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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (druga izba)

z dnia 4 pazdziernika 2012 r.*

Prawo obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich — Dyrektywa 2004/38/WE — Artykul 27 — Administracyjny zakaz
opuszczania kraju z powodu niesptacenia dlugu zaciagnietego wobec osoby prawnej prawa
prywatnego — Zasada pewnosci prawa w odniesieniu do aktéw administracyjnych, ktére staly sie
ostateczne — Zasady réwnowaznosci i skutecznosci

W sprawie C-249/11

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie 267 TFUE, orzeczenia w trybie prejudycjalnym,
zlozony przez Administratiwen syd Sofija-grad (Bulgaria) postanowieniem z dnia 9 maja 2011 r., ktére
wplyneto do Trybunalu w dniu 19 maja 2011 r., w postepowaniu:

Christo Bjankow

przeciwko

Glawen sekretar na Ministerstwoto na wytresznite raboti,

TRYBUNAL (druga izba),

w skladzie: JN. Cunha Rodrigues, prezes izby, U. Loéhmus, A. O Caoimh (sprawozdawca),
A. Arabadjiev i C.G. Fernlund, sedziowie,

rzecznik generalny: P. Mengozzi,
sekretarz: A. Calot Escobar,
uwzgledniajac procedure pisemna,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Komisji Europejskiej przez C. Tufvesson i V. Savova, dzialajacych w charakterze
petlnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 21 czerwca 2012 r.,

wydaje nastepujacy

* Jezyk postepowania: bulgarski.
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Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 4 ust. 3 TUE w zwiazku
z art. 20 TFUE i 21 TFUE, art. 52 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej
»kartg”), a takze art. 27 ust. 1 oraz art. 31 ust. 1 i 3 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 (Dz.U. L 158,
s. 77).

Whniosek ten zostal przedstawiony w ramach sporu miedzy Ch. Bjankowem a glawen sekretar na
Ministerstwoto na wytresznite raboti (sekretarzem generalnym ministerstwa spraw wewnetrznych)
dotyczacego odmowy wznowienia postepowania administracyjnego i uchylenia administracyjnego
zakazu opuszczania kraju wydanego wobec Ch. Bjankowa z powodu niesplacenia przez niego dlugu

prywatnego.

Ramy prawne

Uregulowania Unii

Motyw 31 dyrektywy 2004/38 stanowi, ze dyrektywa ta przestrzega podstawowych praw i wolnosci oraz
stosuje sie do zasad uznanych przez karte.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/38 akt ten stosuje sie w odniesieniu do wszystkich obywateli
Unii, ktérzy przemieszczaja sie do innego panstwa czlonkowskiego lub przebywaja w innym panstwie
cztonkowskim niz panstwo czlonkowskie, ktérego sa obywatelami, oraz do czlonkéw ich rodziny,
ktérzy im towarzysza lub do nich dotaczaja.

Artykut 4 ust. 1 dyrektywy 2004/38 brzmi nastepujaco:

»Bez 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 czltonkowskiego”.

Artykut 27 ust. 1 i 2 dyrektywy 2004/38, zawarty w jej rozdziale VI, zatytulowanym ,Ograniczenia
w prawie wjazdu i prawie pobytu uzasadnione wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego”, stanowi:

»1. Z zastrzezeniem przepisOw niniejszego rozdzialu panstwa czltonkowskie 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.
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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 zwigzane z danym indywidualnym przypadkiem lub opieraja
sie na wzgledach ogdélnej prewencji”.

Zawarty w tym samym rozdziale art. 31 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,Zabezpieczenia
proceduralne [Gwarancje procesowe]”, stanowi:

»1. Osoby zainteresowane posiadaja mozliwo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej i, w okreslonym
przypadku, administracyjnej w przyjmujacym panstwie czlonkowskim lub domagaé¢ si¢ dokonania
rewizji kazdej decyzji podjetej wobec nich ze wzgledéw porzadku publicznego, bezpieczenstwa
publicznego lub zdrowia publicznego.

[...]

3. Procedury odwotawcze umozliwiaja zbadanie zgodnosci z prawem decyzji oraz faktéw i okolicznosci,
na ktérych opieraly sie proponowane $rodki. Zapewniaja one, ze decyzja nie jest nieproporcjonalna [...].

[...]".

Artykut 32 wust. 1 tej dyrektywy, takze mieszczacy sie¢ we wspomnianym rozdziale VI, brzmi
nastepujaco:

»Osoby wydalone ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego moga zlozy¢
wniosek o uchylenie zarzadzenia o wydaleniu po uplywie odpowiedniego okresu, w zaleznosci od
okolicznosci, oraz w kazdym przypadku po uplywie 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”.

Uregulowania bulgarskie

Artykul 23 ust. 2 Zakon za bylgarskite liczni dokumenti (ustawy o bulgarskich dokumentach
tozsamosci, DW nr 93 z dnia 11 sierpnia 1998 r.) w brzmieniu majacym zastosowanie
w postepowaniu przed sadem krajowym (DW nr 105 z dnia 22 grudnia 2006 r.) (zwanej dalej ,ZBLD”)
przewiduje, ze ,[k]azdy 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”.

Artykul 23 ust. 3 tej ustawy stanowi dalej, ze ,[p]Jrawo okreslone w ust. 2 moze by¢ poddane jedynie
ustawowo przewidzianym ograniczeniom w celu ochrony bezpieczenistwa narodowego, porzadku
publicznego, zdrowia obywateli lub praw i wolnosci innych obywateli”.

Artykut 76 ust. 3 ZBLD przewiduje:

»Zakaz opuszczania terytorium panstwa oraz wydawania paszportéw lub dokumentéw zastepczych
moze zosta¢ wydany wzgledem nastepujacych oséb:

[...]

ECLIL:EU:C:2012:608 3



12

13

14

15

16

17

18

19

WYROK Z DNIA 4.10.2012 R. — SPRAWA C-249/11
BJANKOW

3) [...] majacych stwierdzone orzeczeniem sadu znaczne zobowigzania finansowe wzgledem
bulgarskich oséb fizycznych i prawnych lub zagranicznych oséb fizycznych i prawnych, chyba ze ich
osobisty majatek pokrywa kwote dlugu lub ze przedstawia odpowiednie zabezpieczenie”.

Na podstawie przepiséw uzupelniajacych do ZBLD za ,znaczng” w rozumieniu art. 76 ust. 3 ZBLD
uznawana jest kwota przekraczajaca 5000 BGN.

Ten ostatni przepis zostal uchylony przez § 62 pkt 3 ustawy zmieniajacej i uzupelniajacej ustawe
o bulgarskich dokumentach tozsamosci (DW nr 82 z dnia 16 pazdziernika 2009 r.), ktéra weszla
w zycie w dniu 20 pazdziernika 2009 r. Jednakze ustawodawca bulgarski nie przewidzial uchylenia
z urzedu administracyjnych srodkéw przymusu wydanych na podstawie art. 76 ust. 3 ZBLD.

Artykul 99 Administratiwnoprocesualen kodeks (kodeksu postepowania administracyjnego, zwanego
dalej ,APK”), zawarty w rozdziale 7 tego aktu i zatytulowany ,Przestanki wznowienia postepowania
w sprawie wydania aktéw administracyjnych”, stanowi:

»Ostateczny akt administracyjny o charakterze generalnym albo indywidualnym, ktory stal sie
ostateczny, 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 [Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r.] w drodze orzeczenia Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka”.

Zgodnie z postanowieniem odsylajacym art. 99 ust. 1 APK przyznaje organowi administracyjnemu
uprawnienie do uchylenia ostatecznego aktu administracyjnego, jezeli zachodzi istotne naruszenie
jednej z przestanek zgodnosci z prawem tego aktu. Jednakze na podstawie art. 100 i art. 102
ust. 1 APK uprawnienie to moze zosta¢ wykonane wylacznie w terminie miesiagca od daty wydania
danego aktu i z inicjatywy organu administracyjnego, ktéry wydal sporny akt, prokuratora lub
rzecznika.

Natomiast zgodnie z art. 102 ust. 2 APK w przypadku okreslonym w art. 99 ust. 7 APK postepowanie
mozna wznowi¢ na wniosek adresata aktu administracyjnego, ktéry to akt, nie bedac zaskarzony, stal
si¢ ostateczny.

Z postanowienia odsyfajacego wynika, ze adresat takiego aktu moze takze zlozy¢ wniosek o wznowienie
postepowania w sytuacjach okreslonych w art. 99 ust. 2-6 APK.

Ze wspomnianego postanowienia wynika réwniez, ze art. 99 ust. 2 APK odnosi sie w szczegélnosci do
sytuacji, w ktérych pojawiaja sie nowe dowody na pi$mie.

Spor przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Na mocy zarzadzenia dyrektora regionalnej dyrekcji ministerstwa spraw wewnetrznych z dnia
17 kwietnia 2007 r. (zwanego dalej ,zarzadzeniem z 2007 r.”) wobec Ch. Bjankowa, obywatela
bulgarskiego, zostal wydany na podstawie art. 76 ust. 3 ZBLD zakaz opuszczania terytorium Bulgarii
i wydania paszportéw lub zastepczych dokumentéw tozsamosci (zwany dalej ,zakazem opuszczania
kraju bedacym przedmiotem sporu przed sadem krajowym”).
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Zarzadzenie z 2007 r. zostalo wydane na wniosek komornika sadowego w zwigzku z zadluzeniem
Ch. Bjankowa wobec osoby prawnej bulgarskiego prawa prywatnego. Zarzadzenie to wskazywalo, ze
kwota dlugu, wynoszaca 200 000 BGN, powiekszona o koszty i odsetki, byla ,znaczna” w rozumieniu
przepiséw uzupelniajacych do ZBLD i ze Ch. Bjankow nie przedstawil odpowiedniego zabezpieczenia.

Wspomniane zarzadzenie nie zostalo zaskarzone do sadu i w konsekwencji stalo sie ostateczne.

W dniu 6 lipca 2010 r., czyli ponad trzy lata po wydaniu zarzadzenia z 2007 r., Ch. Bjankow wystapit
o uchylenie zakazu opuszczania kraju bedacego przedmiotem postepowania przed sadem krajowym,
powolujac sie na przystugujace mu jako obywatelowi Unii prawo do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu w Unii. Christo Bjankow przywotal ponadto art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38, wyrok z dnia
10 lipca 2008 r. w sprawie C-33/07 Jipa, Zb.Orz. s. I-5157, oraz wyrok Wyrchowen administratiwen syd
(naczelnego sadu administracyjnego) nr 3909 z dnia 24 marca 2010 r. Podnidst on, ze $rodek
ograniczajacy, ktéry moze zosta¢ nalozony na podstawie art. 76 ust. 3 ZBLD, nie miesci sie w zakresie
objetym wzgledami porzadku publicznego.

Glawen sekretar na Ministerstwoto na wytresznite raboti, do ktérego skierowano wniosek
Ch. Bjankowa, rozpoznal go jako wniosek o uchylenie ostatecznego aktu administracyjnego
w postepowaniu w trybie art. 99 APK.

Whniosek ten zostal oddalony na mocy zarzadzenia z dnia 20 lipca 2010 r. z tym uzasadnieniem, Ze
przestanki prawne wymagane przez art. 99 APK do uchylenia ,trwalego aktu administracyjnego” nie
zostaly spelnione. W istocie nie zostala dowiedziona zadna z podstaw uchylenia przewidzianych przez
art. 99 ust. 2-7 APK, okre$lajacy sytuacje, w ktérych jednostka jest uprawniona do wystapienia
z wnioskiem o wznowienie postepowania. W szczegdlnosci przywolany w pkt 22 powyzej wyrok
Wyrchowen administratiwen syd, z racji tego, ze dotyczy innej osoby niz Ch. Bjankow, nie moze
stanowi¢ nowego dowodu na piSmie w rozumieniu art. 99 ust. 2 APK. Ponadto nie zostala takze
ustalona podstawa uchylenia przewidziana w art. 99 ust. 1 APK, gdyz w przewidzianym terminie zadna
z uprawnionych do tego os6b nie zlozyta wlasciwego wniosku.

Christo Bjankow postanowil zatem skierowac do sadu krajowego skarge o uchylenie zarzadzenia z dnia
20 lipca 2010 r. oraz o uwzglednienie jego wniosku o uchylenie zarzadzenia z 2007 r.

Pozwany w postepowaniu przed sadem krajowym wniést o oddalenie skargi Ch. Bjankowa, wskazujac
na zgodno$¢ z prawem zakazu opuszczania kraju bedacego przedmiotem tego postepowania.

Wedlug sadu krajowego w uzasadnieniu zarzadzenia z 2007 r. nie powolano si¢ na zadne wzgledy
porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego, nie odniesiono sie do
indywidualnego zachowania Ch. Bjankowa, jak réwniez nie wskazano, w jaki sposéb wydanie zakazu
opuszczania kraju bedacego przedmiotem sporu przed tym sadem mogloby przyczyni¢ sie do
uregulowania omawianej wierzytelnosci.

W tych okolicznosciach Administratiwen syd Sofija-grad postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwrécic
sie¢ do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy majac na uwadze stan faktyczny postepowania przed sadem krajowym, zasada lojalnej
wspolpracy na podstawie art. 4 ust. 3 TUE w zwiazku z art. 20 [TFUE] i 21 TFUE wymaga
zastosowania przepisu krajowego panstwa czlonkowskiego takiego jak ten w postepowaniu przed
sadem krajowym - zgodnie z ktérym uchylenie ostatecznego aktu administracyjnego jest
dopuszczalne w celu usunigcia stwierdzonego przez Europejski Trybunal Praw Czlowieka
naruszenia prawa podstawowego, uznawanego zarazem przez prawo Unii Europejskiej, jak prawo
do swobodnego przemieszczania sie obywateli panstw czlonkowskich — takze jezeli takie
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stwierdzenie naruszenia wynika z dokonanej przez Trybunal [...] wykladni odpowiednich
przepiséw prawa Unii dotyczacych ograniczen w mozliwosci korzystania z prawa swobodnego
przemieszczania sie, jezeli uchylenie tego aktu jest konieczne do usuniecia rzeczonego
naruszenia?

2) Czy z art. 31 ust. 1 i 3 dyrektywy 2004/38 wynika, ze w przypadku przewidzenia przez parstwo
czlonkowskie w jego prawie krajowym postepowania w przedmiocie kontroli aktu
administracyjnego, ktéry ogranicza prawo przyznane przez art. 4 ust. 1 wspomnianej dyrektywy,
wlasciwy organ administracyjny jest zobowiazany, na wniosek adresata, do kontroli tego aktu oraz
do oceny jego zgodno$ci z prawem z uwzglednieniem takze orzecznictwa Trybunatu [...]
dotyczacego wyktadni odpowiednich przepiséw prawa Unii, w ktérych uregulowane zostaly
warunki i ograniczenia wykonywania tego prawa, w celu zagwarantowania, ze nalozone
ograniczenia w korzystaniu z tego prawa nie sa w dniu wydania decyzji w przedmiocie kontroli
aktu nieproporcjonalne, jezeli akt administracyjny dotyczacy nalozenia ograniczenia jest juz
w tym dniu ostateczny?

3) Czy przepisy art. 52 ust 1 zdanie drugie [karty] i art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 [...] stoja na
przeszkodzie stosowaniu przepisu krajowego, ktéry przewiduje nalozenie ograniczenia
w korzystaniu przez obywatela panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej z prawa do
swobodnego przemieszczania sie¢ w [Unii] z samego tylko powodu istnienia zaciagnietego przezen
wzgledem osoby prywatnej, a mianowicie spdtki prawa handlowego, niezabezpieczonego
zobowiazania w wysoko$ci przekraczajacej kwote okreslona w ustawie w zwiazku z toczacym sie
postepowaniem egzekucyjnym majacym na celu $ciggniecie wierzytelnosci, i to bez uwzglednienia
przewidzianej w prawie Unii mozliwo$ci §ciagniecia wierzytelnosci przez organy innego panstwa
czlonkowskiego?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

W przedmiocie pytania trzeciego

W pytaniu trzecim, ktére nalezy przeanalizowa¢ w pierwszej kolejnosci, sad krajowy dazy zasadniczo
do ustalenia, czy prawo Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze stoi ono na przeszkodzie
stosowaniu przepisu krajowego, ktéry przewiduje nalozenie ograniczenia w korzystaniu przez
obywatela panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej z prawa do swobodnego przemieszczania sie
w Unii z samego tylko powodu istnienia zaciagnietego przezen wzgledem osoby prawnej prawa
prywatnego niezabezpieczonego zobowigzania w wysokosci przekraczajacej kwote okreslona w ustawie.

W tym wzgledzie nalezy wskazaé na wstepie, ze tego rodzaju sytuacja, w jakiej znajduje sie
Ch. Bjankow, ktéry nie moze wyjecha¢ z terytorium panstwa czlonkowskiego, ktdérego jest
obywatelem, i udac si¢ na terytorium innego panstwa czlonkowskiego, wchodzi w zakres wynikajacej
ze statusu obywatela Unii swobody przemieszczania sie¢ i pobytu obywateli Unii na terytorium panstw
czlonkowskich (zob. analogicznie ww. wyrok w sprawie Jipa, pkt 17; wyroki z dnia 17 listopada
2011 r.. w sprawie C-430/10 Gajdarow, Zb.Orz. s. I-11637, pkt 24—27; w sprawie C-434/10 Aladzow,
Zb.Orz. s. I-11659, pkt 24-27).

Z orzecznictwa Trybunalu wynika bowiem, ze prawo do swobodnego przemieszczania si¢ obejmuje
zaréwno prawo obywateli Unii do wjazdu na terytorium panstwa czlonkowskiego innego niz to,
ktérego sa obywatelami, jak i prawo do opuszczenia panstwa czlonkowskiego pochodzenia. Jak
Trybunal mial okazje juz podkresli¢, podstawowe swobody gwarantowane traktatem FUE zostalyby
pozbawione znaczenia, gdyby panstwo czlonkowskie pochodzenia moglo, bez dostatecznego
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uzasadnienia, zabroni¢ swoim obywatelom opuszczania swego terytorium celem wjazdu na terytorium
innego panstwa czlonkowskiego (zob. ww. wyrok w sprawie Jipa, pkt 18 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Artykut 4 ust. 1 dyrektywy 2004/38 przewiduje ponadto wyraznie, nie wymagajac uprzedniego
korzystania ze wspomnianego prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu, ze wszyscy
obywatele Unii posiadajacy wazny dowdd tozsamosci lub paszport maja prawo do opuszczenia
terytorium jednego panstwa czlonkowskiego w celu odbycia podrézy do innego panstwa
cztonkowskiego.

Bez znaczenia w tym wzgledzie pozostaja podkreslane w postanowieniu odsylajacym okolicznosci, ze
art. 76 ust. 3 ZBLD, ktoéry wszedl w zycie przed przystapieniem Republiki Bulgarii do Unii, nie ma na
celu dokonania transpozycji prawa Unii lub ze art. 27 dyrektywy 2004/38 zostal transponowany do
bulgarskiego porzadku prawnego wylacznie w odniesieniu do obywateli panstw czlonkowskich innych
niz Republika Bulgarii (zob. w odniesieniu do tej ostatniej kwestii ww. wyrok w sprawie Aladzow,
pkt 31, 32).

W tych okoliczno$ciach przypomnie¢ nalezy, ze prawo obywateli Unii do swobodnego przemieszczania
sie nie jest bezwarunkowe, lecz moze by¢ obwarowane ograniczeniami i warunkami przewidzianymi
w traktacie oraz w przepisach przyjetych w celu jego wykonania (zob. w szczegdlnosci ww. wyroki:
w sprawie Jipa, pkt 21 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze w sprawie Atadzow, pkt 28).

Te ograniczenia i warunki wynikaja w szczegdlnosci z art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38, ktéry zezwala
panstwom czlonkowskim na ograniczenie swobody przemieszczania si¢ obywateli Unii lub czlonkéw
ich rodzin ze wzgledéw porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego.
Zgodnie z tym przepisem na powyzsze wzgledy nie mozna powolywaé si¢ ,do celéw gospodarczych”
(ww. wyrok w sprawie Aladzow, pkt 29).

W zwigzku z tym, by prawo Unii nie stalo na przeszkodzie zastosowaniu $rodka administracyjnego
takiego jak ten, ktérego dotyczy postepowanie przed sadem krajowym, nalezy w szczegdlnosci
wykazaé, ze zostal on zastosowany ze wzgledéw wymienionych w art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38
i pod warunkiem ze na wzgledy te nie powotano si¢ do celéw gospodarczych.

Z postanowienia odsylajacego i z brzmienia pytania trzeciego wynika tymczasem, ze jedyna podstawa
wymierzenia omawianego w postepowaniu przed sadem krajowym $rodka administracyjnego opierata
sie¢ na podwdjnym stwierdzeniu istnienia wierzytelno$ci wobec osoby prawnej prawa prywatnego
i niemozno$ci przedstawienia przez diuznika odpowiedniego zabezpieczenia. Wzgledy porzadku
publicznego, bezpieczenistwa publicznego czy zdrowia publicznego w ogoéle nie zostaly poruszone.

W tym zakresie sad krajowy wysuwa przypuszczenie, ze celem art. 76 ust. 3 ZBLD, a w konsekwencji
takze zakazu opuszczania kraju bedacego przedmiotem sporu przed tym sadem, jest ochrona
wierzycieli.

Dopuszczajac nawet zalozenie, ze w pewnym sensie u podstaw takiego celu lezy ochrona porzadku
publicznego, wciaz w $wietle postanowienia odsylajacego nie mozna wykluczy¢, iz wydaniu zakazu
opuszczania kraju bedacego przedmiotem sporu przed sadem krajowym przyswiecal cel wylacznie
gospodarczy. Tymczasem art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 wyraznie wyklucza mozliwo$¢ powolania
sie przez panstwo czlonkowskie na wzgledy porzadku publicznego do celéw gospodarczych.

Ponadto z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze odwotanie si¢ do pojecia porzadku publicznego wymaga
w kazdym wypadku istnienia — oprécz zakldcenia porzadku spotecznego, jakim jest kazde naruszenie
prawa — rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych
intereséw spoteczenstwa (zob. w szczegélnosci ww. wyroki: w sprawie Jipa, pkt 23 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze w sprawie Gajdarow, pkt 33).
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W tym konteksicie odstepstwa od swobody przemieszczania sie osob, na ktére moze powolaé sie
panstwo czlonkowskie, oznaczaja w szczegélnosci, jak wskazuje tres¢ art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38,
ze aby $rodki podjete ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego byly
uzasadnione, musza opiera¢ si¢ wylacznie na indywidualnym zachowaniu danej osoby, natomiast nie
jest dopuszczalne uzasadnienie, ktére nie jest bezposrednio zwiazane z danym indywidualnym
przypadkiem lub opiera si¢ na wzgledach ogdlnej prewencji (ww. wyroki: w sprawie Jipa, pkt 24;
w sprawie Gajdarow, pkt 34).

Z postanowienia odsylajacego wynika natomiast, ze zarzadzenie z 2007 r. pozbawione jest jakiejkolwiek
oceny pozostajacej w bezposrednim zwigzku z zachowaniem Ch. Bjankowa lub z rzeczywistym,
aktualnym i dostatecznie powaznym zagrozeniem, jakie to zachowanie stanowilo dla podstawowego
interesu spoteczenstwa bulgarskiego, ktéry w zaden sposéb nie zostal zdefiniowany w aktach sprawy
przekazanych Trybunatowi.

Ponadto w mys$l art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38, jak réwniez utrwalonego orzecznictwa Trybunatu,
srodek ograniczajacy prawo do swobodnego przemieszczania sie moze by¢ uzasadniony tylko wtedy,
gdy bedac wlasciwym do realizacji zakltadanego celu i nie wykraczajac poza to, co jest konieczne do
jego osiagniecia, jest on zgodny z zasada proporcjonalnosci (zob. podobnie w szczegdlnosci ww.
wyroki: w sprawie Jipa, pkt 29; w sprawie Gajdarow, pkt 40).

W tym wzgledzie nalezy wskazac¢ z jednej strony, ze wyjawszy mozliwo$¢ uiszczenia zadanej kwoty lub
przedstawienia odpowiedniego zabezpieczenia, zakaz opuszczania kraju bedacy przedmiotem sporu
przed sadem krajowym jest absolutny, to znaczy nie zostaly przewidziane zadne wyjatki od niego,
zadne granice czasowe jego obowiazywania czy jakakolwiek mozliwo$¢ poddania okresowej ocenie
okolicznosci faktycznych i prawnych stanowiacych jego podstawe. W rezultacie tak dlugo, jak zakaz
ten nie zostanie zniesiony, wywolywane przez niego skutki prawne w stosunku do osoby takiej jak
Ch. Bjankow nieustannie wystepuja na nowo i moga trwac nieskorczenie diugo.

Z drugiej strony w prawie Unii istnieja normy prawne mogace chroni¢ prawa wierzycieli bez
konieczno$ci ograniczania swobody przemieszczania si¢ dluznika. Tytulem przykladu wystarczy
przywolac tutaj rozporzadzenie 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.
2001, L 12, s. 1), do ktérego nawigzal zreszta sam sad krajowy.

Stad tez mimo wyrazanych przez sad krajowy obaw nie mozna przyja¢, ze z powodu wylaczenia
w ramach art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38 mozliwosci powolania si¢ na odstepstwa do celow
gospodarczych porzadek prawny Unii nie zapewnia poziomu ochrony prawa wtasno$ci oséb trzecich,
w tym przypadku wierzycieli, rownowaznego przynajmniej z tym ustanowionym na mocy europejskiej
Konwencji praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

Ponadto, jak wskazal zasadniczo sad krajowy, z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
wynika, ze $rodki takie jak zakaz opuszczania kraju bedacy przedmiotem sporu przed sadem krajowym,
ktére naruszaja prawo danej osoby do opuszczenia jej kraju, musza w szczegélnosci zosta¢ poddane
okresowej ocenie, gdyz w przeciwnym wypadku nalezy je uznac za ,dysproporcjonalne” w rozumieniu
tego orzecznictwa (zob. podobnie w szczegé6lnosci wyroki ETPC: z dnia 2 lipca 2009 r. w sprawie
50/02 Ignatov przeciwko Bulgarii, pkt 37; z dnia 26 listopada 2009 r. w sprawie 34383/03 Gochev
przeciwko Bulgarii, pkt 55-57).

Z uwagi na powyzsze odpowiedZ na pytanie trzecie winna brzmie¢ nastepujaco: prawo Unii nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze stoi ono na przeszkodzie stosowaniu przepisu krajowego
przewidujacego nalozenie ograniczenia w korzystaniu przez obywatela panstwa czlonkowskiego
z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ w Unii z samego tylko powodu istnienia zaciagnietego
przezenn wzgledem osoby prawnej prawa prywatnego niezabezpieczonego zobowiazania w wysokosci
przekraczajacej kwote okreslong w ustawie.

8 ECLIL:EU:C:2012:608
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W przedmiocie pytan pierwszego i drugiego

Rozwazania wstepne

Z przedlozonych Trybunalowi akt sprawy wynika, ze sad krajowy rozpatruje skarge o stwierdzenie
niewaznosci decyzji administracyjnej oddalajacej zlozony przez Ch. Bjankowa wniosek o wznowienie
postepowania administracyjnego, ktére doprowadzito do wydania zarzadzenia z 2007 r. Spér przed
sadem krajowym sprowadza si¢ zatem do ustalenia, czy owo oddalenie jest zgodne z wymogami prawa
Unii.

W tych okolicznosciach w ramach pytania pierwszego sad krajowy zastanawia si¢ nad zwigzkiem
pomiedzy zasada pewnosci prawa w konteksicie aktu administracyjnego, ktdéry stal sie ostateczny,
z jednej strony i zasada skutecznej ochrony sadowej praw przyznanych jednostkom przez przepisy
prawa Unii z drugiej strony. Sad ten zwraca szczegdélng uwage na wyrok z dnia 13 stycznia 2004 r.
w sprawie C-453/00 Kithne & Heitz, Rec. s. I-837, oraz na cze$¢ orzecznictwa zainspirowana przez ten
wyrok. Sad krajowy wydaje sie wyciaga¢ zen wniosek, ze granice zasady skutecznej ochrony sadowej sa
zasadniczo wyznaczone przez ,przepisy krajowe, ktére ustanawiaja zasade pewnosci prawa
w odniesieniu do aktéw administracyjnych”.

W niniejszym przypadku ustosunkowanie si¢ do zawartych w postanowieniu odsylajacym rozwazan
dotyczacych tej kwestii nie jest jednak konieczne. Wystarczy bowiem przypomnieé, ze zwazywszy na
to, iz zarzadzenie z 2007 r. stalo sie ostateczne, nie bedac poddane kontroli sadowej, ww. wyrok
w sprawie Kithne & Heitz nie jest bezposrednio pomocny przy ustaleniu, czy w sytuacji takiej jak
rozpatrywana w sprawie przed sadem krajowym organ administracji jest zobowiazany wznowic
postepowanie administracyjne w celu uchylenia aktu administracyjnego takiego jak zarzadzenie
z 2007 r. (zob. analogicznie wyrok z dnia 19 wrze$nia 2006 r. w sprawach potaczonych C-392/04
i C-422/04 i-21 Germany i Arcor, Zb.Orz. s. 1-8559, pkt 53, 54).

W opisanym w pkt 49 niniejszego wyroku kontekscie sad krajowy dazy takze do ustalenia, w ramach
pytania drugiego, czy w sytuacji takiej jak ta wystepujaca w sprawie przed sadem krajowym
art. 31 dyrektywy 2004/38 moze stuzy¢ za podstawe obowiazku ponownego rozpoznania decyzji
administracyjnej.

Wspomniany art. 31 dyrektywy 2004/38 ma w szczegélnosci na celu zapewnienie obywatelom Unii
i cztonkom ich rodzin mozliwo$ci odwotania si¢ na drodze sadowej i, w okre§lonym przypadku,
administracyjnej od kazdej decyzji ograniczajacej ich prawo do swobodnego przemieszczania sie
i pobytu w panstwach czlonkowskich.

Owe gwarancje procesowe wymagane przez rzeczony art. 31 dyrektywy 2004/38 powinny mie¢
zastosowanie w momencie przyjecia srodkéw ograniczajacych wspomniane prawo.

Tymczasem w niniejszej sprawie nie zostalo zakwestionowane, ze w momencie wydania zarzadzenia
z 2007 r. Ch. Bjankow dysponowatl §rodkami prawnymi pozwalajacymi mu na zaskarzenie omawianego
zakazu opuszczania kraju — w tym przypadku przed sadem. Z postanowienia odsylajacego wynika
bowiem, ze w momencie wydania zarzadzenia z 2007 r. Ch. Bjankow nie wnidst skargi na to
zarzadzenie, w wyniku czego stalo sie ono ostateczne.

Wynika stad, ze jako taki art. 31 dyrektywy 2004/38 nie powinien znajdowaé zastosowania w sytuacjach
prawnych takich jak ta opisana przez sad krajowy w ramach pytania drugiego.

W ramach procedury wspélpracy pomiedzy sadami krajowymi a Trybunalem ustanowionej

w art. 267 TFUE do Trybunalu nalezy udzielenie sadowi krajowemu uzytecznej odpowiedzi, ktéra
umozliwi temu ostatniemu rozstrzygniecie zawistego przed nim sporu. W tym aspekcie do Trybunatu
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nalezy — gdy zajdzie taka potrzeba - przeformulowanie przedstawionych mu pytan (zob.
w szczegllnosci wyroki: z dnia 17 lipca 1997 r. w sprawie C-334/95 Kriiger, Rec. s. [-4517, pkt 22, 23;
a takze z dnia 14 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-243/09 Fuf}, Zb.Orz. s. 1-9849, pkt 39 i przytoczone
tam orzecznictwo).

W tym celu Trybunal moze wydoby¢ z calosci informacji przedstawionych mu przez sad krajowy,
a w szczegollnosci z uzasadnienia postanowienia odsylajacego, te normy i zasady prawa Unii, ktdre
wymagaja wykladni w $wietle przedmiotu sporu zawislego przed tym sadem (zob. podobnie
w szczeg6lnosci wyroki: z dnia 29 stycznia 1978 r. w sprawie 83/78 Redmond, Rec. s. 2347, pkt 26;
z dnia 23 pazdziernika 2003 r. w sprawie C-56/01 Inizan, Rec. s. 1-12403, pkt 34; ww. wyrok
w sprawie Fufs, pkt 40).

A zatem z postanowienia odsylajacego wynika, ze zgodnie z prawem bulgarskim postepowanie
administracyjne, ktére doprowadzito do wydania ostatecznego indywidualnego aktu administracyjnego,
ktéry nie zostal zaskarzony przed sadem, moze zosta¢ wyjatkowo wznowione w celu uchylenia lub
zmiany tego aktu w wypadkach okreslonych w sposéb wyczerpujacy w art. 99 APK.

Ponadto z pkt 15, 23 i 24 niniejszego wyroku wynika, ze wniosek Ch. Bjankowa o wznowienie
postepowania administracyjnego w celu uchylenia zakazu opuszczania kraju bedacego przedmiotem
sporu przed sadem krajowym zostal oddalony z uzasadnieniem, ze w tym przypadku przestanki
prawne wymagane do zastosowania art. 99 APK nie zostaly spetnione. W szczegdlnosci, co sie tyczy
art. 99 ust. 1 APK, wniosek o wznowienie postepowania administracyjnego nie zostal zlozony
w terminie miesiagca od wydania zarzadzenia z 2007 r. przez uprawniony do tego podmiot,
a mianowicie przez organ administracji, ktéry wydal owo zarzadzenie, przez rzecznika lub,
w zaleznosci od przypadku, przez wlasciwego prokuratora.

W rezultacie, jak wskazal zasadniczo sad krajowy, wyjawszy mozliwo$¢ uiszczenia zadanej kwoty lub
przedstawienia odpowiedniego zabezpieczenia, na samym gruncie prawa bulgarskiego Ch. Bjankowowi
nie przysluguje juz zadna mozliwo$¢ doprowadzenia do ponownej oceny okolicznosci faktycznych
i prawnych, ktére stanowily podstawe skierowanego don zakazu opuszczania kraju, i to niezaleznie od
tego, ze taki zakaz pozostaje w wyraznej sprzeczno$ci z wymogami prawa Unii, a w szczegé6lnosci
z tymi ustanowionymi w art. 27 dyrektywy 2004/38, co wynika z odpowiedzi udzielonej na pytanie
trzecie i co zostalo ponadto przyznane w samym postanowieniu odsytajacym.

Poza tym wlasciwe organy administracji bulgarskiej, na ktérych ciazy obowiazek poszanowania
pierwszenstwa prawa Unii (zob. podobnie w szczegdlnosci wyrok z dnia 12 stycznia 2010 r. w sprawie
C-341/08 Petersen, Zb.Orz. s. [-47, pkt 80 i przytoczone tam orzecznictwo), nie sa w stanie, zgodnie
z przedstawiong przez sad krajowy wykladnia przepiséw rozpatrywanych w postepowaniu przed sadem
krajowym, skorzysta¢ z przystugujacej im mozliwosci doprowadzenia do ponownego rozpoznania
sprawy Ch. Bjankowa w $wietle zwlaszcza wskazéwek wynikajacych z ww. wyrokéw w sprawie Jipa,
w sprawie Gajdarow i w sprawie Aladzow. Z owej mozliwos$ci bowiem mozna skorzysta¢ wyltacznie
w terminie miesiaca od daty wydania danego aktu.

Tymczasem z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze postanowienia art. 21 ust. 1 TFUE przyznaja
jednostkom prawa, na ktére moga si¢ one powolywaé przed sadami i ktére sady krajowe maja
obowiazek chroni¢ (zob. podobnie w szczegélnosci wyrok z dnia 17 wrzesnia 2002 r. w sprawie
C-413/99 Baumbeast i R, Rec. s. [-7091, pkt 84-86).

Ponadto, zwlaszcza na podstawie zasady lojalnej wspélpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE, do
wszystkich organéw wladzy panstw czlonkowskich, w tym organéw administracji i organéw
sadowniczych, nalezy zapewnienie w ramach ich kompetencji przestrzegania zasad prawa Unii (zob.
podobnie wyrok z dnia 13 kwietnia 2010 r. w sprawie C-91/08 Wall, Zb.Orz. s. 1-2815, pkt 69).

10 ECLIL:EU:C:2012:608
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W niniejszym przypadku nalezy zatem rozstrzygnad, czy aby zapewni¢ jednostkom ochrone ich praw
wynikajacych z prawa Unii, sad krajowy rozpatrujacy skarge taka jak ta wniesiona przez Ch. Bjankowa
moze zosta¢ skloniony w $wietle art. 4 ust. 3 TUE (zob. podobnie wyrok z dnia 13 marca 2007 r.
w sprawie C-432/05 Unibet, Zb.Orz. s. I-2271, pkt 38 i przytoczone tam orzecznictwo) do uznania, ze
na organie administracyjnym spoczywa obowigzek ponownego rozpoznania i — w razie koniecznosci —
uchylenia zakazu opuszczania kraju takiego jak ten bedacy przedmiotem sporu przed sadem krajowym
(zob. analogicznie ww. wyrok w sprawach potaczonych i-21 Germany i Arcor, pkt 55, 56).

W zwiazku z powyzszym pytania pierwsze i drugie nalezy rozumiec¢ jako dazace w istocie do ustalenia,
czy w okoliczno$ciach takich jak te wystepujace w sporze przed sadem krajowym prawo Unii nalezy
interpretowaé w ten sposob, ze stoi ono na przeszkodzie stosowaniu uregulowania panstwa
czlonkowskiego, na mocy ktérego postepowanie administracyjne zakonczone wydaniem zakazu
opuszczania kraju takiego jak ten bedacy przedmiotem sporu przed sadem krajowym, ktéry stal sie
ostateczny i wobec ktdérego nie wniesiono sadowego $rodka zaskarzenia, moze zosta¢ wznowione —
w przypadku gdy zakaz ten jest oczywiScie sprzeczny z prawem Unii — wylacznie w przypadkach
okreslonych wyczerpujaco w art. 99 APK, i to niezaleznie od faktu, ze taki zakaz wciaz wywoluje
skutki prawne w stosunku do swego adresata.

W przedmiocie przeformulowanych pytan pierwszego i drugiego

Prawda jest, ze z pkt 30-32 i 36 niniejszego wyroku wynika w szczegélnosci, iz gwarancje ustanowione
przez ustawodawce Unii w art. 32 dyrektywy 2004/38 powinny mie¢ zastosowanie do wydawanych
wzgledem obywateli Unii zakazéw opuszczania terytorium jednego z panstw cztonkowskich.

Jednakze, aby otworzy¢ droge dla ponownego rozpoznania sprawy w ramach szczegélnego
postepowania przewidzianego w art. 32 dyrektywy 2004/38, dany $rodek musi zosta¢ w szczegélnosci
»prawomocnie podjety zgodnie z prawem [Unii]”. Tymczasem — jak wynika z odpowiedzi udzielonej
na pytanie trzecie — Srodek taki jak zarzadzenie z 2007 r. nie spelnia powyzszego wymogu. Miedzy
innymi z tego tez wzgledu nie mozna uznaé, ze art. 32 dyrektywy 2004/38 znajduje jako taki
zastosowanie w sporze zawislym przed sadem krajowym.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wobec braku stosownych uregulowan prawa Unii wlasciwymi
przepisami postepowania, sluzacymi ochronie wyplywajacych z prawa Unii praw jednostek, sa —
zgodnie z zasada autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich — wewnetrzne przepisy tych panstw
(zob. ww. wyrok w sprawie Wall, pkt 63), pod warunkiem jednak, Ze nie sa one mniej korzystne od
uregulowan dotyczacych podobnych sytuacji zaistnialych pod prawem wewnetrznym (zasada
réwnowaznosci) i ze nie czynia one praktycznie niemozliwym lub nadmiernie trudnym wykonywania
praw nadanych w porzadku prawnym Unii (zasada skutecznosci) (zob. w szczegdlnosci wyrok z dnia
14 grudnia 1995 r. w sprawie C-312/93 Peterbroeck, Rec. s. [-4599, pkt 12; ww. wyrok w sprawach
polaczonych i-21 Germany i Arcor, pkt 57 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze wyrok z dnia
12 lipca 2012 r. w sprawie C-378/10 VALE Epitési, pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co sie tyczy zasady rownowaznosci, wymaga ona, by wszystkie uregulowania dotyczace danego srodka
prawnego, w tym obowigzujace terminy, znajdowaly zastosowanie jednakowo do skarg opartych na
naruszeniu prawa Unii oraz do tych opartych na naruszeniu prawa wewnetrznego (zob.
w szczegélnosci wyroki: z dnia 29 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-63/08 Pontin, Zb.Orz. s. 1-10467,
pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie C-591/10
Littlewoods Retail i in., pkt 31).

W tym wzgledzie sad krajowy nie przedstawil mozliwosci zréznicowania szczegdlnych przestanek
przewidzianych do celéw stosowania art. 99 pkt 1 APK w zaleznosci od tego, czy zarzut niewazno$ci
podniesiony wzgledem ostatecznego aktu administracyjnego dotyczy naruszenia prawa Unii czy
naruszenia prawa krajowego.
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W niniejszej sprawie szczegdlnie nurtujace jest pytanie, czy uregulowanie krajowe takie jak to opisane
przez sad krajowy mozna pogodzi¢ z zasadami skutecznosci i lojalnej wspotpracy.

Z jednej strony bowiem na mocy takiego uregulowania adresaci zakazu opuszczania kraju znajdujacy
sie w sytuacji takiej jak Ch. Bjankow nigdy nie beda mieli mozliwosci doprowadzenia do ponownego
rozpoznania ich sprawy, chyba ze uiszcza zadang kwote lub przedstawia odpowiednie zabezpieczenie,
i to mimo oczywistej bezprawnosci ograniczen terytorialnych wprowadzonych wobec nich na czas
nieokreslony.

Z drugiej strony, jak wynika zwlaszcza z pkt 13 i 15 niniejszego wyroku, wlasciwe organy administracji
uwazaja, ze z powodu braku mozliwosci uchylenia z urzedu — jak to mialo miejsce miedzy innymi
w wyniku ww. wyroku w sprawie Jipa — zakazéw opuszczania kraju wydawanych na podstawie art. 76
ust. 3 ZBLD oraz miesiecznego terminu obowigzujacego w ramach stosowania art. 99 ust. 1 APK nie
moga pozwoli¢ na ponowne rozpoznanie sytuacji takich jak ta bedaca przedmiotem sporu przed sadem
krajowym, nawet jezeli bezprawno$¢ takich zakazéw z punktu widzenia prawa Unii znalazla
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu.

Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze analiza przypadkéw skupiajacych sie¢ na zagadnieniu, czy
przepis krajowego prawa procesowego powoduje, iz korzystanie z praw przyznanych jednostkom przez
porzadek prawny Unii staje si¢ niemozliwe lub nadmiernie utrudnione, uwzglednia¢ musi miejsce tego
przepisu w ramach calego postepowania, przebieg tego postepowania i szczegdlne cechy, jakie moze
ono wykazywa¢ przed poszczegdlnymi instancjami krajowymi (zob. w szczegdlnosci ww. wyrok
w sprawie Peterbroeck, pkt 14; wyroki: z dnia 3 wrzesnia 2009 r. w sprawie C-2/08 Fallimento
Olimpiclub, Zb.Orz. s. I-7501, pkt 27; z dnia 14 czerwca 2012 r. w sprawie C-618/10 Banco Espaiiol de
Crédito, pkt 49).

W tym zakresie Trybunal przyznal juz, ze ostateczny charakter decyzji administracyjnej przyczynia sie
do zachowania pewnosci prawa z ta konsekwencja, ze prawo Unii nie wymaga, by organ administracji
byl co do zasady zobowiazany do ponownego rozpatrzenia sprawy zakonczonej decyzja
administracyjng, ktéra stala sie ostateczna (zob. podobnie wyrok z dnia 12 lutego 2008 r. w sprawie
C-2/06 Kempter, Zb.Orz. s. I-411, pkt 37).

Niemniej Trybunal orzekl zasadniczo, ze szczegélne okolicznos$ci moga — na gruncie zasady lojalnej
wspolpracy wynikajacej z art. 4 ust. 3 TUE — wymdc na organie administracji krajowej ponowne
rozpatrzenie sprawy zakonczonej ostateczna decyzja administracyjng w celu uwzglednienia dokonanej
w miedzyczasie przez Trybunal wykladni odnosnego przepisu prawa Unii (zob. ww. wyrok w sprawie
Kempter, pkt 38). Z orzecznictwa wynika, ze w tym konteksécie Trybunal bral zawsze pod uwage
specyfike danych sytuacji oraz wchodzace w gre interesy, tak aby znalezé réwnowage miedzy
wymogiem pewnosci prawa i wymogiem legalno$ci w $wietle prawa Unii (zob. podobnie
w szczegbélnosci ww. wyroki: w sprawie Kithne & Heitz, pkt 25, 26; w sprawach potaczonych i-21
Germany i Arcor, pkt 53, 63, 64; w sprawie Kempter, pkt 46, 55, 60; a takze w sprawie Fallimento
Olimpiclub, pkt 22, 26, 31).

W kontekscie niniejszej sprawy nalezy zatem dokladniej zbada¢, czy w sytuacjach takich jak ta bedaca
przedmiotem postepowania przed sadem krajowym uregulowanie krajowe takie jak opisane
w postanowieniu odsylajacym moze znalez¢ uzasadnienie w $wietle ochrony zasady pewnos$ci prawa,
przy uwzglednieniu konsekwencji wynikajacych z niej dla stosowania prawa Unii i dla obywateli Unii,
ktorzy sa adresatami zakazéw opuszczania kraju takich jak ten bedacy przedmiotem sporu przed
sadem krajowym (zob. analogicznie ww. wyrok w sprawie Fallimento Olimpiclub, pkt 28).

Jak wynika z odpowiedzi na pytanie trzecie, a zwlaszcza z pkt 37, 42 i 44 niniejszego wyroku,
w okoliczno$ciach takich jak te w sprawie przed sadem krajowym uregulowanie bedace przedmiotem
postepowania przed tym sadem, ktére nie przewiduje poddania okresowej ocenie okolicznosci
faktycznych i prawnych, sprawia, ze bedacy przedmiotem sporu przed tym sadem zakaz opuszczania
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kraju jest nieograniczony w czasie, i tym samym utrzymuje naruszenie prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich ustanowione w art. 21 ust. 1 TFUE.
W takich warunkach rzeczony zakaz opuszczania kraju stanowi wrecz zaprzeczenie wynikajacej ze
statusu obywatela Unii swobody przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich
(zob. takze analogicznie wyrok z dnia 19 stycznia 1999 r. w sprawie C-348/96 Calfa, Rec. s. I-11,
pkt 18).

Ponadto poprzez art. 32 ust. 1 dyrektywy 2004/38 ustawodawca Unii zobowigzal panstwa czlonkowskie
do przewidzenia mozliwosci ponownej kontroli srodkéw dotyczacych zakazu wjazdu na ich terytorium
lub jego opuszczania, nawet jezeli srodki te zostaly podjete zgodnie z prawem Unii i nawet jezeli staly
sie one, podobnie jak zarzadzenie z 2007 r., ostateczne. Takie podejScie winno obowigzywa¢ tym
bardziej w przypadku zakazéw opuszczania kraju takich jak ten bedacy przedmiotem sporu przed
sadem krajowym, ktére nie zostaly wydane zgodnie z prawem Unii i ktdére stanowia wrecz
zaprzeczenie swobody ustanowionej w art. 21 ust. 1 TFUE. W takiej sytuacji zasada pewnosci prawa
nie wymaga w sposob kategoryczny, by akt nakladajacy taki zakaz w dalszym ciagu wywolywal
nieograniczone w czasie skutki prawne.

Zwazywszy réwniez na znaczenie, jakie prawo pierwotne przypisuje statusowi obywatela Unii (zob.
w szczeg6lnosci wyrok z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie C-135/08 Rottmann, Zb.Orz. s. 1-1449,
pkt 43, 56), nalezy uznaé, ze w sytuacjach takich jak ta bedaca przedmiotem postepowania przed
sadem krajowym uregulowanie krajowe takie jak opisane w postanowieniu odsylajacym, w zakresie,
w jakim nie pozwala obywatelom Unii na powolywanie si¢ na przyznane im w art. 21 TFUE prawo do
swobodnego przemieszczania sie i pobytu wobec absolutnych zakazéw opuszczania kraju wydanych na
czas nieokre$lony, za$§ organom administracji na wyciagniecie konsekwencji z orzecznictwa Trybunatu
potwierdzajacego bezprawny charakter takich zakazéw w $wietle prawa Unii, nie moze zosta
rozsadnie uzasadnione zasada pewnos$ci prawa i musi w rezultacie zosta¢ uznane za sprzeczne
z zasady skutecznosci oraz z art. 4 ust. 3 TUE (zob. analogicznie ww. wyrok w sprawie Fallimento
Olimpiclub, pkt 30, 31).

Wobec powyzszego odpowiedZ na pytania pierwsze i drugie winna brzmieé¢: prawo Unii nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze stoi ono na przeszkodzie stosowaniu uregulowania panstwa
czlonkowskiego, na mocy ktérego postepowanie administracyjne zakonczone wydaniem zakazu
opuszczania kraju takiego jak ten bedacy przedmiotem sporu przed sadem krajowym, ktéry stal sie
ostateczny i wobec ktérego nie wniesiono sadowego $rodka zaskarzenia, moze zostaé wznowione —
w przypadku gdy zakaz ten jest oczywiscie sprzeczny z prawem Unii — wylacznie w przypadkach
okreslonych wyczerpujaco w art. 99 APK, i to niezaleznie od faktu, ze taki zakaz wciaz wywoluje
skutki prawne w stosunku do swego adresata.

W przedmiocie kosztéw

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwigzku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione
przez strony postepowania przed sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (druga izba) orzeka, co nastepuje:

1) Prawo Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze stoi ono na przeszkodzie stosowaniu
przepisu krajowego przewidujacego nalozenie ograniczenia w korzystaniu przez obywatela
panstwa czlonkowskiego z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ w Unii Europejskiej
z samego tylko powodu istnienia zaciagnietego przezen wzgledem osoby prawnej prawa
prywatnego niezabezpieczonego zobowiazania w wysokosci przekraczajacej kwote okreslona
w ustawie.
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Prawo Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposob, Ze stoi ono na przeszkodzie stosowaniu
uregulowania panstwa czlonkowskiego, na mocy ktdorego postepowanie administracyjne
zakonczone wydaniem zakazu opuszczania kraju takiego jak ten bedacy przedmiotem sporu
przed sadem krajowym, ktdry stal si¢ ostateczny i wobec ktérego nie wniesiono sadowego
srodka zaskarzenia, moze zosta¢ wznowione — w przypadku gdy zakaz ten jest oczywiscie
sprzeczny z prawem Unii — wylacznie w przypadkach okreslonych wyczerpujaco w art. 99
Administratiwnoprocesualen kodeks (kodeksu postepowania administracyjnego), i to
niezaleznie od faktu, Ze taki zakaz wciaz wywoluje skutki prawne w stosunku do swego
adresata.

Podpisy
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