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SPRAWOZDANIE KOMISJI
DLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY

ze stosowania dyrektywy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw ich
rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw
czlonkowskich

(Tekst majacy znaczenie dla EOG)

1. WPROWADZENIE

Celem niniejszego sprawozdania jest przedstawienie wyczerpujacych informacji odnos$nie
transpozycji dyrektywy 2004/38/WE' do prawa krajowego oraz jej zastosowania w zyciu
codziennym. Komisja wypelnia niniejszym swodj obowiazek wynikajacy z art. 39 ust. 1
dyrektywy, polegajacy na sporzadzaniu sprawozdania ze stosowania dyrektywy i
przedktadaniu go Parlamentowi Europejskiemu i Radzie’.

Komisja bedzie sprawowac stala kontrole nad tym zagadnieniem i w odpowiednim czasie
przedtozy kolejne sprawozdania i wytyczne.

Swobodny przeptyw osob stanowi jedna z podstawowych swobod obowiazujaca na rynku
wewnetrznym, ktora przynosi korzysci obywatelom UE oraz panstwom cztonkowskim, a
takze przyczynia si¢ do zwigkszenia konkurencyjnosci gospodarki europejskiej. Jest to jedno
z praw zapisanych w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej (art. 45). W pierwszym
okresie europejskiego przedsigwzigcia jedynie pracownicy najemni mogli korzysta¢ z prawa
do swobodnego przemieszczania sig (art. 39 Traktatu WE). Na przestrzeni lat prawo to obje¢to
wszystkich obywateli UE. W oparciu o obywatelstwo Unii Europejskiej kazdy obywatel UE
otrzymuje podstawowe 1 indywidualne prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu
na terytorium Unii, z zastrzezeniem ograniczen 1 warunkow ustanowionych w Traktacie oraz
srodkdw przyjetych w celu jego wykonania (art. 18 Traktatu WE). Takie ograniczenia i
warunki mozna odnalez¢ w dyrektywie 2004/38/WE. W dyrektywie tej skodyfikowano
istniejace prawodawstwo oraz orzecznictwo obowiazujace w zakresie swobodnego
przeptywu, przedstawiajac je w uproszczonej formie — dla ulatwienia zrozumienia i
zachowania przejrzystosci.

Obywatele panstw cztonkowskich, ktére przystapity do UE w ostatnich latach, w petni
korzystaja z nieograniczonego prawa do swobodnego przemieszczania si¢. Jedynie w zakresie
dostepu do rynkow pracy obowiazuja przepisy przejsciowe.

Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29.04.2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii oraz czlonkdéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na
terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 oraz 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.U. L 158 2 30.4.2004, s. 77).

Zob. réwniez rezolucja Parlamentu Europejskiego z dn. 15 listopada 2007 r. w sprawie stosowania
dyrektywy 2004/38/WE — P6_TA(2007)0534.
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Wymieniona dyrektywa ma podstawowe znaczenie nie tylko dla ponad o$miu milionow’
obywateli UE zamieszkujacych w innym panstwie cztonkowskim oraz dla cztonkow ich
rodzin, ale takze dla milionéw obywateli UE, ktorzy kazdego roku podr6zuja na terenie UE.

O tym, jakie znaczenie ma prawo do swobodnego przemieszczania sig, przekonuja
oczekiwania obywateli UE. Ostatnie badania® wykazaly, ze 88 % respondentow jest
$wiadomych tego prawa’; jest to wzrost o 4 % od ostatniego takiego badania, ktére miato
miejsce w 2002 r.

Niniejsze sprawozdanie zostalo sporzadzone w oparciu o liczne zrdédla, wsérod ktorych
znalazlo si¢ badanie® analizujace zgodno$¢ przepisoéw krajowych z dyrektywa, kwestionariusz
dotyczacy praktycznego wdrazania dyrektywy, skierowany do panstw czlonkowskich,
postgpowania wyjasniajace prowadzone przez Komisje¢, skargi indywidualne, wspotpraca z
Parlamentem Europejskim, rezolucje Parlamentu, pytania, petycje oraz dyskusje
podejmowane z panstwami czlonkowskimi na temat praktycznych kwestii wiazacych si¢ ze
stosowaniem dyrektywy.

2. NADZOROWANIE TRANSPOZYCJI DYREKTYWY

Zgodnie z przepisami art. 40 ust. 1 dyrektywy panstwa cztonkowskie mialy obowiazek
wprowadzenia w zycie przepisow ustawowych, wykonawczych i administracyjnych,
niezbg¢dnych do wykonania dyrektywy, do dnia 30 kwietnia 2006 r.

W czerwcu 2005 r. oraz w styczniu 2006 r. Komisja zorganizowata dwa spotkania z
panstwami cztonkowskimi, ktore dotyczyly interpretacji dyrektywy.

W wielu przypadkach panstwa czionkowskie informowaly o krajowych przepisach
wykonawczych w sposob niepelny lub z opdznieniem. W okresie od czerwca 2006 r. do
lutego 2007 r. Komisja wszczgta — na mocy art. 226 Traktatu WE — postgpowanie w sprawie
uchybienia zobowiazaniom przeciwko 19 panstwom czlonkowskim’; panstwa te nie
przekazaty tresci przepisow prawa krajowego, przyjetych w celu transpozycji dyrektywy. Od
tamtej pory wszystkie panstwa cztonkowskie stopniowo przyjely $rodki transpozycji, w
zwiazku z czym zamknigto postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom ze wzglgdu
na brak informacji.

Piate sprawozdanie na temat obywatelstwa Unii (1 maja 2004 r. - 30 czerwca 2007 r.) — COM(2008)85
wersja ostateczna.

Badanie Flash Eurobarometer nr 213, zorganizowane w listopadzie 2007 r. Podczas badania
przeprowadzono rozmowg z ponad 27 000 obywateli UE, ktorzy zostali wybrani losowo.

Zgodnie z ostatnim kwartalnym sprawozdaniem z dziatalno$ci, obejmujacym okres od stycznia do
marca 2008 r. (ec.europa.eu/europedirect/call us/statistics/index_pl.htm), najwigkszy udziat zapytan,
jakie naplynely do serwisu EUROPE DIRECT, dotyczyl kwestii transgranicznych (podroz do innego
panstwa cztonkowskiego, praca, pobyt lub studia w innym panstwie cztonkowskim) — 22 %. 84 %
zapytan, na ktore w okresie od stycznia do pazdziernika 2006 r. odpowiedziato Biuro Porad dla
Obywatela dotyczylo tych praw (sprawozdania zawierajace opinie uzytkownikéw ,,0 czym informuje
nas baza danych” — ec.europa.eu/citizensrights/front_end/about/index_pl.htm).

Badanie odzwierciedla, w jakim zakresie transpozycja zostata dokonana na dzien 1 sierpnia 2008 r.

7 Wszystkie panstwa cztonkowskie z wyjatkiem DK, IE, NL, AT, SI, SK, BG oraz RO.
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Dyrektywa zostala juz wlaczona® do Porozumienia EOG, jednak nie jest ona stosowana w
panstwach EOG, nie bgdacych pafistwami UE, poniewaz nie spetniono jeszcze wymogow
konstytucyjnych w Norwegii.

3. Z.GODNOSC SRODKOW TRANSPOZYCJI

Ogolnie transpozycja dyrektywy 2004/38/WE jest raczej niezadowalajaca. W zadnym
panstwie cztonkowskim nie udalo si¢ transponowac skutecznie i1 poprawnie catosci
dyrektywy. Zaden z artykutéw dyrektywy nie zostal transponowany skutecznie i poprawnie
we wszystkich panstwach cztonkowskich.

Z drugiej strony w niektorych obszarach panstwa cztonkowskie przyjety srodki transpozycji,

ktore sa dla obywateli UE i cztonkéw ich rodzin korzystniejsze, niz wymaga tego dyrektywa’.

Na Cyprze, w Grecji, Finlandii, Luksemburgu, na Malcie, w Portugalii oraz Hiszpanii
problemy dotyczace zgodnos$ci wiaza si¢ jedynie z niektérymi przepisami dyrektywy, jednak
w  wigkszosci panstw cztonkowskich niepoprawnie transponowano znaczace czgSci
dyrektywy oraz jej zasadnicze postanowienia.

Ponizsza czg$¢ sprawozdania zawiera kwestie dotyczace zgodno$ci, zaprezentowane zgodnie
ze struktura dyrektywy.

3.1. Czlonkowie rodzin

Transpozycja definicji cztonka rodziny, zgodnie z art. 2 ust. 2, jest — ogdlnie moéwiac —
zadowalajaca.

Mniej zadowalajaca jest transpozycja w odniesieniu do praw innych czionkéw rodziny,
okreslonych na mocy art. 3 ust. 2. W trzynastu'® panstwach czlonkowskich art. 3 ust. 2 nie
zostal poprawnie transponowany. Z drugiej strony w dziesieciu panstwach cztonkowskich''
dokonano transpozycji w sposob bardziej korzystny, rozszerzajac automatyczne prawo
wspdlnego pobytu z obywatelem UE tak, ze objgto ono rowniez t¢ kategori¢ cztonkow
rodziny.

W trzynastu panstwach cztonkowskich'? zwiazki osob tej samej plci korzystaja z pelnego
prawa do swobodnego przemieszczania si¢ 1 pobytu; w panstwach tych uznaje si¢ partnerow
w zarejestrowanych zwiazkach za cztonkoéw rodziny.

W nastepstwie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 23 wrzesnia 2003 r."> w Danii,
Irlandii, Finlandia oraz w Zjednoczonym Krdlestwie uzalezniono prawo pobytu cztonka
rodziny pochodzacego z kraju trzeciego od tego, czy wczesniej legalnie przebywat na terenie
innego panstwa czlonkowskiego. Taka sama wykladnig¢ przyjeto — na mocy wytycznych
administracyjnych — w siedmiu kolejnych panstwach cztonkowskich'.

s Decyzja Wspdlnego Komitetu EOG nr 158/2007 z dn. 7 grudnia 2007 r.
’ Wigcej informacji zawieraja wykresy zamieszczone w zataczniku.

10 AT, BE, DE, ES, FR, IT, LT, LU, HU, PL, SI, SE oraz UK.

H BG, CZ, DK, EE, FI, LV, MT, NL, RO oraz SK.

12 BE, BG, CZ, DK, FI, IT, LT, LU, PT, NL, ES, SE oraz UK.

13 Sprawa C-109/01 Akrich.

14 AT, CZ, DE, EL, CY, MT oraz NL.
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Zastosowanie tego dodatkowego wymagania, ktoére nie zostato przewidziane w dyrektywie,
spowodowato duza liczbe skarg.

W dniu 25 lipca 2008 r. Trybunal Sprawiedliwo$ci orzekt w sprawie C-127/08 Metock, ze
wymaganie wczesniejszego, legalnego pobytu jest sprzeczne z dyrektywa. Nalezy podkreslic,
ze — zgodnie z odsytajacym sadem krajowym — zadne z malzenstw w sprawie Metock nie byto
malzenstwem fikcyjnym. Trybunal Sprawiedliwosci przypomnial, Ze na mocy przepisow art.
35 dyrektywa nie stanowi dla panstw cztonkowskich przeszkody w zwalczaniu przypadkow
naduzycia prawa wspolnotowego, migdzy innymi poprzez zawieranie fikcyjnych matzenstw.

Przytoczony wyrok wywolatl liczne kontrowersje w niektérych panstwach cztonkowskich,
przede wszystkim w Danii. Pojawily si¢ tam opinie, iz w przepisach imigracyjnych powstata
luka, ktéra moze ulatwia¢ obywatelom panstw trzecich ,,regulowanie” swojej sytuacji poprzez
zawarcie matzenstwa z obywatelem UE (zob. punkt 3.8.3 ponizej).

3.2. Prawo wjazdu

Czgsto niepoprawna lub niepetna jest transpozycja art. 5 ust. 2. Luki prawne powoduja liczne
przypadki naruszania prawa cztonkdéw rodziny, zwlaszcza tych, ktérzy sa obywatelami krajow
trzecich.

Jedynie w siedmiu panstwach cztonkowskich'> wprowadzono specjalne przepisy
umozliwiajace cztonkom rodziny uzyskanie wizy wjazdowej. Wydaje sig, ze w Bulgarii i w
Niemczech mozliwo$é taka istnieje w praktyce. W picciu pafistwach cztonkowskich'® nie ma
mozliwo$ci uzyskania zwolnienia z obowiazku posiadania wizy przez cztonkéw rodziny,
ktérzy posiadaja kartg pobytowa wydana przez inne panstwo cztonkowskie.

Dodatkowe problemy praktyczne, na ktére napotykaja cztonkowie rodzin pochodzacy z kraju
trzeciego, sa spowodowane tym, ze nie ma rozréznienia migdzy obywatelami kraju trzeciego
a cztonkami rodzin obywateli UE, pochodzacymi z kraju trzeciego, ktorym przystuguja na
mocy dyrektywy okreslone prawa. W dalszym ciagu cz¢sto wymaga sig, aby ci ostatni wraz
ze swoim wnioskiem o wiz¢ wjazdowa przedstawiali szereg dokumentow, takich jak dowod
zakwaterowania, potwierdzenie posiadania wystarczajacych $rodkéw  finansowych,
zaproszenie lub bilet powrotny.

Czgsto niepoprawnie transponuje i stosuje si¢ art. 5 ust. 4. Stanowi on o prawie wjazdu
obywateli UE oraz cztonkéw ich rodzin, ktérzy pojawiaja si¢ na granicy bez niezbednych
dokumentéw podrozy lub — jezeli jest to wymagane — bez wiz wjazdowych. Artykut ten zostat
niepoprawnie transponowany w Belgii, na Lotwie 1 w Szwecji. Zawarte w nim przepisy nie
zostaty w ogole transponowane w sze$ciu panstwach cztonkowskich'.

3.3. Prawo pobytu przez okres nieprzekraczajacy trzech miesigcy

W wigkszo$ci panstw czlonkowskich art. 6 zostal transponowany prawidtowo. Wystapity
jednak pewne problemy dotyczace zgodnosci. We Wtoszech, na Wegrzech, w Stowenii oraz
w Hiszpanii prawo pobytu zostalo uzaleznione od tego, czy cztonek rodziny pochodzacy z
kraju trzeciego przekroczyt granicg zgodnie z prawem. W Grecji, Luksemburgu oraz Stowenii

15 CY, CZ, EL, PL, PT, RO oraz ES.
16 AT, DK, ES, IE oraz UK.
17 AT, DK, EE, IT, LT oraz DE.
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powiazano prawo pobytu z okresem wazno$ci wizy wjazdowej. Zgodnie z prawem
wspolnotowym nie mozna odmowi¢ prawa pobytu jedynie ze wzgledu na to, ze czlonek
rodziny przekroczyt granicg¢ panstwa cztonkowskiego niezgodnie z prawem, lub ze okres
waznosci jego wizy wjazdowej dobiegt kofica; postanowienie to znalazto swoje potwierdzenie
W orzecznictwie .

Jedynie w Danii, Finlandii, na Malcie oraz w Szwecji we wlasciwy sposob — zgodnie z art. 6
w $wietle motywu nr 9 — zapewniono bardziej uprzywilejowane traktowanie 0sOb
poszukujacych pracy w potaczeniu z prawem pobytu, czyli bez koniecznosci dopetniania
okreslonych formalnosci.

34. Prawo pobytu przez okres przekraczajacy trzy miesiace
3.4.1.  Warunki zwiqzane z powyzszym prawem

W wigkszosci panstw czlonkowskich art. 7 ust. 1 zostal transponowany prawidtowo. W
Estonii oraz w Hiszpanii nie wymaga si¢ od obywateli UE spelnienia jakichkolwiek
warunkow okreslonych w art. 7 ust. 1, za§ prawo pobytu przyznawane jest wylacznie w
oparciu o posiadanie obywatelstwa Unii.

W Republice Czeskiej prawo pobytu zostaje przyznane jedynie wtedy, gdy rodzina dysponuje
zadowalajacym zakwaterowaniem. Na Malcie od obywateli UE, ktérzy ubiegaja si¢ o prawo
pobytu jako pracownicy najemni'’, wymaga si¢ uzyskania zezwolenia na prace. Takie
wymagania sa sprzeczne z prawem wspolnotowym. Obywatele UE jako cztonkowie rodziny
obywatela innego panstwa UE nie maja prawa pobytu w Stowenii oraz na Stowacji, co
utrudnia im uzyskanie prawa pobytu w tych panstwach.

Jezeli chodzi o cztonkéw rodzin studentow, w dwunastu panstwach cztonkowskich® nie
skorzystano z mozliwosci, jaka daje art. 7 ust. 4, aby ograniczy¢ zasigg jego obowiazywania
jedynie do wspodtmalzonka oraz dzieci pozostajacych na utrzymaniu. W pozostatych
panstwach cztonkowskich wykorzystano tg mozliwos¢, jednak w osmiu®' z nich niepoprawnie
transponowano zobowiazanie do ulatwienia wjazdu oraz pobytu bezposrednim wstgpnym i
zstgpnym studentow.

Art. 7 ust. 3, ktory stanowi o zachowaniu statusu pracownika najemnego, nie zostat
poprawnie transponowany w siedemnastu panstwach cztonkowskich®, przede wszystkim ze
wzgledu na fakt, ze prawo stanowi o zachowaniu prawa pobytu, nie za$ statusu pracownika
najemnego, co stanowi bardziej obszerne pojgcie. Zachowanie statusu pracownika najemnego
ma wplyw nie tylko na prawo pobytu, ale stanowi réwniez dodatkowa ochrong przeciwko
wydaleniu, daje mozliwo$¢ uzyskania prawa pobytu stalego na korzystnych warunkach, a
takze nieograniczone prawo do rownego traktowania.

18 Sprawa C-459/99 MRAX.

Wymaganie uzyskania zezwolenia na prac¢ przed mozliwos$cia podjecia pracy nie moze by¢
postrzegane jako automatyczne wystawienie zezwolenia na pracg, dopuszczane na mocy przepisow
przejsciowych dotyczacych swobodnego przeptywu pracownikow najemnych.

20 AT, BG, DK, EE, ES, IE, IT, LT, LV, PT, SI oraz SK.

2 CZ, DE, FL, FR, LU, PL, RO oraz SE.

2 AT, BE, CZ, DE, FR, HU, IE, IT, LT, LV, NL, PL, RO, SK, SI, SE oraz UK.
6
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3.4.2.  Formalnosci administracyjne dla obywateli UE

Na mocy art. 8 ust. 1 panstwa cztonkowskie moga wymaga¢ od obywateli UE zameldowania
sig. Jedynym panstwem czlonkowskim, w ktorym nie ma systemu meldunkowego, jest
Irlandia.

W Republice Czeskiej, na Slowacji oraz w Zjednoczonym Krolestwie funkcjonuje
rozwigzanie opcjonalne. W pozostatych panstwach cztonkowskich od obywateli UE wymaga
si¢ zameldowania. Ogoélnie rzecz biorac dyrektywa zostala poprawnie transponowana do
przepisow tych panstw.

Jednak w dwunastu panstwach czlonkowskich® niepoprawnie lub niejednoznacznie
transponowano pojecie ,,wystarczajacych zasobow”. Problemy wiaza si¢ w wigkszosci z
okresleniem kwoty minimalnej, ktora uwazana jest za wystarczajaca, a takze z brakiem
mozliwos$ci podejmowania decyzji w oparciu o sytuacje¢ indywidualng danego obywatela.

W Belgii, na Wegrzech, w Holandii oraz Szwecji przyjgto szczegétowe wytyczne zwiagzane z
ocena wystarczajacych zasobow. Na Lotwie oraz w Republice Czeskiej obowiazuja
szczegotowe wytyczne odnosnie tego, jak ocenié pojgcie ,,nieuzasadnionego obciazenia”.

3.4.3.  Formalnosci administracyjne dla cztonka rodziny pochodzqcego z kraju trzeciego

W tym przypadku transpozycja dotyczy przede wszystkim karty pobytowej, wydawanej
cztonkom rodziny pochodzacym z kraju trzeciego, jej waznosci oraz dokumentow
uzupetniajacych, ktére nalezy przedtozy¢ wraz z wnioskiem.

Powaznym problemem jest to, ze w wielu panstwach czlonkowskich karta pobytowa nie jest
okreslana ,karta pobytowa czlonka rodziny obywatela Unii”, jak wymaga tego art. 10.
Zainteresowani cztonkowie rodziny moga mie¢ trudnosci z udowodnieniem, ze ich przypadek
objety jest przepisami dyrektywy, nie za$ przepisami krajowymi dotyczacymi
obcokrajowcow, ktore sa bardziej restrykecyjne.

3.5. Zachowanie prawa pobytu w przypadku $mierci, wyjazdu lub rozwodu

Jezeli chodzi o zachowanie prawa pobytu przez czitonkow rodziny, ktorzy rowniez sa
obywatelami UE, transpozycja jest zadowalajaca. Nie dotyczy to przypadkéw, w ktorych
cztonek rodziny pochodzi z kraju trzeciego. Tutaj transpozycja czgsto wiaze si¢ z pewnymi
problemami.

W Austrii, Danii, Irlandii, na Lotwie, w Stowenii oraz Stowacji nie dokonano peine;j
transpozycji art. 12 ust. 2 i art. 13 ust. 2 dyrektywy, pomijajac mozliwos¢ zachowania prawa
pobytu przez cztonkéw rodziny osoby, ktora spetnia wymogi niezbedne dla zachowania tego
prawa. Z drugiej strony w Polsce przyjgto przepisy korzystniejsze, ktore pozwalaja cztonkom
rodziny zachowa¢ prawo pobytu bez koniecznos$ci udowodnienia, ze czlonek rodziny jest
pracownikiem najemnym, osoba prowadzaca dziatalno$¢ na wilasny rachunek lub
samowystarczalna.

» BG, DE, EL, FI, IE, IT, LU, LV, NL, RO, SE oraz SI.
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3.6. Zachowanie prawa pobytu — artykul 14

Jedynie w dziesigciu panstwach czlonkowskich®® doktadnie transponowano przepisy
zakazujace systematycznej weryfikacji warunkow, ktorych speinienie jest niezbedne dla
uzyskania prawa pobytu.

W trzynastu panstwach czlonkowskich® nie wyklucza sie mozliwosci wydalenia jako
automatycznej konsekwencji skorzystania z systemu pomocy spoteczne;j.

3.7. Prawo stalego pobytu

Obok kilku mniejszych problemoéw zwiazanych z transpozycja prawa statego pobytu zgodnie
z art. 16 wystepuja rowniez problemy bardziej znaczace, najczesciej zwigzane z nabyciem
prawa stalego pobytu po pigciu latach nieprzerwanego przebywania na terenie danego
panstwa. Na Wegrzech prawo to niestusznie uzalezniono od warunkéw zwiazanych z prawem
pobytu. W Belgii oraz w Zjednoczonym Krolestwie nie bierze si¢ pod uwagg okresOw pobytu
nabytych przez obywateli UE w okresie, zanim ich panstwa przystapity do UE, co rowniez
jest niestuszne.

W licznych panstwach cztonkowskich®® wystapity problemy dotyczace transpozycji art. 17,
ktory ustanawia korzystniejsze zasady odno$nie do nabywania prawa statego pobytu przez
osoby, ktére juz nie pracuja.

3.8. Ograniczenie prawa wjazdu i prawa pobytu ze wzgledu na porzadek publiczny,
bezpieczenstwo publiczne lub zdrowie publiczne

Rozdziat IV dyrektywy stanowi o prawie panstw czlonkowskich do odmowy wjazdu lub
wydalenia obywateli UE oraz cztonkéw ich rodziny. Jest to jednak powiazane z
rygorystycznymi zabezpieczeniami materialnymi 1 proceduralnymi, ktéorych celem jest
zagwarantowanie odpowiedniej rownowagi migdzy interesami panstw cztonkowskich a
interesami obywateli UE. Jest to jeden z rozdziatow dyrektywy, ktdrego transpozycja jest
czesto niewystarczajaca lub niepetna.

Osoby, ktore korzystaja z prawa do swobodnego przemieszczania sig, maja okreslone
obowiazki wobec przyjmujacego je panstwa cztonkowskiego, przede wszystkim obowiazek
przestrzegania prawa tego panstwa. Dyrektywa pozwala panstwom czlonkowskim na
wydalanie przestgpcow. Zagwarantowano w niej, ze zawsze dokonywana jest analiza danego
przypadku, oraz ze $rodki stosowane ze wzgledu na porzadek publiczny 1 bezpieczenstwo
publiczne podejmowane sa przy poszanowaniu zasady proporcjonalnosci i opieraja sig
wytacznie na indywidualnym zachowaniu danej osoby. Takie zachowanie musi stanowic
rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie jednego z podstawowych intereséw
spotecznych. Wczesniejsze wyroki karne same w sobie nie moga stanowi¢ wzgledow
uzasadniajacych podejmowanie wymienionych powyzej dziatah. Ponadto wladze danego
panstwa musza wzia¢ pod uwage, jak dlugo dany obywatel UE przebywatl na terytorium tego
panstwa, jaki jest jego wiek, stan zdrowia, sytuacja rodzinna i finansowa, na ile udata si¢ jego
integracja spoteczna i1 kulturowa oraz jak silne sa jego kontakty z krajem pochodzenia.

2 BE, CY, DE, EL, FIL, LU, MT, NL, PL oraz PT.
» AT, BE, BG, DE, DK, EE, FR, HU, IE, IT, LV, RO oraz SK.
26 AT, BE, BG, DE, DK, EE, HU, IE, LV, SE, SI oraz SK.
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We Wioszech i w Finlandii’’ wydalenie obywatela UE, ktory popehil przestepstwo o
dostatecznym znaczeniu, nastgpuje automatycznie.

We Wtoszech wprowadzono réwniez system, w ramach ktorego wydtuzony zostaje czas
zatrzymania sprawcOw nielegalnie przebywajacych na terenie panstwa w momencie, w
ktérym popehili przestgpstwo. Trybunat Sprawiedliwo$ci kilkakrotnie orzekt, ze obywatel
UE, ktory nie dziatat zgodnie z procedurami administracyjnymi zwiazanymi z prawem
pobytu, moze zosta¢ ukarany jedynie w proporcjonalny i niedyskryminujacy sposob.

3.8.1.  Zabezpieczenia materialne (art. 27-28)

Biorac pod uwageg znaczenie zabezpieczen, okreslajacych warunki, na ktorych panstwa
cztonkowskie moga ograniczy¢ prawo do swobodnego przemieszczania sig, rozczarowujace
jest, ze poprawna transpozycja tych zabezpieczen miala miejsce jedynie w czterech
panstwach cztonkowskich®.

Problemy dotyczace transpozycji czgsto wiaza si¢ z tym, ze nie transponowano zasad
ograniczajacych margines uznania administracji, stanowiacych np. iz nie nalezy dokonywac
ograniczen z przyczyn gospodarczych. Istnieja pewne okoliczno$ci tagodzace
niezadowalajaca transpozycj¢ w tym przypadku; wydaje si¢ bowiem, iz $rodki zostaly
poprawnie zastosowane przez sady i wiadze krajowe. Dzieje si¢ tak mimo braku jasnych i
Scistych  wytycznych odno$nie do stosowania swobody wuznania sadowego i
administracyjnego. Jest to jedna z najstabszych stron transpozycji.

Niezaleznie od praktycznego zastosowania zabezpieczen ogromnie wazne jest, aby zostaly
one transponowane w sposob jednoznaczny, chocby po to, aby umozliwi¢ obywatelom UE
dostgp do jasnego i wyczerpujacego opisu przystugujacych im praw. Ponadto panstwa
cztonkowskie powinny dotozy¢ wigkszych staran, aby uprosci¢ srodki transpozycji, jako ze
nierzadko ich skutek moze by¢ zrozumiaty jedynie dla eksperta.

W dyrektywie wzmocniono ochrong przeciw wydaleniu tych obywateli UE, ktorzy
przebywali w przyjmujacym panstwie cztonkowskim przez dluzszy czas; jest to wyrazem
zasady proporcjonalnos$ci, ktora lezy u podstaw dyrektywy. Podczas gdy obywatele UE,
ktorzy posiadaja prawo pobytu, moga by¢ wydaleni jedynie ze wzgledu na porzadek
publiczny lub bezpieczenstwo publiczne, osoby ktére posiadaja prawo statego pobytu moga
by¢ wydalone jedynie z powaznych wzgledow porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego (artykut 28 ust. 2) Osoby, ktore przebywaly w przyjmujacym panstwie
cztonkowskim przez ostatnie dziesie¢ lat, moga by¢ wydalone jedynie z nadrzednych
wzgledow bezpieczenstwa publicznego. Taka sama ochrong przyznaje si¢ osobom
matoletnim, z wyjatkiem przypadkow, gdy — zgodnie z Konwencja o prawach dziecka —
wydalenie jest konieczne dla ich dobra (art. 28 ust. 3).

Okreslenie 1 weryfikowanie poje¢ porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego
pozostawia si¢ w kompetencji panstw czlonkowskich. Na etapie realizacji nie mozna jednak
bagatelizowa¢ réznicy miedzy zakresem obowiazywania art. 28 ust. 2 oraz art. 28 ust. 3, ani
tez rozszerza¢ pojgcia bezpieczenstwa publicznego na dzialania, ktdre powinny by¢ objgte
pojeciem porzadku publicznego.

2 W Finlandii mozliwe jest automatyczne wydalenie w oparciu o nadrz¢dne wzgledy bezpieczenstwa

publicznego.
2 CY, EL, MT oraz PT.
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3.8.2.  Zabezpieczenia proceduralne (art. 30-31)

Transpozycja zabezpieczen proceduralnych jest niezadowalajaca. Jedynie w czterech
pafistwach cztonkowskich® transpozycja tych zabezpieczen odbyta siec w sposob poprawny.
Wydaje sig, ze wigkszo$¢ problemoéw w tym obszarze spowodowana jest niedoktadna
transpozycja.

We Francji nie stosuje si¢ zabezpieczen proceduralnych w sytuacjach niezwykle pilnych.
Obywatel UE nie otrzymuje pisemnego zawiadomienia o decyzji dotyczacej wydalenia, nie
jest informowany o przyczynach podjecia takiej decyzji oraz nie ma prawa do odwotania sig,
zanim decyzja wejdzie w zycie.

W ponad polowie panstw czlonkowskich nie transponowano poprawnie przepisoOw
dotyczacych czasu przeznaczonego na opuszczenie terytorium panstwa w przypadku
wydalenia.

Ogolnie poprawna jest transpozycja odnosnie do dostgpu do mozliwosci odwotania si¢ na
drodze sadowej lub administracyjnej. W Zjednoczonym Kroélestwie prawo do odwotania
przyznawane jest jedynie tym obywatelom UE i cztonkom ich rodzin, ktérzy udowodnia, ze
maja prawo do swobodnego przemieszczania si¢. Osoby, odno$nie ktorych wiadze
Zjednoczonego Krolestwa uznaja, ze nie przedstawiono takich dowodow, nie sg informowane
o prawie do odwotania si¢. Dyrektywa wymaga, aby istniala mozliwo$¢ odwotania si¢ od
kazdej decyzji.

3.8.3.  Naduzycie i oszustwa (art. 35)

Prawo wspdlnotowe nie powinno by¢ naduzywane. Na mocy art. 35 panstwa cztonkowskie
moga przyjmowac $rodki w celu zapobiegania naduzyciom, takim jak fikcyjne malzenstwa,
co zostato potwierdzone wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Metock. Jezeli
istnieje podejrzenie, ze matzenstwo jest malzenstwem fikcyjnym, panstwo cztonkowskie
moze przeprowadzi¢ postgpowanie wyjasniajace, czy nie wystapito naduzycie praw nadanych
na mocy dyrektywy, na przyktad w celu obejscia krajowych przepisoOw imigracyjnych. Jezeli
udowodniono naduzycie — panstwo moze odméwi¢ lub cofnaé prawo wjazdu. Dyrektywa
wymaga przestrzegania zasady proporcjonalnosci oraz zabezpieczen proceduralnych,
okreslonych w art. 301 31.

Mimo swojego ogromnego znaczenia art. 35 nie zostal transponowany we wszystkich
panstwach cztonkowskich.

4. OCENA PRAKTYCZNEGO STOSOWANIA

W ciagu trzydziestu miesigcy od dnia, w ktorym dyrektywa weszta w zycie, Komisja
otrzymata ponad 1 800 indywidualnych skarg, 40 zapytan z Parlamentu oraz 33 petycje
dotyczace stosowania dyrektywy. Zarejestrowano 115 skarg™ oraz wszczgto pieé spraw
dotyczacych uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego w zwiazku z
niepoprawnym stosowaniem dyrektywy.

» CY, LT, ES oraz PT.
30 106 skarg jest jeszcze rozpatrywanych.
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Problemy zgtaszane przez skarzacych do Komisji, Parlamentu oraz za posrednictwem sieci
SOLVIT?' s zblizone do probleméw okreslonych w niniejszym sprawozdaniu.

Problemy, ktoére ujawniaja utrzymujace si¢ tamanie podstawowych praw obywateli UE,
dotycza przede wszystkim:

e prawa wjazdu i pobytu cztonkéw rodzin, ktérzy pochodza z kraju trzeciego (problemy z
wizq wjazdowq lub przy przekraczaniu granicy, warunki zwiqzane z prawem pobytu,
ktorych nie przewidziano w dyrektywie, oraz opoznione wydawanie kart pobytowych),

e wymagania wobec obywateli UE, ktorzy wraz z wnioskiem o przyznanie prawa pobytu
musza dostarczy¢ dodatkowe dokumenty, ktore nie zostaly przewidziane w dyrektywie.

5. DZIALANIA, JAKIE NALEZY PODJAC

Odpowiedzialno$¢ za poprawna transpozycje 1 realizacje dyrektywy oraz za informowanie
obywateli UE o ich prawach ponosza panstwa cztonkowskie. Brak transpozycji niektorych
przepiséw lub ich czg$ciowa transpozycja moze powodowaé sytuacje niepewnosci prawnej, w
ktérej przyjmowane sa rozwiazania administracyjne lub prawne mogace stanowi¢ zagrozenie
dla praw obywateli UE oraz cztonkow ich rodzin.

Komisja zwigkszy wysitki w celu zapewnienia odpowiedniej transpozycji dyrektywy oraz jej
realizacji na terenie panstw UE. W celu osiagnigcia powyzszego Komisja skorzysta z petni
praw nadanych jej na mocy Traktatu i uruchomi w przypadkach, w ktorych okaze si¢ to
konieczne, postgpowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.
Najpowazniejsze problemy okre§lone w rozdziale 4 niniejszego sprawozdania beda
traktowane priorytetowo.

Ponadto Komisja w dalszym ciagu bedzie wspdipracowaé z panstwami cztonkowskimi na
ptaszczyznie technicznej. We wrze$niu 2008 r. Komisja powolata grupg ekspertow z panstw
cztonkowskich, ktorych celem jest okreslenie trudnosci i wyjasnienie kwestii zwiazanych z
interpretacja dyrektywy. Podczas dwoch spotkan grupy ekspertow okre§lono liczne
zagadnienia, ktére wymagaja dalszych dyskusji i wyjasnien, w szczeg6lnosci zwiazane z
przestgpczoscia 1 naduzyciami. Przygotowano kwestionariusz, aby lepiej zrozumie
watpliwosci panstw czlonkowskich oraz zgromadzi¢ dane statystyczne i metody, ktore
sprawdzity si¢ w praktyce. Grupa w dalszym ciagu bedzie si¢ regularnie spotykac.

Komisja zamierza zaoferowaé zarowno panstwom czlonkowskim jak i obywatelom UE
informacje oraz wsparcie. W tym celu w pierwszej potowie 2009 r. Komisja wyda wytyczne
dotyczace licznych kwestii okreslonych jako problematyczne na etapie transpozycji lub
stosowania, takich jak wydalenie lub zwalczanie naduzy¢, udzielajac w ten sposéb
wskazowek odnosnie do mozliwych rozwiazan takich sytuacji.

3 SOLVIT to internetowa sie¢ shizaca rozwigzywaniu probleméw, w ramach ktoérej panstwa

cztonkowskie UE wspotpracuja w rozwiazywaniu problemow wynikajacych z niewlasciwego
stosowania prawa UE z zakresu rynku wewngtrznego przez organy administracji publicznej; w ramach
tej sieci rozwiazano 133 ze 199 spraw dotyczacych zezwolenia na pobyt oraz 43 z 65 spraw
dotyczacych wiz. W 2007 r. swobodny przepltyw o0sob byt trzecim pod wzgledem wielkos$ci problemem,
jezeli chodzi o ilo$¢ spraw wptywajacych do sieci SOLVIT (/5 %)
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Panstwa cztonkowskie i Parlament Europejski nie sa jedynymi zainteresowanymi stronami, z
ktérymi Komisja musi intensywnie wspoipracowaé. Rowniez obywatele UE musza by¢ w
dalszym ciagu informowani prawach przystugujacych im na mocy dyrektywy. W tym celu
Komisja w dalszym ciagu priorytetowo traktowaé bedzie kwesti¢ udzielania informacji o
dyrektywie. Komisja bedzie udostgpnia¢ uproszczone wytyczne dla obywateli UE™,
korzystajac w mozliwie najlepszy sposéb z Internetu, przede wszystkim za posrednictwem
portalu ,,Twoja Europa”, artykulu w Wikipedii dotyczacego prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ oraz prostych ,,zestawien faktow”, wyjasniajacych prawa obywateli.

Komisja bedzie zachgcaé panstwa czlonkowskie do uruchamiania — zgodnie z wymaganiami
art. 34 — kampanii uswiadamiajacych, informujacych obywateli UE o ich prawach na mocy
dyrektywy, a takze wspiera¢ je w realizacji tych kampanii. W tym celu grupa ekspertow
zajmie si¢ sprawdzeniem i rozpowszechnianiem metod postgpowania, ktore sprawdzily si¢ w
praktyce.

6. WNIOSKI

Na tym etapie nie ma koniecznos$ci ztozenia wniosku o zmiany w dyrektywie. Dyrektywa
musi by¢ realizowana przez panstwa cztonkowskie w bardziej efektywny sposob. Powstate
dotychczas kwestie dotyczace interpretacji, ktore sprawiaja trudnosci, mozna rozwiaza¢ w
zadowalajacy sposob poprzez dyskusje i wyjasnienia, a nast¢pnie wydanie wytycznych.

W odpowiednim czasie sporzadzone zostanie drugie sprawozdanie ze stosowania dyrektywy.

32 Wytyczne dotyczace tego, jak w najlepszy sposob skorzysta¢ z dyrektywy 2004/38/WE, dostepne na

stronie: http://ec.europa.cu/commission_barroso/barrot/policies
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ZALACZNIK

STAN TRANSPOZYCJI DYREKTYWY 2004/38

Legend
More favourable treatment
Correct and complete
Ambiguous
Incorrect and/or incomplete
Not transposed at all

1. Liczby ogo6lne dotyczace transpozycji dyrektywy 2004/38
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3. Sytuacja wg artykutow
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