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Sprawa C-249/11

Christo Bjankow
przeciwko
Glawen sekretar na Ministerstwoto na wytresznite raboti

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Administratiwen syd Sofija-grad
(Bulgaria)]

Prawo obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich — Administracyjny zakaz opuszczania kraju z powodu niesciagniecia
wierzytelnosci powstatej wobec osoby prawnej prawa prywatnego — Zasada pewnosci prawa
w odniesieniu do aktéw administracyjnych, ktére staly sie ostateczne — Zasady
réwnowaznosci i skutecznosci

1. Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej orzekal juz w sprawie zgodno$ci z prawem unijnym
$rodkéw polegajacych na zakazie opuszczania terytorium kraju, nalozonych przez panstwo
czlonkowskie na swojego obywatela bedacego dluznikiem z tytulu zaleglosci podatkowej okreslonej
zgodnie z przepisami prawa tego panstwa jako zobowiazanie w znacznej wysokosci’. W ramach
niniejszego odestania prejudycjalnego Trybunal zostal poproszony o zajecie stanowiska, w sytuacji gdy
zadluzenie powstalo nie wobec skarbu panstwa, ale wobec osoby prawnej prawa prywatnego. Trybunat
ma rowniez zajaé¢ stanowisko w kwestii warunkéw, w ktérych prawo wspdlnotowe zobowiazuje sady
krajowe do ponownego rozpatrzenia zgodnosci z prawem ostatecznego aktu administracyjnego,
w odniesieniu do ktérego nie skorzystano ze skargi sadowej, z uwagi na jego niezgodno$¢ z prawem
Unii.

I - Ramy prawne

A — Dyrektywa 2004/38/WE

2. W motywie 31 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej
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® stwierdza sie, ze ,[n]iniejsza dyrektywa przestrzega
podstawowych praw i wolnosci oraz stosuje sie do zasad uznanych w szczegélnosci przez Karte praw
podstawowych Unii Europejskiej”.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.
2 — Wyrok z dnia 17 listopada 2011 r. w sprawie C-434/10 Atadzow, Zb.Orz. s. I-11659.
3 — Dz.U.L 158, s. 77.
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3. Artykul 4 ust. 1 dyrektywy 2004/38 stanowi, ze ,[blez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych
dokumentéw podrézy, majacych zastosowanie do krajowych kontroli granicznych, wszyscy obywatele
Unii posiadajacy wazny dowdd tozsamosci lub paszport [...] maja prawo do opuszczenia terytorium
panstwa czlonkowskiego, w celu odbycia podrézy do innego panstwa czlonkowskiego”.

4. Ustepy 11 2 art. 27 dyrektywy 2004/38, ktéry to znajduje sie w rozdziale VI dotyczacym ograniczen
w prawie wjazdu i prawie pobytu uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego, brzmia nastepujaco:

»1. Z zastrzezeniem przepiséw niniejszego rozdzialu, panstwa cztonkowskie moga ograniczy¢ swobode
przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii i czlonkéw ich rodziny, bez wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa, kierujac sie wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia
publicznego. Na wzgledy te nie mozna si¢ powolywa¢ do celéw gospodarczych.

2. Srodki podjete ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego musza by¢
zgodne z zasada proporcjonalnosci i opierac sie¢ wylacznie na indywidualnym zachowaniu danej osoby.
Wezesniejsza karalno$¢ nie moze sama w sobie stanowi¢ podstaw do podjecia takich srodkéw.

Indywidualne zachowanie danej osoby musi stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne
zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spolecznych. Nie sa dopuszczalne
uzasadnienia, ktére nie sa bezposrednio zwiazane z danym indywidualnym przypadkiem lub opieraja
sie na wzgledach ogoélnej prewencji”.

5. Artykut 31 dyrektywy 2004/38 poswiecony jest gwarancjom procesowym, ktére nalezy zapewnié
obywatelom Unii. Dokladniej rzecz ujmujac, art. 31 ust. 1 omawianej dyrektywy stanowi, ze ,[o]soby
zainteresowane posiadaja mozliwo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej i, w okre$lonym przypadku,
administracyjnej w przyjmujacym panstwie czlonkowskim, lub domagac¢ si¢ dokonania rewizji kazdej
decyzji podjetej wobec nich ze wzgledéw porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub
zdrowia publicznego”.

6. Artykut 31 ust. 3 dyrektywy 2004/38 przewiduje, ze ,[p]rocedury odwolawcze umozliwiaja zbadanie
zgodnosci z prawem decyzji oraz faktéw i okoliczno$ci, na ktérych opieraly si¢ proponowane $rodki.
Zapewniaja one, ze decyzja nie jest nieproporcjonalna, w szczegélno$ci w $wietle wymagan
ustanowionych w art. 28”.

7. Artykut 32 dyrektywy 2004/38 okresla skutki czasowe zarzadzen o wydaleniu. Jego ust. 1 stanowi:

»,Osoby wydalone ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenistwa publicznego moga zlozy¢
wniosek o uchylenie zarzadzenia o wydaleniu po uplywie odpowiedniego okresu, w zalezno$ci od
okolicznosci, oraz w kazdym przypadku po upltywie trzech lat od wykonania ostatecznego zarzadzenia
o wydaleniu, ktére zostalo prawomocnie podjete zgodnie z prawem wspdlnotowym, powolujac sie na
argumenty pozwalajace stwierdzi¢ zasadnicza zmiane okolicznosci, ktére uzasadnialy decyzje
zarzadzajaca ich wydalenie.

Przedmiotowe panstwo czlonkowskie podejmuje decyzje w ciagu szesciu miesiecy od dostarczenia
wniosku”.
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B — Prawo bulgarskie

1. Ustawa o bulgarskich dokumentach tozsamosci

8. Artykul 23 ust. 2 Zakon za bylgarskite liczni dokumenti (ustawy o bulgarskich dokumentach
tozsamosci, zwanej dalej ,ZBLD”)* przewiduje, ze ,[klazdy obywatel bulgarski ma prawo do
opuszczenia kraju z dowodem osobistym i powrotu na podstawie tego samego dokumentu przez
granice wewnetrzne Republiki Bulgarii z panstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej oraz
w przypadkach przewidzianych w umowach miedzynarodowych”.

9. Ustep 3 tego samego artykulu wyjasnia dalej, ze ,[p]Jrawo okre$lone w ust. 2 moze by¢ poddane tylko
ograniczeniom przewidzianym ustawowo i sluzacym ochronie bezpieczenstwa narodowego, porzadku
publicznego, zdrowia obywateli lub praw i wolnosci innych obywateli”.

10. Artykut 76 pkt 3 ZBLD w brzmieniu obowigzujagcym w chwili wydania spornego aktu przewidywat
»[z]Jakaz opuszczania terytorium panstwa oraz wydania paszportéw lub dokumentéw zastepczych
wzgledem o0séb majacych stwierdzone orzeczeniem sadu zobowigzania finansowe w znacznej kwocie
wzgledem bulgarskich lub zagranicznych oséb fizycznych i prawnych, chyba ze ich osobisty majatek
pokrywa kwote zobowiazania albo Ze przedstawia odpowiednia gwarancje”.

11. Z akt sprawy wynika, ze art. 76 pkt 3 ZBLD zostal uchylony® wskutek dwdch interwencji
ustawodawczych podejmowanych kolejno przez bulgarskiego prawodawce, przy czym jednak
prawodawca ten nie wyjasnil, w jakich warunkach $rodki wydane na jego podstawie przestaja
wywolywaé skutki® Srodki przymusu administracyjnego przyjete na podstawie art. 76 pkt 3 ZBLD
przed jego uchyleniem, nalezy zatem uzna¢ za nadal obowiazujace w rozumieniu przepiséw krajowych
o dokumentach tozsamosci.

2. Kodeks postepowania administracyjnego

12. Artykul 99 Administratiwnoprocesualnija kodeks (kodeks postepowania administracyjnego, zwany
dalej ,APK”) znajduje sie w rozdziale 7 poswieconym przestankom wznowienia postepowania
w sprawie wydania aktéw administracyjnych. Artykul ten stanowi:

»Ostateczny akt administracyjny o charakterze ogélnym albo indywidualnym, ktéry nie zostal
zaskarzony do sadu, moze zosta¢ uchylony lub zmieniony przez organ wyzszego stopnia lub,
w przypadku gdy akt ten nie podlegal zaskarzeniu w drodze administracyjnej, przez organ, ktéry go
wydal, jezeli:

1) zachodzi istotne naruszenie jednej z przestanek zgodnosci z prawem tego aktu;

[...]

7) stwierdzono naruszenie europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnoéci w drodze orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka”.

4 — DW nr 93 z dnia 11 sierpnia 1998 r., tekst ze zmianami w DW nr 105 z dnia 22 grudnia 2006 r.
5 — Zobacz DW nr 82 z dnia 16 pazdziernika 2009 r.

6 — Whbrew temu, co wyraznie przewidzial bulgarski prawodawca w zakresie srodkéw przyjetych na podstawie uchylonych ustepéw art. 76 ZBLD:
zob. ustawe o zmianie i uzupelnieniu ustawy o bulgarskich dokumentach tozsamosci (DW nr 26 z dnia 6 kwietnia 2010 r.).
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II — Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

13. Skarzacy w sprawie przed sadem krajowym Ch. Bjankow jest obywatelem bulgarskim. W dniu
17 kwietnia 2007 r. na podstawie obowiazujacego woéwczas art. 76 ust. 3 ZBLD zostalo wydane
wzgledem niego zarzadzenie w przedmiocie zakazu opuszczania terytorium kraju i wydania
paszportéw lub dokumentéw zastepczych (zwane dalej ,zarzadzeniem z 2007 r.”). Zarzadzenie to
zostalo wydane na wniosek prywatnego komornika sadowego przez okregowa dyrekcje ministerstwa
spraw wewnetrznych w zwiazku z zadluzeniem skarzacego, uznanym za zobowiazanie w znacznej
wysoko$ci’, wobec osoby prawnej bulgarskiego prawa prywatnego oraz niemoznoscia przedstawienia
przez Ch. Bjankowa odpowiedniego zabezpieczenia. Zarzadzenie to nie zostalo zaskarzone do sadu
przez Ch. Bjankowa i w konsekwencji stalo si¢ ostateczne.

14. Wnioskiem z dnia 6 lipca 2010 r., czyli ponad trzy lata po wydaniu spornego aktu
administracyjnego, Ch. Bjankow wystapil do organu, ktéry wydal zarzadzenie w sprawie nalozenia
sankcji administracyjnej, o wznowienie postepowania administracyjnego i uchylenie tego zarzadzenia.
Przy tej okazji Ch. Bjankow podniést, ze swoboda przemieszczania sig, z ktérej korzysta jako obywatel
Unii Europejskiej, moze by¢ ograniczona wylacznie w warunkach przewidzianych w prawie Unii.
Wedlug skarzacego sankcja nalozona na niego zarzadzeniem z 2007 r. nie uzasadnia zastosowania
przestanki dotyczacej porzadku publicznego w rozumieniu dyrektywy 2004/38, co wynika
w szczegblnosci z wyroku Trybunalu w sprawie Jipa® wydanego w nastepstwie spornego aktu.

15. Glawen sekretar na Ministerstwoto na wytresznite raboti (gléwny sekretarz bulgarskiego
ministerstwa spraw wewnetrznych), do ktérego skierowano wniosek Ch. Bjankowa, rozpoznal go jako
wniosek o uchylenie ostatecznego aktu administracyjnego w postepowaniu w trybie art. 99 APK.
W zarzadzeniu z dnia 20 lipca 2010 r. wlasciwe wladze administracyjne oddalily ten wniosek.

16. Skarzacy w sprawie przed sadem krajowym postanowil zatem skierowaé skarge do sadu
odsylajacego o uchylenie tego zarzadzenia oraz o uwzglednienie jego wniosku o uchylenie zarzadzenia
z 2007 r.

17. W tych okolicznosciach Administratiwen syd Sofija-grad postanowil zawiesi¢ postepowanie
i skierowa¢ do Trybunalu na podstawie art. 267 TFUE, w drodze postanowienia odsytajacego, ktére
zostalo zlozone w sekretariacie Trybunalu w dniu 19 maja 2011 r., nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy zasada lojalnej wspdtpracy na podstawie art. 4 ust. 3 TUE w zwiazku z art. 20 [TFUE]
i 21 TFUE wymaga, majac na uwadze stan faktyczny postepowania przed sadem krajowym, aby
przepis krajowy panstwa czlonkowskiego, taki jak ten w postepowaniu przed sadem krajowym -
zgodnie z ktérym uchylenie prawomocnego aktu administracyjnego jest dopuszczalne w celu usuniecia
stwierdzonego przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka naruszenia prawa podstawowego, ktére jest
réwnocze$nie uznane w prawie Unii Europejskiej, jak prawo do swobodnego przemieszczania sie
obywateli panstw czlonkowskich — takze ze wzgledu na dokonang przez Trybunal Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej wykladnie odpowiednich przepiséw dla ograniczenia wykonywania przywolanego
prawa, podlegal stosowaniu, jezeli dla usuniecia naruszenia prawa jest konieczne uchylenie aktu
administracyjnego?

2) Czy z art. 31 ust. 1 i 3 dyrektywy 2004/38/WE wynika, ze jezeli panstwo czlonkowskie w swoim
prawie krajowym przewidzialo postepowanie w przedmiocie kontroli ograniczajacego prawo wynikajace
z art. 4 ust. 1 dyrektywy aktu administracyjnego, organ administracji jest zobowiazany na wniosek
adresata do kontroli tego aktu oraz do oceny jego zgodnos$ci z prawem réwniez poprzez
uwzglednienie orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej dotyczacego wykladni

7 — To znaczy, wedlug prawa bulgarskiego, w wysokosci ponad 5000 BGN.
8 — Wyrok z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie C-33/07, Zb.Orz. s. I-5157.
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odpowiednich przepiséw prawa Unii, w ktérych uregulowane zostaly warunki i ograniczenia
wykonywania tego prawa w celu zagwarantowania, ze nalozone ograniczenie prawa w dniu wydania
decyzji w przedmiocie kontroli aktu nie jest nieproporcjonalne, jezeli akt administracyjny dotyczacy
nalozenia ograniczenia jest juz w tym dniu prawomocny?

3) Czy przepisy art. 52 ust. 1 zdanie drugie Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, wzglednie
art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 [...] zezwalaja na stosowanie przepisu krajowego, ktéry przewiduje
nalozenie ograniczenia prawa do swobodnego przemieszczania sie obywatela panstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej z samego powodu istnienia niezabezpieczonego zobowigzania w wysokosci
przekraczajacej kwote okre$lona w ustawie, wzgledem osoby prywatnej, spétki prawa handlowego,
w zwiazku z toczacym sie postepowaniem egzekucyjnym majacym na celu $ciagniecie wierzytelnos$ci
i to bez uwzglednienia przewidzianej w prawie Unii mozliwosci $ciagniecia wierzytelnosci przez
organy innego panstwa cztonkowskiego?”.

III - Postepowanie przed Trybunalem

18. Komisja Europejska jest jedyna zainteresowana strona, ktéra przekazata Trybunalowi swoje uwagi
na pi$mie.

IV — Analiza prawna

19. Dla lepszego zrozumienia niniejszej sprawy wydaje mi si¢ bardzo istotne wyjasnienie, w mozliwie
najwiekszym stopniu, stanowiska sadu odsylajacego oraz uporzadkowanie skierowanych do Trybunalu
pytan prejudycjalnych. Dlatego tez najpierw zbadam trzecie pytanie prejudycjalne, proponujac
Trybunalowi stosunkowo pobiezna analize tej kwestii z tego wzgledu, ze najnowsze orzecznictwo
objasnia juz to zagadnienie w sposéb, moim zdaniem, wystarczajacy. Nastepnie wyjasnie, dlaczego nie
trzeba zajmowal sie¢ drugim postawionym pytaniem. Wreszcie zajme si¢ pierwszym pytaniem
prejudycjalnym po jego uprzednim przeformutowaniu.

A — W przedmiocie zgodnosci z prawem Unii srodka polegajgcego na zakazie opuszczania terytorium
kraju

20. Sad krajowy ma watpliwo$¢, czy srodek zastosowany wobec skarzacego w postepowaniu przed
sadem krajowym jest zgodny z prawem Unii i przedstawia w tym zakresie kilka argumentéw. I tak
w pierwszej kolejnosci sad krajowy wskazal Trybunalowi, ze art. 76 pkt 3 ZBLD, na podstawie ktérego
wobec Ch. Bjankowa zostal wydany $rodek polegajacy na zakazie opuszczania terytorium kraju, wszed?t
w zycie przed przystapieniem Republiki Bulgarii do Unii, a jego celem nie byla transpozycja
jakiegokolwiek przepisu prawa unijnego. Ponadto sad krajowy wyjasnit w tym miejscu, ze art. 27
ust. 1 dyrektywy 2004/38 nie zostal transponowany do prawa krajowego wzgledem obywateli
butgarskich’. Nastepnie uscislit, ze $rodek natozony na Ch. Bjankowa nie zawiera zadnego odniesienia
do jego indywidualnego zachowania, w zaden sposéb nie wskazuje wzgledéw mogacych stanowi¢
dowdd, ze nalozenie takiego $rodka przyczyni sie do uregulowania wierzytelno$ci przez zobowigzanego
do zaptaty Ch. Bjankowa ani tez nie opiera si¢ na jakimkolwiek wzgledzie porzadku publicznego,
bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego. Osobiscie zwracam szczegélnie uwage na
nastepujaca ceche charakterystyczna: zobowigzanie H. Bjankowa powstalo wobec osoby prawnej prawa

prywatnego.

9 — Zobacz pkt 17 postanowienia odsytajacego.
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21. Majac na uwadze te wstepne dane, najpierw rozpatrze kwestie wplywu na nasza sprawe braku
transpozycji wobec obywateli bulgarskich dyrektywy 2004/38, zanim sprawdze, czy sytuacja
Ch. Bjankowa rzeczywiscie podlega zakresowi prawa Unii. Wreszcie trzeba bedzie okresli¢ warunki,
w jakich $rodek dotyczacy zakazu opuszczania terytorium kraju, taki jak zarzadzenie z 2007 r., mozna
uznaé za zgodny z wymogami okre§lonymi w art. 27 dyrektywy 2004/38.

22. Po pierwsze, w odniesieniu do wplywu braku transpozycji dyrektywy 2004/38 wobec obywateli
bulgarskich, Trybunal orzekl, ze nie ma to znaczenia, bioragc pod uwage obowiazek sadu krajowego
zapewnienia pelnej skuteczno$ci norm prawa Unii i niestosowania w razie potrzeby przepisu
krajowego, ktéry jest sprzeczny z tym prawem, jako ze art. 27 dyrektywy 2004/38 posiada w kazdym
razie skutek bezposredni'.

23. Po drugie, sytuacja Ch. Bjankowa, ktéry zamierza wyjecha¢ z panstwa czlonkowskiego, ktérego jest
obywatelem, i uda¢ si¢ na terytorium innego panstwa czlonkowskiego, niezaprzeczalnie wchodzi
w zakres swobody przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii w paristwach cztonkowskich'.
W zwigzku z powyzszym prawo do swobodnego przemieszczania nie jest bezwarunkowe i moze by¢
ograniczone w szczegélnosci w warunkach przewidzianych przez dyrektywe 2004/38. Zgodnie z art. 27
ust. 1 wspomnianej dyrektywy przystugujaca obywatelom Unii swoboda przemieszczania si¢ moze by¢
ograniczana wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego,
jednak na wzgledy te nie mozna sie nigdy powotywa¢ do celéw gospodarczych. W zwigzku z tym, by
prawo Unii nie stalo na przeszkodzie s$rodkowi krajowemu, takiemu jaki zostal nalozony na
Ch. Bjankowa, nalezy wykaza¢, ze zostal on zastosowany ze wzgledéw przywotanych powyzej i to pod
warunkiem, ze na wzgledy te nie powotano si¢ dla celéw gospodarczych.

24. Wreszcie nalezy okresli¢ wymogi, jakie musi spelni¢ $rodek ograniczajacy swobode przemieszczania
sie obywatela Unii, aby pozostal zgodny z prawem Unii. Dokonujac powyzszego, przypomne, ze
zarzadzenie z 2007 r. rozpatrywane przed sadem krajowym nie wskazuje — w opinii sadu krajowego —
zadnego chociazby wzgledu zwiazanego z porzadkiem publicznym, bezpieczenistwem publicznym lub,
w sposéb jeszcze mniej prawdopodobny, ze zdrowiem publicznym. Jedyna podstawa $rodka
administracyjnego dotyczacego Ch. Bjankowa opiera si¢ na podwdjnym stwierdzeniu istnienia
wierzytelnosci wobec osoby prywatnej oraz niemoznos$ci dtuznika do przedstawienia zabezpieczenia.

25. Niewatpliwie brakuje tu pierwszego wzgledu uzasadniajacego, istotnego do celéw oceny zgodnosci
z prawem Unii $rodka ograniczajacego swobode poruszania si¢ obywatela Unii. Wprawdzie niniejsze
postepowanie o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, w ktérym rzad bulgarski nie zamierzal
uczestniczy¢é w charakterze interwenienta, jest pozbawione szczegélnego rodzaju wyjasnien, jakie ten
rzad moglby skutecznie przedstawi¢ Trybunalowi na temat celéw zakladanych przez ustawodawce
krajowego w chwili przyjecia, a nastepnie zmiany' ustawy, ktéra stanowi podstawe uprawnien
krajowych organéw administracyjnych do przyjmowania $rodkéw tego rodzaju, jak w sprawie przed
sadem krajowym. Koricowa ocene tej kwestii nalezy zatem pozostawi¢ w bardzo szerokim zakresie
sadowi krajowemu. Bez zbytniej pewno$ci 6w sad powolal sie¢ na zalozenie, ze te przepisy —
i, posrednio, $rodek natozony na Ch. Bjankowa — daza do realizacji celu ochrony wierzycieli®.
Przedstawiony w ten sposéb zwiazek miedzy takim celem i porzadkiem publicznym nie jest oczywisty.
W kazdym razie zakladajac nawet, ze w pewnym sensie ochrona porzadku publicznego zaklada taki cel,
okoliczno$¢, ze realizacja tego celu nie obejmuje wylacznie wymogu gospodarczego, nie wynika
z postanowienia odsylajacego. Tymczasem Prawo Unii, a dokladniej art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38,
wyraznie wyklucza mozliwo$§¢ powolania sie przez panstwo czlonkowskie na wzgledy porzadku
publicznego do celéw gospodarczych.

10 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Aladzow, pkt 31, 32.

11 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Aladzow, pkt 24-27.

12 — Przypominam, ze ustawa uchylita art. 76 pkt. 3 ZBLD, pozostawiajac jednoczesnie w mocy $rodki, ktére zostaly wczesniej przyjete na tej
podstawie, w odréznieniu od $rodkéw przyjetych na podstawie pozostalych, réwniez uchylonych, ustepéw tego samego art. 76.

13 — Zobacz pkt 60 wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.
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26. W tym miejscu sad krajowy wyraza zaniepokojenie ewentualna réznica miedzy poziomami ochrony
wierzycieli oferowanymi przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka i prawo Unii, dajac w ten sposéb
do zrozumienia, ze zawarte w art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 wykluczenie mozliwosci powolania
wzgledéw porzadku publicznego do celéw gospodarczych nie pozwala na zapewnienie odpowiedniego
poziomu ochrony intereséw wierzycieli, podczas gdy Europejski Trybunal Praw Czlowieka orzekt juz,
ze taki cel jest zgodnym z prawem celem ochrony praw oséb trzecich mogacym uzasadnia¢
ograniczenie swobody przemieszczania si¢ przewidzianej w art. 2 protokolu nr 4 do europejskiej
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci' (zwanej dalej ,EKPC”) oraz ze Karta
praw podstawowych Unii Europejskiej ustanawia zasade réwnowaznej ochrony praw i wolnosci
ustanowionych w EKPC. Sad krajowy dodal, ze mozna uzna¢, iz wystapita tu sytuacja, w ktdrej
podstawowa wolnosc¢ jest ograniczona w celu ochrony praw i wolnosci innych oséb, zgodnie z tym, co
przewiduje art. 52 ust. 1 karty.

27. Wobec powyzszego wydaje sie pozytecznym przypomnienie sadowi krajowemu — temu samemu,
ktéry zwrécil sie do Trybunatu z pytaniami prejudycjalnymi przedstawionymi w ramach ww. sprawy
Aladzow — o konieczno$ci dokonania rozréznienia miedzy prawem wynikajacym z EKPC i prawem
Unii. W tym wzgledzie juz mialem okazje podkresli¢, ze Europejski Trybunal Praw Czlowieka mogt
uznaé, iz w gre wchodzi uzasadniony cel, ktéry moze usprawiedliwia¢ ograniczenie swobodnego
przemieszczania sie réwniez z tego wzgledu, ze postanowienia EKPC i jej protokoléw dopuszczaja
powolywanie sie na porzadek publiczny takze do celéw gospodarczych, wobec czego nie przewiduja
ograniczen podobnych do tych, jakie zawiera art. 27 ust. 1 in fine dyrektywy 2004/38. Zatem porzadek
prawny Unii znacznie rzadziej toleruje naruszanie swobody przemieszczania si¢ obywateli Unii
i zapewnia wyzszy poziom ochrony niz ten, ktéry oferuje system EKPC'. Prawo Unii natomiast nie
ogranicza si¢ do gloryfikowania intereséw dluznikéw kosztem wierzycieli i jest dalekie od
nieznajomosci ich sytuacji. Skoro, moim zdaniem, art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 sprzeciwia sie
nalozeniu $rodka dotyczacego zakazu opuszczania terytorium kraju jedynie ze wzgledu na istnienie
zadluzenia miedzy osobami prywatnymi, plynace stad wnioski wskazuja nam, ze instrumenty stuzace
ochronie intereséw wierzycieli zasadniczo powinny przybiera¢ inne formy niz ograniczenie swobody
przemieszczania sie dluznika. W prawie Unii istnieje bowiem zestaw $rodkéw prawnych mogacych
zagwarantowaé prawa wierzycieli, bez konieczno$ci naruszenia prawa do swobodnego przemieszczania
sie dluznika'®. W zwiazku z tym nie podzielam zaniepokojenia sadu krajowego co do istnienia
odmiennego poziomu ochrony oferowanej przez system EKPC i porzadek prawny Unii.

28. Dodam, iz zakladajac nawet, ze $srodek bedacy przedmiotem sporu w postgpowaniu przed sadem
krajowym opiera si¢ wyraznie na wzgledach porzadku publicznego, o czym nie jestem przekonany
z powodéw wymienionych powyzej, powotlanie si¢ na te podstawe jest samo w sobie niewystarczajace,
by srodek stal sie automatycznie zgodny z wymogami prawa Unii. Trybunatl wielokrotnie orzekat, iz
»pojecie porzadku publicznego wymaga w kazdym wypadku istnienia, oprdécz zaklécenia porzadku
spotecznego, jakim jest kazde naruszenie prawa, rzeczywistego i dostatecznie powaznego zagrozenia
podstawowego interesu spoleczefistwa”'’. Réwniez w tym przypadku zarzadzenie z 2007 r. zostato
przedstawione przez sad krajowy jako pozbawione jakiejkolwiek konkretnej oceny pozostajacej
w zwiazku z zachowaniem Ch. Bjankowa lub z rzeczywistym, aktualnym i wystarczajaco powaznym
zagrozeniem, jakie to zachowanie stanowiloby dla podstawowego interesu spoteczenistwa bulgarskiego,
o czym nie ma zadnej wzmianki w aktach sprawy.

14 — Wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka: z dnia 23 maja 2006 r. w sprawie Riener przeciwko Bulgarii, skarga nr 46343/99 (§§ 116,
117); z dnia 2 lipca 2009 r. w sprawie Ignatow przeciwko Bulgarii, skarga nr 50/02 (§§ 35, 37); z dnia 26 listopada 2009 r. w sprawie
Goczew przeciwko Bulgarii, skarga nr 34383/03 (S§ 48, 49).

15 — Zobacz pkt 30 mojej opinii w postepowaniu, w ktérym zapadl ww. wyrok w sprawie Aladzow.

16 — Ogranicze sie¢ tutaj do przywolania rozporzadzenia Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania
orzeczen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (Dz.U. L 12, s. 1).

17 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Aladzow, pkt 35 i przytoczone tam orzecznictwo.
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29. A zatem calkowity brak rozwazann dotyczacych indywidualnego przypadku skarzacego
w postepowaniu przed sadem krajowym potwierdza teze o automatycznym zastosowaniu Srodkéw
takiego rodzaju, jak $rodek dotyczacy Ch. Bjankowa od momentu, gdy stwierdza si¢ istnienie
zadluzenia w kwocie wyzszej niz 5000 BGN, dla ktérego diuznik nie moze przedstawi¢ wystarczajacego
zabezpieczania. Poniewaz Trybunal orzekl juz, iz ,krajowy przepis ustawowy lub wykonawczy, ktéry
nadawalby charakter automatyczny decyzji o zakazie opuszczania kraju wydanej wylacznie z powodu
istnienia zaleglosci podatkowej bez uwzglednienia indywidualnego zachowania danej osoby, nie bedzie
spetnial wymogéw prawa Unii”'%, takie stwierdzenie nalezy réwniez przyja¢ w przypadku, gdy zakaz
opuszczania terytorium zostal wydany na czas nieokre§lony z powodu samego istnienia dlugu
o charakterze prywatnym.

30. Z powyzszych wzgledéow sugeruje Trybunalowi, aby na trzecie pytanie prejudycjalne udzielit
odpowiedzi, ze prawo Unii stoi na przeszkodzie przepisowi ustawowemu panstwa czlonkowskiego,
ktéry pozwala organowi administracji na zastosowanie wobec obywatela tego panstwa zakazu
opuszczania kraju z powodu samego tylko zobowiazania, uwazanego zgodnie z przepisami prawa
krajowego za zobowigzanie opiewajace na znaczna kwote, zaciagnietego wobec osoby prawnej prawa
prywatnego, o ile celem danego $rodka nie jest reakcja na rzeczywiste, aktualne i dostatecznie
powazne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spolecznych i o ile zamierzonym
celem nie bedzie jedynie osiagniecie rezultatéw gospodarczych. W kazdym razie nawet przy zalozeniu,
ze zakaz opuszczania kraju, taki jak ten, ktéry dotyczy Ch. Bjankowa w sprawie przed sadem krajowym,
zostal wydany w warunkach przewidzianych w art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38, przepisy art. 27 ust. 2
stoja na przeszkodzie zastosowaniu takiego srodka, jezeli opiera si¢ on jedynie na istnieniu zadluzenia,
z wylaczeniem jakiejkolwiek konkretnej oceny indywidualnego zachowania zainteresowanego i bez
zadnego odniesienia sie do jakiegokolwiek zagrozenia, jakie mialby on stanowi¢ dla porzadku
publicznego. Do sadu krajowego nalezy sprawdzenie, czy taka sytuacja nie zachodzi w niniejszej
sprawie.

B — W przedmiocie nieskutecznosci art. 31 i 32 dyrektywy 2004/38 dla rozstrzygniecia sporu przed
sgdem krajowym

31. W ramach drugiego pytania prejudycjalnego przedlozonego Trybunalowi sad krajowy dazy
w istocie do ustalenia, czy dyrektywa 2004/38 naklada obowiazek przeprowadzenia postepowania
w przedmiocie kontroli, nawet w sytuacji gdy $rodek dotyczacy ograniczenia swobodnego przeptywu
obywatela Unii stal si¢ ostateczny.

32. W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze sad krajowy nieprawidlowo ustalit wlasciwy przepis
dyrektywy 2004/38. Artykul 31 tej dyrektywy okresla bowiem zabezpieczenia proceduralne, ktére
nalezy zapewni¢ osobom objetym $rodkami naruszajagcymi ich swobode przemieszczania sie
w momencie ich przyjecia. Ma on w szczegdlnosci na celu zapewnienie wspomnianym wyzej osobom
prawa do skutecznego sadowego srodka zaskarzenia. W niniejszym stanie faktycznym nie ma
watpliwosci, ze w momencie wydania zarzadzenia z 2007 r. Ch. Bjankow dysponowal s$rodkami
prawnymi pozwalajacymi mu zakwestionowac ten zakaz, w tym przypadku przed sadem. Bezsporne jest
réwniez, ze Ch. Bjankow postanowil woéwczas nie skorzysta¢ ze swego prawa do skutecznego sadowego
$rodka zaskarzenia, w wyniku czego, zgodnie z prawem bulgarskim, zarzadzenie stalo si¢ ostateczne.

33. Sytuacja prawna w postepowaniu gléwnym opisana przez sad krajowy w ramach drugiego pytania
prejudycjalnego ™ nie moze by¢ zatem zbadana w $wietle art. 31 dyrektywy 2004/38. Skutki czasowe
zarzadzen o wydaleniu reguluje art. 32 tej dyrektywy. Pozostaje ustali¢, czy ma on znaczenie dla
niniejszej sprawy.

18 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Atadzow, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo.

19 — Gwoli przypomnienia, sformulowania pytania prejudycjalnego odwoluja si¢ do ,postepowania w przedmiocie kontroli”, do ,w dniu wydania
decyzji w przedmiocie kontroli aktu” a przede wszystkim do okolicznos$ci, ze akt administracyjny jest juz prawomocny.
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34. Moim zdaniem nie ma zadnej watpliwosci, ze gwarancje ustanowione przez prawodawce Unii
w art. 31 i 32 dyrektywy 2004/38 powinny by¢ zapewnione w taki sam sposéb, bez wzgledu na to, czy
chodzi o decyzje o wydaleniu, czy o zakaz opuszczania kraju. W zwiazku z tym wykladni art. 32 nalezy
dokona¢, odbiegajac od jego brzemienia i uzna¢ co do zasady jego zastosowanie, w przypadku gdy
obywatel Unii zostaje objety zakazem opuszczania kraju.

35. Artykut 32 dyrektywy 2004/38 wyraznie zobowigzuje panstwa czlonkowskie do ustanowienia
postepowania w przedmiocie kontroli przyjetych na podstawie dyrektywy 2004/38 s$rodkéow
ograniczajacych swobode przemieszczania si¢ obywateli Unii. To postepowanie powinno by¢ mozliwe
do zastosowania wzgledem $rodka ostatecznego ograniczajacego swobode przemieszczania sie¢ osoby
zainteresowanej przynajmniej co trzy lata ze wzgledu na zasadnicze zmiany okoliczno$ci. Zaréwno
brzmienie, jak i cel art. 32 dyrektywy 2004/38 nakazuja uznaé, wbrew temu, co stwierdzil sad krajowy,
ze ostateczny charakter aktu nie stanowi przeszkody w przeprowadzeniu jego kontroli. Ponadto
pozbawiony sensu bylby wymdg przeprowadzania kontroli tylko tych aktéw, ktére ciagle podlegaja
zaskarzeniu.

36. Poniewaz zarzadzenie z 2007 r. wydane wobec Ch. Bjankowa jest starsze niz trzy lata i stalo sie
ostateczne, mozna sadzi¢, iz powinno stanowi¢ przedmiot postepowania w sprawie kontroli na
podstawie art. 32 dyrektywy 2004/38. Jednak brakuje tu dwéch przestanek niezbednych dla uznania, ze
wspomniany przepis jest wlasciwy dla naszej sprawy przed sadem krajowym. Po pierwsze, aby otworzy¢
droge dla postepowania w przedmiocie kontroli, omawiany $rodek musi ,zosta¢ prawomocnie podjety
zgodnie z prawem [Unii]”. Tymczasem z analizy dotyczacej trzeciego przedstawionego pytania
prejudycjalnego moim zdaniem wynika, ze tak nie jest. Po drugie, w celu ochrony pewnej stabilnosci
prawnej kontrola w rozumieniu dyrektywy 2004/38 jest ograniczona do przypadkéw, w ktérych
nastapita ,zasadnicza zmiana okolicznosci, ktére uzasadnialy decyzje” o wydaleniu. Owa zasadnicza
zmiana moze polega¢ na braku aktualnego charakteru zagrozenia, jakie dana osoba mogla zgodnie
z prawem stanowi¢ dla porzadku publicznego, lub tez by¢ zwigzana z wygasnieciem zobowiazania.
Stwierdzi¢ nalezy, ze w przypadku Ch. Bjankowa nie wystapita zZadna tego rodzaju zmiana.

37. Tym samym kwestia prawna podniesiona w ramach sporu przed sadem krajowym nie moze by¢
rozwiazana w oparciu o dyrektywe 2004/38. W tych okolicznos$ciach pytanie drugie przedstawione sad
krajowy jest zatem nieistotne dla rozstrzygniecia tego sporu.

C — W przedmiocie warunkéw, w ktorych prawo Unii nakazuje ponowne zbadanie zgodnosci z prawem
prawomocnego aktu administracyjnego, ktory nie byt przedmiotem skargi sadowej ze wzgledu na jego
niezgodnos¢ z prawem Unii

38. Kwestia, ktdéra sie pojawia w $wietle zarzadzenia z 2007 r., znaczaco rdézni si¢ od tej stanowiacej
przedmiot art. 32 dyrektywy 2004/38. Tenze artykul dotyczy sytuacji, w ktdérej $rodek pierwotnie
zgodny z prawem w $wietle prawa Unii nastepnie okazal sie niezgodny z przestankami ustanowionymi
przez dyrektywe 2004/38. Natomiast w sytuacji w postepowaniu przed sadem krajowym przedstawiono
Trybunalowi $rodek, ktéry a) wedlug mnie nalezy uznaé¢ za niezgodny, od momentu jego przyjecia,
z przestankami materialnymi ustanowionymi przez dyrektywe 2004/38, b) nie byl przedmiotem
kontroli sadowej i wobec czego stal si¢ ostateczny oraz c) obecnie jest kwestionowany przez osobe
zainteresowang, chociaz zakwestionowanie to nie moze by¢ uznane za wniosek o uchylenie zarzadzenia
o wydaleniu w rozumieniu art. 32 dyrektywy 2004/38.

39. W tych okoliczno$ciach proponuje przeprowadzenie analizy w trzech etapach.
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40. Przede wszystkim uwazna analiza prawa krajowego powinna doprowadzi¢ Trybunal do
skuteczniejszego okreslenia wtlasciwego przepisu krajowego w celu zbadania trzeciego przedstawionego
pytania prejudycjalnego. Nastepnie nalezy uwzglednic¢ to, ze $rodek dotyczacy zakazu opuszczania kraju
przyjety wzgledem skarzacego w postepowaniu przed sadem krajowym nie byl przedmiotem kontroli
sadowej. Wreszcie w zwiazku z tym analiza zostanie przeprowadzona w $wietle zasad réwnowaznosci
i skutecznosci.

1. Stan prawa krajowego

41. Sytuacje, w ktorej znajduje sie sad krajowy, mozna stre$ci¢ w nastepujacy sposob: sad rozpatruje
wniosek o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej oddalajacej zlozony przez skarzacego
w postepowaniu przed sadem krajowym wniosek o wznowienie postepowania administracyjnego, ktére
doprowadzilo do wydania zarzadzenia z 2007 r. ze wzgledu na zarzucang niezgodnos¢ tego zarzadzenia
z prawem Unii. Sad krajowy dazy wiec do ustalenia, czy to oddalenie wniosku jest zgodne z wymogami
prawa Unii. Przed wydaniem orzeczenia w tej kwestii nalezy okresli¢ krajowe ramy prawne, w ktére
wpisuje si¢ ta decyzja o odmowie wznowienia postepowania administracyjnego, aby lepiej ja
zrozumied.

42. Z informacji przedstawionych przez sad krajowy wynika, ze postepowanie administracyjne, ktére
doprowadzilo do wydania ostatecznego indywidualnego aktu administracyjnego, ktéry nie zostal
zaskarzony przed sadem, wyjatkowo moze by¢ wznowione w celu uchylenia lub zmiany tego aktu
w siedmiu réznych przypadkach wymienionych w sposéb wyczerpujacy w art. 99 APK. Posréd tych
siedmiu przypadkéw szczegélnie dwa zwrdcily uwage sadu krajowego, ktéry uznal za przydatne
przedstawienie ich Trybunatowi.

43. Z jednej strony mamy art. 99 pkt 7 APK. W moim rozumieniu umozliwia on osobie wskazanej
w omawianym akcie administracyjnym zlozenie w kazdym momencie, w razie potrzeby do sadu,
wniosku o wznowienie postepowania administracyjnego w sytuacji, w ktérej orzecznictwo
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wykazalo, ze akt ten narusza prawo podstawowe uznane
przez EKPC.

44. Ow przepis jest sformutowany w taki sposéb, ze wyraznie dotyczy jedynie orzecznictwa ETPC. Nie
istnieje zaden réwnorzedny przepis odnoszacy sie do orzecznictwa Trybunatu. Wobec tego taki przepis
nie jest konieczny, poniewaz — w przeciwienstwie do przepiséw EKPC — prawo Unii charakteryzuje sie
dwoma istotnymi cechami, ktérymi jest pierwszenistwo® i bezposrednia skuteczno$¢?. Z utrwalonego
orzecznictwa wynika roéwniez, ze ,[w]ykladnia przepisu prawa [Unii], dokonana przez Trybunat
w ramach kompetencji przyznanej mu w art. [267 TFUE], wyjasnia i precyzuje w miare potrzeb
znaczenie oraz zakres przepisu prawa [Unii], tak jak powinien lub powinien byt by¢ rozumiany
i stosowany od chwili jego wejécia w zycie””. Majac na uwadze swoiste cechy charakterystyczne
unijnego porzadku prawnego i szczegdlny charakter instytucji odeslania prejudycjalnego, spoczywajace
na sadach krajowych obowiazki w odniesieniu do warunkéw, w ktérych musza ponownie zbada¢
zgodno$¢ z prawem ostatecznego aktu administracyjnego z powodu naruszenia prawa Unii, nalezy
rozwaza¢ w sposob calkowicie autonomiczny w stosunku do przypadku, w ktérym zarzucana
niezgodno$¢ z prawem wynika z wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.

20 — Wyrok Trybunalu z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 Costa, Rec. s. 1141.
21 — Wyrok z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 van Gend & Loos, Rec. s. 1.
22 — Wyrok z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie C-453/00 Kithne & Heitz, Rec. s. I-837, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo.
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45. Tymczasem z przedstawionych przez sad krajowy bulgarskich ram prawnych wynika wyraznie, ze
prawo krajowe przewiduje inna mozliwo$§¢ ponownego wszczecia odrebnego postepowania
administracyjnego w stosunku do postepowania skoncentrowanego wylacznie na orzecznictwie
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, co tym samym okazuje sie bardziej istotne dla naszej

sprawy.

46. Artykul 99 pkt 1 APK przewiduje bowiem, Ze ostateczny akt administracyjny moze zosta¢ uchylony
lub zmieniony, jezeli zachodzi istotne naruszenie jednej z przestanek zgodnosci z prawem tego aktu.
Wiasnie ze wzgledu na swoiste cechy charakterystyczne prawa Unii, ktére przypomniatem powyzej,
przyjete w prawie krajowym pojecie ,istotne naruszenie zgodnosci z prawem” nalezy rozumie¢ jako
dotyczace réwniez sytuacji, w ktérych akt jest sprzeczny z prawem Unii.

47. W przeciwienstwie zatem do art. 99 pkt 7 APK, przewidziana w art. 99 pkt 1 APK podstawa
wznowienia postepowania nie moze zosta¢ przywolana w dowolnej chwili przez osobe, ktérej dotyczy
wspomniany akt. Natomiast uchylenie lub zmiana aktu administracyjnego, ktéry stal si¢ ostateczny,
zalezy w takim przypadku od $cisle okreslonych przestanek dotyczacych inicjatywy i terminu. Jedynie
organ administracyjny, ktéry wydal akt, prokurator lub rzecznik, moga bowiem postanowi¢ lub
wnioskowa¢ o uchylenie lub zmiane tego aktu i to w terminie jednego miesigca od jego wydania.
Z informacji przedstawionych przez sad krajowy wynika, ze okreslona w art. 99 pkt 1 APK podstawa
wznowienia postepowania administracyjnego zostala przewidziana jako ,uprawnienie” po stronie
administracji. Celowo$¢ skorzystania z niego zostala pozostawiona swobodnemu uznaniu wtladz,
ktérym przystuguje prawo do zlozenia wniosku o uchylenie lub zmiane aktu, a ktére to wladze
korzystaja przy tej okazji z uprawnien w pelni dyskrecjonalnych, tak wiec zainteresowany nigdy nie
moze z wlasnej inicjatywy powolywac sie na istotne naruszenie zgodno$ci z prawem aktu, ktéry
wplywa na jego sytuacje osobista. Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, iz
w swojej decyzji z 2010 r. organ administracyjny rozpatrujacy wniosek o wznowienie postepowania
administracyjnego zlozony przez skarzacego w postepowaniu przed sadem krajowym stwierdzil, ze
organ, ktéry wydal zarzadzenie z 2007 r., zrezygnowal z wykonywania uprawnienia przewidzianego
w art. 99 pkt 1 APK.

48. Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, nalezy rozwazy¢ przeformulowanie pierwszego pytania
prejudycjalnego, ktére wyraznie wynika z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jako
dazace do stwierdzenia, czy warunki, a wéréd nich skarga przewidziana wart. 99 pkt 1 APK, spelniaja
wymogi prawa Unii.

2. Bezskuteczny charakter orzecznictwa w sprawie Kithne & Heitz

49. W celu okreslenia obowigzkéw wynikajacych z prawa Unii w odniesieniu do postepowania
w przedmiocie kontroli prawomocnego aktu administracyjnego ze wzgledu na jego sprzecznoscé
z prawem Unii sad krajowy po$wieca duzo uwagi dorobkowi orzecznictwa w sprawie Kithne & Heitz.
W tym wyroku Trybunal orzekl, ze zasada lojalnej wspolpracy naklada na dzialajacy na odpowiedni
wniosek organ administracji obowiazek ponownego rozpatrzenia ostatecznej decyzji administracyjnej
w celu uwzglednienia dokonanej w miedzyczasie przez Trybunal wykladni omawianego przepisu,
jezeli: a) posiada on zgodnie z prawem krajowym uprawnienie do zmiany tej decyzji, b) dana decyzja
stala sie ostateczna w nastepstwie wyroku sadu krajowego orzekajacego w ostatniej instancji, ¢) wyrok
taki zostal oparty na blednej, w Swietle pdzniejszego orzecznictwa Trybunatu, wykladni prawa Unii,
przyjetej bez przedlozenia Trybunalowi wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym oraz d)
zainteresowany zwrdécil sie do organu administracyjnego niezwlocznie po powzieciu wiedzy na temat
wspomnianego orzeczenia®.

23 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Kithne & Heitz, pkt 28 i sentencja.
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50. Po pierwsze, poniewaz zaproponowalem uscislenie tresci pierwszego pytania prejudycjalnego,
problematyka zwiazana z pojawieniem si¢ wyroku Trybunalu po wydaniu aktu administracyjnego, ktory
stal sie ostateczny, nie wydaje mi sie juz kluczowa dla rozstrzygniecia sporu przed sadem krajowym. Po
drugie, w kazdym razie wymogi okreslone w tym wyroku moga obowigzywac tylko w przypadku, gdy
nalezy dokona¢ wywazenia miedzy bezpieczenstwem prawnym w zwiazku z powaga rzeczy osadzonej
i obowiazkami panstw czlonkowskich wdrozenia i ochrony praw, ktére prawo Unii gwarantuje
jednostkom. Tymczasem jednym z charakterystycznych elementéw niniejszego postepowania
prejudycjalnego jest wlasnie to, ze zarzadzenie z 2007 r. stalo sie ostateczne bez poddania go
uprzedniej sadowej kontroli.

51. Cztery kumulatywne przeslanki przewidziane przez Trybunal w orzeczeniu w sprawie Kithne &
Heitz nie sa wigc istotne dla naszej sprawy, poniewaz w niniejszej sprawie przedmiotem sporu nie jest
powaga rzeczy osadzonej ™.

3. Ocena sytuacji w sprawie przed sadem krajowym w $wietle zasad skuteczno$ci i réwnowaznosci

52. Prawo Unii nie wymaga ,[z]godnie z zasada pewnosci prawa [...], by organ administracyjny byt co
do zasady zobowigzany do uchylenia decyzji administracyjnej, ktéra stala si¢ ostateczna po uplywie
rozsadnych terminéw odwotania lub wskutek wyczerpania $rodkéw prawnych”? oraz ,przestrzeganie
tej zasady pozwala zapobiec nieograniczonemu podwazaniu aktéw administracyjnych wywolujacych
skutki prawne”*. Wobec tego prawo bulgarskie faktycznie przewiduje mozliwo$¢ wznowienia
postepowania administracyjnego w przypadku, gdy prawomocny akt administracyjny obarczony jest

zasadnicza niezgodnoscia z prawem.

53. Tymczasem w sytuacji, w ktérej chodzi o okreslenie istniejacych w prawie Unii obowiazkéw
w odniesieniu do kontroli prawomocnego aktu administracyjnego, ktéry okazuje sie niezgodny
z prawem Unii, lecz ktéry nie zostal poddany kontroli sadowej, i pod warunkiem ze takie
zakwestionowanie zgodnosci z prawem aktu jest dozwolone przez prawo krajowe, Trybunal udziela
odpowiedzi w oparciu o zasady skutecznosci i réwnowaznos$ci oraz przypomina, ze ,wobec braku
stosownych uregulowann [unijnych] wlasciwymi przepisami postepowania, sluzacymi ochronie
wynikajacych z prawa [Unii] praw jednostek, sa — zgodnie z zasada autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich — wewnetrzne przepisy tych panstw, pod warunkiem jednak, ze nie s3 one mniej
korzystne od uregulowan dotyczacych podobnych sytuacji zaistnialych pod prawem wewnetrznym
(zasada réwnowazno$ci) i ze nie czynia one praktycznie niemozliwym lub nadmiernie trudnym
wykonywania praw wynikajacych z [unijnego] porzadku prawnego (zasada skuteczno$ci)””. Wtasnie
w $wietle tych dwdch zasad nalezy zbada¢ sytuacje w sprawie przed sadem krajowym.

54. Co sie tyczy nastepnie zasady réwnowazno$ci, wymaga ona, by calos¢ uregulowan dotyczacych
$rodka prawnego, w tym uregulowania dotyczace obowigzujacych terminéw, znajdowata zastosowanie
jednakowo do $rodkéw prawnych opartych na naruszeniu prawa Unii oraz tych opartych na
naruszeniu prawa wewnetrznego®. W tym wzgledzie sad krajowy nie przedstawil mozliwosci
zréznicowania szczegélnych przestanek przewidzianych w celu wdrozenia art. 99 pkt 1 APK
w zalezno$ci od tego, czy zarzut niewaznosci powolany wzgledem prawomocnego aktu
administracyjnego dotyczy naruszenia prawa Unii czy naruszenia prawa krajowego.

24 — To stanowisko zostanie zreszta potwierdzone przez Trybunal przy okazji wyroku z dnia 19 wrzesnia 2006 r. w sprawach pofaczonych
C-392/04 i C-422/04 i-21 Germany i Arcor, Zb.Orz. s. 1-8559, pkt 53, 54.

25 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawach i-21 Germany i Arcor, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo.

26 — Idem.

27 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawach i-21 Germany i Arcor, pkt 57 i przytoczone tam orzecznictwo.
28 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawach i-21 Germany i Arcor, pkt 62.
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55. Co sie tyczy zasady skuteczno$ci, stwierdzi¢ nalezy, ze sytuacja jest bardziej problematyczna.
Wspomniana zasada wymaga, by przepisy dotyczace warunkéw, w ktérych mozna zakwestionowac
wazno$¢ prawomocnego aktu administracyjnego ze wzgledu na jego sprzeczno$¢ z prawem Unii, nie
czynily praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym wykonywania praw nadanych w tym
zakresie w porzadku prawnym Unii.

56. Przynajmniej dwie z tych szczegdlnych przestanek budza pewne watpliwo$ci: termin i osoby
uprawnione do dopuszczenia wznowienia postepowania administracyjnego.

57. W odniesieniu do terminu przypominam, ze Trybunal orzekl, iz panstwa czlonkowskie moga
w imie zasady pewno$ci prawa wymagaé, by wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy zakornczonej
ostateczna decyzja administracyjng, ktéra w $wietle pdzniejszej wykladni Trybunalu stala sie sprzeczna
z prawem Unii i jej wzruszenie zostal skierowany do wlasciwego organem administracji w rozsadnym
terminie”. Termin ten nalezy doktadnie okresli¢é przy zachowaniu zasad skuteczno$ci
i réwnowaznoéci®. Stwierdzi¢ nalezy, ze art. 99 pkt 1 APK moze by¢ podstawa wznowienia
postepowania administracyjnego wylacznie w terminie jednego miesiaca od daty wydania aktu, ktéry
nie zostal zaskarzony przed sadem. Taki termin, moim zdaniem, nie odpowiada wymogom zasady
skuteczno$ci.

58. W kazdym razie wlasnie w przypadku organéw uprawnionych do wznowienia postepowania
administracyjnego wymogi zwigzane z zasada skutecznos$ci réwniez nie wydaja sie spelnione.
W przypadku gdy zasadnicze naruszenie zgodno$ci z prawem prawomocnego aktu administracyjnego,
ktéry nie zostal zaskarzony przed sadem, wynika ze sprzecznosci tego aktu z prawem Unii, adresat
aktu nie moze wystapi¢ z wnioskiem o wznowienie postepowania administracyjnego. Jak
przedstawitem to powyzej, jedynie organ administracyjny, ktéry wydatl akt, prokurator lub rzecznik,
moga wnioskowac lub zdecydowa¢ o wznowieniu postepowania.

59. Mieszczaca sie w mocno restrykcyjnych przestankach dotyczacych terminu i wniesienia skargi
podstawa wszczecia postepowania administracyjnego przewidziana w art. 99 pkt 1 APK, a przez to
uniemozliwiajaca lub nadmiernie utrudniajaca wykonywanie uprawnienn wynikajacych z prawa Unii,
nie pozwala w sposéb wystarczajacy na ochrone praw jednostek wynikajacych z prawa Unii. Wobec
tego do sadu krajowego nalezy wyciagniecie wszelkich konsekwencji wynikajacych ze sprawy gléwnej
w celu wydania orzeczenia w przedmiocie zlozonego przez skarzacego w sprawie przed sadem
krajowym wniosku o uchylenie zarzadzenia o odmowie wznowienia postepowania administracyjnego.

60. Z powyzszych rozwazan wynika, ze prawo Unii stoi na przeszkodzie normie panstwa
czlonkowskiego, zgodnie z ktéra postepowanie administracyjne, ktére doprowadzilo do wydania
prawomocnego aktu, ktéry nie byl przedmiotem skargi sadowej, moze zosta¢ wznowione, w przypadku
gdy wspomniany akt jest sprzeczny z prawem Unii, jedynie w terminie jednego miesiaca, liczac od
wydania tego aktu, i z wylacznej inicjatywy organu, ktéry wydatl akt, prokuratora lub rzecznika, czyniac
w ten sposéb nadmiernie utrudnionym lub praktycznie niemozliwym wykonywanie uprawnien
wynikajacych z prawa Unii.

29 — Zobacz wyrok z dnia 12 lutego 2008 r. w sprawie C-2/06 Kempter, Zb.Orz. s. I-411, pkt 59.
30 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Kempter, sentencja.
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V — Whioski

61. W S$wietle calosci powyzszych wywodéw sugeruje, by Trybunal udzielit nastepujacych odpowiedzi
na pytania prejudycjalne zadane przez Administratiwen syd Sofija-grad:

1)

2)

14

Prawo Unii stoi na przeszkodzie przepisowi ustawowemu panstwa czlonkowskiego, ktéry pozwala
organowi administracji na zastosowanie wobec obywatela tego panstwa zakazu opuszczania kraju
tylko z powodu istnienia dlugu, okreslonego zgodnie z przepisami prawa tego panstwa jako
zobowigzanie znacznej wysokosci, zaciagnietego wobec osoby prawnej prawa prywatnego, o ile
celem omawianego $rodka nie jest reakcja na rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne
zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych i jesli zamierzony cel bedzie
polegal jedynie na osiagnieciu rezultatéw gospodarczych. W kazdym razie nawet przy zalozeniu,
ze zakaz opuszczania kraju, taki jak ten, ktéry objal Ch. Bjankowa w sprawie przed sadem
krajowym, zostal zastosowany w oparciu o przestanki przewidziane w art. 27 ust. 1 dyrektywy
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej
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, art. 27 ust. 2 stoi na przeszkodzie zastosowaniu
takiego Srodka, jezeli opiera si¢ on jedynie na istnieniu dlugu, z wylaczeniem jakiejkolwiek
konkretnej oceny indywidualnego zachowania zainteresowanego i bez zadnego odniesienia si¢ do
jakiegokolwiek zagrozenia, jakie mialby on stanowi¢ dla porzadku publicznego. Do sadu
krajowego nalezy dokonanie oceny, czy taka sytuacja zachodzi w zawistej przed nim sprawie.

Prawo Unii stoi na przeszkodzie normie panstwa czlonkowskiego, zgodnie z ktéra postepowanie
administracyjne, ktére doprowadzito do wydania prawomocnego aktu, ktéry nie byl przedmiotem
skargi sadowej, moze zosta¢ wznowione, w przypadku gdy wspomniany akt jest sprzeczny
z prawem Unii wylacznie w terminie jednego miesigca, liczac od wydania tego aktu,
i z wylacznej inicjatywy organu, ktéry wydal akt, prokuratora lub rzecznika, czyniac w ten
sposéb nadmiernie utrudnionym lub praktycznie niemozliwym wykonywanie uprawnien
wynikajacych z prawa Unii.
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