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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
GIOVANNIEGO PITRUZZELLI
przedstawiona w dniu 11 lipca 2019 r."

Sprawa C-380/18

Staatssecretaris van Justitie en Veiligheid
przeciwko
E.P.

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Raad van State (rade stanu,
Niderlandy)]

Odestanie prejudycjalne — Kontrole graniczne, azyl i imigracja — Unijny kodeks zasad regulujacych
przeplyw os6b przez granice — Przekraczanie granic zewnetrznych i warunki wjazdu — Decyzja
o zakonczeniu legalnego pobytu z uwagi na zagrozenie dla porzadku publicznego — Decyzja nakazujaca
powrdt przebywajacego nielegalnie obywatela panstwa trzeciego — Pojecie ,,zagrozenia dla porzadku
publicznego” — Zakres uznania przyslugujacy panstwom czlonkowskim

1. Czy organy krajowe, wydajac decyzje, w ktdrej stwierdzaja, ze warunek wjazdu na terytorium Unii,
zdefiniowany w art. 6 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399
z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) (zwanego dalej ,KGS”)?, nie jest albo przestal byé spelniany, sa
obowiazane dokona¢ oceny indywidualnego zachowania danego obywatela panstwa trzeciego oraz
stwierdzi¢ istnienie rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia godzacego
w podstawowy interes spoleczenstwa, czy tez organy te moga oprze¢ si¢ na samym podejrzeniu, ze
obywatel ten popelnil powazne przestepstwo? Taka jest w istocie kwestia bedaca przedmiotem
niniejszego wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

I. Ramy prawne

A. Konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen

2. Konwencja wykonawcza do ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami panstw
Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach, podpisana w Schengen w dniu 19 czerwca
1990 r. (zwana dalej ,KWUS”)? zmieniona rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r.* w art. 20 ust. 1 stanowi, ze ,[cJudzoziemcy niepodlegajacy

Jezyk oryginatu: francuski.

Dz.U. 2016, L 77, s. 1.

Dz.U. 2000, L 239, s. 19 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 19, t. 2, s. 9.

Zmieniajacym rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006 ustanawiajace wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych
przeplyw oséb przez granice (kodeks graniczny Schengen), konwencje wykonawcza do ukladu z Schengen, rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1683/95 i (WE) nr 539/2001 oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 767/2008 i (WE) nr 810/2009 (Dz.U. 2013,
L 182,s. 1).
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obowiazkowi wizowemu moga swobodnie przemieszcza¢ sie po terytoriach Umawiajacych sie Stron
przez okres nieprzekraczajacy 90 dni w ciagu kazdego 180-dniowego okresu od daty pierwszego
wjazdu, pod warunkiem ze spelniaja oni warunki wjazdu okreslone w artykule 5 ustep 1 litery a), c),
d) i e). [KWUS]”.

B. Kodeks graniczny Schengen

3. Zgodnie z motywem 6 KGS ,[k]ontrola graniczna lezy w interesie nie tylko panstwa czlonkowskiego,
na ktérego granicach zewnetrznych jest ona dokonywana, ale w interesie wszystkich panstw
czlonkowskich, ktére zniosly kontrole graniczna na granicach wewnetrznych. Kontrola graniczna
powinna pomaga¢ w zwalczaniu nielegalnej imigracji i handlu ludZmi oraz zapobieganiu wszelkim
zagrozeniom dla bezpieczenstwa wewnetrznego, porzadku publicznego, zdrowia publicznego
i stosunkéw miedzynarodowych panstw cztonkowskich”.

4. Motyw 27 KGS przewiduje, ze ,[z]godnie z orzecznictwem [Trybunalu] odstepstwo od podstawowej
zasady swobody przeplywu oséb nalezy interpretowac $cisle, a koncepcja porzadku publicznego zaklada
istnienie rzeczywistego, obecnego [aktualnego] i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego
z podstawowych interes6w spoleczenstwa”.

5. Artykut 6 ust. 1 KGS stanowi:

»W przypadku planowanego pobytu na terytorium panstw czltonkowskich nieprzekraczajacego 90 dni
w kazdym okresie 180-dniowym, co oznacza wziecie pod uwage okresu 180-dniowego
poprzedzajacego kazdy z dni pobytu, warunki wjazdu obywateli panstw trzecich sa nastepujace:

[...]

d) nie sa osobami, wobec ktérych dokonano wpisu do celéw odmowy wjazdu w [Systemie
Informacyjnym Schengen (SIS)];

e) nie sa uwazani za stanowiacych zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa
wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych zadnego z panstw
czlonkowskich, a w szczegdélnosci nie dokonano wobec nich, na tej samej podstawie, wpisu do
celéw odmowy wjazdu w krajowych bazach danych panstw czlonkowskich”.

II. Postepowanie gléwne, pytania prejudycjalne i postepowanie przed Trybunalem

6. E.P. jest obywatelem Albanii, ktéry zgodnie ze swoim o$wiadczeniem wjechal na terytorium
Niderlandéw jako turysta w dniu 22 kwietnia 2016 r., po przejechaniu przez Danie¢ i Szwecje. W dniu
18 maja 2016 r. zostal ujety na goracym uczynku przestepstwa w lokalu, w ktérym prowadzona byta
plantacja konopi indyjskich, nastepnie zostal zatrzymany w oczekiwaniu na postepowanie karne, po
czym zostal przejety przez organy policji ds. cudzoziemcéw. Poniewaz na miejscu ujecia go znaleziono
duze iloéci narkotyku, E.P. zostal podejrzany o popelnienie przestepstwa kwalifikowanego przez
niderlandzkie prawo karne jako powazne.

7. W dniu 19 maja 2016 r. staatssecretaris van Justitie en Veiligheid (sekretarz stanu ds.
sprawiedliwos$ci i bezpieczenstwa, Niderlandy, zwany dalej ,sekretarzem stanu”), uznawszy, ze E.P. nie
spelnia warunkéw okreslonych w art. 6 ust. 1 lit. e) KGS oraz ze stanowi on zagrozenie dla porzadku
publicznego, wydal decyzje nakazujagca mu opuszczenie terytorium Unii w terminie 28 dni. E.P.
zaskarzyl te decyzje do rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (sadu rejonowego w Hadze
z siedziba w Amsterdamie, Niderlandy), ktéry wyrokiem z dnia 13 wrzesnia 2016 r. stwierdzil
niewazno$¢ decyzji nakazujacej powr6t i zobowiazal sekretarza stanu do wydania nowej decyzji.
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Rechtbank Den Haag, zittingsplaats Amsterdam (sad rejonowy w Hadze z siedzibg w Amsterdamie)
orzekt w szczegdlnosci, ze sekretarz stanu niedostatecznie uzasadnil swoje stanowisko, zgodnie
z ktérym legalny pobyt E.P. w Niderlandach, na podstawie zwolnienia z obowiazku posiadania wizy®,
zakonczyl si¢ na mocy art. 6 ust. 1 lit. e) KGS, ze wzgledu na to, ze E.P. byl odtad uznawany za
zagrozenie dla niderlandzkiego porzadku publicznego jako osoba podejrzana o naruszenie przepiséw
dotyczacych $rodkéw odurzajacych. Zdaniem tego sadu, ktéry odwoluje sie do wyrokéw Zh. i O.°
oraz N.’, sekretarz stanu powinien byt oprzeé¢ swoja decyzje na indywidualnej ocenie, majacej na celu
zweryfikowanie, czy indywidualne zachowanie E.P. stanowilo rzeczywiste, aktualne i dostatecznie
powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoleczenistwa, a nie wylacznie na istnieniu
podejrzenia.

8. Sekretarz stanu wnidst apelacie od tego wyroku do sadu odsylajacego. Kwestionuje on
w szczegblnosci, aby wymdg dotyczacy istnienia rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego
zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoleczenistwa mozna bylo stosowac¢ do decyzji wydanych
na podstawie art. 6 ust. 1 lit. e) KGS, stwierdzajacej, ze dana osoba przestala spetnia¢ warunki wjazdu
na terytorium Unii.

9. W tych okolicznosciach Raad van State (rada stanu, Niderlandy) postanowila zawiesi¢ postepowanie
i postanowieniem odsylajacym, ktére wplynelo do sekretariatu Trybunatu w dniu 11 czerwca 2018 r.,
zwr6cic sie do Trybunatu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 6 ust. 1 lit. e) [KGS] nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, iz dokonujac ustalenia, ze okres
legalnego pobytu nieprzekraczajacego 90 dni w kazdym okresie 180-dniowym zakonczyl sie
w zwiazku z uznaniem cudzoziemca za stanowiacego zagrozenie dla porzadku publicznego, nalezy
uzasadnié, ze indywidualne zachowania danego cudzoziemca stanowia rzeczywiste, aktualne
i dostatecznie powazne zagrozenie dla podstawowego interesu spolecznego?

2) W razie udzielenia na pytanie pierwsze odpowiedzi przeczacej, jakie wymogi nalezy spelni¢ zgodnie
z art. 6 ust. 1 lit. ) [KGS] dla potrzeb uzasadnienia, ze cudzoziemiec zostal uznany za stanowiacego
zagrozenie dla porzadku publicznego? Czy art. 6 ust. 1 lit. e) [KGS] nalezy interpretowaé w ten
sposdb, ze sprzeciwia sie on takiej praktyce krajowej, zgodnie z ktéra cudzoziemiec jest uznawany
za stanowiacego zagrozenie dla porzadku publicznego juz na podstawie samego faktu, ze
cudzoziemiec ten jest podejrzany o popelnienie czynu zabronionego?”.

10. E.P., rzady niderlandzki, belgijski, niemiecki, Komisja Europejska oraz Konfederacja Szwajcarska
wzieli udzial w pisemnym etapie postepowania przed Trybunatem.

11. Na rozprawie, ktéra odbyta sie przed Trybunatem w dniu 2 maja 2019 r., E.P., rzady niderlandzki,
belgijski i niemiecki oraz Komisja przedstawili swoje stanowiska ustnie.

5 Z rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1091/2010 z dnia 24 listopada 2010 r. zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE)
nr 539/2001 wymieniajace panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktérych
obywatele s3 zwolnieni z tego wymogu (Dz.U. 2010, L 329, s. 1) wynika bowiem, ze obywatele albaniscy sa zwolnieni z wymogu posiadania wizy
podczas przekraczania granic zewnetrznych Unii.

6 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r. (C-554/13, EU:C:2015:377).

7 Wyrok z dnia 15 lutego 2016 r. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

ECLIL:EU:C:2019:609 3



OprNia G. PrTruzzernl — Sprawa C-380/18
E.P. (ZAGROZENIE DLA PORZADKU PUBLICZNEGO)

II1. Analiza

12. Na wstepie chcialbym wyjasni¢, ze zajme sie lacznie obydwoma pytaniami prejudycjalnymi,
z ktérymi zwrécono sie dzi§ do Trybunalu, poniewaz z mojej analizy pytania drugiego wynika, iz
pytanie to nie dotyczy obowiazku uzasadnienia jako takiego, lecz wymaga raczej od Trybunalu
okreslenia kryteriéw oceny, jakimi powinny kierowac sie organy krajowe, wydajac decyzje, w ktdrej
stwierdzaja, ze warunki wjazdu i legalnego pobytu na terytorium Unii przestaly by¢ spelniane ze
wzgledu na to, ze dana osoba zostala uznana za zagrozenie dla porzadku publicznego.

13. Odpowiedz na ujete w ten sposéb pytania skierowane do Trybunalu bedzie wymagala, po pierwsze,
aby wyjasni¢ zwigzek pomiedzy KGS, KWUS i dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspolnych norm i procedur stosowanych przez
panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich®. Po drugie, konieczne bedzie przeprowadzenie wykladni art. 6 ust. 1 lit. e) KGS
z uwzglednieniem jego treéci, jego kontekstu oraz celéw, jakim sluzy KGS. Po trzecie, wniosek
posredni, do ktérego dojde na tej podstawie, trzeba bedzie skonfrontowac¢ z wnioskami, jakie wynikaja
w danym przypadku z orzecznictwa Trybunalu, odnoszacego sie do wymogu istnienia rzeczywistego,
aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoteczenstwa.

A. Zwigzek pomiedzy KGS, KWUS i dyrektywa 2008/115

14. KGS okresla zasady regulujace kontrole graniczna oséb przekraczajacych granice zewnetrzne
panstw czlonkowskich Unii, przy zalozeniu, ze po przekroczeniu tych granic przemieszczanie sie
pomiedzy panstwami czlonkowskimi bedzie ulatwione przez brak kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych’. Panstwa czlonkowskie, dzialajac pod rzadami KGS, maja oczywiscie obowiazek
przestrzegania praw podstawowych zagwarantowanych w prawie Unii, czyli w Karcie praw
podstawowych Unii Europejskie;j.

15. Artykut 6 ust. 1 KGS okresla warunki wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium Unii na
pobyt nieprzekraczajacy 90 dni w kazdym okresie 180-dniowym. I tak obywatele tacy powinni
posiada¢ wazny dokument podrézy oraz, w stosownym przypadku, posiadaé wazna wize'. Nadto
powinni oni uzasadni¢ cel i warunki planowanego pobytu oraz posiada¢ wystarczajace $rodki
utrzymania, nie moga by¢ przedmiotem wpisu do celéw odmowy wjazdu w SIS, a wreszcie nie moga
by¢ uznani za stanowiacych zagrozenie dla porzadku publicznego '

16. Mimo ze pytania prejudycjalne odnosza si¢ do art. 6 ust. 1 KGS oraz do przyslugujacej panstwom
czlonkowskim mozliwo$ci odmowy wjazdu na ich terytorium, w sytuacji gdy dana osoba stanowi
zagrozenie dla porzadku publicznego, nalezy w tym miejscu stwierdzi¢, ze sprawa nie dotyczy decyzji
odmawiajacej E.P. wjazdu, poniewaz znajduje si¢ on juz na terytorium Niderlandéw.

17. Taka sytuacja jest wiec uregulowana raczej w art. 20 ust. 1 KWUS, zmienionym rozporzadzeniem
nr. 610/2013, ktéry stanowi, ze ,[c]Judzoziemcy niepodlegajacy obowiazkowi wizowemu moga
swobodnie przemieszcza¢ si¢ po terytoriach Umawiajacych sie Stron przez okres nieprzekraczajacy
90 dni w ciggu kazdego 180-dniowego okresu od daty pierwszego wjazdu, pod warunkiem ze spelniaja
oni warunki wjazdu okre$lone w artykule 5 ustep 1 litery a), c), d) i e) [KWUS]”. Wymogiem
wynikajacym z lit. e) jest natomiast, aby dana osoba ,nie [byla] uwazan[a] za zagrozenie dla porzadku
publicznego, [...] ktérejkolwiek z Umawiajacych sie Stron”, co stanowi powtérzenie warunku wjazdu

8 Dz.U. 2008, L 348, s. 98.

9 Zobacz art. 1 KGS.

10 Zobacz art. 6 ust. 1 lit. a) i b) KGS.

11 Zobacz art. 6 ust. 1 lit. ¢), d) i e) KGS.
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zawartego w art. 6 ust. 1 lit. e) KGS. Wynika z tego, ze warunki odnoszace si¢ do pierwszego wjazdu sa
réwniez warunkami, jakie nalezy spelnia¢ w trakcie pobytu. Tym samym, jezeli w trakcie pobytu
warunki wjazdu przestaja by¢ spelniane, pobyt obywatela panstwa trzeciego na terytorium Unii staje sie
nielegalny, co wynika réwniez z art. 3 pkt 2 dyrektywy 2008/115".

18. Skoro E.P. przestal spetnia¢ warunki legalnego wjazdu i pobytu, organy niderlandzkie powinny
wydac¢ decyzje nakazujaca powr6t'. W mysl dyrektywy 2008/115 decyzja o zakoriczeniu legalnego
pobytu moze by¢ wydana wraz z decyzja nakazujaca powrdt, z zastrzezeniem zachowania gwarancji
proceduralnych przewidzianych w tej dyrektywie'®. Wedlug mnie rozpatrywana w postepowaniu
gtéwnym decyzje z dnia 19 maja 2016 r. nalezy zatem uzna¢ za decyzje, na podstawie ktdrej organy
niderlandzkie orzekly o zakonczeniu legalnego pobytu, a jednoczes$nie nakazaly E.P. powrdt. Podstawa
prawna tej decyzji jest wiec jednoczesnie KWUS, KGS (posrednio) oraz dyrektywa 2008/115 ™.

19. Decyzja nakazujaca powrdt powinna zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne, a takze informacje
o dostepnych srodkach odwolawczych ™. Informacje odnoszace si¢ do uzasadnienia faktycznego mozna
ograniczy¢, ,jezeli prawo krajowe pozwala na ograniczenie prawa do informacji, w szczegdlnosci w celu
[...] zapobiegania przestepstwom karnym, prowadzenia dochodzenia w sprawie, wykrywania i $cigania
przestepstw karnych”". Skoro decyzja nakazujaca powrét stwierdza nielegalny charakter pobytu, a 6w
nielegalny charakter wynika, jak stanowi art. 20 KWUS, z braku spelnienia warunkéw wskazanych
w art. 5 KWUS, powielonych w art. 6 KGS, w decyzji tej organy niderlandzkie powinny wyjasni¢, jaki
warunek przestal by¢ spelniany przez E.P.

20. W tym celu sekretarz stanu uznal, ze E.P. stanowi aktualnie zagrozenie dla niderlandzkiego
porzadku publicznego, poniewaz jest osoba podejrzewana o naruszenie niderlandzkich przepiséw
dotyczacych srodkéw odurzajacych®. Z tego wzgledu zostal on uznany za zagrozenie dla porzadku
publicznego.

21. Zagadnienie w niniejszej sprawie dotyczy ustalenia, czy sekretarz stanu, aby dojs¢ do takiego
wniosku, mégl opieraé sie wylacznie na podejrzeniu popelnienia powaznego przestepstwa, czy tez mial
obowigzek oprze¢ swoja decyzje na ocenie indywidualnego zachowania E.P. jako stanowiacego
rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoleczenstwa.

22. Sad odsylajacy twierdzi, ze tak moze by¢, majac na uwadze orzecznictwo Trybunaly,
w szczegbélnosci wypracowane, a nastepnie poglebione w ramach dokonywania wykladni dyrektywy
2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli
Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw
czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy 64/221/EWG,
68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG, 90/365/EWG
i 93/96/EWG"™. Zanim przeanalizuje to orzecznictwo, chciatbym w pierwszej kolejnoéci powréci¢ do
brzmienia, kontekstu i celéw, jakim stuzy art. 6 ust. 1 lit. e) KGS.

12 Przypominam, ze art. 5 KGS w brzmieniu z 2006 r. odpowiada aktualnemu art. 6 KGS z 2016 r.
13 Zobacz art. 6 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

14 Zobacz art. 6 ust. 6 dyrektywy 2008/115.

15 Zobacz definicje pojecia ,decyzji nakazujacej powrét” zawarta w art. 3 pkt 4 dyrektywy 2008/115.
16 Zobacz art. 12 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

17 Artykul 12 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2008/115.

18 Zobacz pkt 6 niniejszej opinii.

19 Dz.U. 2004, L 158, s. 77. Zobacz w szczeg6lnosci art. 27 tej dyrektywy.
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B. Wzgledy porzadku publicznego w KGS

23. Jak uprzednio wskazatem, art. 6 KGS jest §cisle zwiazany z art. 20 KWUS, ktéry z kolei odsyla do
art. 5 KWUS. Wzgledy porzadku publicznego nie moga podlega¢ odmiennej wykladni w kontekscie
KGS lub w kontek$cie KWUS. Poza tym, skoro w toku rozpatrywania wniosku dotyczacego wizy
jednolitej, weryfikuje sie spelnienie warunkéw okreslonych w art. 6 ust. 1 lit. a) oraz lit. ¢)—e) KGS*,
a konsulat ma obowiazek sprawdzenia, czy osoba ubiegajaca sie o wize nie jest uwazana za osobe
zagrazajaca porzadkowi publicznemu?®, wzgledy porzadku publicznego nalezy definiowaé w taki sam
sposéb zaréwno w przypadku KWUS, jak i KGS czy tez kodeksu wizowego.

24. Jednakze ani KWUS, ani KGS nie definiuja pojecia porzadku publicznego. Wprawdzie zgodnie
z motywem 27 tego ostatniego rozporzadzenia ,koncepcja porzadku publicznego zaklada istnienie
rzeczywistego, obecnego [aktualnego] i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego
z podstawowych intereséw spoleczenistwa”, ustalenie istnienia takiego zagrozenia jest wymagane
w przypadku ,odstepstw[a] od podstawowej zasady swobody przeptywu os6b”*.

25. Z punktu widzenia literalnego brzmienia nalezy zauwazy¢, ze art. 6 ust. 1 lit. €) KGS nie zawiera
wyraznego odestania do wymogu ustalenia rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego
zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoleczenstwa. Przepis ten nie precyzuje stopnia
zagrozenia ani nie ogranicza tego zagrozenia do sytuacji zagrozenia podstawowego interesu
spoleczenistwa. Poza tym przepis ten jest sformutowany w sposéb negatywny, poniewaz dana osoba nie
moze by¢ uwazana za stanowiaca zagrozenie dla porzadku publicznego. Takie sformulowanie, jak sie
wydaje, pozostawia panstwom czlonkowskim wiekszy margines swobody przy dokonywaniu oceny
braku zagrozenia dla porzadku publicznego®. Z punktu widzenia literalnego brzmienia warunek
odnoszacy sie do braku zagrozenia dla porzadku publicznego zawarty w art. 6 KGS wydaje si¢ zatem
bardzo odlegly od sformutowania zawartego w art. 27 dyrektywy 2004/38.

26. Z punktu widzenia kontekstu i celu, jakiemu stuzy art. 6 KGS, chcialbym przypomnieé, ze przepis
ten reguluje warunki wjazdu odnoszace si¢ do obywateli panstw trzecich zamierzajacych przebywa¢ na
terytorium Unii przez kroétki okres, przy czym ich pobyt nie musi by¢ uzasadniony szczegélna
przyczyna. Spelnienie tych warunkéw co do zasady podlega kontroli w chwili wydania wizy, gdy jest
wymagana, lub w chwili przekraczania granic zewnetrznych Unii. Motyw 6 KGS przypomina, ze
s[klontrola graniczna lezy w interesie nie tylko panstwa czlonkowskiego, na ktérego granicach
zewnetrznych jest ona dokonywana, ale w interesie wszystkich panstw czlonkowskich, ktére zniosty
kontrole graniczna na granicach wewnetrznych”. Nadto art. 6 KGS ma zastosowanie wobec obywateli
panstw trzecich, ktérzy a priori nie posiadaja wiezi z terytorium Unii i ktérym, jak orzek! Trybunal, nie
przystuguje, jako prawo podstawowe, prawo do wjazdu i pobytu na terytorium okreslonego paristwa™.

27. Na tym etapie analizy nic nie wskazuje na to, aby prawodawca Unii zamierzal ograniczy¢
przystugujacy organom krajowym zakres uznania w przypadku decyzji odmawiajacej wjazdu
obywatelowi panstwa trzeciego lub stwierdzajacej zakonczenie legalnego pobytu na terytorium Unii
z uwagi na zagrozenie dla porzadku publicznego, w taki sposéb, aby wymagaé, by decyzja ta byta
uzasadniona indywidualnym zachowaniem tego obywatela stanowiacym rzeczywiste, aktualne
i dostatecznie powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoteczenstwa.

20 Zobacz art. 21 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy kodeks
wizowy (kodeks wizowy) (Dz.U. 2009, L 243, s. 1, zwany dalej ,kodeksem wizowym”).

21 Zobacz art. 21 ust. 3 lit. d) kodeksu wizowego.

22 Weryfikacje, jakich wymaga KGS, uwzgledniaja réznice w statusie oséb, poniewaz art. 8 ust. 6 KGS stanowi, ze weryfikacja dotyczaca ,o0soby
korzystajacej z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii jest dokonywana zgodnie z dyrektywa 2004/38/WE”.

23 W odniesieniu do poréwnywalnego sformutowania zob. opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawach polaczonych Abcur (C-544/13
i C-545/13, EU:C:2015:136, pkt 58).

24 Zobacz wyrok z dnia 27 czerwca 2006 r., Parlament/Rada (C-540/03, EU:C:2006:429, pkt 53).
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28. Jest to réwniez uzasadnione wzgledami praktycznymi. Gdy bowiem organy kontroluja spelnienie
warunkow wjazdu wyszczegdlnionych w art. 6 KGS, czy to podczas przekraczania granic zewnetrznych
Unii, czy tez podczas wydawania wizy, posiadane przez nie informacje na temat danej osoby sa
ograniczone. Poszczegdlne rzady wystepujace w charakterze interwenientéw w trakcie niniejszego
postepowania prejudycjalnego wielokrotnie podnosily ten argument, ktéry wedlug mnie jest
racjonalny. To samo ostatecznie dotyczy kontroli przeprowadzanej przez organy krajowe, gdy maja one
stwierdzi¢, ze warunki wjazdu przestaly by¢ spelniane w trakcie pobytu obywatela panstwa trzeciego na
terytorium Unii. W konkretnym przypadku E.P., pomijajac zarzucane mu popelnienie powaznego
przestepstwa, sekretarz stanu nie dysponowal dodatkowymi informacjami, ktére umozliwilyby mu
potwierdzenie indywidualnego zachowania E.P. Organ ten mial jednakze obowiazek wydania w trybie
pilnym, na podstawie do$¢ ograniczonych informacji, decyzji, ktéra miala wigza¢ panstwa
czlonkowskie, ktérych dotyczyla sprawa. Obywatele panstw trzecich zamierzajacy przebywaé¢ w Unii
przez krétki czas nie sa bowiem dobrze znani organom krajowym, a fortiori gdy sa zwolnieni
z obowiazku wizowego. Wymaganie od tych organéw, aby opieraly swoje decyzje na systematycznej
i precyzyjnej ocenie indywidualnego zachowania danej osoby oraz zobowiazywanie ich do
wykazywania, ze istnieje rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzace
w podstawowy interes spoleczenstwa, groziloby stawianiem ich wobec niemozliwego do
przezwycigzenia wyzwania, uniemozliwiajagc im wydawanie decyzji odmownych oraz potencjalnie
narazajac bezpieczenistwo obszaru bez granic wewnetrznych, na ktérym zapewniony jest swobodny
przeptyw os6b ™.

29. W tych szczegélnych okoliczno$ciach nalezy zatem przyzna¢ organom krajowym szeroki zakres
uznania podobny do tego, ktéry Trybunat przyznal im w wyroku Koushkaki* w zwiazku z kodeksem
wizowym. W wyroku tym Trybunal orzekl, ze ,oszacowanie indywidualnej sytuacji osoby ubiegajacej
sie o wize w celu okreslenia, czy jej wniosek nie napotyka na przeszkode wynikajaca z podstawy
odmowy, wymaga zlozonych ocen dotyczacych w szczegdlnosci osobowosci wnioskodawcy, jego
integracji z krajem, w ktérym mieszka, sytuacji politycznej, spotecznej i gospodarczej tego kraju, oraz
ewentualnego zagrozenia, ktdre stanowitoby przybycie tego wnioskodawcy dla porzadku publicznego”” .
Nastepnie Trybunal wyjasnil, ze ,[t]akie zlozone oceny wymagaja sporzadzenia prognostyk co do
przewidywalnego zachowania wspomnianej osoby ubiegajacej sie o wize i musza w szczegélnosci
opiera¢ sie na rozlegtej znajomosci jej paristwa zamieszkania oraz analizie réznych dokumentéw”*.
Trybunal podkreslit réwniez okoliczno$¢, ze ,rozpatrywanie przeprowadzane przez wlasciwe organy
panstwa czlonkowskiego, do ktérego zlozono wniosek wizowy, powinno by¢ tym bardziej
drobiazgowe, ze ewentualne wydanie wizy jednolitej pozwala osobie ubiegajacej sie o nia wjecha¢ na
terytorium panstw cztonkowskich w graniach okreslonych [przez KGS]””. Trybunal przyznat zatem
»szeroki[...] zakres[...] swobodnego uznania, ktéry odnosi si¢ do warunkéw stosowania art. 32 ust. 1
i art. 35 ust. 6 tego kodeksu oraz do oceny majacych znaczenie okolicznosci faktycznych, w celu
okreslenia, czy podstawy wymienione w tych przepisach stoja na przeszkodzie wydaniu objetej
wnioskiem wizy”*. Artykut 32 ust. 1 lit. a) ppkt (vi) kodeksu wizowego ustanawia warunek dotyczacy
braku zagrozenia dla porzadku publicznego. Logicznie rzecz biorac, Trybunal powinien uwzgledni¢
takze zlozony charakter ocen, jakich nalezy dokonad¢, jesli chodzi o warunki legalnego wjazdu i pobytu
wyszczegdlnione w art. 6 KGS i w zwiazku z tym przyzna¢ organom krajowym szeroki zakres uznania,
ktére to uznanie nie mogloby ogranicza¢ sie¢ do wymogu ustalenia istnienia rzeczywistego, aktualnego
i dostatecznie powaznego zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoleczenstwa.

25 Zobacz motyw 2 KGS.

26 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r. (C-84/12, EU:C:2013:862).

27 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 56). Wyréznienie moje.
28 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 57).

29 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 59).

30 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 60).
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30. Dodam jeszcze, ze Trybunal pogtlebil ustalenia dokonane wyrokiem Koushkaki®® w wyroku
Fahimian®, ktéry dotyczyl warunkéw wjazdu obywateli panstw trzecich w celu odbywania studiw,
a $cidlej rzecz ujmujac, przepisu o brzmieniu podobnym do art. 6 ust. 1 lit. ) KGS®. W wyroku tym
chodzito o ustalenie, czy panstwo czlonkowskie moze, ze wzgledu na bezpieczenstwo publiczne,
odmoéwi¢ wjazdu obywatelce Iranu ubiegajacej sie o wize w celu odbywania studiéw w Niemczech, bez
konieczno$ci uzasadnienia decyzji indywidualnym zachowaniem zainteresowanej oraz wynikajacym
z tego zachowania rzeczywistym, aktualnym i dostatecznie powaznym zagrozeniem dla podstawowego
interesu spoleczenstwa. Trybunal uznal taka mozliwos¢ z dwéch podstawowych powoddéw: przede
wszystkim, poniewaz z jednego z motywdw rozpatrywanej dyrektywy 2004/114 wynika, ze zagrozenie
moze by¢ jedynie potencjalne®; nastepnie, poniewaz analiza indywidualnej sytuacji osoby ubiegajacej
sie 0o wize wymaga od organdéw przeprowadzania zlozonych ocen, co sprawia, ze organom krajowym
nalezy pozostawi¢ szeroki zakres uznania przy ocenie istotnych okolicznosci faktycznych™®.

31. Niezaleznie od tych precedenséw, ktére Trybunal méglby z pozytkiem wykorzysta¢, warunek
wjazdu zdefiniowany w art. 6 ust. 1 lit. e) KGS powinien by¢ interpretowany w sposéb spéjny
z innymi warunkami wjazdu. Chcialbym w tym wzgledzie zauwazy¢, ze art. 6 ust. 1 lit. d) KGS
stanowi, iz obywatel panstwa trzeciego zamierzajacy wjecha¢ na terytorium Unii nie moze by¢ osoba,
wobec ktérej dokonano wpisu do celéw odmowy wjazdu w SIS. Kryteria, zgodnie z ktérymi
dokonywany jest taki wpis, zostaly zdefiniowane w rozporzadzeniu (WE) nr 1987/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania
Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SIS II)*. Artykul 24 ust. 1 tego rozporzadzenia
stanowi przede wszystkim, ze wpis powinien by¢ dokonywany w oparciu o ,indywidualna oceng”.
Nadto wpisu dokonuje sie, jezeli decyzja jest uzasadniona zagrozeniem dla porzadku publicznego, jakie
moze stwarza¢ obecno$¢ danego obywatela panstwa trzeciego na terytorium panstwa czltonkowskiego.
Rozporzadzenie to stanowi, ze sytuacja taka ma miejsce w szczegélnosci w przypadku, gdy ow
obywatel zostal skazany za przestepstwo zagrozone kara pozbawienia wolnosci powyzej jednego roku
lub gdy ,istnieja uzasadnione powody, by sadzi¢, ze popelnit powazne przestepstwa, lub [...] istnieja
powazne przeslanki, by sadzi¢, ze zamierza on takie przestepstwa popelni¢ na terytorium panstwa
cztonkowskiego”®. Prawodawca Unii przyznal tu wyraznie, ze samo podejrzenie popelnienia
przestepstwa moze uzasadnia¢ istnienie zagrozenia dla porzadku publicznego i nie uzaleznil istnienia
takiego zagrozenia od wymogu spelnienia przestanki rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie
powaznego zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoleczenstwa. Wedlug mnie znaczenie
wyrazenia ,zagrozenie dla porzadku publicznego” w konteksécie KGS powinno by¢ takie samo czy to
w zwigzku z warunkiem wjazdu zawartym w art. 6 ust. 1 lit. d) KGS, czy tez w zwiazku z warunkiem
wjazdu wynikajacym z art. 6 ust. 1 lit. ) KGS.

32. Mimo ze, jak uwazam, nie chodzi o kazdorazowe transponowanie wymogu wynikajacego z art. 27
dyrektywy 2004/38 do wszystkich aktéw prawa wtdérnego, ktére zawieraja przepis umozliwiajacy
powolywanie sie na wzgledy porzadku publicznego, oraz ze pojecie ,zagrozenia dla porzadku
publicznego” nalezy interpretowac zgodnie z jego kontekstem normatywnym, przytoczone przeze mnie
okoliczno$ci przemawiaja za przyznaniem organom krajowym szerokiego zakresu uznania w sytuacjach,
gdy wydaja one decyzje stwierdzajaca, ze warunek wjazdu odnoszacy sie do braku zagrozenia dla
porzadku publicznego nie jest lub przestal by¢ spetniany.

31 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r. (C-84/12, EU:C:2013:862).
32 Wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r. (C-544/15, EU:C:2017:255).

33 A mianowicie art. 6 ust. 1 lit. d) dyrektywy Rady 2004/114/WE z dnia 13 grudnia 2004 r. w sprawie warunkéw przyjmowania obywateli panstw
trzecich w celu odbywania studiéw, udzialu w wymianie mlodziezy szkolnej, szkoleniu bez wynagrodzenia lub wolontariacie (Dz.U. 2004, L 375,
s. 12).

34 Zobacz wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r., Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, pkt 40).

35 Zobacz wyrok z dnia 4 kwietnia 2017 r., Fahimian (C-544/15, EU:C:2017:255, pkt 41, 42).
36 Dz.U. 2006, L 381, s. 4.

37 Artykut 24 ust. 2 lit. b) rozporzadzenia nr 1987/2006.
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33. Nalezy jednakze zbadaé, czy wniosek ten nie jest lub nie moze by¢ podwazony w $wietle
orzecznictwa Trybunalu, w zwiazku z ktérym powstaly watpliwosci sadu odsylajacego.

C. Wymog ustalenia, Ze istnieje rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzgce
w podstawowy interes spoleczernistwa, a podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wyrok skazujacy
w orzecznictwie Trybunatu

1. Przeglgd orzecznictwa Trybunatu

34. W wyroku Bouchereau® Trybunal po raz pierwszy orzekl, ze istnienie wyroku skazujacego moze
by¢ brane pod uwage przy stosowaniu ograniczen swobody przemieszczania si¢ obywateli panstw
cztonkowskich, uzasadnionych wzgledami porzadku publicznego, wylacznie gdy okolicznosci bedace
podstawa tego skazania ujawnily ,istnienie indywidualnego zachowania stanowiacego aktualne
zagrozenie dla porzadku publicznego””. Trybunal dodal woéwczas, ze ,mimo iz przewaznie
stwierdzenie zagrozenia tego rodzaju implikuje w przypadku osoby, ktérej dotyczy sprawa, istnienie
tendencji do powielania takiego zachowania w przysztosci, to moze si¢ rowniez zdarzy¢, ze juz samo
zachowanie w przeszlosci spelnia przestanki wymagane dla stwierdzenia podobnego zagrozenia dla
porzadku publicznego”®, co powinny zbada¢ sady krajowe, ,biorac pod uwage szczeg6lny status
prawny os6b podlegajacych prawu wspélnotowemu oraz fundamentalny charakter zasady swobodnego
przeptywu os6b”*. Wczeéniej Trybunal zauwazyl, ze dyrektywa, ktérej dotyczyt wniosek o dokonanie
wykladni, zmierzajaca do skoordynowania krajowych systeméw prawnych dotyczacych polityki
wzgledem cudzoziemcéw, miata na celu ochrone obywateli panstw czlonkowskich ,przed takim
wykonywaniem uprawnien zwiazanych z wyjatkiem dotyczacym ograniczen uzasadnionych wzgledami
porzadku publicznego [...], ktére wykraczaloby poza konieczne przypadki uzasadniajace wyjatek od
podstawowej zasady swobodnego przeptywu oséb”*.

35. Wymédg, aby decyzja zawierajaca odstepstwo od podstawowej zasady byla uzasadniona
indywidualnym zachowaniem danej osoby, stanowigcym rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne
zagrozenie godzace w podstawowy interes spoleczenstwa, zostal wiec poczatkowo wypracowany
w kontekscie swobodnego przeptywu oséb, nastepnie byt sukcesywnie stosowany®, a w korcu, jak
wiadomo, zostal skodyfikowany w dyrektywie 2004/38*.

36. Jednakze Trybunal wielokrotnie rozszerzal stosowanie tego wymogu na obszary mniej
bezposrednio zwigzane lub zupelnie niezwigzane ze swoboda przemieszczania sie obywateli Unii.

37. 1 tak, w wyroku Komisja/Hiszpania®, Trybunal orzekl, ze paristwo cztonkowskie uchybito swoim
zobowigzaniom wynikajacym z tej samej dyrektywy, ktéra byla przedmiotem wykladni w wyroku
Bouchereau®, poniewaz odméwito wjazdu na terytorium Unii obywatelowi panistwa trzeciego,
bedacemu malzonkiem obywatela Unii, jedynie na podstawie okolicznosci, ze wobec tego obywatela
dokonano wpisu w SIS. Przypomniawszy, ze klauzula porzadku publicznego stanowi odstepstwo od
podstawowej zasady swobodnego przeplywu oséb, ktére powinno by¢ interpretowane wasko i ktérego

38 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).

39 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r., Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, pkt 28). Wymdg taki zostal uznany juz w wyroku z dnia
28 pazdziernika 1975 r., Rutili (36/75, EU:C:1975:137) w zwigzku z decyzja ograniczajaca swobode przemieszczania si¢ obywatela wloskiego
motywowana jego dzialalnoscia polityczna i zwiazkowa (zob. w szczegdlnosci pkt 28 tego wyroku).

40 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r., Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, pkt 29).

41 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r., Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, pkt 30).

42 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r., Bouchereau (30/77, EU:C:1977:172, pkt 15).

43 Wsréd obszernego orzecznictwa zob. wyrok z dnia 29 kwietnia 2004 r., Orfanopoulos i Oliveri (C-482/01 i C-493/01, EU:C:2004:262, pkt 66).
44 Zobacz w szczegblnosci art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38.

45 Wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r. (C-503/03, EU:C:2006:74).

46 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).
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zakres nie moze by¢ okre§lany jednostronnie przez panistwa czlonkowskie®, Trybunal orzekl, ze
odwotanie sie przez organ krajowy do pojecia ,porzadku publicznego” ,wymaga, w kazdym wypadku
istnienia, oprocz zakldcenia porzadku spolecznego, jakim jest kazde naruszenie prawa, rzeczywistego
i dostatecznie powaznego zagrozenia podstawowego interesu spoteczeristwa’*. W wyroku tym
Trybunal powiazal réwniez $cisla interpretacje pojecia ,porzadku publicznego” z ochrona prawa
obywatela Unii do poszanowania jego zycia rodzinnego®. W tych okoliczno$ciach odmowa wjazdu
obywatelowi panstwa trzeciego bedacemu malzonkiem obywatela Unii moze nastapi¢ wylacznie
woéwczas, gdy wpis do SIS zostanie potwierdzony przez informacje umozliwiajace stwierdzenie, ze
obecno$¢ tego obywatela panstwa trzeciego stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne
zagrozenie godzace w podstawowy interes spoteczeristwa ™.

38. Poza tym, w wyroku Zh. i O.”, Trybunat orzekl w odniesieniu do art. 7 ust. 4 dyrektywy 2008/115,
ktéry daje panstwom czlonkowskim mozliwo$¢ skrécenia terminu dobrowolnego wyjazdu, gdy dana
osoba stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, ze to ostatnie pojecie nalezy ocenia¢
indywidualnie dla kazdego przypadku w celu zweryfikowania, czy indywidualne zachowanie danego
obywatela panistwa trzeciego stanowi rzeczywiste i aktualne zagrozenie dla porzadku publicznego .
Wykluczajac stosowanie jakichkolwiek praktyk opierajacych sie na uogdlnieniach lub jakichkolwiek
domnieman, Trybunal orzeki, ze fakt, iz taki obywatel ,jest podejrzewany o popelnienie czynu
podlegajacego w prawie krajowym karze jako wystepek lub zbrodnia lub zostat skazany za popelnienie
takiego czynu, sam w sobie nie moze uzasadnia¢ uznania tego obywatela za stanowiacego zagrozenie
dla porzadku publicznego w rozumieniu art. 7 ust. 4 dyrektywy 2008/115”%. Jednakze panstwo
czlonkowskie moze stwierdzi¢, ze istnieje zagrozenie dla porzadku publicznego, w przypadku skazania
w procesie karnym, jezeli skazanie to ,rozpatrywane fgczmnie z innymi okolicznosciami zwiazanymi
z sytuacja danej osoby, uzasadnia takie stwierdzenie””. W tym samym duchu samo podejrzenie, ze
taki obywatel popelnit wystepek lub zbrodni¢ moze ,wraz z innymi elementami dotyczacymi
konkretnego przypadku”®, wuzasadnia¢ stwierdzenie zagrozenia dla porzadku publicznego
w rozumieniu omawianego przepisu. Trybunal przypomnial jednoczesnie, ze panstwa czlonkowskie, co
do zasady, posiadaja swobode w okre§laniu — zgodnie z krajowymi potrzebami — wymogéw pojecia
,porzadku publicznego”®. W tym kontekécie zastosowanie rozstrzygniecia przyjetego w wyroku
Bouchereau” nie wydaje sie uzasadnione ani odstepstwem od zasady swobodnego przemieszczania sie
obywateli Unii, ani ich prawem do l3aczenia rodzin, lecz okolicznoscia, ze dyrektywa 2008/115
ustanowila odstepstwo od obowigazku - polegajacego na wyznaczeniu odpowiedniego terminu
dobrowolnego wyjazdu — wprowadzonego w celu zapewnienia przestrzegania praw podstawowych
obywateli panstw trzecich przy ich wydalaniu z Unii*.

47 Zobacz wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r., Komisja/Hiszpania (C-503/03, EU:C:2006:74, pkt 45).

48 Wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r., Komisja/Hiszpania (C-503/03, EU:C:2006:74, pkt 46). Wyréznienie moje.

49 Wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r., Komisja/Hiszpania (C-503/03, EU:C:2006:74, pkt 47).

50 Wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r., Komisja/Hiszpania (C-503/03, EU:C:2006:74, pkt 53. Zobacz réwniez pkt 55).
51 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r. (C-554/13, EU:C:2015:377).

52 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 50).

53 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 50). Wyréznienie moje.
54 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 51).

55 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 52).

56 Zobacz wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 52).

57 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).

58 Zobacz wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r., Zh. i O. (C-554/13, EU:C:2015:377, pkt 48). Trybunal powtdrzyt swoje stanowisko odno$nie do pojecia
»porzadku publicznego” zawartego w dyrektywie 2008/115 w wyroku z dnia 16 stycznia 2018 r., E (C-240/17, EU:C:2018:8, pkt 48, 49).

Wyréznienie moje.
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39. Nastepnie, w wyroku N.*, Trybunal przypomniat swoje orzecznictwo (ktore stato sie wiodace),
dotyczace pojecia ,porzadku publicznego”, ktére to orzecznictwo zakltada w kazdym przypadku, précz
zaklécenia porzadku spolecznego, z jakim wiagze si¢ kazde naruszenie prawa, istnienie aktualnego
i dostatecznie powaznego zagrozenia godzacego w podstawowy interes spoteczeristwa®, aby
zastosowaé je na potrzeby wykladni dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcéw
ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodowa®. W konsekwencji zastosowanie lub utrzymywanie
zatrzymania osoby ubiegajacej si¢ o azyl z przyczyn zwiazanych z porzadkiem publicznym, moze by¢
uzasadnione ,wylacznie pod warunkiem, ze [jej] indywidualne zachowanie stanowi rzeczywiste,
aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzace w jeden z podstawowych intereséw
spoleczenstwa”®. W tym przypadku wyjatkowy charakter zatrzymania, stosowanego wylacznie
w ostatecznosci®, jest przyczyna, dla ktérej Trybunat zdecydowal sie ujaé uprawnienie przystugujace
organom krajowym w $ciste ramy*®.

40. W wyroku T.® Trybunal, do ktérego zwr6cono sie o wykladnie pojecia wzgledéw porzadku
publicznego w kontekscie dyrektywy 2004/83/WE®, zwréciwszy uwage, ze dyrektywa ta nie definiuje
pojecia porzadku publicznego, przypomnial wykladnie tego pojecia, dokonana przezenn wczesniej
w kontekscie dyrektywy 2004/38. Mimo ze kazda z tych dwéch dyrektyw stuzy innym celom, Trybunat
orzekl, iz orzecznictwo wypracowane w zwigzku z ta ostatnia dyrektywa bylo istotne dla sprawy,
poniewaz ,zakres ochrony, jaki spoteczenstwo zamierza przyzna¢ swoim podstawowym interesom, nie
moze rozni¢ sie w zaleznosci od statusu prawnego osoby, ktéra godzi w te interesy”. Trybunal orzekl
nastepnie, ze organ krajowy nie moze, pozbawiajac uchodzcy dokumentu pobytowego z powoddéw
zwigzanych z porzadkiem publicznym, opiera¢ si¢ wylacznie na tym, ze wspiera on organizacje
terrorystyczng, poniewaz w takim przypadku rzeczony organ nie dokonuje ,indywidualn[ej] ocenl[y]

konkretnych okoliczno$ci” .

2. Specyfika niniejszej sprawy, przeszkody w transpozycji rozstrzygniecia przyjetego w wyroku Bouchereau

41. Jesli chodzi o niniejsze odestanie prejudycjalne, jestem zdania, Ze obok okolicznos$ci
przedstawionych w pkt 23-32 niniejszej opinii, odrebnosci niniejszej sprawy przemawiaja za tym, aby
nie transponowa¢ w nieskonczono$¢, wedlug wyrazenia uzytego przez Komisje, rozstrzygniecia
przyjetego w wyroku Bouchereau® i nie zobowigzywac organéw krajowych, aby opieraly swoje decyzje
stwierdzajace, ze obywatel panstwa trzeciego nie spelnia juz warunkéw legalnego pobytu ze wzgledéw
zwigzanych z porzadkiem publicznym, na ocenie indywidualnego zachowania tego obywatela, z ktdrej
powinno obligatoryjnie wynika¢, Ze zachowanie to stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie
powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoleczenstwa.

59 Wyrok z dnia 15 lutego 2016 r. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84). W sprawie tej skarzacy w postgpowaniu gléwnym byt w latach 1999-2015
skazywany 21 razy za popelnienie réznych przestepstw.

60 Zobacz pkt 65 wyroku z dnia 15 lutego 2016 r., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

61 Dz.U. 2013, L 180, s. 96. Wyrok z dnia 15 lutego 2016 r., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84) dotyczyl w szczeg6lnosci art. 8 ust. 3 akapit
pierwszy lit. e) dyrektywy 2013/33.

62 Wyrok z dnia 15 lutego 2016 r., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, pkt 67).

63 Zobacz wyrok z dnia 15 lutego 2016 r., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, pkt 63).
64 Zobacz wyrok z dnia 15 lutego 2016 r., N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, pkt 64).
65 Wyrok z dnia 24 czerwca 2015 r. (C-373/13, EU:C:2015:413).

66 Dyrektywa Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie minimalnych norm dla kwalifikacji i statusu obywateli parstw trzecich lub
bezpanstwowcéw jako uchodzcéow lub [osdb], ktére z innych wzgledéw potrzebuja miedzynarodowej ochrony oraz zawartosci przyznawanej
ochrony (Dz.U. 2004, L 304, s. 12 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 19, t. 7, s. 96).

67 Wyrok z dnia 24 czerwca 2015 r., T. (C-373/13, EU:C:2015:413, pkt 89).
68 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).
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42. E.P. nie jest obywatelem Unii. Jego wjazd, a nastepnie pobyt w Unii nie maja zwigzku z innym
obywatelem Unii lub z sytuacja dotyczaca laczenia rodziny z obywatelem panstwa trzeciego majacym
status rezydenta dlugoterminowego na terytorium Unii. Rozpatrywana w postepowaniu gléwnym
decyzja w zakresie, w jakim stwierdza ona zakornczenie legalnego pobytu, nie stanowi naruszenia
prawa podstawowego o natezeniu, ktére sprawialoby, ze nalezy zastosowaé rozstrzygniecie przyjete
w wyroku Bouchereau®, tak jak to mialo miejsce w szczegblnosci w wyroku N.”, poniewaz
bezposrednim skutkiem prawnym tego stwierdzenia jest wczesniejsze zakonczenie pobytu, ktéry
poczatkowo byl, tak czy inaczej, pobytem kroétkotrwatym. Prawda jest, ze stwierdzenie organéw
wigzalo sie z zobowiazaniem do powrotu, lecz wyznaczony w tym celu termin wynosit 28 dni, podczas
gdy dyrektywa 2008/115 przewiduje maksymalny rozsadny termin wynoszacy 30 dni”'. Okolicznos¢ ta
odréznia przypadek E.P. od sprawy Zh. i O.”.

43. Wreszcie logika lezaca u podstaw wyroku Bouchereau™ i pézniejszego rozwoju zapoczatkowanego
tym wyrokiem orzecznictwa dotyczacego swobodnego przeplywu oséb, jest dos¢ odlegta od zasad,
ktérymi rzadza sie KGS, KWUS czy tez kodeks wizowy. Im bardziej skonsolidowana wydaje sie
sytuacja prawna (integracja obywatela Unii lub obywatela panistwa trzeciego w przyjmujacym panstwie
czlonkowskim, rozwdj zycia rodzinnego), tym silniejsza powinna by¢ ochrona przed wydaleniem i tym
wyzszy bedzie poziom wymogéw, jakie powinny spelnia¢ organy krajowe’™. Obywatel panstwa trzeciego
podczas krétkoterminowego pobytu na terytorium Unii nie moze domagaé sie uwzglednienia
poréwnywalnych okolicznosci.

44. Mimo braku wymogu, aby organ krajowy wydawatl decyzje dotyczaca odmowy wjazdu albo uznania
pobytu za nielegalny w oparciu o ocene indywidualnego zachowania danego obywatela panstwa
trzeciego, jako stanowiacego rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzace
w podstawowy interes spoleczenstwa oraz mimo udzielenia tym organom szerokiego zakresu uznania,
zakres ten jest jednakze ograniczony przez minimalne gwarancje.

3. Ograniczenie szerokiego zakresu uznania przystugujgcego paristwom cztonkowskim

45. Przede wszystkim art. 14 ust. 2 KGS naklada na organy panstw czlonkowskich wymdg, aby
odmowa wjazdu, w sytuacji gdy nie sa spelnione warunki okreslone w art. 6 KGS, nastepowala
»W drodze uzasadnionej decyzji podajacej dokladne przyczyny odmowy”. Z uwagi na podobienistwo
miedzy warunkami wjazdu i warunkami krétkoterminowego legalnego pobytu, przepis ten stosuje sie
w drodze analogii do decyzji stwierdzajacych nielegalny charakter tego pobytu.

46. Nastepnie — i by¢ moze przede wszystkim — jak przypomnialem powyzej, calos¢ KGS sytuuje sie,
co oczywiste, pod egida praw podstawowych i zasady proporcjonalnosci”. Jak obrazuje Komisja, nie
bedzie mozna uznaé, ze ta ostatnia zasada jest przestrzegana, jezeli jedynym podejrzeniem, na ktérym
opieraja sie organy krajowe, aby stwierdzi¢ zakoniczenie legalnego pobytu, jest przykladowo
podejrzenie naruszenia kodeksu drogowego. Kontrola przestrzegania zasady proporcjonalnosci nalezy,
in fine, do sadu krajowego. Ogranicze sie zatem do wskazania, ze nalezy bra¢ pod uwage warunki,
w jakich powstalo podejrzenie. W przypadku E.P., wedlug wszelkiego prawdopodobienistwa, doszto do
ujecia na goracym uczynku przestepstwa. Chodzi zatem o rodzaj mocnego podejrzenia, wykluczajacego
a priori ryzyko arbitralnego zatrzymania lub oskarzenia.

69 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).

70 Wyrok z dnia 15 lutego 2016 r. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84).

71 Zobacz art. 7 ust. 1 dyrektywy 2008/115.

72 Wyrok z dnia 11 czerwca 2015 r. (C-554/13, EU:C:2015:377).

73 Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1977 r. (30/77, EU:C:1977:172).

74 Co jest uzasadnione réwniez dostepnos$cia informacji, ktora jest $cisle zwigzana z czasem trwania rozpatrywanej sytuacji prawnej.
75 Zobacz w szczegélnosci art. 4 i 7 KGS.
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47. W tych okoliczno$ciach jestem zdania, ze art. 6 ust. 1 lit. e) KGS w zwiazku z art. 20 KWUS nalezy
interpretowaé w ten sposéb, ze w celu stwierdzenia, iz pobyt obywatela panistwa trzeciego ma charakter
nielegalny, organ krajowy, dysponujacy szerokim zakresem uznania, nie ma obowigzku opierania swojej
decyzji na stwierdzeniu, ze indywidualne zachowanie tego obywatela stanowi rzeczywiste, aktualne
i dostatecznie powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoleczenstwa. Nadto przepis ten
nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze co do zasady zagrozenie dla porzadku publicznego moze
wynika¢ z samego istnienia powaznego podejrzenia, iz dany obywatel panstwa trzeciego popelnit
przestepstwo. Jednakze organ ten, korzystajac z przyslugujacego mu szerokiego zakresu uznania, jest
obowiazany oprze¢ swoja decyzje na konkretnych faktach oraz przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci.

IV. Whnioski

48. Majac na wzgledzie calo$§¢ powyzszych rozwazan, proponuje, aby Trybunal odpowiedzial
w nastepujacy sposob na pytania przedlozone przez Raad van State (rade stanu, Niderlandy):

1) Artykul 6 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) w zwiazku z art. 20 Konwencji wykonawczej do ukladu z Schengen
z dnia 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki
Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na
wspdlnych granicach, podpisanej w Schengen w dniu 19 czerwca 1990 r., nalezy interpretowaé
w ten sposob, ze w celu stwierdzenia, iz pobyt obywatela panstwa trzeciego ma charakter
nielegalny, organ krajowy, dysponujacy szerokim zakresem uznania, nie ma obowiazku opierania
swojej decyzji na stwierdzeniu, ze indywidualne zachowanie tego obywatela stanowi rzeczywiste,
aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie godzace w podstawowy interes spoteczenstwa.

2) Artykul 6 ust. 1 lit. e) rozporzadzenia (UE) 2016/399 w zwiazku z art. 20 konwencji wykonawczej
do uktadu z Schengen, nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze co do zasady zagrozenie dla
porzadku publicznego moze wynika¢ z samego istnienia powaznego podejrzenia, iz dany obywatel
panstwa trzeciego popelnit przestepstwo. Jednakze organ ten, korzystajac z przystugujacego mu
szerokiego zakresu uznania, jest obowigzany oprze¢ swoja decyzje na konkretnych faktach oraz
przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci.
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