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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
MICHALA BOBEKA
przedstawiona w dniu 10 kwietnia 2018 r."

Sprawa C-89/17

Secretary of State for the Home Department
przeciwko
Rozanne Banger

{wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Upper Tribunal (Immigration
and Asylum Chamber) London (United Kingdom) [sad wyzszej instancji w Londynie (wydzial ds.
imigracji i azylu) (Zjednoczone Krélestwo)]}

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym — Obywatelstwo Unii — Artykut 21 TFUE —
Powrét obywatela Unii do panstwa czlonkowskiego, ktérego jest obywatelem, po skorzystaniu z prawa
do swobodnego przemieszczania si¢ w innym panstwie czlonkowskim — Prawo pobytu obywatela
panstwa trzeciego bedacego czlonkiem rozszerzonej rodziny obywatela Unii — Stosowanie w drodze
analogii dyrektywy 2004/38/WE — Artykut 3 ust. 2 lit. b) — Obowiazek ulatwienia, zgodnie
z ustawodawstwem krajowym, wjazdu i pobytu dla partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje
w stalym zwigzku — Prawo do wniesienia odwolania — Zakres kontroli sadowej — Artykut 47 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej

I. Wprowadzenie

1. Rozanne Banger pochodzi z Republiki Potudniowej Afryki. Jej partner, Philip Rado, jest obywatelem
Zjednoczonego Kroélestwa. Mieszkali oni wspdlnie w Niderlandach, gdzie R. Banger wydano karte
pobytowa jako konkubentowi obywatela Unii.

2. W Niderlandach R. Banger przyznano karte pobytowa zgodnie z art. 3 ust. 2 dyrektywy
2004/38/WE? Przepis ten stanowi, ze przyjmujgce panstwo czlonkowskie ufatwia wjazd i pobyt,
zgodnie ze swoim ustawodawstwem krajowym, innym osobom niewymienionym w art. 2 ust. 2
dyrektywy jako czlonkowie rodziny. Obejmuje to partnera, co do ktérego obywatel Unii wykazal, ze
pozostaje z nim w stalym zwigzku.

3. Para postanowila nastepnie przeprowadzi¢ si¢ do Zjednoczonego Kroélestwa. Wlasciwe organy tego
panstwa czlonkowskiego oddalilty wniosek R. Banger o wydanie karty pobytowej na tej podstawie, ze
R. Banger nie pozostawala w zwiazku matzenskim ze swoim partnerem.

1 Jezyk oryginatu: angielski.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie praw obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. 2004,
L 158, s. 77, zwana dalej ,,dyrektywa 2004/38” lub ,dyrektywa”).
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4. W prawie Zjednoczonego Kroélestwa istnieja rowniez uregulowania majace na celu transpozycje
art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38. Jednakze owo panstwo czlonkowskie jest panstwem czlonkowskim
pochodzenia P. Rada. Rozanne Banger nie mogla zatem skorzysta¢ z tych uregulowan, poniewaz
znajduja one zastosowanie wylacznie do ,czlonkéw rodziny rozszerzonej” obywateli Unii z innych
panstw cztonkowskich, a nie do ,cztonkéw rodziny rozszerzonej” obywateli Zjednoczonego Kroélestwa
powracajacych do tego panstwa czlonkowskiego po skorzystaniu z prawa pobytu w innym parnstwie
czlonkowskim.

5. To w powyzszym kontekscie Upper Tribunal (Immigration and Asylum Chamber), London, United
Kingdom [sad wyzszej instancji w Londynie (wydzial ds. imigracji i azylu), Zjednoczone Krdlestwo]
przedstawia zasadniczo Trybunatowi dwa zagadnienia do rozstrzygniecia.

6. Po pierwsze, czy panstwa czlonkowskie maja obowiazek wydania dokumentu pobytowego lub
utatwienia pobytu konkubenta obywatela Unii, ktéry to konkubent towarzyszy obywatelowi Unii
powracajacemu do swojego panstwa czlonkowskiego pochodzenia? W razie odpowiedzi twierdzacej
sad odsylajacy pyta, czy podstawa tego obowiazku sa przepisy dyrektywy 2004/38, czy tez zasady
ustanowione przez Trybunal w wyroku Singh®.

7. Po drugie, sad odsylajacy pragnie ustali¢, jaki jest zakres ochrony sadowej wymaganej na mocy
prawa Unii w odniesieniu do sytuacji objetych art. 3 ust. 2 dyrektywy w szczegdlnym kontekscie prawa
Anglii i Walii, ktére to prawo w zalezno$ci od rodzaju rozwazanego roszczenia przewiduje odmienne
$ciezki ochrony sadowej: postepowanie odwolawcze lub kontrole sadowa. W stanie faktycznym
niniejszej sprawy, w ktérym skarga zostala wniesiona przez ,czlonka rodziny rozszerzonej”, kontrola
sadowa stanowi jedyna dostepna droge dla wniesienia §rodka prawnego w sprawie.

II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

8. Zgodnie z motywem 6 dyrektywy 2004/38:

»Aby utrzymac szeroko pojeta jedno$¢ rodziny oraz bez uszczerbku dla zakazu dyskryminacji ze
wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, przyjmujace panstwo czlonkowskie powinno zbada¢ w oparciu
o wlasne ustawodawstwo sytuacje osob, ktére nie sa objete definicja czlonka rodziny na mocy
niniejszej dyrektywy i nie korzystaja z automatycznego prawa wjazdu i pobytu w przyjmujacym
panstwie czlonkowskim, w celu podjecia decyzji, czy mozna udzieli¢ takim osobom pozwolenia na
wjazd i pobyt ze wzgledu na ich zwigzek z obywatelem Unii lub wszelkie inne okolicznosci, na
przyklad zalezno$¢ finansowa lub fizyczna od tego obywatela Unii”.

9. Artykut 2 dyrektywy zawiera nastepujace definicje:

»1) »obywatel Unii« oznacza kazda osobe majaca obywatelstwo panstwa czlonkowskiego.

2) »czlonek rodziny« oznacza:

a) wspdéimatzonka;

3 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r., Singh (C-370/90, EU:C:1992:296). Zobacz takze wyroki: z dnia 11 grudnia 2007 r., Eind (C-291/05,
EU:C:2007:771); z dnia 12 marca 2014 r., O. i B. (C-456/12, EU:C:2014:135).
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b) partnera, z ktérym obywatel Unii zawar! zarejestrowany zwigzek partnerski, na podstawie
ustawodawstwa danego panstwa czlonkowskiego, jezeli ustawodawstwo przyjmujacego panstwa
czlonkowskiego uznaje réwnowazno$¢ pomiedzy zarejestrowanym zwiazkiem partnerskim
a malzenistwem, oraz zgodnie z warunkami ustanowionymi w odpowiednim ustawodawstwie
przyjmujacego panstwa cztonkowskiego;

[...]

3) »przyjmujace panstwo czlonkowskie« oznacza panstwo czlonkowskie, do ktérego przybywa
obywatel Unii w celu skorzystania z jego/jej prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu”.

10. Artykut 3 dyrektywy stanowi:

»1. Niniejsza dyrektywe stosuje sie¢ w odniesieniu do wszystkich obywateli Unii, ktérzy przemieszczaja
sie do innego panstwa czltonkowskiego lub przebywaja w innym panstwie cztonkowskim niz panstwo
czlonkowskie, ktérego sa obywatelami, oraz do cztonkéw ich rodziny, jak zdefiniowano w art. 2 ust. 2,
ktorzy im towarzysza lub do nich dotaczaja.

2. Bez uszczerbku dla jakiegokolwiek osobistego prawa do swobodnego przemieszczania sie i pobytu
zainteresowanych oséb, przyjmujace panstwo czlonkowskie, zgodnie ze swoim ustawodawstwem
krajowym, ulatwia wjazd i pobyt nastepujacych oséb:

[...]
b) partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje w stalym, nalezycie poswiadczonym zwigzku.

Przyjmujace panstwo czlonkowskie dokonuje szczegétowej analizy osobistych okolicznosci i uzasadnia
kazda odmowe wjazdu lub pobytu wobec tych os6b”.

11. Zgodnie z art. 15 ust. 1 dyrektywy ,[p]rocedury przewidziane w art. 30 i 31 stosuje si¢ analogicznie
do wszystkich decyzji ograniczajacych swobodne przemieszczanie sie obywateli Unii i czlonkéw ich
rodziny, uzasadnionych wzgledami innymi niz porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub
zdrowia publicznego”.

12. Artykut 31 dyrektywy ma nastepujace brzmienie:

»1. Osoby zainteresowane posiadaja mozliwo$¢ odwolania si¢ na drodze sadowej i, w okreslonym
przypadku, administracyjnej w przyjmujacym panstwie czlonkowskim, lub domaga¢ sie [domagania
sie] 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,
w szczegblnosci w §wietle wymagan ustanowionych w art. 28.

[...]".
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B. Prawo Zjednoczonego Krélestwa

13. Immigration (European Economic Area) Regulations 2006 [SI 2006/1003] [rozporzadzenie
dotyczace imigracji (Europejski Obszar Gospodarczy) z 2006 r., zwane dalej ,rozporzadzeniem EOG”)]
jest aktem prawnym transponujacym dyrektywe 2004/38.

14. Artykut 8 tego aktu zawiera postanowienia dotyczace ,czlonkéw rodziny rozszerzonej”:

»1) Dla celéw niniejszego rozporzadzenia »czlonek rodziny rozszerzonej« oznacza osobe, ktdra nie jest
czlonkiem rodziny obywatela EOG zgodnie z art. 7 ust. 1 lit. a), b) lub ¢) i ktéra spelnia wymogi
przewidziane w ust. 2, 3, 4 lub 5.

[...]

5) Dana osoba spelnia wymdg przewidziany w niniejszym ustepie, jesli jest partnerem obywatela EOG
(innym niz partner cywilny) i jesli moze udowodni¢ wobec podmiotu podejmujacego decyzje, ze
pozostaje w stalym zwigzku z obywatelem EOG.

6) Dla celéw niniejszego rozporzadzenia »odno$nym obywatelem EOG« w stosunku do czlonka
rodziny rozszerzonej jest obywatel EOG, ktory jest lub ktérego wspéimatzonek lub partner cywilny
jest krewnym czlonka rodziny rozszerzonej dla celéw ust. 2, 3 lub 4, lub obywatel EOG, ktéry jest
partnerem czlonka rodziny rozszerzonej dla celéw ust. 5”.

15. Artykul 9, najwyrazniej znajdujacy zastosowanie w analizowanym okresie, okre$lal nastepujace
zasady w odniesieniu do czlonkéw rodziny obywateli Zjednoczonego Krélestwa:

»1) Jezeli spetnione sa warunki okreslone w ust. 2, niniejsze rozporzadzenie ma zastosowanie do osoby,
ktora jest cztonkiem rodziny obywatela brytyjskiego, tak jakby obywatel brytyjski byl obywatelem EOG.

2) Warunki te sa nastepujace:

a) obywatel brytyjski mieszka w panstwie nalezacym do EOG jako pracownik lub osoba
samozatrudniona lub mieszkal w tym charakterze przed powrotem do Zjednoczonego Krdlestwa,
oraz

b) jezeli czlonkiem rodziny obywatela brytyjskiego jest jego matzonek lub partner cywilny, strony
wspOlnie mieszkaja w panstwie EOG lub zawarly zwiazek malzenski lub cywilny zwiazek partnerski
i wspdlnie mieszkaly w tym panstwie przed powrotem obywatela brytyjskiego do Zjednoczonego
Kroélestwa.

”
eee]| o

II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie i pytania prejudycjalne

16. Rozanne Banger jest obywatelka Republiki Poludniowej Afryki. Jej partner, P. Rado, jest
obywatelem Zjednoczonego Krdélestwa. W latach 2008-2010 mieszkali oni wspdlnie w Republice
Poludniowej Afryki. W maju 2010 r. przeprowadzili sie do Niderlandéw, gdzie P. Rado przyjat
propozycje zatrudnienia. Rozanne Banger otrzymala karte pobytowa przyznana przez organy
niderlandzkie jako czlonek rozszerzonej rodziny obywatela Unii na podstawie przepiséw krajowych
transponujacych art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38.
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17. W 2013 r. para postanowila przenies¢ sie do Zjednoczonego Krélestwa. Wniosek R. Banger
o przyznanie karty pobytowej w Zjednoczonym Krdlestwie zostal oddalony przez Secretary of State for
the Home Department (ministra spraw wewnetrznych, zwanego dalej ,Secretary of State”) ze wzgledu
na fakt, ze wnioskodawczyni nie pozostawala w zwiazku malzeniskim z P. Radem. Rozstrzygniecie to
bylo oparte na art. 9 rozporzadzenia EOG, ktéry okre§la prawa czlonkéw rodziny obywateli
Zjednoczonego Kroélestwa powracajacych do tego panstwa czlonkowskiego po skorzystaniu z prawa do
swobodnego przemieszczania sie. Zgodnie z decyzja wydana przez Secretary of State na podstawie tego
przepisu, by zosta¢ uznanym za czlonka rodziny obywatela brytyjskiego, wnioskodawca musi by¢
matzonkiem lub partnerem cywilnym obywatela brytyjskiego*.

18. Rozanne Banger zaskarzyla te decyzje do First-tier Tribunal (sadu pierwszej instancji, Zjednoczone
Kroélestwo). Sad ten orzekl, ze R. Banger, jako bedacy obywatelem panstwa trzeciego partner obywatela
brytyjskiego powracajacego do swojego panstwa czlonkowskiego pochodzenia po skorzystaniu z prawa
do swobodnego przemieszczania sig, miala prawo do korzysci przystugujacych zgodnie z wyrokiem
Singh”.

19. Secretary of State otrzymal pozwolenie na wniesienie apelacji do Upper Tribunal (sadu wyzszej
instancji) (sadu odsylajacego) na podstawie zarzutu rzekomego naruszenia prawa przez First-tier
Tribunal (sad pierwszej instancji). Sad odsytajacy podkresla znaczenie rozstrzygniecia w wyroku Singh®
dla celéw postepowania gléwnego. Wskazuje on, ze jedyna rdéznica dotyczaca niniejszej sprawy polega
na tym, ze R. Banger i P. Rado nie byli malzenistwem, w przeciwienistwie do pani i pana Singhéw.
Chociaz zastosowanie zasad wynikajacych z tego orzeczenia do niniejszej sprawy wymagaloby
»wzglednie kroétkiego kroku”, sad odsylajacy wskazuje na watpliwosci co do podstawy prawnej takiego
rozszerzenia zakresu ich zastosowania. Podkresla on takze swoisto$¢ art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38:
osoby, do ktérych przepis ten znajduje zastosowanie, nie moga powolywac¢ sie na prawo pobytu. Co
wiecej, przepis ten pozostawia wyrazny margines uznania dla panstw czlonkowskich, a zatem
odpowiednie ustawodawstwo moze rézni¢ si¢ pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi.

20. W tych okolicznosciach Upper Tribunal (sad wyzszej instancji) postanowil zawiesi¢ postepowanie
i przedtozy¢ Trybunalowi nastepujace pytania prejudycjalne:

»1) Czy zasady wynikajace z wyroku [Singh, C-370/90] wymagaja, aby panstwo cztonkowskie wydato
dokument pobytowy niebedacemu obywatelem Unii konkubentowi obywatela Unii — lub ulatwito
mu uzyskanie takiego dokumentu — ktéry to obywatel po skorzystaniu z zagwarantowanej
traktatem swobody przeptywu pracownikéw do innego panstwa czlonkowskiego wraca wraz z tym
partnerem do panstwa cztonkowskiego swojego obywatelstwa?

2) Ewentualnie, czy istnieje wymog wydania lub ufatwienia uzyskania takiego dokumentu pobytowego
wynikajacy z [dyrektywy 2004/38]?

3) Czy w przypadku, gdy decyzja odmawiajaca wydania dokumentu pobytowego nie jest oparta na
szczeg6lowej analizie osobistych okolicznosci dotyczacych wnioskodawcy i nie jest uzasadniona
odpowiednimi i wystarczajagcymi powodami, jest ona sprzeczna z prawem jako niezgodna z art. 3
ust. 2 [dyrektywy 2004/38]?

4 Z uwag przedstawionych przez R. Banger wyraznie wynika, Ze zawarla ona ze swoim partnerem zwigzek malzenski w Zjednoczonym Krélestwie
w dniu 27 wrzeénia 2014 r., po opuszczeniu przez pare Niderlandéw. Jednakze ten fakt nie zostal wziety pod uwage przez Secretary of State,
poniewaz art. 9 ust. 2 lit. b) rozporzadzenia EOG, dotyczacy praw czlonkéw rodziny obywateli brytyjskich, wymaga, by matzonkowie ,wspdlnie
mieszk[ali] w paristwie EOG lub zawar[li] zwiazek malzenski [...] i wspolnie mieszka[li] w tym panstwie przed powrotem obywatela brytyjskiego
do Zjednoczonego Krélestwa” (wyréznienie moje).

5 Zgodnie z ktérym, kiedy obywatele Unii wracaja do panstwa czlonkowskiego, ktorego sa obywatelami, po skorzystaniu z prawa pobytu w innym
panstwie czlonkowskim, czlonkowie ich rodzin musza mie¢ zapewnione co najmniej takie same prawa jak te, ktére zostalyby im zapewnione
zgodnie z prawem Unii w innym paristwie czlonkowskim. Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r., Singh (C-370/90, EU:C:1992:296).

6 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r. (C-370/90, EU:C:1992:296).
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4) Czy przepis prawa krajowego wykluczajacy mozliwo$¢ wniesienia srodka odwotawczego do sadu od
decyzji odmawiajacej wydania karty pobytowej osobie powolujacej sie na swoje prawa jako czlonka
rodziny rozszerzonej jest zgodny z dyrektywa [2004/38]?”.

21. Uwagi na pi$mie zostaly ztozone przez R. Banger, rzady Hiszpanii, Austrii, Polski i Zjednoczonego
Kroélestwa oraz Komisje Europejska. Rozanne Banger, rzady Hiszpanii i Zjednoczonego Krélestwa oraz
Komisja Europejska przedstawily takze uwagi ustne na rozprawie w dniu 17 stycznia 2018 r.

IV. Ocena

22. Struktura niniejszej opinii jest nastepujaca. Odniose sie lacznie do trzech pierwszych pytan
prejudycjalnych, poniewaz wszystkie one dotycza, w ten czy inny spos6b, podstawy prawnej i tresci
obowiazkéw panstw czlonkowskich odnoszacych sie¢ do prawa wjazdu i pobytu konkubentéw
»powracajacych” obywateli Unii (A). Nastepnie zbadam pytanie czwarte, ktére dotyczy zakresu kontroli
sadowej wymaganej w odniesieniu do ,cztonkéw rodziny rozszerzonej”’, do ktérych odnosi sie art. 3
ust. 2 (B).

A. Pytania od pierwszego do trzeciego: ,czlonkowie rodziny rozszerzomej” ,powracajgcych
obywateli Unii”

23. Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy zasady ustanowione w wyroku
Singh®wymagaja, by panstwo czlonkowskie wydato dokument pobytowy konkubentom
»powracajacych” obywateli Unii lub ufatwifo im pobyt. Drugie pytanie prejudycjalne dotyczy tego, czy,
ewentualnie, taki obowigzek wydania tego dokumentu pobytowego lub ulatwienia pobytu wynika
bezposrednio z dyrektywy 2004/38.

24. Pytania te obejmuja dwa poziomy zagadnienn. Po pierwsze, dotycza one podstawy prawnej
uprawnien, jakie partnerzy pozostajacy w stalych zwiazkach z ,powracajacymi” obywatelami Unii
wywodza z prawa Unii. Po drugie, wynika z nich takze dorozumiane pytanie o tres¢ tych uprawnien:
czy istnieje obowigzek wydania zezwolenia na pobyt, czy jedynie ulatwienia jego uzyskania. To ostatnie
zagadnienie wysuwa si¢ na pierwszy plan w trzecim pytaniu prejudycjalnym. Dotyczy ono wprost tego,
czy sprzeczne z art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 jest wydanie decyzji odmownej, ktéra nie opiera si¢ na
szczegblowej analizie osobistych okolicznosci dotyczacych wnioskodawcy i nie jest uzasadniona
odpowiednimi i wystarczajacymi powodami.

25. Moim zdaniem poziomy te sa wyraznie powiazane. Podstawa przesadza o tresci, ktéra z kolei
wymaga okre$lonego poziomu uzasadnienia decyzji. W zwiazku z tym uwazam, Ze pierwsze trzy
pytania powinny zosta¢ rozwazone tacznie.

26. Z tego wzgledu w niniejszej cze$ci najpierw analizuje kwestie podstawy prawnej tych praw, ktére
konkubenci ,powracajacych” obywateli Unii wywodza z prawa unijnego. W tym celu zbadam, czy
wyksztalcone w orzecznictwie Trybunalu stosowanie przez analogie zasad dyrektywy 2004/38 do
obywateli Unii ,powracajacych” do panstwa swojego obywatelstwa moze by¢ rozszerzone na art. 3
ust. 2 lit. b) dyrektywy (1). Po drugie, rozwaze zagadnienie wykladni tego przepisu, ktéry wprowadza
pojecie ,ulatwienia” wjazdu i pobytu konkubentéw (2). Po trzecie, zajme sie wnioskami wynikajacymi
z powyzszych ustalen dla niniejszej sprawy (3).

7 DPojecie ,czlonkéw rodziny rozszerzonej” obejmuje obydwie podkategorie wskazane w art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38, to jest ,innych czlonkéw
rodziny”, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 lit. a), oraz ,partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje w stalym, nalezycie poswiadczonym zwiazku”,
wskazanego w art. 3 ust. 2 lit. b).

8 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r. (C-370/90, EU:C:1992:296).
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1. Powracajgcy obywatele

27. Dyrektywa 2004/38 zawiera szczegélny przepis — art. 3 ust. 2 lit. b) — dotyczacy sytuacji oséb,
z ktérymi obywatel Unii pozostaje w stalym zwiazku. Przepis ten nie znajduje jednak sam w sobie
zastosowania do niniejszej sprawy. Przepisy dyrektywy dotyczace praw wjazdu i pobytu nie dotycza
okolicznosci, w ktérych obywatel Unii lub cztonkowie jego rodziny powotuja si¢ na te przepisy wobec
paristwa czlonkowskiego obywatelstwa obywatela Unii”.

28. Taki sam wniosek powinien, zgodnie z zasadami logiki, znalez¢ zastosowanie do art. 3 ust. 2
dyrektywy 2004/38, dotyczacego ,czlonkéw rodziny rozszerzonej”.

29. Co prawda art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38, w przeciwienistwie do jej art. 3 ust. 1, nie odwoluje sie
wyraznie do czlonkéw rodziny rozszerzonej, ktérzy towarzyszg obywatelowi Unii lub dofgczajg do
niego w innym panstwie czlonkowskim. Jednakze art. 3 ust. 2, co potwierdza takze brzmienie
motywu 6 dyrektywy, wyraznie odnosi si¢ do obowiazkéw ,,przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego”. Co
wiecej, te same wzgledy systemowe i celowosciowe, ktore doprowadzily Trybunal do wniosku, ze
dyrektywa 2004/38 nie ma zastosowania do czlonéw rodziny obywatela Unii pochodzacych z panstw
trzecich w panstwie czlonkowskim tego obywatela'’, odnosza sie¢ takze do ,czlonkéw rodziny
rozszerzonej”.

30. Okolicznos¢, ze art. 3 ust. 2 nie znajduje per se zastosowania w sprawie takiej jak niniejsza, nie
pozbawia go jednak catkowicie znaczenia. Orzecznictwo Trybunatu ustalito w oparciu o zasady prawa
pierwotnego, ze niektére instrumenty prawa wtérego moga by¢ stosowane przez analogie,
w okreslonych okolicznosciach, do sytuacji dotyczacych obywateli Unii powracajacych do panstwa
cztonkowskiego ich obywatelstwa po skorzystaniu z prawa do swobodnego przemieszczania sie''.

31. Logika, na ktdrej zbudowana zostala omawiana linia orzecznicza, opiera si¢ na pojeciu efektu
odstraszajacego. Zgodnie z wyrokiem Singh ,obywatel panstwa czlonkowskiego moglby zostaé
zniechecony do opuszczenia swego panstwa pochodzenia w celu $wiadczenia pracy najemnej lub
wykonywania dziatalnosci na wlasny rachunek, w rozumieniu traktatu, na terytorium innego panstwa
czlonkowskiego, gdyby po powrocie do panstwa czlonkowskiego, ktérego jest obywatelem, celem
$wiadczenia pracy najemnej lub wykonywania dzialalno$ci na wlasny rachunek nie moégl korzysta¢
z ulatwien w zakresie wjazdu i pobytu co najmniej réwnowaznych z tymi, na jakie moze liczy¢ na
mocy traktatu lub prawa wtérnego na terytorium innego panistwa czlonkowskiego”'”. Prawa do
swobodnego przemieszczania sie zostalyby pozbawione pelnej skutecznosci, gdyby obywatel Unii
»mogl zosta¢ zniechecony do korzystania z nich przez przeszkody stawiane w jego panstwie
pochodzenia w odniesieniu do wjazdu i pobytu jego wsp6imatzonka”"®. W wyroku Eind Trybunat
dodal, ze taki efekt zniechecajacy moze wystapi¢ réwniez ze wzgledu na znalezienie si¢ ,w obliczu

9 Wyrok z dnia 12 marca 2014 r., O. i B., C-456/12 (EU:C:2014:135, pkt 37). Zobacz takze wyroki: z dnia 8 listopada 2012 r., lida (C-40/11,
EU:C:2012:691, pkt 61 i nast.); z dnia 10 maja 2017 r., Chavez-Vilchez i in. (C-133/15, EU:C:2017:354, pkt 53); z dnia 14 listopada 2017 r.,
Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, pkt 33).

10 Wyroki: z dnia 12 marca 2014 r., O. i B. (C-456,12, EU:C:2014:135, pkt 39-43); z dnia 14 listopada 2017 r., Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862,
pkt 33-37).

11 Trybunat opieral si¢ na réznych przepisach prawa pierwotnego w celu rozszerzenia przez analogie zakresu zastosowania réznych instrumentéw
prawa wtérnego do ,obywateli powracajacych do wlasnego panstwa”. Zobacz w odniesieniu do art. 52 traktatu EWG i dyrektywy Rady
73/148/EWG z dnia 21 maja 1973 r. w sprawie zniesienia ograniczen w zakresie przemieszczania si¢ i pobytu obywateli panstw czfonkowskich
w obrebie Wspolnoty, ktére dotycza przedsigbiorczosci i $wiadczenia ustug (Dz.U. 1973, L 172, s. 14), wyrok z dnia 7 lipca 1992 r., Singh
(C-370/90, EU:C:1992:296, pkt 25). W odniesieniu do art. 39 WE i rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 pazdziernika 1968 r.
w sprawie swobodnego przeptywu pracownikéw wewnatrz Wspdlnoty (Dz.U. 1968, L 257, s. 475 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 1,
s. 15) zob. wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r., Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, pkt 32, 45). Artykut 21 ust. 1 TFUE stanowil podstawe do
analogicznego zastosowania dyrektywy 2004/38 w wyroku z dnia 12 marca 2014 r., O. i B. (C-456/12, EU:C:2014:135, pkt 61).

12 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r. (C-370/90, EU:C:1992:296, pkt 19).

13 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r., Singh (C-370/90, EU:C:1992:296, pkt 23).
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perspektywy, ze po powrocie do panstwa pochodzenia [obywatel Unii] nie bedzie mial mozliwosci
kontynuowania wspélnego zycia z bliskimi czlonkami rodziny, ktére moglo ewentualnie zostaé
zapoczatkowane w przyjmujacym panstwie czlonkowskim wskutek zawarcia malzenistwa lub taczenia
rodzin” ",

32. Na tej podstawie Trybunal orzekl, ze z art. 21 ust. 1 TFUE wynika, iz okre$lone w prawie wtérnym
warunki dotyczace prawa wjazdu i pobytu czlonkéw rodziny, w szczegdlnosci te zawarte w dyrektywie
2004/38, znajduja zastosowanie przez analogie do ,powracajacych obywateli Unii” wzgledem panstwa
czlonkowskiego obywatelstwa tego obywatela Unii. W wyroku O. i B. Trybunal doprecyzowal, ze
orzecznictwo to znajduje zastosowanie, gdy obywatel Unii rozwingl lub umocnil zycie rodzinne
z obywatelem panistwa trzeciego przy okazji efektywnego pobytu w panstwie czlonkowskim innym niz

paristwo cztonkowskie jego obywatelstwa *°.

33. W niniejszej sprawie rzad Zjednoczonego Kroélestwa twierdzi, ze zasady wynikajace
z przytoczonego powyzej orzecznictwa dotycza wylacznie praw do wjazdu i pobytu na podstawie
dyrektywy 2004/38. Zgodnie z art. 3 ust. 1 tej dyrektywy rzeczone prawa przysluguja wylacznie
cztonkom rodziny wskazanym na liscie zawartej w art. 2 ust. 2 dyrektywy, ale nie ,czlonkom rodziny
rozszerzonej”, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 dyrektywy. W zwiazku z tym zastosowanie analogii
opartej na skutku zniechecajacym odmowy przyznania prawa pobytu czlonkom rodziny po
skorzystaniu przez obywatela Unii z prawa do swobodnego przemieszczania sie nie byloby uzasadnione
w niniejszej sprawie, dotyczacej konkubenta, ktéremu zgodnie z art. 3 ust. 2 prawo pobytu nie
przystuguje.

34. Nie podzielam tego stanowiska.

35. Po pierwsze, istotnie, jest prawda, ze nowsze orzecznictwo Trybunalu dotyczace prawa pobytu
obywateli panstw trzecich bedacych cztonkami rodziny ,powracajacych obywateli Unii” odnosi si¢ do
statusu tych, ktérzy sa ,cztonkami rodziny” w rozumieniu art. 2 dyrektywy 2004/38'°. Nie sadze, by
ten fakt powinien by¢ paradoksalnie wykorzystywany jako dowdd na intencje Trybunatu, by
zastosowanie tego orzecznictwa ograniczy¢ wylacznie do ,czlonkéw rodziny”. Réwnie wiarygodne
wyjasnienie (a w istocie moim zdaniem znacznie bardziej prawdopodobne wyjasnienie) jest takie, ze
w orzeczeniach tych odnoszono sie¢ wylacznie do czlonkéw rodziny, poniewaz po prostu sprawy te
dotyczyly wylacznie czlonkéw rodziny.

36. Twierdzenie to jest tym bardziej stuszne, poniewaz, po drugie, podstawowe uzasadnienie dla
stosowania przez analogie przepiséw dyrektywy do ,czlonkéw rodziny” znajduje pelne zastosowanie
takze do ,czlonkéw rodziny rozszerzonej”. Jak stusznie wskazala Komisja, ma to miejsce
w szczego6lnosci w przypadku konkubenta obywatela Unii, ktéry przebywal legalnie, zgodnie z prawem
Unii, w przyjmujacym paristwie cztonkowskim .

37. Logika zniechecania czy odstraszania oparta zostala na zalozeniu, ze obywatel Unii zostanie
zniechecony do przemieszczania sig, jezeli ludzie osobiscie mu bliscy nie beda mogli do niego
dofaczy¢. Nalezy zdawac sobie sprawe z tego, ze poglady obowiazujace w spoleczenstwach zmieniaja sie
i ze istnieje teraz szereg form wspdlnego zycia. W zwigzku z tym odstraszajacy potencjal moze
w rzeczywistoéci by¢ wiekszy w odniesieniu do partnera w rozumieniu art. 3 ust. 2 lit. b) dyrektywy

14 Wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r. (C-291/05, EU:C:2007:771, pkt 36). Zobacz takze wyroki: z dnia 8 listopada 2012 r., lida (C-40/11,
EU:C:2012:691, pkt 70); z dnia 12 marca 2014 r., O. i B. (C-456/12, EU:C:2014:135, pkt 46).

15 Wyrok z dnia 12 marca 2014 r. (C-456/12, EU:C:2014:135, pkt 61).

16 Na przykiad w wyroku z dnia 7 lipca 1992 r., Singh (C-370/90, EU:C:1992:296), Trybunal wypowiedzial si¢ o ,malzonku i dzieciach” (pkt 20).
Wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r., Eind (C-291/05, EU:C:2007:771), dotyczyt dziecka obywatela Unii. Wyrok z dnia 12 marca 2014 r., O. i B.
(C-456/12, EU:C:2014:135), odnosil sie do matzenstw.

17 Zobacz analogicznie wyrok z dnia 12 marca 2014 r., O. i B. (C-456/12, EU:C:2014:135, pkt 47).
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2004/38 niz w przypadku niektérych kategorii wskazanych w jej art. 2 ust. 2. Nie twierdze z pewnoscia,
ze tak bedzie w kazdym przypadku. Sugeruje po prostu, ze w odniesieniu do tego, kto w rzeczywistosci
jest ,bliskim” danej osoby, formalne uogélnienia oparte na sztywnych kategoriach zasadniczo nie
stanowia wlasciwego podejécia*®.

38. Mozna doda¢, ze motyw 6 dyrektywy 2004/38 potwierdza, iz ,szeroko pojeta jednos$¢ rodziny” jest
celem, do ktérego dazy art. 3 ust. 2 dyrektywy'. W zwigzku z tym tak samo mozna wzmocni¢ lub
rozwinac ,szersze” zwiazki rodzinne w przyjmujacym panstwie czlonkowskim przy okazji efektywnego
pobytu obywatela Unii i moze to prowadzi¢ do potrzeby uwzglednienia takich samych kwestii
zwigzanych z efektem zniechecajacym.

39. To powiedziawszy, musze przyznaé, Ze istnieje jeden element rozumowania opartego na efekcie
zniechecajacym czy odstraszajacym, na ktéry powolano sie celem uzasadnienia stosowania przez
analogie dyrektywy 2004/38 do obywateli Unii powracajacych do swoich panstw czlonkowskich
pochodzenia, a ktdéry nie jest w pelni przekonujacy. W skrdcie, efekt odstraszajacy wymaga pewnej
wiedzy. Trudno jest by¢ odstraszonym od podejmowania pewnych dziatan ze wzgledu na cos, o czego
istnieniu nie wie sie w momencie podejmowania decyzji lub czego przyszte wystapienie jest
w najlepszym wypadku raczej niepewne.

40. Z jednej strony taki skutek zniechecajacy moze wystapi¢, kiedy czlonek rodziny (rozszerzonej)
dysponuje juz okreslonym statusem prawnym w panstwie czlonkowskim obywatelstwa obywatela Unii
przed przeniesieniem si¢ za granice. Swobodne przemieszczanie sie moze okaza¢ sie ryzykownym
przedsiewzieciem, gdy czlonkowi rodziny majacemu obywatelstwo panstwa trzeciego przyznano juz
okreslony status imigracyjny w panstwie czlonkowskim pochodzenia obywatela Unii. Osoba ta
moglaby utraci¢ ten status, towarzyszac obywatelowi Unii do innego panstwa cztonkowskiego. Chociaz
prawo Unii zapewnia prawo pobytu w drugim (lub kolejnym) przyjmujacym panstwie czlonkowskim,
perspektywa utraty tych praw po powrocie do panstwa czlonkowskiego pochodzenia moze zostaé
racjonalnie uznana za odgrywajaca zniechecajaca role w osobistej ocenie czynnikéw uwzglednianych
w ramach decyzji o skorzystaniu ze swobody przemieszczania sie™.

41. Z drugiej strony znacznie wieksza trudno$¢ intelektualna sprawia mi wyobrazenie sobie
jakiegokolwiek odczuwalnego skutku zniechecajacego w odniesieniu do decyzji o opuszczeniu panstwa
czlonkowskiego obywatelstwa w celu skorzystania z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ wtedy,
gdy obywatel Unii nie utworzyl jeszcze zycia rodzinnego. Czy mozna rzeczywiscie w sposob rozsadny
sugerowa¢ na przyklad, ze Swiezy absolwent uniwersytetu, rozwazajacy przeniesienie si¢ do innego
panstwa czlonkowskiego, przy podejmowaniu powyzszej decyzji wezmie pod rozwage, ze by¢ moze
w tym panstwie czlonkowskim (lub drugim lub trzecim panstwie czlonkowskim) spotka milos¢ swego
zycia oraz ze pdzniej, jezeli ta milos$¢ zycia okaze sig faktycznie miloscia na cale zycie, moze zechcie¢
na state powrdci¢ z ta osoba do panstwa czlonkowskiego swojego obywatelstwa, lecz uswiadomiwszy
sobie, Ze w nastepstwie tego powrotu ta ukochana osoba nie otrzymalaby prawa pobytu — co
absolwent ten ustali na podstawie uwaznego i dokladnego badania krajowych przepiséw imigracyjnych
w panstwie czlonkowskim obywatelstwa, ktére by¢ moze wciaz moglyby obowiazywaé w bliskiej lub
odleglej przyszlosci — w efekcie zostanie zniechecony do skorzystania z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ i po prostu zostanie w domu?

18 Mozna dodaé, ze ewolucja pojecia ,zycia rodzinnego”, uwzgledniajaca i obejmujaca faktycznie istniejace zwiazki, wystepuje takze
w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (zwanego dalej ,ETPC”). Niezaleznie od kwestii specyficznych obowiazkéw
wynikajacych z istnienia zycia rodzinnego w szczegélnym kontekscie migracji ETPC orzekl, ze pojecie ,rodziny” w rozumieniu art. 8
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zwanej dalej ,EKPC”) ,nie jest ograniczone do zwiazkéw opartych
na malzefistwie i moze obejmowac takze inne zwiazki rodzinne o charakterze faktycznym, gdzie strony mieszkaja wspdlnie bez zawierania
zwigzku malzenskiego”, w sytuacjach, w ktérych dzieci rodza si¢ poza malzenstwem. Zobacz wyrok ETPC z dnia 24 czerwca 2010 r. w sprawie
Schalk i Kopf przeciwko Austrii (CE:ECHR:2010:0624JUD003014104, § 91). W § 94 ETPC dodatkowo potwierdzil, Ze pojecie zycia rodzinnego
obejmowalo takze pary tej samej plci zyjace w statych faktycznych zwiazkach bez zawierania zwigzku matzenskiego.

19 Podobny wymdg ,ulatwienia” byl przewidziany w art. 10 ust. 2 rozporzadzenia nr 1612/68 i w art. 1 ust. 2 dyrektywy 73/148.

20 Opinia rzecznika generalnego G. Tesaura w sprawie Singh (C-370/90, EU:C:1992:229, pkt 8).
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42. Pomijajac sytuacje, w ktérych che¢ odnalezienia mito$ci swego zycia za granica jest motorem
decyzji o skorzystaniu z prawa do swobodnego przemieszczania sig, odlegly i hipotetyczny charakter
tych zdarzen, jak réwniez ich (nie)prawdopodobienstwo jako rzeczywista podstawa wyboréw
zyciowych osoby normalnej nie stanowia by¢ moze zbyt solidnej podstawy dla zastosowania przez
analogie (co oznacza faktyczne rozszerzenie zakresu zastosowania poza zakres wynikajacy z jej
wyraznego brzmienia) dyrektywy 2004/38 do powracajacych obywateli.

43. Sugeruje zatem Trybunalowi, by potozyl wiekszy nacisk na alternatywne uzasadnienie stosowania
przez analogie warunkéw dyrektywy 2004/38 do ,powracajacych” obywateli Unii i czlonkéw ich
rodziny (rozszerzonej); nie chodzi zatem o to, ze kto§ prawdopodobnie moze zostal ex ante
zniechecony do przemieszczenia sie, lecz raczej o to, ze niedopuszczalne jest faktyczne karanie ex post
osoby, ktéra skorzystata z tego uprawnienia ™.

44. W swoim orzecznictwie Trybunal uznal juz w kontekscie zakazu dyskryminacji, ze korzystanie
z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ nie moze pociagac za soba pdzZniejszych niedogodnosci dla
obywateli Unii*>. Moim zdaniem taka niekorzystna sytuacja powstaje w sytuacjach, w ktérych chociaz
»powracajacy” obywatele podlegaja tym samym regulacjom co obywatele, ktérzy nigdy nie skorzystali
z prawa do swobodnego przeplywu, to przepisy krajowe nie uwzgledniaja zwiazkéw rodzinnych
rozwinietych lub umocnionych w innym paristwie cztonkowskim .

45. Obiektywnie odmienne sytuacje nie moga i nie powinny by¢ traktowane tak samo. W innym
wypadku istnialoby niebezpieczenstwo (tym razem ani odlegle, ani hipotetyczne), ze swobodny
przeplyw prowadzitby do przyznania biletu tylko w jedna strone. Prowadzitoby to do utrwalenia rozlaki
z krajem ojczystym. Trudno pogodzi¢ to z prawem do swobodnego przemieszczania sie i pobytu w Unii
Europejskiej ™.

46. Podsumowujac, wzgledy, ktére przywiodly Trybunal do zastosowania przez analogie prawa do
wjazdu i pobytu czlonkéw rodziny, o ktérych mowa w art. 2 ust. 2 dyrektywy, wobec obywateli Unii
powracajacych do swoich panstw czlonkowskich pochodzenia, znajduja takze zastosowanie (by¢ moze
po pewnych modyfikacjach) do ,czlonkéw rodziny rozszerzonej”, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2

dyrektywy.

47. W rezultacie nalezy stwierdzi¢, zgodnie ze stanowiskami przedstawionymi przez rzady hiszpanski,
austriacki i polski, jak réwniez przez Komisje, Ze obywatel panstwa trzeciego pozostajacy w stalym
zwiazku z obywatelem Unii — ktdry skorzystal ze swojego prawa do swobodnego przemieszczania si¢
— nie moze, po powrocie obywatela Unii do jego panstwa cztonkowskiego pochodzenia, by¢ traktowany
w sposéb mniej korzystny niz wynika to z przepiséw dyrektywy znajdujacych zastosowanie do
czlonkéw rozszerzonej rodziny obywateli Unii korzystajacych ze swojego prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ w innych panstwach czlonkowskich.

2. Artykut 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 — ,utatwienie” wjazdu i pobytu ,cztonkoéw rodziny rozszerzonej”

48. Z pytan prejudycjalnych pierwszego i drugiego wynika dla Trybunalu nastepujaca kwestia do
rozstrzygniecia: czy prawo Unii wymaga, by panstwa czlonkowskie wydafy dokument pobytowy
konkubentowi powracajacego obywatela Unii lub ewentualnie ufatwity mu uzyskanie tego dokumentu.

21 To uzasadnienie zostalo juz przewidziane w opinii rzecznika generalnego G. Tesaura w sprawie Singh (C-370/90, EU:C:1992:229, pkt 7, 8).

22 Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 11 lipca 2002 r., D’Hoop (C-224/98, EU:C:2002:432, pkt 31); z dnia 29 kwietnia 2004 r., Pusa (C-24/02,
EU:C:2004:273, pkt 19); z dnia 18 lipca 2006 r.,, De Cuyper (C-406/04, EU:C:2006:491, pkt 39); z dnia 11 wrze$nia 2007 r., Schwarz
i Gootjes-Schwarz (C-76/05, EU:C:2007:492, pkt 88).

23 W istocie, rzeczywistos¢ swobodnego przyplywu prowadzi do sytuacji innych niz te, ktére powstaja w odniesieniu do ,obywateli statycznych”,
i sytuacje te nie moga by¢ traktowane w taki sam sposéb. Zobacz podobnie wyrok z dnia 2 pazdziernika 2003 r., Garcia Avello (C-148/02,
EU:C:2003:539, pkt 31 i nast.).

24 Zobacz w tym zakresie opinia rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie O i in. (C-456/12 i C-457/12, EU:C:2013:837, pkt 89).
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49. Jak trafnie podniosty Komisja oraz wszystkie rzady, ktére przedstawily swoje uwagi Trybunalowi,
zastosowanie przez analogie zasad wynikajacych z wyroku Singh® prowadzi do stosowania do
konkubentéw ,powracajacych obywateli Unii” normy dotyczacej obowiazku wufatwienia ustanowionej
w art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38.

50. Rozanne Banger nie zaprzecza temu wnioskowi, a przynajmniej nie bezposrednio. Jej argumentacja
jest bardziej zniuansowana: nie wykraczajac poza obowiazek ulatwienia przewidziany w art. 3 ust. 2
dyrektywy, podnosi ona jednak, Zze odmowa wydania jej karty pobytowej nie byla oparta na
szczegblowej analizie osobistych okolicznosci i nie byla uzasadniona odpowiednimi i wystarczajacymi
powodami, jak tego wymaga 6w przepis.

51. Trybunal sprecyzowal juz tres¢ ,systemu ulatwiania” wynikajacego z art. 3 ust. 2 dyrektywy
w odniesieniu do czlonkéw rodziny rozszerzonej w wyroku Rahman i in.*. W owym wyroku
podkreslono trzy wymiary tego systemu: brak automatycznego prawa wjazdu i pobytu (i), obowiagzek
przyjecia sytemu ulatwien zgodnie z prawem krajowym, w ramach ktérego panstwa czlonkowskie
korzystaja z szerokiego zakresu uznania (ii), oraz fakt, ze uznanie to nie jest nieograniczone (iii).

52. Po pierwsze, art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 nie ustanawia prawa wjazdu lub pobytu dla czlonkéw
rodziny rozszerzonej. Istnieje rozréznienie pomiedzy czlonkami rodziny zdefiniowanymi w art. 2 ust. 2
dyrektywy, ktérym przystuguje prawo wjazdu i pobytu, oraz tymi, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2,
ktérych wjazd i pobyt ,maja by¢ tylko ulatwiane””. Co za tym idzie, dyrektywa 2004/38 nie
zobowiazuje panstw czlonkowskich do uwzglednienia kazdego wniosku o zezwolenie na wjazd lub
pobyt na podstawie art. 3 ust. 2. Ponadto, w przeciwieristwie do uprawnien przystugujacych
obywatelom Unii i czlonkom ich rodzin, okreslenia zastosowane w art. 3 ust. 2 ,nie s3 na tyle
precyzyjne, by umozliwi¢ wnioskujacemu o zezwolenie na wjazd i pobyt bezposrednie oparcie si¢ na
tym przepisie w celu powolania si¢ na kryteria oceny, ktére powinny jego zdaniem mie¢ zastosowanie
do jego wniosku”?.

53. Po drugie, w przeciwienstwie do prawa pobytu, zasadnicza tre§¢ obowiazku ulatwienia
przewidzianego w art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 zostala okreslona jako obowiazek zapewnienia przez
panstwa czlonkowskie, by ich ustawodawstwo okreslalo kryteria, ktérych zastosowanie umozliwialoby
czlonkom rodziny rozszerzonej uzyskanie rozstrzygniecia w przedmiocie ich wniosku o zezwolenie na
pobyt. Decyzja taka powinna by¢ oparta na szczegélowej analizie osobistych okolicznosci
wnioskodawcy i — w razie odmowy — powinna by¢ uzasadniona®.

54. Jak potwierdza to motyw 6 dyrektywy 2004/38, sytuacja ,cztonkéw rodziny rozszerzonej” powinna
zosta¢ zbadana przez przyjmujace panstwo czltonkowskie ,w oparciu o wilasne ustawodawstwo krajowe,
w celu podjecia decyzji, czy mozna udzieli¢ takim osobom pozwolenia na wjazd i pobyt”. Oznacza to,
ze w przypadku braku bardziej szczegélowych przepiséw dyrektywy i w $wietle zwrotu ,w oparciu
o wlasne ustawodawstwo krajowe” panstwa czlonkowskie dysponuja szerokim zakresem uznania co do
wyboru czynnikow, ktére maja zosta¢ wziete pod uwage w ramach realizacji obowiazkéw tych panstw
wynikajacych z art. 3 ust. 2*. Uznanie to musi oznaczaé, ze panstwa czlonkowskie moga okresla¢
szczegétowe warunki i kryteria zastosowania tego przepisu w swoim ustawodawstwie krajowym oraz
czynniki, ktére nalezy wzia¢ pod uwage.

25 Wyrok z dnia 7 lipca 1992 r. (C-370/90, EU:C:1992:296).
26 Wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519).
27 Wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 19).

28 Wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 18). Zobacz takze opinia rzecznika generalnego M. Watheleta
w sprawie Coman i in. (C-673/16, EU:C:2018:2, pkt 94-96).

29 Wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 25). Wyrdznienie moje.
30 Wyrok z dnia 5 wrzes$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 22).
31 Wyrok z dnia 5 wrzesnia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 24).
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55. Jest réwniez jasne, ze ten zakres uznania nieuchronnie oznacza, iz owe warunki, kryteria i czynniki
moga rozni¢ sie pomiedzy poszczegélnymi panstwami czlonkowskimi, jako ze rdézne panstwa
cztonkowskie moga wypetni¢ swoje zobowiazanie do transpozycji tego przepisu w rézny sposéb*.

56. Po trzecie, zakres uznania przyznanego przez art. 3 ust 2 dyrektywy 2004/38 nie jest
nieograniczony. Przepis ten okresla konkretne ograniczenia swobody panstw czlonkowskich: wlasciwe
przepisy krajowe powinny by¢ zgodne z pojeciem ,ulatwienia” i uwzglednia¢ wymoég szczegdlowej
analizy osobistych okolicznosci i uzasadnienia w przypadku oddalenia wniosku.

57. Pierwsze ograniczenie wynika z brzmienia przepisu oraz z pojecia ,ulatwienia”. W rzeczy samej,
wyraz ,ulatwia” wskazuje, ze art. 3 ust. 2 ,naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek pewnego
uprzywilejowania — w stosunku do wnioskéw o zezwolenie na wjazd i pobyt zlozonych przez innych
obywateli panstw trzecich [...]”*. W zwigzku z tym ,przyjmujace panstwo czlonkowskie powinno
zapewni¢, by jego ustawodawstwo zawieralo kryteria, ktére sa zgodne ze zwyklym rozumieniem
okreslenia »ufatwia« [...]”**Trybunat przypomnial, ze dopelnieniem obowiazku utatwiania jest to, iz
przyjete przepisy krajowe nie moga pozbawia¢ przepisu art. 3 ust. 2 jego skutecznosci®.

58. Krotko méwiac, panstwom cztonkowskim przystuguje znaczny zakres swobody, zaréwno w zakresie
przestanek materialnych, jak i warunkéw proceduralnych, w ramach ,ulatwiania”. Jednakze
minimalnym wymogiem jest to, ze ,czlonkowie rodziny rozszerzonej” musza by¢ w lepszej sytuacji niz
osoby nalezace do ogdlnej kategorii obywateli panstw trzecich®.

59. Drugie ograniczenie wynika z ostatniego zdania art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38. Przepis ten
naklada na panstwa czlonkowskie podwoéjny obowiazek: przeprowadzenia ,szczegétowej analizy
osobistych okolicznosci” i ,uzasadnienia kazdej odmowy wjazdu lub pobytu wobec tych oséb”.
W zwiazku z tym panstwa czlonkowskie musza umozliwi¢ ,uzyskanile] [...] decyzji w przedmiocie ich
wniosku opartej na szczegélowej analizie ich osobistych okolicznosci i — w razie odmowy —
uzasadnionej””. Szczegbtowa analiza oznacza, zgodnie z motywem 6, uwzglednienie réznych istotnych
czynnikéw, takich jak zwigzek z obywatelem Unii, lub wszelkich innych okolicznosci, na przykiad
zalezno$ci finansowej lub fizycznej od obywatela Unii®.

60. W zwiazku z tym, jak wynika z brzmienia art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38, stosownie do jego
wykladni przyjetej przez Trybunal w wyroku Rahman i in. i nakre$lonej w niniejszej sekcji, przepis ten
nie ustanawia zadnego automatycznego prawa pobytu. Zatem zastosowanie tego przepisu przez
analogie do sytuacji, w ktérych czlonek rodziny rozszerzonej towarzyszy ,powracajacemu obywatelowi
Unii” do panstwa czlonkowskiego jego pochodzenia, takze nie moze prowadzi¢ do powstania
jakiegokolwiek automatycznego prawa pobytu. Zastosowanie przez analogie art. 3 ust. 2 dyrektywy nie
moze wykracza¢ poza to, co mozna by osiaggnaé¢ na podstawie samego art. 3 ust. 2, gdyby on sam miat
zastosowanie. W istocie, jak potwierdzono to juz w orzecznictwie Trybunalu, ,zastosowanie przez

32 Zobacz w tym wzgledzie opinia rzecznika generalnego Y. Bota w sprawie Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:174, pkt 64).

33 Wyrok z dnia 5 wrzesnia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 21).

34 Wyrok z dnia 5 wrzes$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 24).

35 Wyrok z dnia 5 wrzes$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 24).

36 Biorgc oczywiscie jednoczesnie pod uwage, ze niektérzy obywatele paristw trzecich (niebedacy czlonkami rodziny obywateli Unii) moga
korzysta¢ z prawa wijazdu i pobytu na podstawie, na przykiad, prawa do zycia rodzinnego. Zobacz dyrektywa Rady 2003/86/WE z dnia
22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do laczenia rodzin (Dz.U. 2003, L 251, s. 12). Odwolanie w wyroku z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman
i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 21), nalezy zatem rozumie¢ jako odnoszace si¢ do ogdlnej kategorii obywateli pafstw trzecich, ktérym nie
przystugujg zadne prawa do wjazdu lub pobytu. Zobacz na temat tej debaty E. Guild, S. Peers, ]J. Tomkin, The EU Citizenship Direcive.
A Commentary, Oxford, Oxford University Press 2014, s. 74, przypis 203.

37 Wyrok z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 22).

38 Zobacz takze wyrok z dnia 5 wrzes$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11, EU:C:2012:519, pkt 23).
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analogie” prawa wtérnego dotyczacego swobodnego przeptywu do czlonkéw rodziny ,powracajacych”
obywateli Unii nie prowadzi do automatycznego uznania prawa pobytu w drugim panstwie
czlonkowskim: zastosowanie przez analogie przepiséw prawa wtdrnego podlega warunkom
przewidzianym w tych przepisach®.

3. Niniejsza sprawa

61. W okoliczno$ciach niniejszej sprawy znajdujaca si¢ w prawie pierwotnym podstawa do
zastosowania przez analogie wlasciwych przepiséw dyrektywy 2004/38 (jezeli, jak sie wydaje, sad
odsylajacy potwierdzi, ze P. Rado korzystat z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ jako pracownik
w Niderlandach) moze zosta¢ odnaleziona w art. 45 TFUE; ewentualnie podstawe taka moze stanowié
art. 21 ust. 1 TFUE.

62. Zgodnie z tym zastosowaniem przez analogie konkubent, z ktérym obywatel Unii pozostaje
w stalym zwiazku i z ktérym obywatel Unii rozwingl lub umocnil wiezi rodzinne w innym panstwie
cztonkowskim przy okazji wykonywania prawa do swobodnego przemieszczania si¢, ma prawo do
tego, by jego wniosek zostal zbadany zgodnie z wymogami okre§lonymi w art. 3 ust. 2 dyrektywy
2004/38 w przypadku powrotu obywatela Unii do jego panstwa czlonkowskiego pochodzenia.

63. W niniejszej sprawie wydaje sie, ze R. Banger przyznano karte pobytowa w Niderlandach na
podstawie art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38. Mieszkata ona wspdlnie z P. Radem jako czlonek rodziny
rozszerzonej, gdy P. Rado korzystal ze swojego prawa pobytu w tym panstwie cztonkowskim. Wydaje
sie, ze pozwolito im to rozwina¢ i umocni¢ ich zycie rodzinne.

64. W tych okolicznosciach taczna wykladnia traktatu FUE (art. 21 ust. 1 lub art. 45 TFUE) i art. 3
ust. 2 dyrektywy 2004/38 prowadzi do wniosku, ze R. Banger jest uprawniona do tego, by jej wniosek
zostal szczegélowo przeanalizowany, i do uzyskania uzasadnienia kazdej odmowy wjazdu lub pobytu
opartej na wynikach tej analizy. Analiza ta powinna obja¢é w szczegdélnosci okolicznosci osobiste
dotyczace wnioskodawczyni, w tym uwzgledni¢ jej zwigzek z obywatelem Unii.

65. Z informacji zawartych w postanowieniu odsylajacym i z uwag przedstawionych Trybunalowi zdaje
sie wynika¢, ze jedyna przyczyna oddalenia wniosku o karte pobytowa byl fakt, ze R. Banger i P. Rado
nie byli malzenstwem w momencie zlozenia wniosku. Jezeli tak bylo w istocie, nie bylo to wystarczajace
do spelnienia wymogu przedstawienia uzasadnienia opartego na szczegélowej analizie okolicznosci
osobistych dotyczacych czlonka rodziny rozszerzonej w rozumieniu art. 3 ust. 2 lit. b), dotyczacego
0s6b, ktore nie sg matzonkami, lecz pozostaja w stalym zwigzku z obywatelem Unii.

66. Ze sformulowania ,szczegélowej analizy osobistych okolicznosci” mozna wyciagnaé rozsadny
wniosek, ze przepis ten wymaga ustalenia natury zwiazku z powracajacym obywatelem Unii.
Z logicznego punktu widzenia powyzsze powinno obejmowalé takze uwzglednienie dla celéw
dowodowych, Ze poprzez wydanie karty pobytowej przez inne panstwo czlonkowskie zostalo juz
uznane i nalezycie po$wiadczone istnienie stalego zwiazku.

67. Pragne podkresli¢, ze okoliczno$¢ ta sama w sobie niekoniecznie musi jednak prowadzi¢ do
przyznania prawa pobytu w panstwie czlonkowskim pochodzenia obywatela Unii (czy tez wlasciwie
w kazdym innym panstwie czlonkowskim, do ktérego para postanowilaby sie przeprowadzic).
Ponownie, jak zostalo to juz ogdlnie rozwazone (z tego wlasnie powodu do$¢ obszernie)
w poprzedniej sekcji niniejszej opinii, obowiazek ufatwienia nie oznacza obowigzku automatycznego
wydania. Z faktu, ze panstwa czlonkowskie w pewnych granicach uprawnione sa do okreslania

39 Wyrok z dnia 11 grudnia 2007 r., Eind (C-291/05, EU:C:2007:771, pkt 39). Zobacz takze opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego
w sprawie Eind (C-291/05, EU:C:2007:407, pkt 38, 39).
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wlasnych specyficznych kryteriow w tym zakresie, logicznie wynika, Ze nie istnieje ani ,obowiazek
wzajemnego uznawania” zezwolen na pobyt wydanych przez inne panstwa czlonkowskie, ani nawet
obowiazek zapewnienia co najmniej takiego samego lub lepszego traktowania niz w poprzednim
przyjmujacym panstwie cztonkowskim lub w poprzednich przyjmujacych panstwach cztonkowskich.

68. Moim zdaniem ani rozumowanie oparte na zniecheceniu lub odstraszeniu ex ante, ani to dotyczace
ukarania ex post nie powinno by¢ posuniete tak daleko, by w rzeczywistosci prowadzi¢ do wniosku, ze
kazde z kolejnych panstw czltonkowskich, do ktérych obywatel Unii postanowi sie przenie$¢, powinno
zapewni¢ co najmniej takie samo lub lepsze traktowanie niz poprzednie panstwo lub panstwa
czlonkowskie. W istocie wykraczaloby to daleko zaréwno poza jakiekolwiek zastosowanie przez
analogie, jak i poza pojecie ulatwienia.

4. Whiosek czesciowy

69. W rezultacie proponuje Trybunalowi udzielenie nastepujacej odpowiedzi na pierwsze trzy pytania
postawione przez sad odsylajacy:

— artykul 21 ust. 1 i art. 45 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze w razie gdy obywatel Unii
rozwingl lub umocnil zycie rodzinne w trakcie korzystania z prawa pobytu w innym panstwie
czlonkowskim, postanowienia art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 dotyczace ulatwienia znajduja
zastosowanie przez analogie do partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje w stalym zwiazku,
w przypadku powrotu obywatela Unii do jego panstwa czlonkowskiego pochodzenia. W rezultacie
owo panstwo czlonkowskie powinno ulatwi¢, w rozumieniu art. 3 ust. 2 dyrektywy, zgodnie ze
swoim ustawodawstwem krajowym wjazd i pobyt partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje
w nalezycie poswiadczonym stalym zwiazku.

— Gdy obywatel Unii powraca do swojego panstwa czlonkowskiego pochodzenia po skorzystaniu
z prawa pobytu w innym panstwie czlonkowskim, gdzie rozwinagl lub umocnit zycie rodzinne
z partnerem, z ktérym pozostaje w nalezycie poswiadczonym stalym zwigzku, art. 21 ust. 1
i art. 45 TFUE wymagaja, by podejmujac decyzje w odniesieniu do wjazdu i pobytu tego partnera,
panstwo czlonkowskie pochodzenia obywatela Unii przeprowadzilo szczegélowa analize ich
osobistych okoliczno$ci i uzasadnilo kazda odmowe wjazdu lub pobytu zgodnie z art. 3 ust. 2
dyrektywy 2004/38.

B. Pytanie czwarte: prawo do skutecznego srodka prawnego

70. Poprzez pytanie czwarte sad odsylajacy zmierza do ustalenia, czy przepis prawa krajowego
wykluczajacy mozliwos¢ zaskarzenia do sadu decyzji wydanej przez wladze wykonawcza o odmowie
wydania karty pobytowej osobie, ktéra podaje si¢ za czlonka rodziny rozszerzonej obywatela Unii, jest
zgodny z dyrektywa 2004/38.

71. Postanowienie odsylajace sugeruje, ze pytanie to uzasadnione jest faktem, iz inny sklad izby Upper
Tribunal (sadu wyzszej instancji) orzekl, ze wnioskodawca, ktéremu odmdéwiono wydania karty
pobytowej jako ,czlonkowi rodziny rozszerzonej”’, nie ma prawa odwolania si¢ do wtasciwego sadu
zgodnie z art. 26 rozporzadzenia EOG*. Wynika to z faktu, ze decyzja o niewydaniu karty pobytowej
czlonkowi rodziny rozszerzonej, podjeta przez Secretary of State w ramach przystugujacego temu
organowi uznania, nie jest uznawana za decyzje odnoszaca sie do ,uprawnienia osoby do otrzymania

40 Wyrok w sprawie Sala (EFM’s: Right of Appeal) [2016] UKUT 411 (IAC).
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[...] karty pobytowej”*. Sad odsylajacy wyjasnia, ze gdyby wyrok w sprawie Sala stanowit prawidlowe
rozstrzygniecie, wynikaloby z niego, ze wnioskodawczyni nie ma prawa do wniesienia $rodka
zaskarzenia w postepowaniu gléwnym. Jedynym pozostalym $rodkiem prawnym bylaby zatem kontrola
sadowa *,

72. Z uwag przedlozonych Trybunalowi przez zainteresowane strony (postanowienie odsylajace jest
w tym zakresie bardzo lakoniczne) wynika, Ze zgodnie z prawem Anglii i Walii podstawowym
systemem zaskarzania aktéw wydanych przez organy administracyjne jest system ,kontroli sadowe;j”.
W szczegélnych dziedzinach lub kontekstach poprzez ustawodawstwo wprowadzono ustawowe prawo
do wniesienia $rodka zaskarzenia®. Ta druga mozliwo$¢ odnosi sie takze do praw czlonkéw rodziny
obywateli Unii. Jak sprecyzowal rzad Zjednoczonego Kroélestwa, zgodnie z prawem Anglii i Walii
»czlonkowie rodziny” w rozumieniu art. 2 ust. 2 dyrektywy 2004/38 maja prawo do wniesienia Srodka
zaskarzenia do First-tier Tribunal (sadu pierwszej instancji) [a nastepnie do Upper Tribunal (sadu
wyzszej instancji). Jednakze w $wietle wyroku w sprawie Sala osoby objete zakresem zastosowania
art. 3 ust. 2 dyrektywy nie maja dostepu do systemu Srodkéw zaskarzenia. Maja one prawo
zakwestionowania decyzji odmawiajacej wydania karty pobytowej w drodze kontroli sadowej przez
High Court of England and Wales (Administrative Court).

73. Czwarte pytanie sadu odsylajacego nalezy zatem rozumie¢ w $wietle szczegdlnego krajowego
kontekstu prawnego. Z tej perspektywy gtéwnym zagadnieniem lezacym u podstaw czwartego pytania
prejudycjalnego nie jest to, czy czlonkowie rodziny rozszerzonej nie maja w ogdle dostepu do
jakiejkolwiek ochrony sadowej, lecz raczej to, czy system kontroli sadowej spelnia wymagania
wynikajace z prawa Unii, czy tez niezbedny jest dostep do systemu $rodkéw zaskarzenia.

74. Rzad Zjednoczonego Krdlestwa i R. Banger wyrazaja w tej kwestii przeciwne poglady.

75. Rozanne Banger podnosi, ze kontrola sadowa nie moze by¢ uznana za skuteczny $rodek prawny
w rozumieniu dyrektywy 2004/38 i art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej
skarta”). Kontrola sadowa nie jest wystarczajacym $rodkiem rewidowania decyzji odmawiajacej
przyznania karty pobytowej. Nie dotyczy samej decyzji, lecz procesu jej podejmowania. Rozanne
Banger przedstawila na rozprawie dodatkowe wyjasnienia w przedmiocie réznic pomiedzy systemami
$rodkéw zaskarzenia i kontroli sadowej pod wzgledem warunkéw dostepu do obydwu systemoéw,
kosztéw, zakresu kontroli i natury srodkéw ochrony prawnej, ktére moga zosta¢ przyznane. Podniosta
ona, ze zarzut podniesiony w systemie kontroli sadowej moze by¢ oparty wylacznie na sprzecznosci
decyzji z prawem i ze mozliwe podstawy kontroli sa w tym systemie ograniczone. Jej zdaniem kontrola
sadowa w niniejszej sprawie moze doprowadzi¢ do skutecznego zakwestionowania decyzji wylacznie
w oparciu o zarzut rozstrzygniecia sprzecznego z zasada rozsadku, przez co zakres potencjalnych
zarzutéw jest ograniczony i nie obejmuje elementéw faktycznych.

76. Tymczasem rzad Zjednoczonego Krélestwa podnosi, Zze — przeciwnie — system kontroli sadowej
jest w pelni zgodny z wymogami prawa Unii. Prawo to nie wymaga, by panstwa czlonkowskie
przewidzialy szczegdlne ustawowe prawo do wniesienia $rodka zaskarzenia. Nie zobowigzuje ono takze
do zapewnienia pelnej kontroli podjetych decyzji co do meritum, w ramach ktérej sad méglby zastapi¢
SWO0ja ocena ocene organu pierwotnie rozstrzygajacego sprawe. Podczas rozprawy rzad Zjednoczonego
Krolestwa zgodzit sie ze stanowiskiem Komisji, zgodnie z ktérym prawo Unii wymaga zapewnienia

41 Wyrok w sprawie Sala (EFM’s: Right of Appeal) [2016] UKUT 411 (IAC), pkt 84.

42 Wyrok w sprawie Sala (EFM’s: Right of Appeal) [2016] UKUT 411 (IAC) wprost wskazuje w pkt 23, ze ,w wyroku Rahman i in. Trybunat
wyjasnil, ze prawo do pelnego odwolania obejmujacego calo$¢ kwestii merytorycznych nie jest wymagane przez dyrektywe [2004/38],
wystarczajaca jest bowiem kontrola sadowa w celu zapewnienia, ze organ podejmujacy decyzje nie wykroczyl »poza granice wyznaczonego
w tejze dyrektywie zakresu uznania«”. Wydaje sie jednak, ze Court of Appeal (sad apelacyjny) przyjal odmienny poglad prawny w niedawnym
wyroku z dnia 9 listopada 2017 r. w sprawie Khan przeciwko Secretary of State for the Home Department & Anor [2017] EWCA Civ 1755. Na
rozprawie rzad Zjednoczonego Kroélestwa podkreslal, ze wyrok ten nie ma znaczenia dla niniejszego postepowania, poniewaz dotyczyt
interpretacji prawa krajowego, ktdre juz nie obowigzuje.

43 Zobacz ogélnie na przyktad Sir Clive Lewis, Judicial Remedies in Public Law, 5th ed., Sweet & Maxwell 2015, lub M. Suppertone, J. Goudie,
P. Walker, H. Fenwick, Judicial Review, 5th ed., LexisNexis, United Kingdom 2014.
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pelnej kontroli decyzji, w tym wziecie pod uwage faktéw oraz proporcjonalnosci®. Rzad ten
utrzymywal, ze kontrola sadowa jest w pelni zgodna z tymi standardami, poniewaz pozwala na
zbadanie nie tylko podstawy prawnej decyzji, lecz takze btedéw co do okolicznosci faktycznych oraz
proporcjonalno$ci ®.

77. Pos$wiecilem tyle miejsca wyjasnieniu tla czwartego pytania sadu odsylajacego oraz stanowisk
zainteresowanych stron z jednego wzgledu: aby wyjasni¢, dlaczego nie uwazam, ze Trybunal powinien
odpowiedzie¢ na pytanie w takim ksztalcie, w jakim zostalo one zadane. Mozna wyrézni¢ ku temu trzy

przyczyny.

78. Po pierwsze, zadaniem Trybunalu nie jest prowadzenie analizy réznych cech réznorodnych
systeméw ochrony sadowej przewidzianych w prawie krajowym*. Wymagaloby to szczegétowego
badania i oceny prawa krajowego, co jest zadaniem sadéw krajowych.

79. Po drugie, zadaniem Trybunalu tym bardziej nie jest dokonanie takiego badania w odniesieniu do
raczej skomplikowanego i ewoluujacego zagadnienia prawnego, ktérym jest natura kontroli sadowej
w prawie angielskim®, w zwiazku z tym, ze Trybunal bylby woéwczas faktycznie wezwany do
przeprowadzenia arbitrazu pomiedzy réznymi podmiotami krajowymi, ktére same moga nie zgadzac
sie co do tego, jakie standardy obecnie obowiazuja.

80. Po trzecie, procedura odeslania prejudycjalnego zawsze powigzana jest z konkretnym sporem
w postepowaniu gléwnym przed sadem krajowym. W takich ramach konkretny procesowy lub
materialny przepis prawa krajowego moéglby faktycznie zosta¢ zbadany w sposéb posredni. Jednakze
Trybunal nie moze przedstawia¢ abstrakcyjnych opinii doradczych w przedmiocie (nie)adekwatnosci
calych obszar6w prawa czy systeméw ochrony sadowej ogélnie®, co, gdyby mialo zostaé
przeprowadzone, wymagaloby rozwazania wszystkiego, poczawszy od legitymacji procesowej, poprzez
koszty, terminy, zakres kontroli, mozliwe do uzyskania $rodki zaradcze, az do srodkéw odwotawczych.

81. Jednakze tym, co Trybunal moze uczyni¢, a co w duchu wspoélpracy by¢ moze powinien uczyni¢
w celu udzielenia sagdowi krajowemu pomocy w odniesieniu do zagadnien podniesionych w ramach
pytania czwartego, jest wyjasnienie obowiazkéw i wymogéw wynikajacych z prawa Unii w odniesieniu
do skutecznego srodka prawnego w kontekscie zastosowania przez analogie art. 3 ust. 2 dyrektywy
2004/38%.

82. W tym celu w niniejszej sekcji zbadam najpierw zabezpieczenia proceduralne zawarte w samej
dyrektywie (1), a nastepnie ogélne wymogi wynikajace z art. 47 karty (i z zasad skutecznosci
i rownowaznosci) (2). Na koniec przeanalizuje konsekwencje podstawowego prawa do skutecznego
srodka prawnego w odniesieniu do specyficznego kontekstu art. 3 ust. 2 dyrektywy (3).

44 Rzad Zjednoczonego Krélestwa powoluje w tym kontekécie wyroki: z dnia 3 wrzeénia 2008 r., Kadi i Al Barakaat International Foundation/Rada
i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461); z dnia 8 grudnia 2011 r., KME Germany i in./Komisja (C-272/09 P, EU:C:2011:810).

45 Rzad Zjednoczonego Krolestwa powolal sie w tym zakresie w szczeg6lnosci na wyrok Court of Appeal of England and Wales [sadu apelacyjnego
(Anglia i Walia)] w sprawie T-Mobile (UK) Ltd przeciwko Office of Communications [2009] 1 WLR 1565 oraz na wyrok Supreme Court (sadu
najwyzszego) w sprawie R (on the application of Kiarie) przeciwko Secretary of State for the Home Department i R (on the application of
Byndloss) przeciwko Secretary of State for the Home Department [2017] UKSC 42.

46 Zobacz podobnie opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba Colomera w sprawach polaczonych Shingara i Radiom (C-65/95 i C-111/95,
EU:C:1996:451, pkt 60).

47 Jak zauwazyla rzecznik generalna E. Sharpston w opinii w sprawie East Sussex County Council (C-71/14, EU:C:2015:234, pkt 84).

48 Podobna niedawna sytuacja, dotyczaca pytania, czy wyznaczenie sadéw cywilnych, a nie administracyjnych jako wlasciwych do egzekwowania
dlugéw naleznych Unii Europejskiej jest zgodne z zasada skutecznosci, analizowana byla w mojej opinii w sprawie Dimos Zagoriou (C-217/16,
EU:C:2017:385, pkt 28, 60-63).

49 Ponownie podobnie do opinii rzecznik generalnej E. Sharpston w sprawie East Sussex County Council (C-71/14, EU:C:2015:234, pkt 84).
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1. Ochrona sgdowa zgodnie z art. 15 i 31 dyrektywy 2004/38

83. Dyrektywa 2004/38 zawiera przepisy szczegdlne odnoszace sie do ochrony sadowej prawa do
swobodnego przemieszczania sie. Dla niniejszej sprawy znaczenie maja art. 15 i 31. Poprzednikami
tych ostatnich przepiséw byly zabezpieczenia proceduralne zawarte w dyrektywie 64/221/EWG, ktére
wprost zezwalaly na ograniczenie ochrony sadowej, w tym ograniczenie mozliwosci wnoszenia
$rodkéw zaskarzenia jedynie do tych dotyczacych zgodno$ci decyzji z prawem™®. Te czesto
dyskutowane ograniczenia® zostaly wreszcie zastapione przez dyrektywe 2004/38. Dyrektywa ta
wyraznie uznaje prawo dostepu do $rodkéw zaskarzenia na drodze sadowej w przedmiocie kwestii
prawnych i okolicznosci faktycznych zaréwno w odniesieniu do decyzji wydanych ze wzgledéw
porzadku publicznego i bezpieczeristwa publicznego, jak i wszelkich innych ograniczern prawa do
przemieszczania sie i pobytu.

84. W pkt 23-47 niniejszej opinii zaproponowalem, ze postanowienia dotyczace ulatwiania, zawarte
w art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/34, powinny zosta¢ zastosowane przez analogie do czlonkéw rodziny
rozszerzonej powracajacych obywateli Unii. Zasugerowalem takze, ze zastosowanie przez analogie
oznacza wlasnie to: zastosowanie tresci dyrektywy, lecz nie tworzenie jakichkolwiek nowych praw.

85. Szczegdlny problem wynikajacy z zastosowania takiego ,odeslania” z powrotem do dyrektywy
polega na tym, ze art. 3 ust. 2 dyrektywy nie okresla konkretnych gwarancji proceduralnych, ktére
towarzyszy¢ powinny implementacji tego przepisu. W zwiazku z tym nie jest w pelni jasne, jakie
gwarancje sadowe znajdowalyby zastosowanie, gdyby art. 3 ust. 2 stosowany byl wprost do czlonka
rodziny rozszerzonej w przyjmujacym panstwie cztonkowskim.

86. Kluczowa kwestia staje sie zatem podmiotowy zakres zastosowania art. 15 dyrektywy 2004/38.
Zdaniem Komisji i rzadu Zjednoczonego Krolestwa art. 15 dyrektywy zasadniczo nie znajduje
zastosowania do sytuacji objetych zakresem zastosowania jej art. 3 ust. 2. Wynika to z faktu, ze art. 15
odnosi si¢ wylacznie do obywateli Unii i ,czlonkéw ich rodziny”. To ostatnie pojecie, ktérego legalna
definicja znajduje si¢ w art. 2 ust. 2 dyrektywy, nie obejmuje czlonkéw rodziny rozszerzone;j.

87. Akceptuje znaczenie tej argumentacji jezykowej. Naturalny wniosek, ktéry powinien wynikaé z tego
stwierdzenia, podlega jednak pewnemu zniuansowaniu ze wzgledu na argument systematyczny, zgodnie
z ktérym zastosowanie pojecia ,czltonkéw rodziny” w nastepnych przepisach dyrektywy 2004/38 nie
wydaje sie konsekwentne *.

50 Dyrektywa Rady z dnia 25 lutego 1964 r. w sprawie koordynacji specjalnych $rodkéw dotyczacych przemieszczania sie¢ i pobytu cudzoziemcdw,
uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego, bezpieczenistwa publicznego lub zdrowia publicznego (Dz.U. 1964, L 56, s. 850 — wyd. spec.
w jez. polskim, rozdz. 5, t. 1, s. 11), w szczegblnosci jej art. 9.

51 Zarzucano, ze ograniczenia te nie byly zgodne z zasada skutecznej ochrony sadowej. Zobacz opinia rzecznika generalnego D. Ruiza-Jaraba
Colomera w sprawach pofaczonych Shingara i Radiom (C-65/95 i C-111/95, EU:C:1996:451, pkt 70 i nast.). Zobacz w zakresie interpretacji
wlasciwych przepiséw wyroki: z dnia 25 lipca 2002 r., MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461); z dnia 2 czerwca 2005 r., Dérr i Unal (C-136/03,
EU:C:2005:340).

52 Osoby objete art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 sa w rzeczywistosci takze okreslane przy uzyciu pojecia ,czlonkéw rodziny” w innych przepisach
dyrektywy. Na przyklad art. 10 ust. 2, ktéry dotyczy wydawania kart pobytowych cztonkom rodziny, wskazuje w lit. e) i f) dokumenty, ktérych
okazania panstwa czlonkowskie wymagaja w odniesieniu do oséb objetych art. 3 ust. 2; art. 7 ust. 4 odstepuje od ogélnych wymogdéw
dotyczacych prawa pobytu czlonkéw rodziny bedacych bezposrednimi wstepnymi w odniesieniu do studentéw, odsylajac z powrotem do zasady
wskazanej w art. 3 ust. 2 (i nie sugerujac, ze osoby te nie bylyby juz uznawane za ,czlonkéw rodziny” dla celéw znajdujacych do nich
zastosowanie zabezpieczenn proceduralnych); art. 8 ust. 5 odnosi si¢ do dokumentéw, ktére musza zosta¢ przedstawione w celu wydania
za$wiadczenia o rejestracji ,cztonkom rodziny”, co obejmuje takze, w lit. e) i f), wzmianki oséb objetych art. 3 ust. 2. W odniesieniu do
zmiennego stosowania pojecia ,czlonkéw rodziny” w zwigzku z art. 3 ust. 2 zob. E. Guild, S. Peers, J. Tomkin, The EU Citizenship Directive.
A Commentary, Oxford, Oxford University Press 2014, s. 80.
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88. Istnieje jednak calkiem mocny argument na rzecz szerszego zakresu art. 15 dyrektywy 2004/38.
Przepis ten stanowi, ze zabezpieczenia proceduralne stosuje sie do ,wszystkich decyzji ograniczajacych
swobodne przemieszczanie si¢ obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin”. W zwigzku z tym, cho¢ mozna
twierdzi¢, ze czlonkowie rodziny rozszerzonej nie sa objeci pojeciem ,czlonkéw rodziny” zawartym
w tym przepisie, odmowa wydania karty pobytowej takim osobom z latwoscia moze zosta¢ uznana za
»ograniczenie” prawa do swobodnego przemieszczania sie samego obywatela Unii, do ktérego przepis
powyzszy oczywiscie znajduje zastosowanie.

89. By¢ moze rozstrzygniecie to nie jest czolowym kandydatem do otrzymania ,nagrody za
humanistyczne orzecznictwo”, jednak Trybunat od dawna uznawatl, ze wtérne prawo pobytu czltonkéw
rodziny obywateli Unii jest istotne dla zagwarantowania prawa samych obywateli Unii do swobodnego
przemieszczania sie”. Jak szerzej oméwiono w pkt 36—38 niniejszej opinii, postanowienia dotyczace
ulatwiania zawarte w art. 3 ust. 2 dyrektywy sa elementem tej samej dynamiki wspierania prawa
obywateli Unii do swobodnego przemieszczania sie. W ramach tej logiki posredniego ograniczania
i stawiania przeszkéd uznanie odmowy zezwolenia czlonkowi rodziny rozszerzonej na dofaczenie do
powracajacego obywatela Unii za decyzje faktycznie ,ograniczajaca swobodne przemieszczanie sie
obywatela Unii” nie wymaga moim zdaniem aktu wielkiej wiary.

90. Nie zmienia to jednak faktu, ze praktyczne skutki zastosowania art. 15 dyrektywy 2004/38 sa
w pewnym zakresie ograniczone w okoliczno$ciach niniejszej sprawy. Jak wykaze w nastepnej sekcji
niniejszej opinii, osoby skladajace wnioski na podstawie art. 3 ust. 2 dyrektywy maja prawo w kazdym
wypadku do gwarancji proceduralnych wynikajacych z art. 47 karty, ktéry odzwierciedla wyptywajaca
z prawa Unii ogdlna zasade skutecznej ochrony sadowe;j.

2. Skuteczna ochrona sgdowa na podstawie art. 47 karty

91. Od wyroku Heylens i in.** nie budzito watpliwosci, ze zasada skutecznej ochrony sadowej wymaga,
by nawet w braku szczegélnych przepiséw prawa wtérnego ustanawiajacych zabezpieczenia
proceduralne byl zapewniony s$rodek prawny przed sadem w odniesieniu do wszystkich decyzji
organéw krajowych odmawiajacych uprawniert wynikajacych z prawa Unii. Obowigzek ten wynika takze
z art. 4 ust. 3 TUE i art. 19 ust. 1 TFUE™.

92. Taki $rodek prawny przed sadem musi by¢ zapewniony takze w sprawach dotyczacych innych
kwestii niz prawo wjazdu przyznane przez prawo Unii. Ostatnio Trybunal potwierdzil konieczno$¢
zapewnienia kontroli sadowej zgodnie z art. 47 karty i zasada skutecznos$ci w wyroku El Hassani, ktéry
dotyczyl odmowy wydania wizy Schengen. Jest to dziedzina, w ktérej organom krajowym przystuguje
szeroki zakres uznania w odniesieniu do znajdujacych zastosowanie przestanek i oceny istotnych
faktow*’. Co wiecej, moim zdaniem nie istnieje prawo do otrzymania wizy. Jednakze okoliczno$¢, ze
przepisy prawa nie ustanawiaja zadnego materialnego uprawnienia do uzyskania okreslonego rezultatu,
nie oznacza, ze wnioskodawcy nie przysluguje prawo do uczciwego i prawidlowego zbadania jego
wniosku oraz, w razie potrzeby, prawo do ochrony sadowej”.

53 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 12 marca 2014 r, S. i G. (C-457/12, EU:C:2014:136, pkt 41 i przytoczone tam orzecznictwo); z dnia
14 listopada 2017 r., Lounes (C-165/16, EU:C:2017:862, pkt 32, 47, 48 i przytoczone tam orzecznictwo).

54 Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1987 r., Heylens i in. (222/86, EU:C:1987:442, pkt 14). Zobacz takze na przyklad wyroki: z dnia 3 grudnia 1992 r.,
Oleificio Borelli/Komisja (C-97/91, EU:C:1992:491, pkt 14, 15); z dnia 19 wrzes$nia 2006 r., Wilson (C-506/04, EU:C:2006:587, pkt 46, 47).

55 Wyrok z dnia 14 wrzes$nia 2017 r., The Trustees of the BT Pension Scheme (C-628/15, EU:C:2017:687, pkt 47).
56 Wyrok z dnia 13 grudnia 2017 r. (C-403/16, EU:C:2017:960, pkt 36—41).
57 Zobacz moja opinia w sprawie El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, pkt 103-106).

18 ECLILEU:C:2018:225



Orinia M. BoBeka — Sprawa C-89/17
BANGER

93. Jest zatem bezsporne, ze w niniejszej sprawie, nawet zakladajac, ze art. 15 dyrektywy 2004/38 nie
znajduje zastosowania do oséb objetych art. 3 ust. 2 tej dyrektywy, prawo dostepu do s$rodka
zaskarzenia na drodze sadowej wynika z lacznego zastosowania art. 3 ust. 2 dyrektywy i art. 47 karty.
Zadna z zainteresowanych stron, ktére przedstawily swoje uwagi, nie twierdzita, ze dostep do sadu nie
powinien by¢ zasada w sprawach odmowy wydania karty pobytowej czlonkom rodziny rozszerzonej.
Zagadnieniem spornym jest natomiast zakres i natezenie wymaganej kontroli sadowe;j.

94. Brak mozliwosci zastosowania art. 15 dyrektywy 2004/38 w odniesieniu do jej art. 3 ust. 2
oznaczalby, ze nie ma szczegélnych przepiséw okreslajacych zakres kontroli sadowej. Jak wynika
z utrwalonego orzecznictwa, w braku takich szczegdlnych wymagan elementy te musza by¢ ustalone
przez system organizacji sadownictwa kazdego panstwa czlonkowskiego®. Autonomia proceduralna
paristw cztonkowskich napotyka jednak na dwa ograniczenia: zasady réwnowaznosci i skutecznosci®.

95. Co wiecej, poza sporem jest takze to, Ze niniejsza sprawa dotyczy sytuacji, w ktérej panstwo
czlonkowskie stosuje prawo Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty. W zwiazku z tym musi zostaé
zapewniony standard ochrony przewidziany w art. 47,

a) Réwnowaznosé

96. Zasada réwnowaznosci wymaga, by zasady odnoszace sie do roszczen dotyczacych naruszenia
prawa Unii byly stosowane bez zréznicowania (lub w sposéb nie mniej korzystny) w poréwnaniu do
zasad dotyczacych poréwnywalnych roszczen krajowych®'.

97. Zadne informacje przedstawione Trybunatowi nie wskazuja na naruszenie tej zasady. Niniejsza
sprawa dotyczy zrdznicowania systemu ochrony sadowej dostepnego jednej grupie oséb (czlonkom
rodziny rozszerzonej) w poréwnaniu do innej grupy oséb wywodzacych swoje uprawnienia z prawa
Unii (cztonkéw rodziny w $cistym znaczeniu). Poréwnanie takie znajduje sie poza zakresem zasady
réwnowaznosci, poniewaz obydwie grupy oséb sa objete prawem Unii®.

98. Jednakze R. Banger twierdzila na rozprawie, ze wykluczenie prawa do wniesienia $rodka
zaskarzenia przez partneréw pozostajacych w stalych zwigzkach (jako czltonkéw rodziny rozszerzonej)
z obywatelami Unii prowadzi do odmiennego traktowania w poréwnaniu do partneréw pozostajacych
w stalych zwigzkach z obywatelami brytyjskimi, zapewne tymi, ktérzy nie korzystali ze swojego prawa
do swobodnego przemieszczania sie. Poniewaz argumentacja ta nie zostata dalej rozwinieta, Trybunat
nie ma mozliwosci okreslenia roszczen krajowych, na ktérych podstawie mozliwe byloby zbadanie
przestrzegania zasady réwnowazno$ci. Zadaniem sadu odsylajacego pozostaje zatem ustalenie, czy
roszczenia kierowane przeciwko odmowie przyznania kart pobytowych cztonkom rodziny rozszerzonej
(zarébwno na podstawie dyrektywy, jak i zastosowania jej przez analogie do czlonkéw rodziny
rozszerzonej ,powracajacych obywateli”) nie sa traktowane w sposéb mniej korzystny niz inne
podobne roszczenia oparte ma przepisach prawa krajowego.

58 Zobacz na przykiad wyroki: z dnia 5 marca 1980 r., Pecastaing (98/79, EU:C:1980:69, pkt 11); z dnia 17 czerwca 1997 r., Shingara i Radiom
(C-65/95 i C-111/95, EU:C:1997:300, pkt 24).

59 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council (C-71/14, EU:C:2015:656, pkt 52 i przytoczone tam
orzecznictwo).

60 Zobacz wyroki: z dnia 26 lutego 2013 r., Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 29); z dnia 26 lutego 2013 r., Melloni (C-399/11,
EU:C:2013:107, pkt 60).

61 Zobacz podobnie wyrok z dnia 17 marca 2016 r., Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo).
62 Zobacz wyrok z dnia 20 pazdziernika 2016 r., Danqua (C-429/15, EU:C:2016:789, pkt 32).

ECLILEU:C:2018:225 19



Orinia M. BoBeka — Sprawa C-89/17
BANGER

b) Skutecznosé

99. Po wejsciu w zycia traktatu z Lizbony skuteczno$¢ ochrony sadowej uzyskala podwoéjna postaé:
skuteczno$¢ jako jeden z dwéch wymogéw w zakresie autonomii proceduralnej panstw cztonkowskich
oraz skuteczno$¢ zwigzana z prawem podstawowym do skutecznego $rodka prawnego przez sadem
zgodnie z art. 47 karty.

100. Wzajemna relacja tych dwéch ,skuteczno$ci” jest wciaz przedmiotem debaty®. Z praktycznego
punktu widzenia nie dostrzegam jednak, co faktycznie art. 47 karty miatby doda¢ w zakresie srodkéow
prawnych przez sgdem do tego, co nie bylo objete (lub raczej nie mogloby by¢, gdyby taka kwestia
kiedykolwiek sie pojawila) zasada skutecznosci. Bytoby tak z pewnoscia w przypadku, gdyby te ostatnia
nalezalo rozumie¢ jako majaca na celu nie tylko zapobieganie niemozliwosci wyegzekwowania
uprawnienia wynikajacego z prawa Unii, lecz takze zapobieganie czynieniu tego nadmiernie
utrudnionym. Warto tu przypomnie¢, ze obydwa znaczenia skutecznosci oczywiscie znajdowaly
zastosowanie wylacznie w ramach prawa Unii i w odniesieniu do rzeczywistego roszczenia opartego na
prawie Unii.

101. Nie zmienia to jednak faktu, ze wydaje sie, iz od wejscia w zycie karty art. 47 rozwija sie
w bardziej zdecydowany sposéb®. Na podstawie orzecznictwa Trybunalu mozna faktycznie doj$¢ do
wniosku, ze art. 47 karty wyznacza aktualnie wyzszy standard niz zasada skutecznosci. To, w jakim
stopniu wynika to z samego brzmienia art. 47 karty, a w jakim stopniu jest naturalna i prosta
konsekwencja nowego orzecznictwa wydawanego juz po wejSciu w zycie traktatu z Lizbony,
koncentrujacego si¢ na tym artykule i rozwijanego na jego podstawie, moze bezpiecznie zosta¢
pozostawione dyskusjom naukowym. Istotne elementy tego orzecznictwa moga zosta¢ podsumowane
w nastepujacy sposob.

102. W kontekscie zasady skutecznosci jako ograniczenia autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich Trybunal orzekl, ze nie jest konieczne, by we wszystkich okoliczno$ciach sady mogly
zastgpi¢ decyzje wlasnym rozstrzygnieciem co do istoty sprawy i okolicznosci faktycznych®.
Orzecznictwo Trybunatu pokazuje takze, ze kontrola sadowa, ktéra jest ograniczona w odniesieniu do
oceny okreslonych kwestii faktycznych, nie zawsze powoduje, ze wykonywanie praw wynikajacych
z porzadku prawnego Unii staje sie praktycznie niemozliwe lub nadmiernie utrudnione®. Istotne jest
to, ze krajowa procedura kontroli sadowej umozliwia sadowi krajowemu ,rozpatrujacemu skarge
o stwierdzenie niewazno$ci takiej decyzji skuteczne zastosowanie — w ramach kontroli jej zgodno$ci
z prawem — odpowiednich zasad i norm prawa Unii”®. Zakres i natezenie kontroli sgdowej wymagane
przez zasade skutecznosci zaleza od tresci i charakteru wlasciwych zasad i przepiséw prawa Unii
implementowanych w zaskarzonej decyzji krajowej*.

63 Zobacz, jako przykiad wczeéniejszej argumentacji, S. Prechal, R. Widdershoven, Redefining the Relationship between ,Rewe-effectiveness” and
Effective Judicial Protection, Review of European Administrative Law, Vol. 4, 2011, s. 31-50, s. 46.

64 Zobacz w tym wzgledzie opinia rzecznik generalnej J. Kokott w sprawie Puskar (C-73/16, EU:C:2017:253, pkt 49 i nast.); opinia rzecznika
generalnego M. Camposa Sancheza-Bordony w sprawie Connexxion Taxi Services (C-171/15, EU:C:2016:506, pkt 65 i nast.).

65 W szczegdlnosci, i podobnie do kontroli aktéw prawa Unii przez sady Unii, kiedy organ ma dokona¢ skomplikowanej oceny i w zwiazku z tym
korzysta z szerszego zakresu uznania. Zobacz wyrok z dnia 21 stycznia 1999 r., Upjohn (C-120/97, EU:C:1999:14, pkt 34, 35).

66 Zobacz wyrok z dnia 6 pazdziernika 2015 r., East Sussex County Council (C-71/14, EU:C:2015:656, pkt 58), w ktérym sad odsylajacy podkreslit
bardzo ograniczony zakres kontroli istotnych ustaleni faktycznych poczynionych przez organ administracyjny.

67 Wyrok z dnia 6 pazdziernika 2017 r., East Sussex County Council (C-71/14, EU:C:2015:656, pkt 58). Zobacz takze wyroki: z dnia 21 stycznia
1999 r., Upjohn (C-120/97, EU:C:1999:14, pkt 30, 35, 36); z dnia 9 czerwca 2005 r., HLH Warenvertrieb i Orthica (C-211/03, C-299/03 i od
C-316/03 do C-318/03, EU:C:2005:370, pkt 75-79).

68 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 11 grudnia 2014 r., Croce Amica One Italia (C-440/13, EU:C:2014:2435, pkt 40—45); z dnia 18 czerwca 2002 r.,
HI (C-92/00, EU:C:2002:379, pkt 59-64), gdzie uznano za niewystarczajaca, w zakresie zamdwienn publicznych, kontrole ograniczona do
kryterium arbitralnosci. Zobacz w tej samej dziedzinie prawa, w odniesieniu do kontroli sadowej opartej na kryterium racjonalnosci, opinia
rzecznika generalnego M. Camposa Sancheza-Bordony w sprawie Connexxion Taxi Services (C-171/15, EU:C:2016:506, pkt 65 i nast.).
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103. Obowigzek przeprowadzenia bardziej kompleksowej kontroli, uwzgledniajacej ocene faktéw
i merytorycznej trafnosci decyzji, zyskuje na znaczeniu w $wietle wymagan art. 47 karty wtedy, gdy
takie badanie jest istotne, biorac pod uwage okolicznosci konkretnej sprawy. W istocie, jesli chodzi
o prawo dostepu do sgdu, Trybunal orzekl, ze ,aby »sad« mogl zgodnie z art. 47 karty praw
podstawowych podja¢ decyzje w sprawie sporu dotyczacego praw i obowigzkéw wynikajacych z prawa
Unii, musi by¢ uprawniony do zbadania wszystkich kwestii prawnych i faktycznych istotnych dla
rozstrzyganego przez niego sporu”®”. W kontekscie kontroli dziatania administracji Trybunat orzekt
takze, ze wymog bezstronno$ci wskazany w art. 47 akapit drugi karty wymaga, by ,decyzja organu
administracji, ktéry sam nie spelnia wymogu niezawislosci i bezstronno$ci, zosta[ta] poddana
pdzniejszej kontroli przez organ sadowy, ktéry powinien w szczegdlnosci by¢ wlasciwy w zakresie

rozstrzygania kazdej istotnej kwestii” ™.

104. Przestrzeganie prawa do skutecznej ochrony sadowej musi zatem zosta¢ zbadane w odniesieniu do
specyficznego kontekstu i istotnych okolicznoéci danej sprawy, ,w szczegdlnosci charakteru
rozpatrywanego aktu, okoliczno$ci jego przyjecia oraz przepiséw prawa regulujacego dana dziedzine””.
W zwigzku z tym, biorac pod uwage szczegdlne przepisy prawa Unii i specyficzna nature
przedmiotowych praw i intereséw, Trybunal nalegal na potrzebe doglebnej kontroli decyzji
w odniesieniu zar6wno do okolicznosci faktycznych, jak i prawa, w szczegdlnosci wtedy, gdy

rozpatrywany instrument obejmowat juz okreslone zharmonizowane standardy proceduralne ™.

105. Wreszcie, po dalsza ogdlna inspiracje”” mozna siegna¢ do orzecznictwa ETPC dotyczacego
wykladni art. 6 i 13 EKPC. Zgodnie z orzecznictwem ETPC odnoszacym sie do art. 6 EKPC
wystarczajacy charakter kontroli sadowej dostepnej dla skarzacego oceniany jest w odniesieniu do
uprawnienn danego organu sadowego i czynnikéw takich jak: a) przedmiot zaskarzonej decyzji,
a w szczegolnosci, czy dotyczyla ona kwestii specjalistycznej wymagajacej profesjonalnej wiedzy lub
doswiadczenia oraz czy obejmowatla korzystanie z uznania administracyjnego, a jezeli tak, to w jakim
zakresie; b) sposob, w jaki wypracowano dana decyzje, w szczegdlnosci gwarancje proceduralne
obowiazujace w postepowaniu przed organem wydajacym decyzje, oraz c) tre$¢ sporu, w tym pozadane
i rzeczywiste podstawy do wniesienia odwotania™.

69 Wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., Otis i in. (C-199/11, EU:C:2012:684, pkt 49). Wyrdznienie moje. Zobacz takze wyrok z dnia 17 grudnia
2015 r., Imtech Marine Belgium (C-300/14, EU:C:2015:825, pkt 38).

70 Wyrok z dnia 16 maja 2017 r., Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, pkt 55). Wyrdznienie moje.

71 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 18 lipca 2013 r., Komisja i in./Kadi (C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, EU:C:2013:518, pkt 102); z dnia
9 lutego 2017 r., M (C-560/14, EU:C:2017:101, pkt 33); z dnia 26 lipca 2017 r., Sacko (C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 41).

72 Zobacz na przyklad, w dziedzinie azylu, wyrok z dnia 28 lipca 2011 r., Samba Diouf (C-69/10, EU:C:2011:524, pkt 56, 57, 61). Zobacz takze na
przyktad M. Reneman, EU Asylum Procedures and the Right to an Effective Remedy, Oxford, Hart Publishing 2014.

73 Faktycznie tylko inspiracje, gdyz zakres art. 47 karty wydaje sie szerszy od zakresu art. 6 ust. 1 EKPC (ograniczonego do okreslenia praw
i obowigzkéw o charakterze cywilnym oraz oskarzen w sprawach karnych) i art. 13 EKPC (ograniczonego do praw i wolnoéci zawartych
w konwengji).

74 Wyrok ETPC z dnia 21 lipca 2011 r. w sprawie Sigma Rado Television Ltd. przeciwko Cyprowi (CE:ECHR:2011:0721JUD003218104, § 154
i przytoczone tam orzecznictwo).
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106. Warto by¢ moze podkresli¢, ze uwzgledniajac te czynniki, ETPC kilkakrotnie uznal, Ze system
kontroli sadowej obowigzujacy w prawie angielskim byt wystarczajacy”. Jednakze ETPC dostrzegat
naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC wtedy, gdy kontrolujacy sad nie mdgl orzec w przedmiocie gfownego
przedmiotu sporu lub gdy sady krajowe uznawaly sie za zwigzane uprzednimi ustaleniami organéw
administracyjnych, majacymi decydujace znaczenie dla rozpatrywanych przez te organy spraw, nie
badajac zagadnien w sposéb niezalezny ™.

107. W charakterze podsumowania warto podkresli¢ dwie (powiazane) kwestie: po pierwsze, najlepsze
mozliwe uogdlnienie co do zakresu i glebokosci kontroli sadowej wynikajacych z orzecznictwa jest
raczej lakoniczne — to zalezy od kilku czynnikéw. Zalezy to w szczegélnosci od konkretnej natury praw
i uprawnienn wynikajacych z porzadku prawnego Unii stosownie do tego, jak zostaly okreslone przez
majace zastosowanie w danym przypadku przepisy prawne Unii, analizowanych w danym kontekscie
w $wietle przedmiotu sporu. Po drugie, im bardziej zharmonizowane sa standardy (proceduralne)
w samym prawie Unii, tym bardziej szczegétowa kontrola bedzie prawdopodobnie wymagana od sadéw
krajowych. I przeciwnie, jak w wielu innych obszarach prawa Unii, im mniej jednoznaczne sg przepisy
prawa Unii w danej dziedzinie, tym wiecej swobody w ksztaltowaniu obowigzujacej ochrony sadowej
maja panstwa czlonkowskie.

3. Skuteczna ochrona sgdowa i art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38

108. Jakie sa zatem szczegdélne uprawnienia przyznane przez wlasciwe przepisy prawa Unii majace
zastosowanie w niniejszej sprawie? Jak orzek! Trybunal w wyroku Rahman i in., art. 3 ust. 2 dyrektywy
zapewnia pafstwom czlonkowskim szeroki zakres swobodnego uznania”. Uznanie to nie jest jednak
nieograniczone. Jak trafnie zauwaza Komisja, uznanie to obejmuje wybér czynnikéw i warunkéw
przyjmowanych przez panstwa czlonkowskie z poszanowaniem cigzacego na nich obowiazku przyjecia
przepisow krajowych w celu wdrozenia systemu ulatwienia wjazdu i pobytu czlonkéw rodziny
rozszerzonej. Uznanie to rozciagga sie takze na konkretna ocene poszczegdlnych okolicznosci
faktycznych w celu ustalenia, czy powyzsze warunki zostaly spetnione.

109. Jednakze wyraz ,uznanie” nie oznacza ,czarnej skrzynki”. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu,
nawet wowczas, gdy wlasciwe organy maja swobode uznania, kontrola sadowa musi dotyczy¢ tego, czy
decyzja ta opiera si¢ na wystarczajaco solidnej podstawie faktycznej i czy przy jej wydaniu
przestrzegano gwarancji proceduralnych”™. W celu ustalenia, czy granice swobodnego uznania
przyznanego przez dyrektywe zostaly spetnione, sady krajowe musza by¢ w stanie dokona¢ przegladu
wszystkich aspektéow proceduralnych, a takze materialnych elementéw decyzji, w tym jej podstawy
faktycznej”.

75 Zobacz na przyklad wyroki ETPC: z dnia 22 listopada 1995 r. w sprawie Bryan przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1995:1122JUD001917891, §§ 44-47); z dnia 27 pazdziernika 2009 r. w sprawie Crompton przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2009:1027JUD004250905, §§ 78, 79); z dnia 20 pazdziernika 2015 r. w sprawie Facia Ali przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:2015:1020JUD004037810, § 79 i nast.). W odniesieniu do art. 13 EKPC zob. wyroki: z dnia 7 lipca 1989 r. w sprawie Soering
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (CE:ECHR:1989:0707JUD001403888, §§ 121, 124); z dnia 30 pazdziernika 1991 r. w sprawie Vilvarajah
i in. przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (CE:ECHR:1991:1030JUD001316387, §§ 122-127).

76 Wyroki ETPC: z dnia 28 maja 2002 r. w sprawie Kingsley przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (CE:ECHR:2002:0528JUD003560597, §§ 32-34);
z dnia 14 listopada 2006 r. w sprawie Tsafayo przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu (CE:ECHR:2006:1114JUD006086000, §§ 46-49).
W odniesieniu do art. 13 EKCP zob. wyroki: z dnia 27 wrze$nia 1999 r. w sprawie Smith i Grady przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
(CE:ECHR:1999:0927JUD003398596, §§ 135-139); z dnia 8 lipca 2003 r. w sprawie Hatton i in. przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu
(CE:ECHR:2003:0708JUD003602297, §§ 140-142).

77 Zobacz pkt 53-55 niniejszej opinii.

78 Zobacz w tym wzgledzie wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r., Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, pkt 45, 46).

79 W tym zakresie zob. opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, pkt 78).
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110. Ponownie, wyrok Rahman i in. przedstawil istotne wskazéwki w tym zakresie: wnioskodawca na
podstawie art. 3 ust. 2 ,ma [...] prawo do tego, by sad sprawdzil, czy ustawodawstwo krajowe i jego
zastosowanie nie wykroczyly poza granice wyznaczonego w tejze dyrektywie zakresu uznania”®.
W istocie, chociaz dyrektywa pozostawia znaczacy zakres uznania, sady krajowe musza miec
mozliwo$¢ sprawdzenia zgodnosci decyzji krajowej z obowiazkami, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2

dyrektywy.

111. Elementy, ktére musza podlega¢ kontroli sadowej wynikajacej z art. 3 ust. 2 dyrektywy, to poza
wymogiem ulatwiania nastepujace trzy kwestie: oceniana decyzja musi by¢ wynikiem szczegétowej
analizy (i), ktéra nastepnie musi znalez¢ odzwierciedlenie w uzasadnieniu kazdej odmowy wjazdu lub
pobytu (ii). Co wiecej, analiza ta musi zostaé przeprowadzona na podstawie okolicznosci osobistych, co
obejmuje zwigzek z obywatelem Unii oraz sytuacje zaleznosci (iii).

112. Wszystkie powyzsze elementy musza podlega¢ kontroli sadu. Sad krajowy musi by¢é uprawniony,
jezeli uzna to za niezbedne, do weryfikacji kluczowych istotnych faktéw stanowiacych podstawe decyzji
administracyjnej®’. Musi by¢ mozliwe dokonanie oceny, czy przyczyny wskazane przez organ
administracyjny odpowiadaja nalezycie kryteriom ustanowionym w prawie krajowym, w granicach
wyznaczonych w dyrektywie 2004/38. Musi takze istnie¢ mozliwos¢ oceny wystarczajacego
i adekwatnego charakteru uzasadnienia. W szczegélnosci musi by¢ mozliwe dokonanie oceny, czy
specyficzne okoliczno$ci osobiste istotne z punktu widzenie wlasciwych kryteriéw zostaly nalezycie
zbadane.

113. Z drugiej strony, o ile wszystkie te elementy moga zosta¢ rozpatrzone, a kazda decyzja
administracyjna naruszajaca te wymagania moze zosta¢ uchylona, skuteczny $rodek prawny zgodnie
z art. 47 karty nie wymaga moim zdaniem, by badajacy sprawe sad byl uprawniony do badania
nowego materialu dowodowego. Nie wymaga on takze, by éw sad mog}t ustali¢ fakty nieprzedstawione
przed organem administracji ani tez by byl uprawniony do natychmiastowego zastapienia decyzji
administracyjnej swoim wlasnym rozstrzygnieciem.

114. To do sadu odsylajacego, ktory jest wylacznie wlasciwy w zakresie dokonywania wyktadni prawa
krajowego, nalezy ustalenie, czy system kontroli sadowej w postepowaniu gléwnym spelnia te
wymagania i w jakim stopniu.

4. Wniosek czesciowy

115. W $wietle powyzszych rozwazan moim zdaniem odpowiedZ na czwarte pytanie prejudycjalne
powinna by¢ nastepujaca: art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
wymaga on skutecznej kontroli sadowej decyzji odmawiajacych prawa wjazdu lub pobytu czlonkom
rodziny rozszerzonej zgodnie z art. 47 karty. Do wlasciwego sadu krajowego nalezy ustalenie, czy
system kontroli sadowej dostepny na mocy prawa krajowego spelnia ten wymog.

80 Wyroki: z dnia 7 wrzesnia 2004 r., Waddenvereniging i Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, pkt 66); z dnia 26 maja 2011 r.,
Stichting Natuur en Milieu i in. (od C-165/09 do C-167/09, EU:C:2011:348, pkt 100-103); z dnia 5 wrze$nia 2012 r., Rahman i in. (C-83/11,
EU:C:2012:519, pkt 25), z odniesieniem do wyroku z dnia 24 pazdziernika 1996 r., Kraaijeveld i in. (C-72/95, EU:C:1996:404, pkt 56).

81 Pragne podkresli¢, ze znaczy to po prostu, iz elementy faktyczne ustalone przez organ administracyjny nie moga by¢ cafkowicie wylaczone spod
kontroli sadowej. Klasyfikacja takiego zarzutu pod wzgledem dopuszczalnych zarzutéw prawnych na podstawie krajowych systeméw
sadownictwa administracyjnego oraz to, na jakim poziomie taki zarzut bedzie oceniany (tj. nieprawidfowa ocena stanu faktycznego, oczywisty
btad w ocenie, przeinaczenie dowoddw), jest kwestig prawa krajowego. W zakresie analizy poréwnawczej réznych krajowych systeméw kontroli
zob. na przyklad ]. Schwarze, Droit administratif européen, 2°¢ édition, Bruylant 2009, s. 274—311.

ECLILEU:C:2018:225 23



Orinia M. BoBeka — Sprawa C-89/17
BANGER

V. Whnioski

116. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, by Trybunal odpowiedzial na pytania zadane przez
Upper Tribunal (Immigration and Asylum Chamber), London [sad wyzszej instancji w Londynie
(wydzial ds. imigracji i azylu) (Zjednoczone Krélestwo)] w nastepujacy sposéb:

24

Artykut 21 ust. 1 art. i 45 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposdb, ze w razie gdy obywatel Unii
rozwingl lub umocnil zycie rodzinne w trakcie korzystania z prawa pobytu w innym panstwie
czlonkowskim, dotyczace ulatwienia postanowienia art. 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 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 cztonkowskich,
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, znajduja zastosowanie przez analogie do partnera, z ktérym obywatel Unii pozostaje
w stalym zwiazku, w przypadku powrotu obywatela Unii do jego panstwa czlonkowskiego
pochodzenia. W rezultacie owo panstwo czlonkowskie powinno ulatwi¢, w rozumieniu art. 3 ust. 2
dyrektywy, zgodnie ze swoim ustawodawstwem krajowym wijazd i pobyt partnera, z ktérym
obywatel Unii pozostaje w nalezycie poswiadczonym trwalym zwigzku.

Kiedy obywatel Unii powraca do swojego panstwa czlonkowskiego pochodzenia po skorzystaniu
z prawa pobytu w innym panstwie czlonkowskim, gdzie rozwinal lub umocnit zycie rodzinne
z partnerem, z ktérym pozostaje w nalezycie poswiadczonym trwalym zwiazku, art. 21 ust. 1
i art. 45 TFUE wymagaja, by podejmujac decyzje w odniesieniu do wjazdu i pobytu tego partnera,
panstwo czlonkowskie pochodzenia obywatela Unii przeprowadzilo szczegélowa analize ich
osobistych okolicznoéci i uzasadnilo kazda odmowe wjazdu lub pobytu zgodnie z art. 3 ust. 2
dyrektywy 2004/38.

Artykut 3 ust. 2 dyrektywy 2004/38 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze wymaga on skutecznej
kontroli sadowej decyzji odmawiajacych prawa wjazdu lub pobytu czlonkom rodziny rozszerzonej
zgodnie z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Do wlasciwego sadu krajowego
nalezy ustalenie, czy system kontroli sadowej dostepny na mocy prawa krajowego spelnia ten

wymog.
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