wms.flexious.be/editor/plugins/
imagemanager/content/2140/PDF/2020/euidea_pp_7.pdf

29 Sprawa C-368/20 Landespolizeidirektion Steiermark, \Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie pre-
judycjalnym ztozony przez Landesverwaltungsgericht Steiermark (Austria) w dniu 5 sierpnia 2020 r.

30 Sprawa C-369/20 Bezirkshauptmannschaft Leibnitz, Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie preju-
dycjalnym zfozony przez Landesverwaltungsgericht Steiermark (Austria) w dniu 5 sierpnia 2020 r.
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Co prawda z opisu stanu faktycznego nie wynika, czy sprawa dotyczy obywa-
tela UE®', jednak pytanie drugie w sprawie C-368/20 odwotuje sie bezposrednio do
.prawa obywateli Unii do swobodnego przemieszczania sie ustanowionego w art.
21 ust. 1 TFUE i art. 45 ust. 1 Karty praw podstawowych”. Stad rozstrzygniecie TSUE
moze mie¢ fundamentalne znaczenie dla doprecyzowania zakresu praw zwigzanych
z koncepcja obywatelstwa unijnego, by¢ moze nawet o takiej samej wadze, jakg miat
wyrok w sprawie C-378/97 Wijsenbeek?.

3.2. Problematyka odprawy na terytorium

Art. 23 KGS, zatytutowany ,,Odprawa na terytorium”, zawiera liste srodkéw, ktére
panstwa cztonkowskie moga przyjac i wykonywac bez naruszania zasady niedokony-
wania odprawy granicznej na granicach wewnetrznych. Wsréd nich wskazac nalezy
wykonywanie uprawnien policyjnych przez wtasciwe organy panstw cztonkowskich
na mocy prawa krajowego, o ile nie ma ono skutku réwnowaznego z odprawa gra-
niczna. Takie srodki: a) nie mogg mie¢ na celu kontroli granicznej, b) sg stosowane
w sposob odrdzniajacy je od rutynowej odprawy granicznej, ) sq przeprowadzane
na podstawie kontroli wyrywkowej, d) s3 oparte na informacjach i doswiadczeniu
o charakterze ogdlnym, dotyczacych potencjalnych zagrozen dla bezpieczenstwa
publicznego i maja na celu w szczegdlnosci walke z przestepczoscig transgraniczna.

Wykonywanie uprawnien policyjnych jest dopuszczalng formga kontroli wewnatrz
strefy Schengen, czyli odprawa na terytorium. Obok przywrécenia tymczasowych
kontroli na granicach wewnetrznych jest ona $rodkiem, ktéry w strefie Schengen
wzmacnia zwalczanie nielegalnej imigracji, a jednoczesnie nie narusza swobody
przemieszczania sie gwarantowanej obywatelom Unii i obywatelom panstw trzecich
przebywajacym legalnie na terytorium Panstw Cztonkowskich UE®3.

Mimo szczegdtowego wskazania przestanek, na podstawie ktérych mogg byc
wykonywane uprawnienia policyjne na gruncie art. 23 KGS, przed sadami krajowymi
pojawiajg sie sprawy, do rozstrzygniecia ktérych wymagana jest wyktadnia prawa
unijnego przez TSUE. W sprawach potaczonych C-412/17 i C-474/17 Republika Nie-
miecka przeciwko Touring Tours i Sociedad de Transportes, dwdm przewoznikom

31 Wiadomo, ze jest on pracownikiem naukowym Uniwersytetu w Amsterdamie, specjalizujacym sie
w prawie miedzynarodowym i europejskim. Zob: Cebulak P, Morvillo M.: The Guardian is Absent: Legality
of Border Controls within Schengen before the European Court of Justice, VerfBlog, 2021/6/25, https://
verfassungsblog.de/the-guardian-is-absent/, DOI: 10.17176/20210625-193249-0 (dostep 14.07.2021).

32 Wyrok TSUE z dnia 21 wrzesnia 1999 r. w sprawie C-378/97 Postepowanie karne p. Florus Ariel
Wijsenbeek, ECLI:EU:C:1999:439. Zob. w tym kontekscie Morijn J., Personal Conviction and Strategic
Litigation in Wijsenbeek, w: EU Law Stories. Contextual and Critical Histories of European Jurisprudence,
Cambridge 2017, s. 200.

3 Na temat praktyk w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich zob. Woude, M.V. der, A Patch-
work of Intra-Schengen Policing: Border Games over National Identity and National Sovereignty, Theore-
tical Criminology, 2020 issue 1, s. 110-131.
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oferujgcym przewozy autokarowe przez granice niemiecko-niderlandzkg i niemiecko-
-belgijska, TSUE odpowiadat na pytanie, w jaki sposéb zakwalifikowac przepisy kra-
jowe, ktére nakazujg przedsiebiorcom transportu autokarowego (przewoznikom)
Swiadczgcym regularne ustugi transgraniczne na obszarze Schengen, kontrolowania —
przed przekroczeniem granicy wewnetrznej — czy wszyscy pasazerowie sg w posiada-
niu dokumentéw podrézy niezbednych do wjazdu na terytorium tego kraju i ktére
dodatkowo nakfadaja kary pieniezne za niewykonanie tego obowigzku, i to w sytuacji,
gdy kontrole graniczne na tej granicy wewnetrznej nie zostaty przywrécone. Na to
pytanie TSUE odpowiedziat w wyroku z dnia 13 grudnia 20183

Trybunat stwierdzit, ze takie kontrole nie stanowig odprawy granicznej zakazanej
na podstawie art. 20 KGS w wersji z 2006 r. (obecnie art. 22 KGS), lecz odprawe na
terytorium panstwa cztonkowskiego, o ktérej mowa w art. 21 KGS z 2006 r. (obecnie
art. 23 KGS). Nastepnie Trybunat przeanalizowat cechy tych kontroli w $wietle prze-
stanek wymienionych w art. 21 KGS z 2006 r. (obecnie art. 23 KGS). Po pierwsze,
celem tych kontroli jest przeprowadzanie ,kontroli granicznych”, poniewaz stuzg
one sprawdzeniu, czy zostaty spetnione warunki wjazdu do panstw cztonkowskich
nalezacych do strefy Schengen®. Po drugie, obowigzkiem tym sg zwigzani wszyscy
przewoznicy wykonujacy transgraniczne przewozy autokarowe i niezaleznie od za-
chowania 0s6b przez nich przewozonych badz wystgpienia okolicznosci grozacych
naruszeniem porzadku publicznego®. Po trzecie, kontrole te przeprowadzane sg
w sposdb systematyczny w odniesieniu do wszystkich oséb podrézujgcych w ramach
wszystkich transgranicznych potaczen autokarowych. W tym zakresie przepis krajowy
nie zawiera zadnych wskazdwek co do intensywnosci, czestotliwosci i selektywnosci
tych kontroli, w zwigzku z czym nie mozna powiedzie¢, ze majg one charakter wy-
rywkowy?’. Po czwarte, natomiast kontrole te charakteryzujg sie bezposrednim zwigz-
kiem z przekroczeniem granicy wewnetrznej®. Trybunat doszedt na tej podstawie do
whniosku, ze kontrole te majg skutek réwnowazny z odprawa graniczng (stanowia
srodek o skutku réwnowaznym ze skutkiem odpraw granicznych), zakazany przez
art. 21 KGS z 2006 r. (obecnie art. 23 KGS)*.

Niemieckie przepisy miaty niewatpliwie wspiera¢ zwalczanie nielegalnej imigragji
i byty wzorowane na rozwigzaniach regulujgcych sankcje naktadane na przewoz-

3 Wyrok TSUE z dnia 13 grudnia 2018 grudnia w sprawach potaczonych C-412/17 i C-474/17
Republika Niemiecka przeciwko Touring Tours i Sociedad de Transportes, ECLI:EU:C:2018:1005

3 Pkt. 58.

3 Pkt. 61.

37 Pkt. 63-65.

% Pkt. 68.

3 Pkt. 71. Zob. tez: Frasca E., Preserving and strengthening Schengen or circumventing the prohi-
bition of border checks at the internal borders? The case of outsourced checks on persons performer by
carriers, Cahiers de I'EDEM, March 2019, https://uclouvain.be/fr/instituts-recherche/juri/cedie/actualites/
cjeu-13-december-2018-touring-tours-und-travel-sociedad-de-transportes-c-412-17-and-c-474-17.html,
Wrébel |., Zakaz srodkdéw o skutku réwnowaznym z odprawa graniczng a obowigzki przewoZnikow
w strefie Schengen, Europejski PrzegladSadowy, nr 5/2019, s. 19-27.
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nikdw*. Jak stusznie zauwazyt rzecznik generalny Bot, w obszarze bez granic we-
wnetrznych, jakim jest przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, pan-
stwa cztonkowskie powinny z jednej strony zapewnic¢ swobodne przemieszczanie sie
0sbb, a z drugiej strony kontrole nad przeptywami migracyjnymi, ktéra zaktada zwal-
czanie nielegalnej imigracji*'. Jednak do dnia wydania wyroku przez TSUE przepisy
te byly stosowane réwniez wobec obywateli unijnych, w sprzecznosci z traktatowa
swobodg przemieszczania sie, jako ze kontrole przewidziane przepisami niemieckimi
przeprowadzane byty w sposdb systematyczny w odniesieniu do wszystkich oséb
korzystajacych z transgranicznych podrézy autokarami.

3.3. Ograniczenie zakresu praw zwigzanych
z posiadaniem obywatelstwa UE

W tej czesci artykutu zostang omdéwione sprawy rozpatrywane obecnie przez TSUE,
a zwigzane jak najscislej z pojeciem ,obywatelstwa UE", jako ze stanowig one przy-
ktady ograniczania przez panstwa cztonkowskie zakresu praw zwigzanych z posia-
daniem tego statusu, szczegdlnie w kontekscie stanowienia przez jednostki (czy to
obywateli UE, czy tez cztonkdéw ich rodzin pochodzacych z panstw trzecich) poten-
cjalnego zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego. Jak
wskazano powyzej, zadna z tych spraw nie zakonhczyta sie jeszcze wyrokiem Trybu-
natu ze wzgledu na krotki okres, ktéry uptynat od przyjecia Europejskiego programu
w zakresie migracji. Drugim istotnym elementem, na jaki autorka tego artykutu nie
miata wptywu, jest réznorodnos¢ standw faktycznych, ktérych w chwili obecnej nie
mozna poddacd bardziej szczegbtowej klasyfikacji*?, chociazby z tego wzgledu, ze nie
stanowig one jeszcze w tej chwili obszernego materiatu badawczego.

Na poczatku, abstrahujac od powyzszych uwag, trudno jednak nie odwotac sie do
wyroku z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie C-82/16 KA i in. przeciwko Belgische Staat*.
Sprawa ta jest wielowgtkowa — z udziatem kilkorga uczestnikéw. Co jednak istotne, do-
tyczy sytuacji, w ktérych status prawny obywateli panstw trzecich — cztonkéw rodziny

40 Rozwigzania te (art. 26 Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen i dyrektywa Rady 2001/51/
WE) przewidujg m.in. obowigzek przewoznikéw lotniczych, morskich i lagdowych zapewnienia, aby obywa-
tel panstwa trzeciego posiadat dokumenty podrézy niezbedne przy wijezdzie na terytorium panstw czton-
kowskich, a takze obowigzek nakfadania na panstwa cztonkowskie kar na przewoznikéw w przypadku
przewiezienia oséb nieposiadajgcych wymaganych dokumentéw podrdzy. Zob. Strak K., Kary pieniezne
naktadane na przewoznikéw na podstawie ustawy o cudzoziemcach w $wietle orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych, w: Administracyjne kary pieniezne w demokratycznym panstwie prawa, pod red. M. Bfachuc-
kiego, Warszawa 2015, s. 185-198. https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Administracyjne_kary.pdf

41 Opinia rzecznika generalnego Ivesa Bota z dnia 6 wrzesnia 2018 r. w sprawach potgczonych
C-412/17 i C-474/17 Republika Niemiecka przeciwko Touring Tours i Sociedad de Transportes, ECLI:EU:
C:2018:671, p. 35.

42 Stad omowione zostaty w kolejnosci, w jakiej zostaty zarejestrowane w TSUE.

4 Wyrok TSUE z dnia 8 maja 2018 r. w sprawie C-82/16 KA i in. przeciwko Belgische Staat, ECLI:
EU:C:2018:308.
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obywateli UE — byt rozstrzygany w $wietle zaréwno dyrektywy 2008/115% (poniewaz
na osoby te natozono zakaz wjazdu), jak i w Swietle art. 20 TFUE (chodzito o osoby,
ktore ztozyty wnioski o wydanie zezwolenia na pobyt w celu potgczenia z rodzing oby-
watela UE, réwniez matoletniego, ktéry nigdy nie skorzystat ze swobody przeptywu).
Wspomniane decyzje o zakazie wjazdu zostaty wydane jeszcze w latach 2013-2015.
W swoim orzeczeniu Trybunat stwierdzit, ze sprzeczna jest z art. 20 TFUE taka praktyka
krajowa, ktéra polega na odrzuceniu wniosku o wydanie zezwolenia na pobyt w celu
potgczenia z rodzing obywatela UE tylko ze wzgledu na wydanie wobec tej osoby
zakazu wjazdu i bez zbadania, czy ci cztonkowie rodziny nie pozostajg w stosunku
zaleznosci, ktéry skutkuje tym, ze — w przypadku odmowy przyznania takiego zezwo-
lenia — obywatel unijny jest zmuszony do opuszczenia terytorium Unii i w ten sposéb
pozbawiony mozliwosci korzystania z istoty praw wynikajgcych ze statusu obywatela
Unii. Trybunat uznat ponadto, ze jezeli podstawg wydania decyzji o zakazie wjazdu sg
wzgledy porzadku publicznego, to zasadniczo mogg one skutkowac¢ odmowg przy-
znania prawa pobytu, jednak tylko wtedy, gdy adresat takiej decyzji stanowi faktyczne,
aktualne i wystarczajgco powazne zagrozenie dla porzadku publicznego.

Z kolei sprawa C-169/18 Atif Mahmood i in. przeciwko Minister of Justice and
Equality® zakonhczytfa sie co prawda umorzeniem w styczniu 2019 r., jednak istotny
w kontekscie tematu tego artykutu jest jej stan faktyczny i argumentacja stron. Sprawa
ta na gruncie prawa krajowego dotyczyta skarg obywateli Zjednoczonego Krélestwa
whniesionych na przetomie 20151 2016 r. do irlandzkiego sadu na dziatania ministra,
majace na celu opdznienie rozpatrywania wnioskdéw o wydanie wiz wjazdowych do
Irlandii dla cztonkdéw ich rodzin, obywateli Islamskiej Republiki Pakistanu i Islamskiej
Republiki Afganistanu. Na podstawie art. 5 ust. 2 dyrektywy 2004/38 takie wizy po-
winny by¢ wydawane tak szybko, jak to jest mozliwe. Pomiedzy ztozeniem wniosku
o wydanie wizy a wniesieniem skargi uptyneto w kazdej ze spraw od czterech do
siedmiu miesiecy. Pytania sgdu do TSUE dotyczyty wyktadni dyrektywy 2004/38 w kon-
tekscie argumentow przedstawionych przez ministerstwo sprawiedliwosci, ktére byty
nastepujace: irlandzki minister sprawiedliwosci utrzymywat, ze tak dtugie terminy
oczekiwania na wydanie wizy wynikajg z koniecznosci — czy tez sg nig usprawiedli-
wione — przeprowadzenia kontroli i weryfikacji w celu wykrycia oszustw, naduzy¢
prawa lub przypadkéw zawierania fikcyjnych matzenstw. Ministerstwo wskazywato,
ze na terytorium Unii dziatajg przedsiebiorstwa, ktore oferujg pomoc w zakresie uta-
twiania przyjazdu do Irlandii obywateli Unii jedynie w sztucznym celu skorzystania ze
swobody przeptywu oséb. Ponadto taki dtugi termin usprawiedliwiony jest kontrolg
w zakresie bezpieczenstwa w sytuacji, gdy dane osoby pochodzg z panhstw budzacych

4 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw niele-
galnie przebywajgcych obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. L 348 z 24.12.2008, s. 98-107.

4 Postanowienie TSUE z dnia 10 stycznia 2019 r. w sprawie C-169/18 Atif Mahmood i in. przeciwko
Minister of Justice and Equality, ECLI:EU:C:2019:5
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konkretne obawy, tak jak byto w tym przypadku. Minister sprawiedliwosci wskazat
nastepnie na wzrost liczby wnioskéw o wydanie wizy sktadanych przez matzonkéw
obywateli UE pochodzacych z takich panstw. Liczba ta powiekszyta sie 0 1417%
w latach 2013-2015 i wzrosta z 663 do 10 062. Poza tym skarzacy nie mogg powo-
tywac sie na art. 5 ust. 2 dyrektywy 2004/38, dopdki nie zostanie przeprowadzona
weryfikacja i kontrola, a co wiecej — to do wnioskodawcy nalezy wykazanie istnienia
autentycznych wiezéw rodzinnych przed powotaniem sie na ten przepis. W swietle
powyzszego mozna uznad, ze pytania sagdu krajowego skierowane do TSUE dotyczyty
tego, czy opdznienia zwigzane z wydaniem wizy wjazdowej do Irlandii mozna uza-
sadni¢ powyzszymi wzgledami w kontekscie naruszenia przez Irlandie swobody prze-
mieszczania sie obywateli UE i cztonkéw ich rodzin poprzez takie dziatania. Sprawa
zostafa jednak ostatecznie umorzona przez TSUE z uwagi na to, ze w miedzyczasie
cztonkom rodzin oséb skarzgcych odmoéwiono wydania wizy wjazdowej i to mimo
faktu, ze sad krajowy podtrzymat pytania prejudycjalne twierdzac, ze odpowiedzi na
nie zostang wykorzystane w 7300 innych spraw wizowych. Nieodmiennie nasuwa
sie jednak wniosek, iz przyspieszenie wydania decyzji przez organ krajowy mogto
wigzac sie z dgzeniem do niedopuszczenia do wydania rozstrzygniecia przez TSUE.

W sprawie C-718/19 Ordre des barreaux francophones et germanophones i in.*®,
zarejestrowanej we wrzesniu 2019 r., kilka stowarzyszen dziatajgcych na rzecz ochro-
ny praw cudzoziemcow zaskarzyto przed sadem konstytucyjnym ustawe z 2017 r.
zmieniajaca belgijska ustawe o cudzoziemcach ,w celu wzmocnienia ochrony po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego”. Wedtug informacji rzadu bel-
gijskiego ustawa ta dokonuje transpozycji dyrektywy 2004/38 i dyrektywy 2008/115.
Przedmiotem zaskarzenia do sagdu konstytucyjnego sa miedzy innymi przepisy ustawy,
ktére przewidujg stosowanie wobec obywateli UE i cztonkéw ich rodzin rozwigzan
stosowanych wobec obywateli panstw trzecich przebywajgcych nielegalnie, zgod-
nie z dyrektywa 2008/115 (na przyktad pojecia ryzyka ucieczki czy zakazu wjazdu).
Sad konstytucyjny zauwaza, ze Trybunat Sprawiedliwosci dopuszcza pod pewnymi
warunkami takg mozliwos¢. Jednak zaskarzona przed sadem konstytucyjnym usta-
wa nie uwzglednia gwarancji proceduralnych, w tym ochrony przed wydaleniem,
wynikajacych z dyrektywy 2004/38. Sad przedkfadajacy pytania prejudycjalne stoi na
stanowisku, ze istniejg watpliwosci co do stosowania przez analogie do obywateli
Unii przepiséw dyrektywy 2008/115 dotyczacych srodkdw zapobiegawczych w przy-
padku wydalenia obywateli panstw trzecich, a takze srodkéw dotyczacych termindw
odnoszacych sie do maksymalnego okresu zatrzymania w celu wydalenia.

W sprawie tej wypowiedziat sie juz rzecznik generalny. W swojej opinii*’ z dnia
10 lutego 2021 r. rzecznik generalny Rantos uznat, ze art. 20 i 21 TFUE zasadniczo nie

46 Sprawa C-718/19 Ordre des barreaux francophones et germanophones i in., wniosek o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozony przez Cour Constitutionelle (Belgia) w dniu 27 wrze$nia 2019 r.

47 Opinia rzecznika generalnego Athanasiosa Rantosa z dnia 10 lutego 2021 r. w sprawie C-718/19
Ordre des barreaux francophones et germanophones i in., ECLI:EU:C:2021:103.
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stojg na przeszkodzie stosowaniu przez panstwa cztonkowskie przepiséw krajowych,
ktére w odniesieniu do obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin podlegajacych decyzji
o wydaleniu na podstawie dyrektywy 2004/38 przewiduja stosowanie srodkdw zapo-
biegawczych podobnych do tych, ktdre stanowig transpozycje dyrektywy 2008/115,
w celu unikniecia ryzyka ucieczki*®. Nie stojg one tez na przeszkodzie ustanowieniu
przez panstwa cztonkowskie maksymalnego okresu zatrzymania identycznego z tym
przewidzianym wzgledem obywateli panstw trzecich przebywajgcych nielegalnie®.
Jednak obydwu tym konkluzjom, wcigz niewigzacym, towarzysza powazne zastrzeze-
nia co do tresci i kontekstu takich przepiséw krajowych. W tym pierwszym przypadku
bowiem musza by¢ one oparte na obiektywnych przestankach i proporcjonalne do
zaktadanego celu, jakiemu majg stuzy¢. W drugim natomiast — muszg zaktadag,
ze okres zatrzymania pozostaje mozliwie najkrétszy, nie przekraczajgc czasu scisle
niezbednego do wykonania $rodka wydalenia. Nalezy zauwazy¢ w tym miejscu, ze
rzecznik generalny postuzyt sie klasyczng metodg stosowang przez sam TSUE przy
interpretacji przepiséw unijnych w kontekscie krajowych srodkdéw ograniczajgcych,
zaczynajac od stwierdzenia istnienia ograniczenia, poprzez zbadanie istnienia uza-
sadnienia dla takiego ograniczenia, kofnczac na wskazaniu — w kazdym z przypad-
kéw — warunkéw, jakie przepisy krajowe powinny spetnia¢, aby mogty by¢ uznane
za dopuszczalne w $Swietle prawa UE.

Nieco inne podejscie zaprezentowat TSUE, aczkolwiek zasadniczo potwierdzajac
rozwazania Rzecznika Generalnego. Juz bowiem w samej sentencji wyroku Trybunat
uznat, ze nie sg sprzeczne z TFUE przepisy krajowe, ktére pozwalajg stosowac wo-
bec obywatela Unii rozwigzania prawne, majace na celu unikniecie ryzyka ucieczki,
podobne do tych, stosowanych wobec obywateli panstw trzecich na podstawie prze-
piséw wdrazajgcych dyrektywe 2008/115. Natomiast co do zastosowania wobec oby-
wateli unijnych detencji przed wydaleniem na takich samych zasadach (w odniesieniu
do maksymalnego czasu trwania detencji), jakie stosuje sie wobec obywateli panstw
trzecich — Trybunat wskazat, ze przepisy art. 20 i 21 TFUE stojg na przeszkodzie ta-
kim uregulowaniom krajowym. Obywatele UE nie znajduja sie w podobnej sytuacji
jak obywatele panstw trzecich — dotyczy to w szczegdlnosci kwestii przygotowania
powrotu i ustalenia obywatelstwa konkretnej osoby, ktére s3 tatwiejsze i szybsze w
przypadku obywatela UE, a to ze wzgledu chociazby na obowigzek lojalnej wspdt-
pracy miedzy panstwami cztonkowskimi®®,

Natomiast sprawa C-222/20 Republika Federalna Niemiec®', ktdra wptyneta do TSUE
w maju 2020 r., faczy w sobie problematyke zaréwno utrzymywania tymczasowych

4 Pkt. 81 opinii.

4 Pkt. 95 opinii.

%0 Wyrok TSUE (wielka izba) z dnia 22 czerwca 2021 r. w sprawie C-718/19 Ordre des barreaux
francophones et germanophones i in. przeciwko Conseil des ministres,ECLI:EU:C:2021:505.

51 Sprawa C-222/20 Republika Federalna Niemiec, wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudy-
cjalnym ztozony przez Verwaltungsgericht Wiesbaden (Niemcy) w dniu 27 maja 2020 r.
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kontroli na granicach wewnetrznych, jak i ograniczania praw obywateli unijnych.
W sprawie tej wystepuje m.in. kwestia zbadania zgodnosci z prawem traktatowym
dyrektywy 2016/681 w sprawie wykorzystania danych pasazeréw lotniczych w celu
m.in. zapobiegania przestepstwom terrorystycznym. Dyrektywa ta dotyczy przekazy-
wania takich danych dotyczacych lotéw na trasie: UE — panstwa trzecie. Przewiduje
ona tez mozliwos¢ przekazywania takich danych w odniesieniu do lotéw wewnatrz-
unijnych, a Niemcy skorzystaty z tej mozliwosci. Skarzagcym w postepowaniu przed
sgdem krajowym jest obywatel wtoski zamieszkaty w Brukseli, ktéry w listopadzie
2019 roku skorzystat z lotu na trasie Bruksela — Berlin i z powrotem. Domaga sie
on przed sagdem krajowym ustalenia, ze przetwarzanie dotyczacych go danych byto
niezgodne z prawem, a takze zada ich usuniecia. Trybunat Sprawiedliwosci bedzie
odpowiadat m.in. na pytanie, czy takie przepisy krajowe nie naruszajg swobody prze-
mieszczania sie na gruncie art. 21 TFUE. W opinii sgdu niemieckiego przetwarzanie
danych nie wymaga widocznych oznak zwigzku z miedzynarodowym terroryzmem
lub zorganizowang przestepczoscia, z zebranych danych mozna wyciggnac konkretne
whnioski na temat zycia prywatnego danej osoby, a ponadto przetwarzanie takiej ilosci
danych moze wywotac¢ poczucie, ze okreslona osoba podlega statemu nadzorowi,
co mogtoby zdaniem sadu niemieckiego zosta¢ uznane za posrednie ograniczenie
swobody przemieszczania sie, jako ze moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdérej wielu
obywateli unijnych nie bedzie korzystac¢ z tego prawa lub bedzie z niego korzystac
w ograniczonym zakresie. Z kolei drugie pytanie, ktére czeka na rozstrzygniecie TSUE,
dotyczy tego, czy przepisy krajowe, transponujgce dyrektywe w zakresie przekazy-
wania danych pasazeréw w odniesieniu do lotéw wewnatrzunijnych, nie stanowia
$rodka o skutku réwnowaznym ze skutkiem odpraw granicznych.

4. Wnioski koncowe

W tym krotkim artykule starano sie wykazac, w jaki sposéb kryzys uchodzczy wpty-
nat na sytuacje prawng obywateli unijnych. Bezposredniego wptywu, wynikajgce-
go wprost z unijnego programu w zakresie migracji, nie udato sie wykaza¢, z tego
wzgledu, ze program ten w zadnej ze swoich czesci nie odnosi sie do obywateli unij-
nych. Badanie tego wptywu zostato ograniczone przez autorke wytgcznie do wska-
zania konkretnych rozwigzan legislacyjnych i przytoczenia wyrokéw istotnych w tym
zakresie, a takze wskazania spraw, ktére nie zostaty jeszcze przez TSUE rozstrzygnie-
te, ale wyroki te bedg miaty kluczowe znaczenie dla doszczegdtowienia zakresu zna-
czeniowego statusu obywatela UE.

Mimo ograniczonego materiatu badawczego z analizy tej wynika konkretny wnio-
sek. Przepisy unijne, nawet jesli faktycznie ograniczaja sytuacje prawng obywateli
unijnych, wpisuja sie w zakres ograniczen dopuszczalnych. Mozliwos¢ tymczasowego
utrzymywania kontroli granicznych na granicach wewnetrznych jest bowiem wprost
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przewidziana w prawie wtérnym UE. Jak fatwo byto natomiast przewidzie¢, rzeczy-
wisty wplyw na ograniczenie praw wynikajacych z posiadania statusu obywatela
UE maja przepisy panstw cztonkowskich. Przyjmowane arbitralnie, bez uwzglednie-
nia przestanek i warunkéw, ktére czynityby je zgodnymi z prawem unijnym, przede
wszystkim bez zapewnienia ich zgodnosci z zasadg proporcjonalnosci — stanowia
przepisy potencjalnie niemozliwe do stosowania. Niemoznos¢ ich stosowania wyka-
zuje badz wykaze w przysztosci Trybunat Sprawiedliwosci UE.
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