Wprowadzenie

Obywatelstwo Unii Europejskiej wprowadzone zostato przez Traktat z Maastricht,
ktory wszedt w zycie 1.11.1993 r. W 2018 r. mija wigc 25 lat funkcjonowania tej insty-
tucji prawnej. Okres ten jest wystarczajacy do dokonania podsumowania jej rozwoju
i skutk6w dla statusu prawnego obywateli panistw cztonkowskich. Dodatkowo w2019 r.
uplynie 15 lat od przyjecia dyrektywy 2004/38!, ktora miata na celu kompleksowe ure-
gulowanie zagadnien zwigzanych z wykonywaniem prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢ i pobytu przyznanego obywatelom Unii w obecnym art. 21 TFUEZ2.

Swobodne przemieszczanie si¢ obywateli Unii jest postrzegane przez obywateli
panstw czlonkowskich jako jedno z najwiekszych osiagnie¢ Unii Europejskiej3. Od po-
czatku budzito jednak szereg kontrowersji. Z jednej strony, miato by¢ jednym z moto-
roéw integracji europejskiej i zblizania Europy do jej obywateli, z drugiej zas, budzito
liczne obawy zwigzane m.in. ze zjawiskiem tzw. turystyki socjalnej. Oznacza ono zagro-
zenie, ze obywatele Unii bedg przemieszczac si¢ do tych panstw cztonkowskich, ktore
dysponujg bardziej hojnymi systemami socjalnymi, jedynie w celu ich otrzymania. Na-
lezy mie¢ na wzgledzie, ze z prawa tego korzysta jednak niewielki procent obywateli
Unii. Zgodnie z danymi przedstawionymi przez Eurostat* na dzien 1.1.2017 r. 19,3 mln
obywateli panstw cztonkowskich zamieszkiwato w innym panstwie cztonkowskim niz
to, w ktorym sie urodzili. W ujeciu procentowym najwigkszy odsetek obywateli innych
panstw czlonkowskich wsroéd populacji danego kraju odnotowany zostal w Luksem-
burgu (blisko 40%) i na Cyprze (ok. 13%). W pozostatych panstwach warto$¢ ta byta
nizsza niz 10%. Wspodtczynnik aktywnosci zawodowej wéréd migrujacych obywateli
Unii wzrdst z 81,3% w 2014 r. do 81,6% w 2015 r. i byl wyzszy o okolo 4 punkty pro-
centowe niz w przypadku obywateli zamieszkujacych we wlasnym panstwie czlonkow-
skim. Natomiast stopa bezrobocia byta wéréd mobilnych obywateli Unii o 1,5 punktu

1 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2004/38/WE z 29.4.2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
Panstw 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 1 93/96/EWG (Dz.Urz. L 158 z 30.4.2004 r., 5. 77).

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 202 2 7.6.2016 1, s. 47).

3 Przygotowane przez Komisje ,,Sprawozdanie na temat obywatelstwa UE z 2017 r. Wzmoc-
nienie praw obywateli w Unii demokratycznych zmian”, s. 23, http://ec.europa.eu/newsroom/just/
item-detail.cfm?item_id=51132, dostep: 31.1.2018 r.

4 http://ec.europa.eu/eurostat/documents/4187653/7802069/KS-01-17-539-EN-image.jpg/c6
f067¢9-756a-4f7b-b1b6-109a€93d697c?t=1498125254854, dostep: 31.1.2018 r.
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procentowego wigksza niz w przypadku obywateli ,statycznych” i w skali catej Unii
wyniosta w 2015 r. okofo 10%.

Przedmiotem niniejszej pracy jest proces ewolucji, ktéry zachodzit i nadal zacho-
dzi w orzecznictwie Trybunatu odnoszacym sie do statusu prawnego obywateli Unii
w panstwach przyjmujacych oraz panstwach pochodzenia. Wiaze si¢ z tym pytanie
o model integracji stojacy za instytucja unijnego obywatelstwa oraz zakres ochrony,
jaki przystugiwa¢ ma unijnym obywatelom. Kwestie te majg istotne znaczenie takze dla
zakresu autonomii regulacyjnej przystugujacej panstwom cztonkowskim w tak wrazli-
wych z punktu widzenia ich intereséw obszarach jak podejmowanie decyzji, kto jest lub
nie jest ich obywatelem, kto ma prawo przebywa¢ na ich terytorium oraz kto powinien
by¢ adresatem pomocy przez nie wyplacanej. Z uwagi na fakt, ze wszystkie relewantne
orzeczenia zostaly wydane przez Trybunat Sprawiedliwosci jako jeden z organéw sado-
wych TSUE, w dalszej czgsci pracy uzywane bedzie wylacznie pojecie Trybunatu Spra-
wiedliwosci (takze jako Trybunal lub TS).

Zakresem niniejszej pracy nie sa, co do zasady, prawa zwiazane z unijnym obywa-
telstwem o szeroko pojetym charakterze politycznym, takie jak prawo udzialu w wy-
borach do Parlamentu Europejskiego czy europejska inicjatywa obywatelska. Prawa te
maja bowiem odmienny charakter od uprawnien zwiazanych z przemieszczaniem sie
i pobytem w panstwach cztonkowskich Unii. W wigkszosci sg to uprawnienia przystu-
gujace w stosunku do Unii rozumianej jako wspélnota polityczna, a wiec nie wplywaja
bezposrednio na relacje jednostek z panstwami czlonkowskimi, na ktérych skupiona
jest analiza niniejszej pracy. Oczywiscie prawo udzialu w wyborach lokalnych w pan-
stwie przyjmujacym oraz kwestie zwiazane z brakiem rozszerzenia tego prawa na po-
zostale rodzaje wyboréw maja znaczenie dla modelu integracji migrujacych obywateli
Unii ze spoteczefistwami panstw przyjmujacych, tym niemniej zagadnienia te zastuguja
na bycie samodzielnym przedmiotem oddzielnych badan.

Nalezy takze wskazad, ze analiza zostala skoncentrowana na wplywie wprowadzenia
instytucji obywatelstwa Unii na zakres uprawnien przystugujacy obywatelom panstw
czlonkowskich. W konsekwencji przeprowadzone badania nie obejmuja osobowych
swobdd rynku wewnetrznego, czyli swobody przeptywu pracownikéw, swobody przed-
siebiorczosci oraz swobody $wiadczenia ustug w wymiarze osobowym jako takich. Jak-
kolwiek obywatel Unii nie traci tego statusu w momencie podejmowania dzialalnosci
ekonomicznej (dzialalnosci zawodowej) w panstwie przyjmujacym, a wiec takze ten
obszar skfada sie na calosciowy status zwiazany z unijnym obywatelstwem, to z uwagi
na obszerno$¢ tych zagadnien nie byto mozliwosci ujecia ich w jednej pracy. Tym nie-
mniej te orzeczenia TS, ktére zapadly na gruncie swobdd rynku wewnetrznego, ale
maja bezposrednie przetozenie takze na korzystanie z art. 21 TFUE, zostaly w niniejszej
pracy przedstawione. Dorobek prawny zwiazany ze swobodami rynku wewnetrznego
zostal ujety jako punkt wyjscia dla rozwazan o statusie obywateli Unii.

Z tym celowym wyodrebnieniem prawa do swobodnego przemieszczania si¢ od za-
kresu swobdd rynku wewnetrznego zwigzane sa takze uwagi natury terminologicznej.
W celu uproszczenia wywodu wprowadzono pojecia ,,(migrujacych) obywateli Unii
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aktywnych” i ,nieaktywnych ekonomicznie (zawodowo)”. Pierwsza grupa miesci sie
w zakresie zastosowania art. 45, 49 lub 56 TFUE, natomiast osoby nieaktywne ekono-
micznie to osoby, ktére w panstwie przyjmujacym nie podjely zatrudnienia ani wla-
snej dzialalnosci, a wigc ich sytuacja regulowana jest przez art. 21 TFUE. Uprawnie-
nie przyznane obywatelom Unii na podstawie art. 21 TFUE nazywane jest najczesciej
skrétowo prawem do swobodnego przemieszczania sig, aczkolwiek zauwazy¢ nalezy,
ze TS i rzecznicy generalni nie sg do konca konsekwentni w uzywaniu przyjetej termi-
nologii i odnoszg sie takze np. do swobody przemieszczania sie, swobody przeptywu
0s6b lub nawet zasady swobodnego przemieszczania si¢. Pod pojeciem ,,swobdd trak-
tatowych” nalezy natomiast rozumie¢ calo§¢ uprawnien wynikajacych z art. 45, 49, 56
oraz 21 TFUE.

Dla uchwycenia ewolucji w podejsciu prezentowanym przez Trybunat Sprawiedli-
woéci konieczne byto nie tylko dokonanie analizy samych wyrokéw TS, ale takze opi-
nii rzecznikéw generalnych. Tym niemniej w celu zachowania jasnosci i precyzji wy-
wodu w calosci przedstawiono tylko niektére, najbardziej istotne opinie rzecznikow
generalnych. Natomiast w przypadku, w ktérym opinie te w wiekszym stopniu jedy-
nie przytaczaly dotychczasowy dorobek orzeczniczy albo uzyte w nich argumenty zo-
staly w przewazajacej mierze powtorzone przez sam Trybunal, uwypuklano tylko naj-
istotniejsze elementy tych opinii lub odrebnosci od rozumowania przyjetego przez TS.
Dlatego tez fragmenty opinii z tej drugiej grupy prezentowane sa dopiero po analizie
samych wyrokéw Trybunatu.

Magdalena Gniadzik
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