GAJDAROW

WYROK TRYBUNALU (czwarta izba)
z dnia 17 listopada 2011 r.*

W sprawie C-430/10

majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 267 TFUE, orzeczenia
w trybie prejudycjalnym, ztozony przez Administratiwen syd Sofija-grad (Bulgaria)
postanowieniem z dnia 11 sierpnia 2010 r., ktére wplyneto do Trybunalu w dniu
2 wrze$nia 2010 r., w postepowaniu:

Christo Gajdarow

przeciwko

Direktor na Glawna direkcija ,Ochranitelna policija” pri Ministerstwo na
wytresznite raboti,

TRYBUNAL (czwarta izba),

w skladzie: J.C. Bonichot (sprawozdawca), prezes izby, A. Prechal, K. Schiemann,
C. Toader i E. Jarasianas, sedziowie,

rzecznik generalny: P. Mengozzi,
sekretarz: L. Hewlett, gléwny administrator,

* Jezyk postepowania: bulgarski.
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uwzgledniajgc procedure pisemna,

rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Komisji Europejskiej przez D. Maidani oraz W. Sawowa, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikdw,

podjawszy, po wystuchaniu rzecznika generalnego, decyzje o rozstrzygnieciu sprawy
bez opinii,

wydaje nastepujacy

Wyrok

Whiosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy po pierwsze wyklad-
ni art. 27 ust. 1 i 2 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobod-
nego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, zmienia-
jacej 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/EW G,
90/365/EWG i 93/96/EWG (Dz.U. L 158, s. 77); po drugie wykladni rozporzadzenia
(WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. usta-
nawiajacego wspdlnotowy kodeks zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. L 105, s. 1, zwanego dalej ,rozporzadzeniem
nr 562/2006”) oraz po trzecie — Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia
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14 czerwca 1985 r. zawartego miedzy rzadami panstw Unii Gospodarczej Beneluksu,
Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego zno-
szenia kontroli na wspdlnych granicach (Dz.U. 2000, L 239, s. 19), podpisanej w dniu
19 czerwca 1990 r. w Schengen (Luksemburg) (zwanej dalej ,KWUS”).

Whiosek ten zostat przediozony na kanwie sporu miedzy Ch. Gajdarowem, obywate-
lem bulgarskim, a Direktor na Glawna direkcija ,Ochranitetna policija” pri Minister-
stwo na wytresznite raboti (dyrektorem dyrekcji generalnej ds. policji i bezpieczen-
stwa bulgarskiego ministerstwa spraw wewnetrznych, zwanym dalej , dyrektorem
policji”), ktéry dotyczy srodka w postaci zakazu opuszczania kraju oraz zakazu wy-
dania paszportu lub podobnego dokumentu, podjetego przez dyrektora policji w sto-
sunku do Ch. Gajdarowa.

Ramy prawne

Prawo Unii

Dyrektywa 2004/38

Na podstawie art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/38 ma ona zastosowanie do wszystkich
obywateli Unii, ktérzy przemieszczaja sie do innego panstwa czlonkowskiego lub
przebywaja w innym panstwie czlonkowskim niz parnstwo czlonkowskie, ktérego
przynalezno$¢ panstwowa posiadaja, oraz do cztonkdéw ich rodziny.
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Artykut 4 ust. 11 3 tej dyrektywy stanowi:

»1. Bez uszczerbku dla przepiséw dotyczacych dokumentéw podrézy, majacych za-
stosowanie do krajowych kontroli granicznych, wszyscy obywatele Unii posiadajacy
wazny dowdd tozsamosci lub paszport oraz czlonkowie ich rodziny, ktérzy nie sa
obywatelami jednego z panstw cztonkowskich, lecz posiadaja wazny paszport, maja
prawo do opuszczenia terytorium panstwa cztonkowskiego, w celu odbycia podrézy
do innego panstwa cztonkowskiego.

3. Panstwa cztonkowskie, dzialajac zgodnie ze swoimi przepisami, wydaja i odnawia-
ja swoim obywatelom dowdd tozsamosci i paszport, potwierdzajac[e] ich przynalez-
no$¢ panstwowa”.

Artykut 27 ust. 1-3 tej dyrektywy stanowi:

»1. Z zastrzezeniem przepiséw niniejszego rozdzialu panstwa czlonkowskie moga
ograniczy¢ swobode przemieszczania sie i pobytu obywateli Unii i cztonkéw ich ro-
dziny, bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, kierujac sie wzgledami porzadku
publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub zdrowia publicznego. Na wzgledy te
nie mozna si¢ powolywac do celéw gospodarczych.

2. Srodki podjete ze wzgledéw porzadku publicznego lub bezpieczefistwa publicz-
nego musza by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci i opieraé sie wytacznie na indy-
widualnym zachowaniu danej osoby. Wczesniejsza karalno$¢ nie moze sama w sobie
stanowi¢ podstaw do podjecia takich $§rodkéw.
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Indywidualne zachowanie danej osoby musi stanowi¢ rzeczywiste, aktualne i dosta-
tecznie powazne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spolecz-
nych. Nie sa dopuszczalne uzasadnienia, ktdre nie sa bezposrednio zwigzane z danym
indywidualnym przypadkiem lub opieraja sie na wzgledach ogélnej prewencji.

3. Aby ustali¢, czy dana osoba stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego lub bez-
pieczenstwa publicznego, przy wydawaniu zaswiadczenia o rejestracji lub — w przy-
padku braku systemu rejestracji — nie pdzniej niz trzy miesiace od dnia przyjazdu
danej osoby na terytorium przyjmujacego panstwa czlonkowskiego lub od dnia po-
wiadomienia o jego/jej przyjezdzie na terytorium tego panstwa, jak przewidziano
w art. 5 ust. 5, lub przy wydawaniu karty pobytowej, przyjmujace panstwo czton-
kowskie moze, jezeli uwaza to za konieczne, wystapi¢ do panstwa czlonkowskiego
pochodzenia lub, w miare potrzeby, innego panstwa cztonkowskiego o dostarczenie
informacji dotyczacych wszelkich wcze$niejszych przypadkéw notowan w zapisach
policyjnych dotyczacych danej osoby. Takie zapytania o informacje nie moga by¢
przeprowadzane rutynowo. Konsultowane panstwo cztonkowskie udziela odpowie-
dzi w ciagu dwdch miesiecy”.

Rozporzadzenie nr 562/2006

Motyw 5 rozporzadzenia nr 562/2006 ma nastepujace brzmienie:

»Definicja wspélnych zasad przeplywu oséb przez granice nie kwestionuje ani nie
wplywa na prawo do swobodnego przemieszczania sig, z ktérego korzystaja obywate-
le Unii i cztonkowie ich rodzin, jak réwniez obywatele paristw trzecich i cztonkowie
ich rodzin, ktérzy na mocy porozumient pomiedzy Wspdlnota i jej panistwami czlon-
kowskimi, z jednej strony, a tymi panstwami trzecimi, z drugiej strony, korzystaja
z prawa swobodnego przemieszczania sie r6wnowaznego prawu obywateli Unii”.
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Zgodnie z motywem 20 tego rozporzadzenia:

»Niniejsze rozporzadzenie nie narusza praw podstawowych i przestrzega zasad uzna-
nych w szczegélnosci w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej. Powinno ono
by¢ stosowane zgodnie ze zobowigzaniami panstw czlonkowskich w zakresie ochro-
ny miedzynarodowej i zasady non-refoulement”.

Artykul 3 tego rozporzadzenia stanowi:

»Niniejsze rozporzadzenie stosuje sie do kazdej osoby przekraczajacej granice
wewnetrzne lub zewnetrzne panstw cztonkowskich, bez uszczerbku dla:

a) praw oséb korzystajacych ze wspdlnotowego prawa do swobodnego przemiesz-
czania sie;

Zgodnie z art. 7 ust. 6 tego rozporzadzenia:

»Odprawa osoby korzystajacej ze wspdlnotowego prawa do swobodnego przemiesz-
czania si¢ jest dokonywana zgodnie z dyrektywa 2004/38/WE”.
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KWUS

Zgodnie z art. 71 KWUS:

»1. Umawiajace si¢ Strony zobowiazuja si¢ w odniesieniu do bezposredniego lub po-
$redniego handlu srodkami odurzajacymi i substancjami psychotropowymi jakiego-
kolwiek rodzaju, wlaczajac konopie, oraz posiadania takich produktéw i substancji
dla sprzedazy lub wywozu, do przyjecia zgodnie z obowigzujacymi konwencjami Na-
rodéw Zjednoczonych [...], wszelkich niezbednych srodkéw w celu zapobiegania i ka-
rania nielegalnego handlu $srodkami odurzajacymi i substancjami psychotropowymi.

2. Umawiajace si¢ Strony zobowiazuja si¢ do zapobiegania i karania $rodkami ad-
ministracyjnymi i karnymi nielegalnego wywozu $rodkéw odurzajgcych i substancji
psychotropowych, wlaczajac konopie, jak réwniez sprzedazy, dostarczania i przeka-
zywania takich produktéw i substancji [...]

5. Umawiajace si¢ Strony dokladaja wszelkich starait w celu zapobiegania i zwalcza-
nia negatywnych skutkéw wynikajacych z nielegalnego popytu na srodki odurzaja-
ce i substancje psychotropowe jakiegokolwiek rodzaju, wlaczajac konopie. Kazda
z Umawiajacych sie Stron ponosi odpowiedzialno$¢ za srodki przyjmowane w tym
celu”
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Przepisy krajowe

Konstytucja bulgarska

Zgodnie z art. 35 ust. 1 konstytucji bulgarskiej:

»Kazdy ma prawo do swobodnego wyboru miejsca zamieszkania, przemieszczania sie
na terytorium kraju i opuszczania jego granic. Prawo to moze by¢ ograniczone wy-
tacznie przez ustawe o ochronie bezpieczenstwa narodowego, zdrowia spolecznego
oraz praw i wolno$ci innych obywateli”

Ustawa o bulgarskich dokumentach osobistych

Artykut 23 ust. 2 i 3 Zakon za bylgarskite liczni dokumenti (ustawy o bulgarskich
dokumentach osobistych, DW nr 93 z dnia 11 sierpnia 1998 r.), w brzmieniu zmienio-
nym w 2006 r. (DW nr 105) (zwanej dalej ,ZBLD”) stanowi:

»2. Kazdy obywatel bulgarski ma prawo do opuszczenia kraju i powrotu do nie-
go réwniez z dowodem osobistym przez granice wewnetrzne Republiki Bulgarii
z panistwami czlonkowskimi Unii Europejskiej oraz w przypadkach przewidzianych
w umowach miedzynarodowych.

3. Prawo okre$lone w ust. 2 moze by¢ poddane tylko ograniczeniom, ktére sa prze-
widziane ustawowo i stuza ochronie bezpieczeristwa narodowego, porzadku publicz-
nego, zdrowia obywateli lub praw i wolnosci innych obywateli”
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Zgodnie z art. 76 ZBLD:

»Mozliwe jest, by nastepujacym osobom nie zezwoli¢ na opuszczenie kraju i nie
wystawiaé paszportéw lub dokumentéw zastepczych:

5) osobom, ktére w trakcie ich pobytu w innym panstwie dopuscily sie naruszenia
jego przepisow, na okres dwoch lat od wplyniecia urzedowego pisma ministerstwa
spraw zagranicznych lub dokumentéw wlasciwych jednostek danego panstwa o de-
portacji lub wydaleniu, w ktérych okreslone jest popelnione naruszenie”

ZBLD zostala zmieniona ustawa ogloszona w bulgarskim dzienniku ustaw nr 82/2009,
ktéra weszta w zycie w dniu 1 stycznia 2010 r. W ustawie tej uchylono art. 76 pkt 5 i,
jak podaje sad odsylajacy, przewidziano, ze srodki zarzadzone wcze$niej na podsta-
wie tego przepisu tracg wazno$¢ z uptywem trzeciego miesiaca po jej wejsciu w zycie.

Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Ch. Gajdarow, obywatel bulgarski, zostal w dniu 2 pazdziernika 2008 r. skazany
w Serbii na kare 9 miesiecy pozbawienia wolnosci za nielegalny przewdz srodkéw
odurzajacych.

I - 11647



16

17

18

19

20

21

WYROK Z DNIA 17.11.2011 r. — SPRAWA C-430/10

W dniu 6 listopada 2008 r. organy bulgarskie otrzymaty droga dyplomatyczna note
zawierajaca informacje o tym skazaniu.

Na podstawie tej informacji, zgodnie z art. 76 pkt 5 ZBLD, w dniu 13 listopada 2008 r.
dyrektor policji zarzadzil wobec Ch. Gajdarowa $rodek w postaci zakazu opuszczania
kraju i zakazu wydania mu paszportu lub podobnego dokumentu.

Decyzja ta zostata doreczona zainteresowanemu w dniu 16 wrzes$nia 2009 r., to jest
w czasie, gdy po odbyciu kary pozbawienia wolnosci powrécit do Bulgarii.

Ch. Gajdarow zaskarzyl te decyzje do sadu odsylajacego, podnoszac, jak podaje sad
odsylajacy, ze zostal juz skazany w innym panstwie i prawo bulgarskie nie ma do
niego zastosowania. Dyrektor policji twierdzil natomiast, ze dzialal zgodnie z art. 76
pkt 5 ZBLD.

Zdaniem sadu odsylajacego wtasciwy organ administracyjny wykonuje to uprawnie-
nie w spos6b uznaniowy. Kontrola sadowa tej decyzji ogranicza si¢ wiec do spraw-
dzenia, czy istnieje pismo lub oficjalne dokumenty, o ktérych mowa w tym przepisie.
Najwyzszy sad administracyjny mial ostatnio réwniez potwierdzi¢ te linie orzeczni-
cz3, rozpoznajac skarge na podobna decyzje dotyczaca obywatela bulgarskiego ska-
zanego w Hiszpanii (wyrok nr 5013 z dnia 16 kwietnia 2010 r.).

Sad odsylajacy powzial watpliwo$¢ co do zgodno$ci omawianego przepisu ZBLD
z prawem Unii, ktdre, zgodnie z art. 20 TFUE i 21 TFUE, jak réwniez art. 45 ust. 1
Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz dyrektywa 2004/38, przyznaje
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obywatelom Unii — a status ten przystuguje Ch. Gajdarowi — prawo do swobodne-
go przemieszczania sie i przebywania na terytorium panstw czlonkowskich. Sad ten
wskazat jednak, ze zgodnie z art. 27 tej dyrektywy panstwa cztonkowskie moga ogra-
niczy¢ swobode przemieszczania sie obywateli Unii, kierujac sie wzgledami porzad-
ku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Ponadto sad
odsylajacy zauwaza, ze §rodek w postaci zakazu opuszczania kraju, taki jak w sprawie
gléwnej, znajduje uzasadnienie w art. 71 KWUS, ktéry zobowiazuje panstwa czlon-
kowskie do podjecia $rodkéw kontroli na granicach zewnetrznych w celu zwalczania
nielegalnego przewozu wykorzystywania §rodkéw odurzajacych. Wreszcie sad ten
zastanawia sie, czy kryteria z art. 27 dyrektywy 2004/38 maja zastosowanie do oby-
watela Bulgarii, skoro dyrektywa ta zostala w Bulgarii transponowana jedynie w za-
kresie wydawania dokumentéw tozsamosci, natomiast w zakresie, w jakim dotyczy
swobody udawania sie przez obywateli bulgarskich do innego panstwa cztonkowskie-
go —juz nie.

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

»1) Czy art. 27 ust. 1 i 2 dyrektywy 2004/38, w okoliczno$ciach sprawy przed sadem
krajowym, nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze ma on zastosowanie, jezeli oby-
watelowi panstwa czlonkowskiego zakazuje si¢ opuszczania terytorium jego wias-
nego panstwa, gdyz w panstwie trzecim popelnit przestepstwo majace za przed-
miot $rodki odurzajace, o ile jednoczes$nie wystepuja nastepujace okolicznosci:

— wspomniane przepisy dyrektywy nie zostaly transponowane w sposéb wyraz-
ny w odniesieniu do wlasnych obywateli panstwa czlonkowskiego;
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— podane przez ustawodawce krajowego powody przyjecia dopuszczalnych ce-
16w ograniczenia swobody przemieszczania sie obywateli bulgarskich oparte
sa na rozporzadzeniu (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajacego wspdlnotowy kodeks zasad reguluja-
cych przeplyw osdb przez granice;

— zastosowanie $rodkéw administracyjnych nastepuje w zwiazku z art. 71
[KWUS] oraz z uwzglednieniem motywéw 5 i 20 rozporzadzenia (WE)
nr 562/20067?

Czy z ograniczen i warunkéw przewidzianych dla wykonywania swobody prze-
mieszczania sie¢ obywateli Unii oraz ze $srodkéw podjetych w celu ich wykonania
zgodnie z prawem Unii, w tym art. 71 ust. 1, 21 5 [KWUS] w zwigzku z motywami
5120 rozporzadzenia (WE) nr 562/2006, w okoliczno$ciach sprawy przed sadem
krajowym wynika, ze dopuszczalne jest uregulowanie krajowe przewidujace, iz
panstwo czlonkowskie naklada na jednego ze swoich obywateli z powodu popel-
nienia przestepstwa majacego za przedmiot srodki odurzajace $rodek przymusu
administracyjnego w postaci zakazu opuszczania kraju, jezeli obywatel ten zostal
skazany z powodu tego czynu przez sad panstwa trzeciego?

Czy ograniczenia i warunki przewidziane dla wykonywania swobody przemiesz-
czania sie obywateli Unii oraz $rodki podjete w celu ich wykonania zgodnie z pra-
wem Unii, w tym art. 71 ust. 1, 21 5 [KWUS] w zwigzku z motywami 5 i 20 rozpo-
rzadzenia (WE) nr 562/2006, w okoliczno$ciach sprawy przed sadem krajowym
nalezy interpretowac w ten sposéb, ze skazanie obywatela panistwa czlonkowskie-
go przez sad panstwa trzeciego z powodu czynu, ktéry w prawie tego panstwa
czlonkowskiego jest kwalifikowany jako powazne przestepstwo umyslne majace
za przedmiot $rodki odurzajace, ze wzgledéw prewencji ogélnej i szczegélnej
oraz dla zagwarantowania wiekszego stopnia ochrony zdrowia innych oséb zgod-
nie z zasada ostrozno$ci uzasadnia stwierdzenie, Ze indywidualne zachowanie
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tego obywatela nalezy uzna¢ za rzeczywiste, aktualne i wystarczajaco powazne
zagrozenie jednego z podstawowych interes6w spoleczenstwa i to przez ustalony
ustawowo okres w przyszlosci, ktéry nie ma zwigzku z okresem odbywania wy-
mierzonej kary, ale miesci si¢ w okresie zatarcia skazania?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Poprzez przedlozone pytania, ktére nalezy rozpozna¢ facznie, sad odsylajacy zamie-
rza zasadniczo uzyskac¢ od Trybunalu odpowiedz na pytanie, czy prawo Unii stoi na
przeszkodzie wydaniu decyzji administracyjnej, w drodze ktérej panstwo czlonkow-
skie zakazuje jednemu ze swoich obywateli opuszczania terytorium kraju z tego po-
wodu, ze zainteresowany zostal skazany za przestepstwo przewozu §rodkéw odurza-
jacych przez sad panstwa trzeciego.

Nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze Ch. Gajdarow, jako obywatel bulgarski,
korzysta ze statusu obywatela Unii zgodnie z art. 20 TFUE i w zwigzku z tym moze
powolywac sie, réwniez w stosunku do swego panstwa czlonkowskiego pochodzenia,
na prawa wynikajace z posiadania tego statusu, a w szczegdlnosci na prawo do swo-
bodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw czltonkowskich przy-
znane na mocy art. 21 TFUE (zob. podobnie miedzy innymi wyroki: z dnia 10 lipca
2008 r. w sprawie C-33/07 Jipa, Zb.Orz. s. I-5157, pkt 17; z dnia 5 maja 2011 r. w spra-
wie C-434/09 McCarthy, Zb.Orz. s. 1-3375, pkt 48).

Nastepnie nalezy doda¢, ze prawo do swobodnego przemieszczania sie obejmuje za-
réwno prawo obywateli Unii Europejskiej do wjazdu na terytorium panstwa czlon-
kowskiego innego niz to, ktérego sa obywatelami, jak i prawo do opuszczenia panstwa
czlonkowskiego pochodzenia. Jak bowiem Trybunal miat okazje juz podkresli¢, pod-
stawowe swobody gwarantowane traktatem zostalyby pozbawione znaczenia, gdy-
by panstwo cztonkowskie pochodzenia moglo, bez waznego uzasadnienia, zabroni¢
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swoim obywatelom opuszczania swego terytorium celem wjazdu na terytorium inne-
go panstwa czlonkowskiego (zob. ww. wyrok w sprawie Jipa, pkt 18).

Artykut 4 ust. 1 dyrektywy 2004/38 przewiduje zreszta wyraznie, ze kazdy obywa-
tel Unii posiadajacy wazny dowdd tozsamosci lub paszport ma prawo do opuszcze-
nia terytorium panstwa czltonkowskiego w celu odbycia podrézy do innego panstwa
cztonkowskiego.

Z tego wynika, ze sytuacja jak ta, w ktérej znajduje sie¢ Ch. Gajdarow, opisana
w pkt 15-18 niniejszego wyroku, miesci sie w sferze prawa obywateli Unii do swo-
bodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium panstw czlonkowskich, a tym
samym wchodzi w zakres zastosowania dyrektywy 2004/38.

W tej kwestii nalezy powtdrzy¢ za Komisjg Europejska, ze rozporzadzenie nr 562/2006,
jak wynika z jego motywu 5 oraz z art. 3 lit. a), nie ma na celu i nie moze mie¢ jako
skutku ograniczenia przewidzianej w traktacie FUE swobody przemieszczania sie
obywateli Unii lub cztonkéw ich rodzin. Artykul 7 ust. 6 tego rozporzadzenia stanowi
ponadto, Ze odprawa osoby korzystajacej z prawa do swobodnego przemieszczania
sie ustanowionego w prawie Unii jest dokonywana zgodnie z dyrektywa 2004/38.

Po trzecie, nalezy przypomnie¢, ze prawo obywateli Unii do swobodnego przemiesz-
czania sie nie jest bezwarunkowe, lecz moze by¢ obwarowane ograniczeniami i wa-
runkami przewidzianymi w traktacie oraz w przepisach przyjetych w celu jego wy-
konania (zob. w szczegdlnosci ww. wyrok w sprawie Jipa, pkt 21 i przytoczone tam
orzecznictwo).
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Jezeli chodzi o sprawe przed sadem krajowym, te ograniczenia i warunki wynika-
ja w szczegélnosci z art. 27 ust. 1 dyrektywy 2004/38. Jednak przepis ten pozwala
na ograniczenie swobody przemieszczania sie obywateli Unii lub cztonkéw ich ro-
dzin wytacznie ze wzgledéw porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego lub
zdrowia publicznego.

Zdaniem sadu odsylajacego krajowa ustawa transponujaca dyrektywe nie ma zasto-
sowania do obywateli Republiki Bulgarii. Okoliczno$¢ ta nie moze jednak stanowic
dla sadu krajowego przeszkody w zapewnieniu pelnej skuteczno$ci norm prawa Unii,
co w razie potrzeby moze osiagna¢ poprzez niestosowanie przepisu krajowego, kto-
ry jest sprzeczny z tym prawem, w szczeg6lnosci z art. 27 dyrektywy 2004/38 (zob.
podobnie w szczegdlnosci wyrok z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-173/09
Efczinow, Zb.Orz. s. 1-8889, pkt 31 i przytoczone tam orzecznictwo), o ile na przepisy
tego artykutu, bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne, jednostka moze powotac
sie wobec panstwa cztonkowskiego, ktérego jest obywatelem (zob. podobnie wyrok
z dnia 4 grudnia 1974 r. w sprawie 41/74 van Duyn, Rec. s. 1337, pkt 9-15).

Wreszcie z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze o ile zasadniczo panstwa cztonkow-
skie posiadaja swobode w okreslaniu — zgodnie z krajowymi potrzebami, ktére moga
by¢ odmienne w réznych panstwach i okresach — wymogdéw porzadku publicznego
i bezpieczenistwa publicznego, niemniej jednak w konteks$cie Unii, a w szczegé6lnosci
jezeli chodzi o uzasadnienie odstepstwa od zasady podstawowej swobodnego prze-
mieszczania sie os6b, wymogi te powinny by¢ rozumiane w sposéb waski, aby ich
zasieg nie byl okre$lany jednostronnie przez kazde panstwo cztonkowskie bez mozli-
wosci kontroli przez instytucje Unii (zob. w szczegdélnosci ww. wyrok w sprawie Jipa,
pkt 23).

Trybunal sprecyzowal, ze pojecie porzadku publicznego wymaga w kazdym wypad-
ku istnienia — oprécz zakltdcenia porzadku spotecznego, jakim jest kazde naruszenie
prawa — rzeczywistego, aktualnego i dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego
z podstawowych intereséw spoteczenistwa (zob. w szczegé6lnosci ww. wyrok w spra-
wie Jipa, pkt 23).
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W tym kontek$cie odstepstwa od swobody przemieszczania si¢ os6b, na ktére
moze powolaé sie panstwo czlonkowskie, oznaczaja w szczegélnosci, jak wskazuje
tre$¢ art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38, ze aby $rodki podjete ze wzgledéw porzadku
publicznego lub bezpieczenistwa publicznego byly uzasadnione, musza opieraé si¢
wylacznie na indywidualnym zachowaniu danej osoby, natomiast nie jest dopuszczal-
ne uzasadnienie, ktére nie jest bezposrednio zwigzane z danym indywidualnym przy-
padkiem lub opiera si¢ na wzgledach ogdlnej prewencji (ww. wyrok w sprawie Jipa,
pkt 24). Ponadto zgodnie z tym samym przepisem wczes$niejsza karalno$¢ nie moze
sama w sobie uzasadnia¢ wprowadzania automatycznych $rodkéw ograniczajacych
wykonywanie prawa swobodnego przemieszczania sie.

W tej kwestii, o ile art. 71 KWUS zobowiazuje panstwa cztonkowskie do zwalczania
handlu srodkami odurzajacymi, to jednak ani celem, ani skutkiem tej konwencji nie
jest odstepstwo od norm ustanowionych w traktacie i w dyrektywie 2004/38 w dzie-
dzinie swobody przemieszczenia si¢ obywateli Unii. W art. 134 KWUS sprecyzowano
zreszty, ze jej postanowienia stosuje sie tylko w takim zakresie, w jakim sa one zgodne
z prawem Unii. Tre$¢ tego postanowienia zostala powtérzona w protokole z Schen-
gen, ktéry w akapicie trzecim preambuly potwierdza, Ze postanowienia dorobku
Schengen maja zastosowanie jedynie wtedy i w takim zakresie, w jakim sa zgodne
z prawem Unii (wyrok z dnia 31 stycznia 2006 r. w sprawie C-503/03 Komisja prze-
ciwko Hiszpanii, Zb.Orz. s. [-1097, pkt 34).

W niniejszej sprawie nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja, ktéra dala poczatek sprawie przed
sadem krajowym, tak jak opisal ja sad odsylajacy, wydaje si¢ nie odpowiada¢ wymo-
gom art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38.

W szczegolnosci na podstawie akt sprawy przekazanych Trybunatowi przez sad od-
sylajacy wydawac sie moze, ze sporna decyzja wydana wobec skarzacego w sprawie
gléwnej opiera sie wylacznie na fakcie jego skazania w Serbii, z wytaczeniem wszelkiej
konkretnej oceny indywidualnego zachowania zainteresowanego.
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Z tej perspektywy — i w celu udzielenia wyczerpujacej odpowiedzi na trzecie z py-
tan przedtozonych przez sad odsylajacy — nalezy dodacd, ze, jak wynika z powyzszych
rozwazan, wczesniejsze skazanie zainteresowanego nie wystarcza samo w sobie, by
automatycznie stwierdzi¢, ze stanowi on rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powaz-
ne zagrozenie dla jednego z podstawowych intereséw spoleczenstwa, a jedynie takie
stwierdzenie moze uzasadnia¢ ograniczenie praw przyznanych mu prawem Unii.

Jednak to do sadu krajowego nalezy dokonanie koniecznych ustalen w tym wzgle-
dzie na podstawie okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére uzasadniaty w sprawie
przed sadem krajowym $rodek zarzadzony przez dyrektora policji.

W ramach takiej oceny sad krajowy powinien réwniez okresli¢, czy ograniczenie pra-
wa wyjazdu jest odpowiednie dla zapewnienia realizacji zalozonego celu i nie wykra-
cza poza to, co jest niezbedne do jego osiagniecia. Z art. 27 ust. 2 dyrektywy 2004/38,
jak réwniez z utrwalonego orzecznictwa Trybunalu wynika bowiem, ze srodek ogra-
niczajacy prawo do swobodnego przemieszczania si¢ moze by¢ uzasadniony tylko
wtedy, gdy przestrzegana jest zasada proporcjonalnosci (zob. w szczegé6lnosci ww.
wyrok w sprawie Jipa, pkt 29 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wreszcie z uwagi na to, ze — jak wynika z przedstawionego przez sad odsylajacy opisu
6wczesnie obowiazujacego prawa krajowego, a takze w szczegé6lnosci orzecznictwa —
organ administracyjny dysponuje przy zarzadzeniu tego rodzaju srodkéw uprawnie-
niami dyskrecjonalnymi, a dokonany wybdr nie podlega kontroli sadu, nalezy doda¢,
ze osoba, wobec ktorej zastosowano taki srodek, powinna mie¢ prawo do skuteczne-
go $rodka zaskarzenia do sadu (zob. w szczegélno$ci wyroki: z dnia 15 maja 1986 r.
w sprawie 222/84 Johnston, Rec. s. 1651, pkt 18, 19; z dnia 15 pazdziernika 1987 r.
w sprawie 222/86 Heylens i in., Rec. s. 4097, pkt 14; z dnia 25 lipca 2002 r. w sprawie
C-50/00 P Unidén de Pequenos Agricultores przeciwko Radzie, Rec. s. [-6677, pkt 39).
Ten $rodek zaskarzenia powinien umozliwia¢ kontrole legalnos$ci decyzji, w aspek-
cie okolicznosci faktycznych i prawnych, w $wietle prawa Unii (zob. podobnie wyrok
z dnia 28 lipca 2011 r. w sprawie C-69/10 Samba Diouf, Zb.Orz. s. I-7151, pkt 57).
Skutecznos¢ takiego $rodka zaskarzenia do sadu zaklada, ze zainteresowany powi-
nien mie¢ mozliwo$¢ zapoznania sie¢ z powodami decyzji wydanej w stosunku do
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niego, czy to poprzez lekture samej decyzji, czy to poprzez poinformowanie go o tych
powodach na jego zadanie, bez uszczerbku dla uprawnienia wlasciwego sadu do zaza-
dania podania tych powodéw od wlasciwego organu (zob. podobnie w szczegélnosci
ww. wyrok w sprawie Heylens, pkt 15; wyrok z dnia 17 marca 2011 r. w sprawach
polaczonych C-372/09 i C-373/09 Penarroja Fa, Zb.Orz. s. I-1785, pkt 63).

Na przedstawione pytania nalezy zatem odpowiedzie¢ w ten sposdb, ze art. 21 TFUE
i art. 27 dyrektywy 2004/38 nie stoja na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu ze-
zwalajacemu na ograniczenie prawa obywatela panstwa czlonkowskiego do udania
sie na terytorium innego panstwa czlonkowskiego, w szczegdlnosci z tego powodu,
ze zostal on skazany w innym panstwie za obrét srodkami odurzajacymi, pod warun-
kiem, po pierwsze, ze indywidualne zachowanie tego obywatela stanowi rzeczywiste,
aktualne i dostatecznie powazne zagrozenie dla jednego z podstawowych intereséw
spolecznych, po drugie, ze rozpatrywany $rodek w postaci ograniczenia prawa jest
odpowiedni dla zapewnienia realizacji zalozonego celu i nie wykracza poza to, co jest
niezbedne do jego osiagniecia, oraz po trzecie, ze Srodek ten moze podlega¢ skutecz-
nej kontroli sadowej pozwalajacej na sprawdzenie jego legalnosci, w aspekcie okolicz-
nosci faktycznych i prawnych, w §wietle wymogéw prawa Unii.

W przedmiocie kosztéow

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charak-
ter incydentalny, dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego
zatem nalezy rozstrzygniecie o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedsta-
wieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione przez strony postepowania przed
sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunal (czwarta izba) orzeka, co nastepuje:

Artykul 21 TFUE oraz art. 27 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i czlonkéw
ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw
czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dy-
rektywy 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/EW G nie stoja na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu zezwalajacemu na ograniczenie prawa obywatela pan-
stwa czlonkowskiego do udania si¢ na terytorium innego panstwa czlonkowskie-
80, w szczegolnosci z tego powodu, ze zostal on skazany w innym panstwie za
obrot srodkami odurzajacymi, pod warunkiem, po pierwsze, ze indywidualne
zachowanie tego obywatela stanowi rzeczywiste, aktualne i dostatecznie powaz-
ne zagrozenie dla jednego z podstawowych interesow spoleczenstwa, po drugie,
ze rozpatrywany §rodek w postaci ograniczenia prawa jest odpowiedni dla za-
pewnienia realizacji zalozonego celu i nie wykracza poza to, co jest niezbedne do
jego osiagniecia, oraz po trzecie, ze srodek ten moze podlegac skutecznej kon-
troli sadowej pozwalajacej na sprawdzenie jego legalnosci, w aspekcie okolicz-
nosci faktycznych i prawnych, w §wietle wymogéw prawa Unii.

Podpisy
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