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ABSTRACT

EXPANDING THE Limits OF EQUAL TREATMENT
BY JupICIAL Decisions: THE CASE OF SociAL RIGHTS
ofF MIGRATING CiTizeNs ofF THE EuroPEAN UNION

The idea behind this paper is to analyze the development of the European Court
of Justice/Court of Justice of the European Union case law on the access to social
rights by non-economic migrants in the host Member State. Without a doubrt, this
topic is particularly interesting and serves as a perfect example of providing subjec-
tive rights almost exclusively by way of a teleological interpretation of the principle
of non-discrimination on the grounds of nationality rather than by statutory law.
As one of the hallmarks of the EU legal system, which, nonetheless, is quite unu-
sual for Polish lawyers, it deserves more serious consideration. To that end, first the
idea of equal social treatment and the means of protecting the interests of national
social systems are analyzed. The major emphasis, however, is put on describing the
way the Court of Justice has managed to expand the limits of non-discrimination
in specific rulings. Even if nowadays this development has become partly blocked,
the very process appears to hold a more universal significance.
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1. Idea rownouprawnienia socjalnego

Zasada réwnosci wobec prawa stanowi niewatpliwie jeden z fundamen-
téw unijnego systemu prawnego, co znajduje odzwierciedlenie na wie-
lu poziomach normatywnych — funkcjonuje ona bowiem zaréwno jako
warto$¢ i zasada, ale dzigki szczegélnym normom prawa pierwotnego
i wtérnego zapewnia rzeczywiste instrumenty ochrony prawnej jedno-
stek. W tym ostatnim kontekscie kluczowe znaczeni dogrywa obowia-
zywanie konkretnych zakazéw dyskryminacji, dla ktérych posrednia
badZ bezposrednia podstawa sa postanowienia Traktatu o Funkcjono-
waniu Unii Europejskiej. Pozwala to wyodrebni¢ wlasciwie dwa obszary
ochronne — z jednej strony klasyczny réwno$ciowy przypominajacy gwa-
rancje spotykane w ustawodawstwach krajowych, a z drugiej charakte-
rystyczny wylacznie dla tego systemu prawnego, powiazany szczegdlnie
z unijnym obywatelstwem i swobodami rynku wewnetrznego.

W tym pierwszym przypadku art. 19 TfUE przewiduje zakaz dyskry-
minadji ze wzgledu na szereg obecnie juz klasycznych kryteriéw, takich jak
ple¢, pochodzenie rasowe i etniczne, religic i $wiatopoglad, ale tez niepetno-
sprawno$¢, wiek czy orientacje seksualng. Jednakze jego praktyczne zastoso-
wanie okazuje si¢ ograniczone, gdyz stanowi dopiero upowaznienie dla Rady
do ustanawiania aktéw prawnych w tym zakresie, co doprowadzito zreszta
do stworzenia calego systemu regulacyjnego. Dzi¢ki temu Unia Europejska
moze w wigkszym lub mniejszym stopniu promowac¢ polityke réwnosciowa
opartg nie tylko na podziale na dyskryminacj¢ posrednia i bezposrednia,
lecz takze chociazby tzw. dyskryminacje ze wzgledu na wigz, jak réwniez
na konstrukcjach cigzaru dowodu, wiktymizacji, szykan i molestowania.

Natomiast przewidziany w art. 18 TfUE zakaz dyskryminacji
ze wzgledu na przynaleznos$¢ paristwows zachowuje swoja unijng spe-
cyfike nie tylko ze wzgledu na swojg bezposrednia skutecznos¢, a wige
mozliwo$¢ dochodzenia wprost na tej podstawie ochrony sadowej oraz
opieranie si¢ na bardziej tradycyjnym modelu réwnosci formalnej. Przepis
ten okazat si¢ jednym z podstawowych gwarantéw skutecznosci realiza-
cji praw podmiotowych gwarantowanych jednostkom przez prawo unij-
ne. Funkcjonuje bowiem jako szczegélnego rodzaju a zarazem kluczowe
kryterium kontroli tzw. Srodkéw krajowych tj. dziatani zwtaszcza innych
panstw cztonkowskich o charakterze ograniczajacym czy reglamentuja-
cym przywileje obywatelskie. Brzmienie tego artykutu — w zakresie za-
stosowania Traktatéw i bez uszczerbku dla postanowiert szczegdlnych, ktore
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one przewidujg — wskazuje na jasno wyznaczony obszar obowigzywania,
ktéry nie obejmuje automatycznie kazdego przejawu aktywnosci jedno-
stek i paristw w Unii Europejskiej. W tym kontekscie nie chodzi jedy-
nie o naturalnie spotykane wyjatki, w ramach ktérych wladze krajowe
mogga stosowa¢ preferencje dla wlasnych obywateli czy tez gorsze trakto-
wanie obywateli innych paristw cztonkowskich, jak zdarza si¢ chociaz-
by w zatrudnieniu w administracji publicznej przewidzianym w art. 45
TfUE. Przede wszystkim natomiast réwnouprawnienia z miejscowymi
tzw. przynaleznymi dochodzi¢ mozna jedynie tam, gdzie udaje si¢ stwier-
dzi¢ istnienie tzw. zakresu oddziatywania prawa unijnego, czego ustalenie
stanowi wyzwanie interpretacyjne i napotyka wiele trudnosci.

Co interesujace sfera §wiadczen socjalnych czy tez ujmujac szerzej
obszar przynalezny temu, co w krajach europejskich objeto paristwo do-
brobytu, w nieznacznym stopniu poddane zostato ingerencji unijnego
prawodawcy. Z natury rzeczy bowiem wiadze krajowe staraly si¢ wy-
strzegaé przed otwarciem swoich systeméw socjalnych na cudzoziem-
coéw, co w przypadku migrantéw unijnych wymagalo oczywiscie pew-
nych ustgpstw wynikajacych z uzyskania niedyskryminujacego dost¢pu
do miejscowego rynku, ale nadal o charakterze ograniczonym. Ich prawa
zgodnie z pierwotnymi zalozeniami mialy raczej koncentrowaé si¢ na
$wiadczeniach z krajowego systemu ubezpieczenia spolecznego paristwa
przyjmujacego, ale pod warunkiem objecia jego zakresem, a wigc gltéwnie
wykonywania aktywnosci ekonomicznej oraz wypracowania warunkéw
na takiej samej zasadzie jak miejscowi obywatele. W podobny sposéb
zaczgto gwarantowaé opieke zdrowotng. Dodatkowo przede wszystkim
pracownicy otrzymali prawo do tzw. korzysci socjalnych, a wigc nawet
$wiadczen niesktadkowych, takich jak stynne ,becikowe”, ale to wlasnie
dlatego ze swojg aktywnoscia niejako doktadaja si¢ do zasobnosci miej-
scowych spoleczeristw i tym samym nie powinni by¢ traktowani gorze;j.

Z zasady natomiast osoby nienalezace do kategorii migrantéw eko-
nomicznych jeszcze w Europejskiej Wspélnocie Gospodarczej nie miaty
prawa liczy¢ na §wiadczenia socjalne w innych panstwach i jakiekolwiek
zréwnywanie w przywilejach z wlasnymi obywatelami. Tradycyjnie bo-
wiem uwazano, ze odpowiedzialno$¢ zwlaszcza za ich los i obowigzek
otoczenia pomocg czy roztoczenia opieki spolecznej powinien spoczywacd
na barkach macierzystego kraju i spoleczeristwa. Stad tez wlasnie, jako
sfera nieobjeta zakresem regulacji prawa wspdlnotowego miata wymyka¢
si¢ oddziatywaniu zakazu dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
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panistwowa — w przeciwienistwie do systemu rynku wewngtrznego i jego
swobdd, gdzie wlasnie usankcjonowano dostgp do powyzszych $wiadczen.

Te w miarg klarowne podziaty ulegly jednak erozji w zwiazku z wpro-
wadzeniem obywatelstwa Unii Europejskiej. Formalnie obok wspomnia-
nych powyzej istniejacych dotad praw ekonomicznych obywatele panstw
cztonkowskich uzyskali jedynie pewne niezbyt szerokie prawa polityczne,
jak np. glosowania w wyborach samorzadowych w panistwie przyjmujacym.
Do tego doszed} natomiast wlasciwie najwazniejszy artykut 21 obecnego
Traktatu o funkcjonowaniu UE TFUE zapewniajacy prawo do swobod-
nego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium Padstw Czlonkow-
skich, chociaz z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych nie
tylko w Trakrtatach, lecz takze srodkach przyjetych w celu ich wykonania,
a wiec prawie wtérnym. To wlasnie usankcjonowato mozliwos¢ osiedlania
si¢ na calym obszarze Unii przez wszystkich jej obywateli, po raz pierwszy
whasciwie wlacznie z tymi, ktdérzy nie paraja si¢ zadng aktywnoscia ekono-
miczna. Jednak nawet na tej raczej skromnej z perspektywy omawianych
zagadnien podstawie prawnej, odczytanej zwlaszcza literalnie, trudno byto
sobie wyobrazi¢ mozliwos¢ skutecznego ksztattowania roszczeni w zakresie
$wiadczen socjalnych dla kazdego z nich. Jak si¢ natomiast okazato, przede
wszystkim dzigki dorobkowi orzeczniczemu Trybunatu Sprawiedliwosci
(pierwotnie w ramach ETS, obecnie TSUE) zasada réwnouprawnienia
zdotata dosiegna¢ swoim oddzialywaniem réwniez tg sferg.

Zagadnienia te wydaja si¢ niezwykle interesujace takze ze wzgleddw
dalece wykraczajacych poza sfer¢ $wiadczent spotecznych. Okazujg si¢ na-
wet godne uwagi pomimo, ze w ostatnich latach 6w aktywizm sedziowski
w omawianym zakresie ulegl istotnemu poskromieniu ze wzgledu na za-
grozenie, za jakie w dyskursie publicznym uwaza si¢ obecnie tzw. turysty-
ke socjalna’. Nie podwaza to bowiem wartosci samej analizy ogdlniejszych
mechanizméw, ktdre swoja moc sprawcza zawdzigczaja wlasnie specyficz-
nie rozumianej zasadzie réwnosci, a wydaja si¢ na tyle uniwersalne aby by¢
nadal z powodzeniem stosowane przez Trybunat Sprawiedliwosci takze
w wielu innych dziedzinach. Stanowi to zarazem najlepsza egzemplifika-
cj¢ modelu swoistego orzeczniczego generowania praw podmiotowych nie
w petni znajdujacych podstawe w przepisach prawa stanowionego. Stat si¢
on niewatpliwie ,znakiem firmowym” dorobku tej instytucji przesadzajac

1 Zob. A. Ciedlinski, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wobec zjawiska ,,tu-
rystyki socjalnej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 107.
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zarazem o ogdlniejszej wyjatkowosci systemu wspdlnotowego, a nastgpnie
unijnego i jego porzadku prawnego. Na tym tle mozna wigc takze rozwazaé
jaki wptyw na sytuacje jednostek moze mie¢ interakcja pomigdzy prawem
rozumianym jako wlasnie zbidr przepiséw a ekstensywnym orzecznictwem.

W omawianym kontekscie zaczeto to powodowaé uzyskiwanie dostepu
do innych niz macierzysty systeméw socjalnych przez obywateli unijnych
bedacych wilasnie migrantami nieekonomicznymi, ktérzy tym samym nie
mogli wspéttworzy¢ produktu krajowego ani zapewnia¢ swojego wkiadu
w budowe dobrobytu paristw przyjmujacych, co dotad uzasadniato obejmo-
wanie opieka socjalng. Wiodacg idea byl swoiscie rozumiany zakaz wpro-
wadzania ograniczent w swobodnym przemieszczaniu — przede wszystkim
w rozumieniu z art. 21 — z réwnoczesnym zalozeniem, ze wystarczy z tego
korzysta¢, aby zosta¢ objetym zakresem zastosowania Traktatéw czy tez
zakresem przedmiotowym prawa wspdlnotowego/unijnego. To natomiast,
jak juz wskazano, aktywuje ochrong artykutu 18 TfUE, zgodnie z ktérym
nie mozna by¢ traktowanym gorzej ze wzgledu na przynalezno$¢ panistwo-
wa niz obywatele paristwa przyjmujacego w zwiazku z caly aktywnoscia
mieszczaca si¢ w tym zakresie. Opierajac si¢ na takim powiazaniu obu po-
stanowien traktatowych albo nawet szerzej zakazu dyskryminacji z przeby-
waniem w innym paristwie cztonkowskim orzecznictwo Trybunatu Spra-
wiedliwosci dowiodto, ze réwnouprawnienie musi rozciaga¢ si¢ takze na
$wiadczenia socjalne dla obywateli unijnych migrujacych tam, co okazato
si¢ szczeg6lnie znaczace dla 0s6b pozbawionych pracy czy studentéw?.

Nie jest to zreszta jedyny obszar, gdzie dzigki rozwojowi orzecznic-
twa nawigzanie do korzystania ze swobody przeplywu doprowadzito do
takiego rozwijajacego si¢ réwnouprawnienia obywateli innych paristw
cztonkowskich, chociaz pierwotnie kiedy wprowadzano obywatelstwo
UE wecale nie wydawalo si¢ to oczywiste. Analogicznie, mechanizm ten
pozwalal dotyka¢ nawet tych dziedzin, ktdre podlegaty kompetendji
panistw czlonkowskich o ile tylko, nawet posrednio wykazywaty zwia-
zek z sytuacja os6b przemieszczajacych sig, a zwlaszcza ich adaptacja do
zycia poza krajem macierzystym?.

2 D. Guimaraes, 7he Rz'g/at ofFree Movement and the Access To Social Protection in the
EU: The Economical Dimension. Notes on the Case Elisabeta Dano v Jobcenter Leipzig,
C-333/13, ,UNIO — EU Law Jounal” 2015, Vol. 1, No. 1, s. 111.

3 Zob. R. Geiger, D.-Erasmus Khan, M. Kotzur (red.), European Union Treaties. Trea-
ty on European Union, Treaty on the Functioning of the European Union, C.H. Beck,
Hart 2015, s. 253.
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Jak wiadomo znalazt on zastosowanie chociazby dla uzyskania prawa
do postugiwania si¢ swoim jezykiem ojczystym w postgpowaniu karnym*
czy tez nadania dzieciom nazwisk zgodnie z inng tradycja niz obowigzu-
jaca w pafistwie przyjmujacym’. Samo wykorzystanie go takze w sferze
$wiadczen socjalnych nie jest wigc az tak zaskakujace, ale z pewnoscia
whasnie tu okazalo si¢ najbardziej kontrowersyjne i wywotato najdalej
idace konsekwencje. Zostato to spowodowane takze nader szerokim wi-
dzeniem zakresu uprawnien, ktére nalezalo zapewni¢ migrujacym oby-
watelom UE — w imig swoiscie pojetej solidarnosci, jaka powinny oka-
zywaé im paristwa’.

W tym $wietle pastwom bardzo trudno przychodzi broni¢ si¢ przed
roszczeniami bedacymi konsekwencjg tego mechanizmu, ktére zacze-
ty wykazywaé tendencj¢ rozwojowa daleko poza brzmieniem legislacji
unijnej, stopniowo odchodzac takze od ewentualnych ograniczen. Jego
oddzialywanie nie ograniczalo si¢ jedynie do ustanawiania ogdlnych
gwarangji objecia ochrong socjalng. Pozwalato natomiast na prawdziwa
ekspansj¢ indywidualnych zadan obywateli innych padstw cztonkow-
skich w tej dziedzinie skutkujacych konkretnymi uprawnieniami, ktére
cechujg si¢ znaczng skutecznoscia w realizacji. Warto wigc przesledzi¢
rozwéj orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci w tym zakresie’.

2. Znaczenie ogolne orzeczen
w sprawie Sala oraz Grzelczyk

Te dwa, relatywnie wezesne orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci trak-
towa¢ nalezy jako symboliczne. To one potwierdzity, ze wprowadzenie
obywatelstwa unijnego spowodowato usankcjonowanie daleko idacego

4 Horst Otto Bickel und Ulrich Franz, Sprawa C-274/96, ECLI:EU:C:1998:563.

s Carlos Garcia Avello przeciwko panstwu belgijskiemu, Sprawa C-148/02, ECLI-
:EU:C:2003:539.

6 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, European Union Law. Text and Materials, 2nd
edition, Cambridge University Press 2011, s. 453; D. Schiek, Perspectives on social
citizenship in the EU — from status positivus to status socialis activus via two forms
of transnational solidarity, ,CETLS Online Paper Series” 2150, vol. 4, s. 1-2, 12;
F. Goudappel, 7he Effects of EU Citizenship, Economic, Social and Political Rights in
a Time of Constitutional Change, Asser Press 2010, s. 24.

7 N. Foster, EU Law Directions, 2nd edition, Oxford University Press 2010, s. 333.
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zakazu dyskryminacji, ktéry powinien by¢ on interpretowany szeroko
wplywajac na wszelkie sytuacje obywateli UE znajdujace si¢ w zakre-
sie prawa unijnego, wlaczywszy w to takze sfery podlegajace kompeten-
cji wladz krajowych. Rozstrzygniecia te w sposéb modelowy pokazuja,
w jaki sposéb moga oni zakresem tym zosta¢ objeci, dzigki czemu tez
w konsekwencji korzystaja z rtéwnouprawnienia z miejscowymi. Co istot-
ne dzigki przetamaniu paradygmatu ekonomicznego, ktéry pierwotnie
byl niezbedny dla zastosowania tego zakazu i ograniczatl jego ochrong
w zasadzie do 0s6b zatrudnionych i samozatrudnionych, zostata ona roz-
ciggnigta na wszystkich migrantéw unijnych, bez wzgledu na charakter
ich pobytu w innym panstwie cztonkowskim. Opierajac si¢ bezposred-
nio na postanowieniach traktatowych zaczeto zarazem wywodzi¢ prawa
o znaczniejszym, ci¢zarze gatunkowym — obywateli, a nie te, ktére przy-
stuguja tzw. czynnikom produkcji. W takim ujeciu w naturalny sposéb
wymiar socjalny musial z biegiem czasu odgrywaé coraz wigksza role
i stad tak chetnie zaczgto domagac si¢ $wiadczen spolecznych®.

Strong w sprawie Martinez Sala’ byta obywatelka hiszpariska rezy-
dujaca w Niemczech, ktéra stracita tam pracg, jej pozwolenie pobyto-
we wygaslo i objeta byla postgpowaniem o wydanie nowego, kiedy to
wladze miejscowe wystawialy jej stosowne zaswiadczenia potwierdzajace
wystapienie o przedtuzenie. Jednakze wlasnie ze wzgledu na jego brak
odméwiono jej przyznania zasitku wychowawczego, ktéry z zasady przy-
znawany byl automatycznie osobom spelniajacym pewne obiektywne
kryteria w oderwaniu od jakiejkolwiek indywidualnej i uznaniowej oce-
ny ich osobistych potrzeb oraz ktéry miat na celu wyréwnanie kosztéw
utrzymania rodziny”.

Starajac si¢ ustali¢ czy wnioskodawczyni moze zosta¢ objeta ochrong
zakazu dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ paristwowa na tym
dosy¢ poczatkowym etapie rozwoju orzecznictwa Trybunal wyodrebnit
na te potrzeby i potraktowat odr¢bnie zakres podmiotowy i przedmio-
towy zastosowania dwczesnego prawa wspdlnotowego. Stad éwezesnie
badano osobno, czy znalazta si¢ w nim zaréwno zainteresowana osoba

8 A.F. Tatham, EC Law in Practice: A Case-Study Approach, HVG-ORAC, Budapest
2006, s. 326; H. Verschueren, Preventing “Benefit Tourism” In The EU: A Narrow
or Broad Interpretation of the Possibilities Offered by the ECJ in Dano?, ,Common
Market Law Review” 2015, 52, s. 365, 370.

9 Marfa Martinez Sala przeciwko Freistaat Bayern, Sprawa C-85/96, ECLI:EU-
:C:1998:217.



118 ALEKSANDER CIESLINSKI

jak i konkretne $wiadczenie, ktérego si¢ domagata. Jednak, jak pokaze
juz kolejne orzeczenie, z biegiem czasu wystarczajace okazato si¢ wiasci-
wie samo przemieszczanie si¢ przez obywatela Unii Europejskiej i w tym
zaczal si¢ konsumowac si¢ caty niezbedny zakres aktywujacy ochrong za-
kazu dyskryminacji. Tutaj sporny zasilek zostat uznany za mieszczacy si¢
w zakresie prawa wspSlnotowego, gdyz byt przewidywany zaréwno przez
dwezesnie obowigzujace rozporzadzenie 1408/71 dotyczace koordyna-
cji krajowych systeméw ubezpieczenia spotecznego, jak rozporzadzenie
1612/68 regulujace swobodg przeptywu pracownikéw. Trudno bylo temu
oczywiscie przeczy¢ tylko, ze sama sytuacja zainteresowanej, jako osoby
nieubezpieczonej i niepracujacej znajdowata si¢ poza zakresami regulagji
obu tych aktéw, a wi¢c do niej one si¢ nie stosowaty. Trybunatowi nato-
miast wystarczylo, aby ten dochodzony zasitek w jakiekolwiek sytuacji
moégt w ogdle podlegaé praw wspélnotowemu, aby dzigki temu byt ge-
neralnie zaliczany do jego zakresu takze na potrzeby spraw tego rodzaju
mimo, ze regulujace go akty tego nie obejmuja.

Przyjmujac powyzszy tok rozumowania pozostalo jeszcze ustali¢
czy sama zainteresowana miescita si¢ w zakresie podmiotowym. Jednak
w tym wzgledzie odwotanie si¢ do éwezesnego odpowiednika art. 21
TfUE gwarantujacego swobodg przemieszczania oraz badanie czy moze
si¢ ona na przepis ten powota¢ okazalo si¢ zbedne. Mialo to istotne zna-
czenie, gdyz jak wiadomo zawierat on zastrzezenie podporzadkowania si¢
ograniczeniom i warunkom wynikajacych juz éwezesnie z prawa wtér-
nego, ktérych Martinez Sala mogta nie spetnia¢. Tu jednak wynikato to
z kwalifikagji, iz chociaz odméwiono jej wydania samej karty pobytu to
jednak byta uprawniona do przebywania na terytorium Niemiec zgodnie
z prawem tego paristwa i tym samym jako obywatelka UE zamieszkujaca
tam legalnie zakresem tym musi by¢ objeta. Uznanie, ze wystarczajace
moze by¢ spetnienie liberalniejszych wymogéw padstwa przyjmujacego
w odniesieniu do zgodnosci pobytu z prawem, bez koniecznosci wyka-
zania, iz odpowiada on §cisle warunkom okreslonym w prawie wtérnym,
bylo przez Trybunat wykorzystywane takze w pézniejszych rozstrzygnie-
ciach dotyczacych réwnouprawnienia socjalnego.

W nastgpstwie powyzszego samo uruchomienie ochrony przed dys-
kryminacja nie bylo juz wyzwaniem dowodzac, iz jezeli powyzsze wy-
mogi zostaly spelnione to wiasciwie pafstwo przyjmujace nie moze
odméwi¢ migrujacym obywatelom unijnym tych $wiadczen, ktére przy-
znaje wlasnym obywatelom. O ile nie pozostawialo watpliwosci, ze dla
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uzyskania przedmiotowego zasitku w sprawie Sala wymagano posiada-
nia miejsca zamieszkania w Niemczech, to w przypadku cudzoziemcéw
dodatkowo niezb¢dne bylo jeszcze faktyczne posiadanie dokumentu po-
bytowego, czego oczywiscie nie wymagano od Niemcéw. Jak si¢ okaza-
to nie moglo zosta¢ to zastapione przedlozeniem zaswiadczenia, jakie
posiadata wnioskodawczyni, nawet jezeli potwierdzatoby ono zgodnosé
pobytu z prawem. Zreszta z okolicznosci mozna byto wnosi¢, ze opdznie-
nie w otrzymaniu dokumentu lezato po stronie wladz administracyjnych.
Stwierdzenie tak daleko idacego formalizmu tylko utatwito Trybunatowi
uznanie braku réwnego traktowania. Generalnie natomiast to pierwsze
znaczace orzeczenie stanowito zapowiedz stosowania bardzo ekstensyw-
nego rozumienia zakazu dyskryminacji w zakresie §wiadczen socjalnych,
pomimo oczywiscie braku aktywnosci ekonomicznej zainteresowanych,
co byto bardzo niekorzystne dla pafistwa przyjmujacego’®.

Wydany trzy lata pézniej wyrok w sprawie Grzelczyk'' dotyczyt oso-
by studiujacej w innym panstwie cztonkowskim, ktéra przez kilka lat
byta zdolna do samodzielnego utrzymania si¢, ale na poczatku ostatnie-
go roku studiéw wymagajac wsparcia finansowego wystapita o wyptate
specjalnego zasitku minimex stuzacego zapewnieniu minimalnych $rod-
kéw egzystencji. Generalnie bylo to przeznaczone dla obywateli belgij-
skich, ale ze wzgledu na zasady rynku wewngtrznego zostato wezesniej
rozciagnigte na wspélnotowych migrantéw ekonomicznych i jako takie
moglo by¢ kwalifikowane jako korzy$¢ socjalna w rozumieniu swobody
przeplywu pracownikéw. Jednakze nie dopuszczano, aby mogli z tego
korzysta¢ zwlaszcza studenci z innych paristw cztonkowskich, a wigc na-
turalnie wniosek 6w spotkat si¢ z odmowa.

Jak juz zapowiadano, to wlasnie w tej sprawie Trybunalowi jeszcze
tatwej przyszlo uznanie, ze zainteresowany i sytuacja, w jakiej si¢ znalazt
powinny by¢ uznawane za mieszczace si¢ w zakresie prawa unijnego, da-
jac tym samym asumpt do zapewnienia ochrony wynikajacej z zakazu
dyskryminagji. To, co okazalo si¢ kluczowa determinanta byt sam status
obywatela UE, ktéry zostat przez Trybunat okreslony jako fundamental-
ny (podstawowy) — jest to bardzo znane stwierdzenie, ktére powtarzano

10 J. Steiner, L. Woods, EU Law, 10th edition, Oxford University Press 2009, s. 547;
D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 455.

1t Rudy Grzelezyk przeciwko Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve,
Sprawa C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458.
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nastepnie wielokrotnie w wielu orzeczeniach. Tutaj stanowifo ono punkt
wyjscia dla konstatacji, iz wlasnie na tej podstawie obywatel jednego pani-
stwa czonkowskiego, ktéry znajduje si¢ w takiej samej sytuacji powinien
korzysta¢ z takiego samego traktowania wobec prawa, bez wzgledu na
przynalezno$¢ pafistwowa, z zastrzezeniem oczywiscie wyraznie przewi-
dzianych wyjatkéw'?.

Trybunal, co prawda, w dalszych rozwazaniach potwierdzit wcze-
$niejsze orzecznictwo, zgodnie z ktérym powotanie si¢ na powyzszy za-
kaz mozliwe jest we wszystkich sytuacjach, ktére w 6w zakres wchodza,
ale okazalo si¢ wlasnie, iz jest on widziany nader funkcjonalnie. W tej
sprawie przeciez chodzito o domaganie si¢ konkretnego $wiadczenia so-
cjalnego, wykluczonego przez prawo krajowe, przyznania ktérego za-
interesowanemu nie gwarantowat takze zaden przepis prawa unijnego,
interpretowanego dotad zreszta jako wykluczajace przyznanie go stu-
dentom. Ale wiasnie w tym kontekécie Trybunal uznat jednak, ze do
tych sytuacji nalezg juz takie, ktére wiaza si¢ po prostu z korzystaniem
z podstawowych swobdd traktatowych oraz prawa do przemieszczania
i przebywania na podstawie obecnego art. 21 TEUE. W tym przypadku
ze wzgledu na to, iz wnioskodawca uzyskat prawo pobytu zgodnie z pra-
wem wspdlnotowym jako student to stat si¢ uprawniony do traktowa-
nia jako obywatel unijny, w tym wtasnie réwnouprawnienia w zakresie
$wiadczen socjalnych®.

Orzeczenie w sprawie Sala moglo wigc jeszcze sugerowad, ze zakres
$wiadczen, jakie mogg przystugiwaé¢ migrantom nieekonomicznym nie
jest nieograniczony, gdyz dochodzony zasitek znalazt si¢ jednak w zakre-
sie prawa wspolnotowego dlatego, ze przystugiwat on juz pracownikom
na podstawie prawa wtornego. Tutaj natomiast stat on si¢ niejako swo-
istym akcesoryjnym uprawnieniem zwigzanym z realizacja podstawowe-
go prawa obywatela UE, a wi¢c swobody przeplywu oséb. W ten sposéb
zaprezentowano bardzo ewidentny przejaw modelu rozumowania prowa-
dzacy do znacznego rozciagnigcia ochrony socjalnej na wszystkich tych
obywateli, bez wzgledu na ich ekonomiczny status i formalnie juz tego
tytulu, ze si¢ po prostu przemieszczali. Nalezy podkresli¢ wyraznie, ze
stato si¢ to wbrew jakimkolwiek dowodom na istnienie woli ustawodawcy

12 H. Verschueren, op. cit., s. 371.
3 ]. Fairhurst, Law of the European Union, 9™ ed., Pearson Education Limited 2012,
s. 322.
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do przyznania okreslonego $wiadczenia, bez podstawy w aktach prawa
wtérnego i jedynie w oparciu o ekspensywnie interpretowane postano-
wienia traktatowe. To daleko idace otwarcie krajowych systeméw so-
cjalnych wydaje si¢ jeszcze bardziej uderzajace, jezeli uwzgledni sig, ze
obowiazki panstwa przyjmujacego w analizowanej sferze zostaly przez
Trybunal wzmocnione ogélnym nakazem wykazania si¢ wobec 0séb ko-
rzystajacych z tego fundamentalnego statusu pewnym stopniem solidar-
nosci finansowej'.

W sprawie Grzelczyk naruszenie zakazu dyskryminacji zdaniem Try-
bunatu wynikalo ze stosowania wobec obywateli unijnych warunku, kté-
ry nie obowiazywat Belgéw, a wigc przynalezno$¢ do grupy pracownikéw
i ew. innych o0séb przewidzianych w regulacji rozporzadzenia 1612/68.
Wyraznie zostalo wskazane, ze student obywatelstwa belgijskiego, niena-
lezacy do tych kategorii, ktéry znalaztby si¢ w okoliczno$ciach identycz-
nych jak wnioskodawca, spetnialby warunki niezb¢dne do przyznania
minimexu, a wigc kwestia réznicy obywatelstwa stanowi jedyna przeszko-
de¢ w jego przyznaniu. Nawet jezeli cokolwiek podobnie, jak w sprawie
Sala formalna poprawnos¢ tego rozumowania nie musi budzi¢ watpli-
wosci to trudno nie uwzgledniaé jego szerszego kontekstu. Nie nalezy
bowiem zapominaé¢, ze pierwotnie nalezato si¢ ono wylacznie obywate-
lom belgijskim, jako finansowany z budzetu pafistwa wyraz solidaryzmu
spolecznego.

Natomiast wprowadzenie réznicowania, w ktérym obywatele innych
panistw cztonkowskich maja w ogéle tytut do $wiadczenia pod powyz-
szym warunkiem, czego nie musza wykazywa¢ miejscowi, zostato niejako
narzucone przez system wspdlnotowy w nastgpstwie uchwalenia wspo-
mnianego rozporzadzenia. Tym samym wiec najpierw system ten narzu-
cil objecie ochrong jednej kategorii, ktéra przynajmniej wspétuczestni-
czyta w wypracowaniu dochodu narodowego, aby nast¢pnie uczynic to
podstawa dla zadania jej rozciagniecia na wszystkich pozostatych w imie
poszanowania zasady réwnouprawnienia. W ten sposéb wilasnie zaczeta
ona by¢ interpretowana jako podstawa do zadania zapewniania kazdemu
obywatelowi Unii Europejskiej wlasciwie petnej ochrony socjalnej, o ile
oczywiscie nie zachodzg wyraznie przewidziane wyjatki i ograniczenia,
ktére jednak zaczeto poddawaé wyktadni zawezajacej. Jak si¢ okazato

1 C. Barnard, The Substantive Law of the EU, The Four Freedoms, 3 ed., OUP 2010,
s. 445; A.F. Tatham, op. cit., s. 327.
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takze studenci nie mieli by¢ z niej wylaczeni mimo, ze z zasady nie moga
by¢ kojarzeni z migracja ekonomiczng i owym bezposrednim wktadem
w dobrobyt przyjmujacego spoleczeristwa. Oczywiscie w przypadku tej
grupy mozna zaklada¢ jego potencjalne pojawienie si¢ w przysztosci, ale
jak pokaza dalsze rozwazania, ten model rozumowania zaczat rozciaga¢
si¢ takze na osoby dalekie nawet od takiej aktywnosci intelektualnej.

3. Metody ochrony krajowych systemow socjalnych

Odnoszac si¢ natomiast do wspomnianych ewentualnych wyjatkéw
i ograniczeni w korzystaniu z réwnouprawnienia w paristwie przyjmuja-
cym nalezy przypomnieé, ze tego rodzaju przestanki zostaty rzeczywi-
$cie wypracowane w prawie wtornym i wypetnione dodatkowy trescia
w orzecznictwie. Na poziomie przepiséw obecnie s3 one skodyfikowane
w kluczowej dla swobody przemieszczania Dyrektywie 2004/38%, kt6-
ra w odniesieniu do migrantéw nieekonomicznych, zastapita dyrektywy
uchwalone jeszcze na poczatku lat 90-tych. Przyjete tam rozwiazania
mozna traktowa¢ jako warunki korzystania z ochrony socjalnej, cho¢
czg$ciowo warunkuja one raczej legalny pobyt w paristwie przyjmujacym.

Kluczowe znaczenie w tym kontekscie odgrywa natomiast wymaga-
nie, aby obywatel Unii nieaktywny ekonomicznie, nie stat si¢ w okresie
pierwszych trzech miesigcy pobytu obcigzeniem nieracjonalnym, a na-
stepnie po prostu obciazeniem dla systemu pomocy spolecznej. Wiasnie
tego konsekwencjg stal si¢ konkretny obowiazek posiadania po uptywie
tego wstgpnego okresu minimalnych srodkéw utrzymania oraz ubezpie-
czenia zdrowotnego, o ile nie chodzi o czasowa kontynuacj¢ poszuki-
wania pracy. Pojawia si¢ takze kluczowy dla ubiegania si¢ o $wiadczenia
socjalne obowiazek wykazania si¢ rzeczywistymi zwigzkami z rynkiem
pracy paristwa lub okreslonym stopniem integracji ze spoteczeristwem
panistwa przyjmujacego. Wymaga to jednak calosciowej oceny uwzgled-
niajacej indywidualna sytuacje zainteresowanego, a wiec chociazby takie

15 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia
2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego prze-
mieszczania sig i pobytu na terytorium Paristw Cztonkowskich, zmieniajaca rozpo-
rzadzenie (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. L 158 z 30 kwietnia 2004, s. 77-123.
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kryteria jak okres pobytu, sytuacja rodzinna, ale takze motywacja i in-
tencje.

Réwnoczesnie na podstawie wyraznych postanowien Dyrektywy
wprowadzono odstgpstwo od zasady réwnego traktowania migrujacych
z powodéw pozaekonomicznych obywateli UE w postaci wykluczenia
pomocy socjalnej w pierwszych trzech miesiacach pobytu, wzglednie
dtuzej w trakcie wspomnianej kontumacji poszukiwania pracy. Co in-
teresujace, ograniczenia w odniesieniu do bezrobotnych dotycza jedynie
tych nowoprzybytych, gdyz pojecie pracy w pafstwie przyjmujacym i jej
kontunuowanie przez co najmniej rok implikuje wlasciwie bezterminowe
zachowanie statusu pracownika i wszystkich zwiazanych z tym przywile-
jow socjalnych (w przypadku stazu krétszego status ten przystuguje przez
pierwsze sze$¢ miesigcy). Natomiast wskazane odstgpstwo jest najdalej
idace w przypadku oséb studiujacych, czyli np. takich jak Grzelczyk.
Przed nabyciem prawa stalego pobytu, co wymaga z zasady okresu pig-
cioletniego, maja oni nie by¢ bowiem uprawnieni do uzyskania pomocy
celem pokrycia kosztéw utrzymania w czasie studiéw, wlacznie z ksztat-
ceniem zawodowym, w postaci stypendiéw lub pozyczek studenckich.

Celem, powyzszych rozwiazan byto pogodzenie praw oséb nieak-
tywnych ekonomicznie z interesami pafstwa przyjmujacego szczegdl-
nie w zakresie stabilnosci finanséw ich systeméw socjalnych. Potwier-
dzaja one dopuszczalnoéé pewnego réznicowania obywateli UE wlasnie
ze wzgledu na to, czy maja swdj wktad do dobrobytu spoleczeristw pari-
stwa przyjmujacego i moga sta¢ si¢ dla niego obciazeniem oraz na ile
mogg by¢ traktowani jako ich zintegrowani czlonkowie. Nalezy pamig-
ta¢, ze zgodnie z zasadami ogblnymi jakiekolwiek réznicowanie uznaje
si¢ w porzadku unijnym za dopuszczalne o ile jest to usprawiedliwione
i oparte na obiektywnych przestankach. Natomiast Trybunat co do zasa-
dy akceptuje takie ograniczenia, uznajac iz finansowy i spoleczny realizm
czyni je nieuniknionymi'.

Stusznie zarazem podkresla si¢, ze poniewaz same sformutowania Dy-
rektywy w omawianym zakresie mozna rozumie¢ wieloznacznie, to musia-
lo dostarcza¢ to podstaw dla otwartej wyktadni przez Trybunal, na kt6ra

16 A. Dashwood etal. (red.), Wyatt and Dashwood’s European Union Law, 6™ ed., Hart
Publishing 2011, s. 466; S. Lerche, N.M. Nordenlund, Access ro social benefits in the
EU, htep://rudar.ruc.dk/handle/1800/19356 [accessed: 20 August 2015], s. 22-24;
H. Verschueren, op. ciz., s. 365.
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wplyw obywatelstwa i gwarancji traktatowych okazat si¢ bardzo dostrze-
galny. Stad tez wlasnie, dopdki nie zaczgto powaznie traktowaé zagrozeni
zwiazanych z turystyka socjalna, dominujaca prakeyka orzecznicza nie byta
zbyt korzystna dla wladz krajowych, ograniczajac skutecznos¢ wyjatkéw.
W omawianym kontekscie to wlasnie wydaje si¢ godne szczegdlnej uwagi
wskazujac, jak daleko moze doprowadzi¢ ekstensywne rozumienie praw
obywatelskich dazace do niemalze catkowitej réwnosci'.

Powyzsze wymaga jeszcze rozwinigcia w kolejnej czesci tego artykutu
na tle kolejnych orzeczen. Jednak juz w tym miejscu warto rozwazy¢ z tej
perspektywy sam wyrok w sprawie Grzelczyk, zwlaszcza ze wyznaczyt
on pewien standard stosowania i interpretacji prawa, bardzo typowy dla
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, ktérego znaczenie wykracza
daleko poza same $wiadczenia socjalne. Nalezy zwazy¢, ze w tej sprawie
przeszed! on niejako do porzadku nad tym, ze wnioskodawca zwracajac
si¢ o zasilek z pewnoscia nie spetniat wymogu posiadania wystarczaja-
cych §rodkéw utrzymania i w zasadzie w ogéle nie powinien byt liczy¢
na wsparcie. Juz wtedy bowiem taka idea przyswiecata wspdélnotowemu
prawodawcy w odniesieniu do studentéw, cho¢ nie byta ona jeszcze wy-
razona zbyt kategorycznie. Co prawda Trybunat sam przypomnial, ze
jednym z warunkéw przewidzianych wyraznie przez 6wczesna dyrektywe
studencka 93/96'%, byt rozmiar tych srodkéw dostateczny — umozliwiajac
uniknigcie stania si¢ przez migranta ci¢zarem dla systemu pomocy spo-
tecznej przyjmujacego paristwa cztonkowskiego podczas jego pobytu na
tym terytorium. Jednakze przepisy te zinterpretowat wyjatkowo korzyst-
nie dla wnioskodawcy, ograniczajac kompetencje paristwa przyjmujgcego
w zakresie kontroli legalno$ci pobytu i odmowy przyznania §wiadczenia.

Zostalo to wywiedzione przede wszystkim z zatozenia, ze nawet jezeli
jego wladze uznaja brak spetnienia tych warunkéw i podejma dziatania
majace na celu cofnigcie zezwolenia na pobyt lub jego nieprzedtuzenie,
to postgpowanie w tym zakresie nie moze w zadnym razie stanowi¢ au-
tomatycznej konsekwencji zwrdcenia si¢ o pomoc spoteczna. Co wigcej,
Trybunat pominat w swoich rozwazaniach wyrazne brzmienie artykutu

17 P. Craig, G. de Birca, EU Law, Text, Cases, and Materials, Sixth Edition, OUP
2015, s. 853, 860; S. Lerche, N.M. Nordenlund, op. ciz., s. 25; A. Dashwood et al.
(red.), 0p. cit., s. 462.

18 Dyrektywa Rady 93/96/EWG z dnia 29 pazdziernika 1993 r. w sprawie prawa po-
bytu dla studentéw, Dz.U. L 317 z 18 grudnia 1993, s. 59—60.
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1-go powyzszej Dyrektywy, gdzie mowa byla o stawaniu si¢ cigzarem
przez zainteresowanego i odwotat si¢ do tagodniejszego dla wnioskodaw-
cy sformulowania przewidzianego jedynie w jej preambule, ktéry postu-
giwal si¢ zwrotem nieuzasadnionym ci¢zarem. To wlasnie natomiast dato
asumpt do stwierdzenia, iz Dyrektywa:

przyznaje pewien stopieni solidarnosci finansowej migdzy obywatelami
przyjmujacego panstwa czlonkowskiego a obywatelami innych padstw
cztonkowskich, zwlaszcza jezeli trudnosci, ktére staly si¢ udzialem be-
neficjenta prawa pobytu, maja charakter tymczasowy.

Jak juz wskazywano, znaczenie owego wymogu solidarnosci trudno
przecenié, gdyz okazat si¢ on wlasciwie determinanta calego pézniejsze-
go orzecznictwa w omawianej dziedzinie, istotnie wplywajac na zasady
dost¢pu obywateli UE do opieki socjalnej w Unii Europejskiej oraz sta-
nowiac wazka przeciwwagge dla jakichkolwiek przywolywanych warun-
kéw i ograniczen.

Réwnie ekstensywnie potraktowano wyrazny przepis, zgodnie z kté-
rym Dyrektywa nie ustanawiata prawa do wyplaty przez paristwo przyj-
mujace stypendiéw pokrywajacych koszty utrzymania na rzecz stu-
dentéw korzystajacych z prawa pobytu, co jasno powinno wskazywaé
niedopuszczalno$¢ ubiegania si¢ o pomoc socjalng stuzaca takim celom.
Jednakze okazalo si¢ to nie stanowi¢ zadnej przeszkody dla zakwestio-
nowania przez Trybunal odmownego zatatwienia wniosku Grzelczyka
przez wladze belgijskie. Argumentem okazalo si¢ dosy¢ kontrowersyjne
stwierdzenie, ze: rdwnoczesnie zZaden z przepisow tej dyrektywy nie pozba-
wia jej beneficientow prawa do swiadczert socjalnych (pkt 39)”.

Nalezy ponadto uwzglednié, jaki wptyw na model orzeczniczy Try-
bunatu wywiera obowiazek respektowania przez parnstwa zasady pro-
porcjonalnosci w przypadku stosowania jakichkolwiek ograniczeni praw
podmiotowych. Niewatpliwie sfera praw pobytowych obywateli Unii,
ze szczegblnym uwzglednieniem $wiadczen nie jest z tego wytaczona wy-
magajac zwlaszcza dostosowania $rodkéw do indywidualnej sytuadji za-
interesowanego oraz charakteru dochodzonego $wiadczenia. Natomiast
to wlasnie ta zasada pozwala na rozsadne wywazanie pomigdzy realizacja
ochrony stabilnosci krajowych systeméw socjalnych a jednak otwartoécia

19 A. Dashwood et al. (red.), op. cit., s. 464.
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i solidarnoscia, ktére jak widaé zostalty wpisane w sama istot¢ unijnego
obywatelstwa. Poniewaz przenika ona horyzontalnie cate orzecznictwo
takze w tym zakresie, warto jeszcze na koniec tego punktu, przed przed-
stawieniem konkretniejszego rozwoju orzecznictwa Trybunatu przedsta-
wi¢ dwa charakterystyczne przejawy takiego podejscia®.

Po pierwsze jest to orzeczenie w sprawie loannidis*, ktére co prawda
dotyczy osoby objetej juz swobodg przepltywu pracownikéw, ale dobrze
obrazuje szerszy standard post¢gpowania. Dotyczyto ono obywatela Gre-
cji, kedry po trzech latach studiéw w Belgii otrzymat dyplom i zarejestro-
wat si¢ tam jako poszukujacy pracy, a nast¢pnie wyjechat do Frangji celem
odbycia stazu zawodowego. Kiedy po powrocie do Belgii wystapit o za-
sitek tymczasowy dla 0séb oczekujacych na podjecie pracy napotkat od-
mowe z powodu ukoriczenia szkoty $redniej poza terytorium tego kraju,
pomimo ze jego $wiadectwo w tym zakresie zostalo uznane za odpowied-
nik miejscowego $wiadectwa maturalnego dajacego dostgp do studiéw
wyzszych. Trybunal uznat jednak ten warunek za zbyt ogélny i wytacz-
ny, ktéry niestusznie faworyzuje tylko jedng okoliczno$¢, niekoniecznie
reprezentatywna dla rzeczywistego stopnia powigzania osoby ubiegajacej
si¢ o zasilek z geograficznie okreslonym rynkiem pracy. Wyklucza on tym
samym wszystkie inne elementy, ktére moga by¢ bardziej relewantne i juz
z tego powodu wykracza poza to, co jest konieczne do osiagnigcia zato-
zonego celu. Jak stusznie zauwazy! Trybunat osoba, ktéra podjeta studia
w danym paristwie, nawet po ukoriczeniu szkoty $redniej zagranica jest
w stanie wykaza¢ rzeczywisty zwiazek z jego rynkiem pracy.

Natomiast w orzeczeniu w sprawie Baumbast** podmiotem byt oby-
watel niemiecki wraz z rodzina, ktéry nie byt juz aktywny ekonomicznie
przebywajac na terytorium Wielkiej Brytanii. Tym samym legalnos¢ jego
pobytu warunkowala, zgodnie z wczesniejszymi wskazaniami, koniecz-
no$¢ posiadania m.in. petnego ubezpieczenia zdrowotnego pokrywajacego
wszystkie koszty leczenia w systemie publicznym. Niestety to, ktére posia-
dat z paristwa pochodzenia mialo bardziej ograniczony zakres, co wadze
brytyjskie zakwestionowaty, chociaz podnosit, ze w ciagu swojego dtugiego

20 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, 0p. cit., s. 451-456.

21 Office national de Pemploi przeciwko loannis Ioannidis, Sprawa C-258/04,
ECLLEU:C:2005:559.

22 Baumbast i R przeciwko Secretary of State for the Home Department, Sprawa
C-413/99, ECLLI:EU:C:2002:493.
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pobytu nigdy nie stal si¢ obcigzeniem dla lokalnego systemu socjalnego.
Latwo bylo wigc w tej sprawie uznaé, iz podwazenie jego prawa pobytu
z tego tytulu bylo bardzo rygorystycznym rozwiazaniem, ale formalnie
doszlo do naruszenia konkretnych przepiséw prawa wtérnego i wyraznie
przewidzianych tam wymogéw. Trybunal natomiast przypomniat wlasnie,
ze musza by¢ one stosowane zgodnie z oglnymi zasadami prawa wspélno-
towego, aby unikna¢ nieproporcjonalnej ingerencji w prawa podmiotowe,
co w tym przypadku miatoby miejsce. Ten rodzaj podejscia niewatpliwie
zdeterminowal stosunek orzecznictwa do stosowania gwarancji swobod-
nego przeptyw przez wladze krajowe takze w zakresie ochrony socjalnej®.

4. Rozwoj rownosci obywateli w orzecznictwie

Po przedstawieniu istoty zasad traktowania obywateli Unii Europejskiej
w sferze socjalnej nalezy w tej drugiej czgéci artykutu dokona¢ ich kon-
kretyzacji poprzez przedmiotowo usystematyzowang analiz¢ uwzglednia-
jaca specyfike sytuacji prawnej réznych grup migrantéw. Zwazywszy na
metode regulacji przyjeta w Dyrektywie 2004/38 oraz problemy, jakie
ujawnity si¢ w konkretnych rozstrzygnieciach Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci warto wigc wyodrebni¢ sprawy dotyczace studentéw, bezrobotnych
poszukujacych pracy oraz wreszcie tych oséb, ktére sg catkowicie nieak-
tywne i nie zamierzaja integrowac si¢ z gospodarka padstwa przyjmuja-
cego. Zwlaszcza w tym ostatnim przypadku pokusa siggania po wsparcie
socjalne paristwa przyjmujacego moze wydawac si¢ szczegélnie grozna
dla jego finanséw publicznych, a generalnie kazda z tych grup reprezen-
tuje cokolwiek odmienne problemy w zderzeniu z obcym systemem.
Nalezy jednak przypomnieé, ze omdéwione ponizej orzeczenia nie
wyczerpujg calego dorobku Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéry w ostat-
nich latach zaczat przyjmowa¢ bardziej zachowawcze podejscie. Obec-
nie znacznie wigksze znaczenie zacz¢to przywiazywaé do zapobiegania
naduzyciom oraz staranniejszego respektowania ograniczeri przewidzia-
nych w prawie wtérnym, czego symbolem stato si¢ orzeczenie w sprawie
Dano*. Jednakie, jak juz wspominano, celem niniejszego artykutu jest

23 A.F. Tatham, op. ciz,, s. 329.
24 Elisabeta Dano i Florin Dano przeciwko Jobcenter Leipzig, Sprawa C-333/13, EC-
LI:EU:C:2014:2358 — wigcej zob. A. Ciesliniski, op. ciz.
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przedstawienie pewnego modelu orzeczniczego poszerzania granic réw-
nouprawnienia, ktéry zawsze wydaje si¢ interesujacym przedmiotem ana-
lizy i zachowuje uniwersalniejszy charakter.

4.1 Sprawy studenckie

Studenci stanowia bardzo ciekawa kategori¢ podmiotéw, ktdra przynaj-
mniej potencjalnie stoi wlasciwie na pograniczu oséb aktywnych i nie-
aktywnych ekonomicznie. Jest ona oczywiécie trudna do bezposredniego
powiazania z rynkiem pafstwa przyjmujacego, jednak z drugiej uwaza
si¢, ze edukacja na poziomie wyzszym w naturalny sposéb przyczynia
si¢ do podejmowania specjalistycznej aktywnosci gospodarczej, a wige
i ewentualnej adaptacji na tym rynku. Réwnoczesnie, transgraniczna
mobilno$¢ tej grupy w systemie unijnym jest uwazana za pozadang wpi-
sujac si¢ w ogdlniejsze cele, co sugerowatoby mozliwos¢ wykazywania sie
wigksza solidarnoscia takze na poziomie socjalnym. Zresztg jej cztonko-
wie sprawiajg relatywnie malo probleméw systemom socjalnym, co wy-
nika takze z ich naturalnej kreatywnos$ci®.

Nie jest wicc przypadkiem, ze to wlasnie w kontekscie praw studentéw
Trybunat odwotal si¢ do wymogu owej solidarnosci, a analizowane juz
orzeczenie w sprawie Grzelczyk, ktére ma ogromne znaczenie ogélne, sta-
nowi takze symbol spraw studentéw dowodzac, jaki wplyw na ich status
miafo wprowadzenie obywatelstwa UE. Szczegdlnie interesujace stalo si¢
odejécie od wezesniejszego dosy¢ zachowawczego traktowania tej grupy
i mozliwosci objecia jej ochrong socjalng. Trybunat sam przypomniat
tam weczesniejsze rozstrzygniecie w sprawie Brown?®, zgodnie z ktérym
na éwczesnym etapie rozwoju prawa wspolnotowego pomoc przyznana
studentom na utrzymanie i ksztalcenie wykraczala poza zakres stosowa-
nia Traktatu EWG w rozumieniu postanowien antydyskryminacyjnych.

Bylo ono elementem dosy¢ konsekwentnej linii orzeczniczej opartej na
zalozeniu, ze moga oni liczy¢ jedynie na wsparcie przed dyskryminacja
stuzace pokrywaniu optat zwiazanych z nauka, takich jak czesne, a juz
nie wyplacie zasitkéw czy stypendiéw zwiazanych z takimi kosztami.
W tamtej sprawie wnioskodawca zostal przyjety na uniwersytet brytyjski,

25 F. Goudappel, 0p. ciz,, s. 32, 49; P. Craig, G. de Burca, op. ciz., s. 877.
26 Steven Malcolm Brown przeciwko The Secretary of State for Scotland, Sprawa
197/86, ECLI:EU:C:1988:323.
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a celem zdobycia jakiego$ doswiadczenia zawodowego zatrudnit si¢ na
okres 8-miu miesigcy. Jednak poniewaz byla to praca przeznaczona wy-
tacznie dla oséb, ktérym zaoferowano miejsce na studiach, uznano ze
osoba ja wykonujaca nie nosi znamion pracownika w rozumieniu przepi-
séw wspdlnotowych i tym samym nie moze uzyskac dostepu do korzysci
socjalnych, ktére im przystuguja.

Jak wiadomo w orzeczeniu w sprawie Grzelczyk nastapito odejscie
od tego stanowiska, a 6w status pracowniczy przestal by¢ niezbedny dla
skorzystania z ochrony socjalnej, gdyz same $wiadczenia dla studentéw
zostaly uznane za mieszczace si¢ w zakresie zastosowania Traktatéw. Uza-
sadniono to nie tylko wprowadzeniem do Traktatu o Wspdlnocie Euro-
pejskiej obywatelstwa UE, lecz takze specjalnego tytulu poswigconego
w szczegOlnosdci edukadiji i ksztatceniu zawodowemu. Dodatkowym ar-
gumentem stato si¢ uchwalenie przywotanej juz dyrektywy 93/96 do-
tyczacej mobilnosci studentdw, chociaz jak juz wspominano to akurat
powinno dostarcza¢ watpliwosci w omawianym kontekscie ze wzgledu
na zawarte tam wytaczenia. Nie przeszkadzalo to jednak Trybunalowi
wskazad, iz:

zadne z postanowieri tak zmienionego traktatu nie pozwala uznawaé, ze
kiedy studenci bgdacy obywatelami Unii przenoszg si¢ do innego pasi-
stwa czlonkowskiego w celu odbycia tam studiéw, tracg prawa przyzna-
ne na mocy traktatu obywatelom Unii”. Stad ,,okolicznogé, ze obywatel
Unii odbywa studia uniwersyteckie w panstwie cztonkowskim innym
niz to, ktdrego jest obywatelem, nie moze wigc, sama w sobie, pozba-
wi¢ go mozliwosci powolywania si¢ na zakaz wszelkiej dyskryminacji
ze wzgledu na przynalezno$¢ pafstwowa?.

Wyznaczylo to model traktowania spraw studentéw i przyznawania
im $wiadczeni socjalnych, ktéry znalazt petne zastosowanie takze wtedy,
gdy juz przyjeto Dyrektywe 2004/38, ktéra w tym zakresie miata na celu
doprecyzowac a wlasciwie nawet rozszerzy¢ zakres wlaczen. Jak juz wska-
zano obecnie przed nabyciem prawa stalego pobytu paristwo przyjmuja-
ce wyraznie zwolnione zostalo z udzielania pomocy dla pokrycia kosz-
téw utrzymania w czasie studiéw, wlacznie z ksztalceniem zawodowym,
w postaci stypendiéw lub pozyczek studenckich, o ile zainteresowany

27 ]. Steiner, L. Woods, op. cit., s. 547.
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nie jest rébwnoczesnie osobg zatrudniong lub samozatrudniong. Nato-
miast praktyka orzecznicza dowiodla, ze obywatelskie réwnouprawnienie
istotnie wplywa na stosowanie prawa krajowego oraz sposdb interpretacji
wyjatkéw i ograniczen, z jakich paristwo moze korzysta¢ na podstawie
prawa unijnego — nawet jezeli moze prowadzi¢ to do rozstrzygania nie-
malze wbrew jego postanowieniom?.

Dobrym tego przyktadem jest orzeczenie w sprawie Bidar* wydane na
tle angielskich przepiséw gwarantujacych pomoc w formie preferencyjne;j
pozyczki studenckiej stuzacej pokryciu kosztéw utrzymania. Formalnie
miata ona przystugiwa¢ takze obywatelom innych panistw cztonkow-
skich, ale pod warunkiem wykazania w szczegdlnosci specyficznie rozu-
mianego osiedlenia w Zjednoczonym Krélestwie, ktére nie obejmowato
pobytu jedynie w celu odbywania studiéw w tym parstwie. Dotkngto
ono negatywnie obywatela francuskiego, mimo ze zdazy! on tam nawet
przez klika lat uprzednio uczgszczaé do szkoly $redniej zanim podjat stu-
dia ekonomiczne. W $wietle orzeczenia Trybunatu okazato si¢ jednak, ze
nawet jezeli zainteresowany nie mégt polega¢ na Dyrektywie jako podsta-
wie swoich roszczen, to niekoniecznie oznaczato wykluczenie, iz korzy$¢
plynaca z takiej pozyczki nie moglaby miesci¢ si¢ w zakresie zastosowania
Traktatu na potrzeby realizacji zakazu dyskryminagji.

Tym samym takze w tej sprawie zastosowano mechanizm powiazania
art. 18 TFUE z art. 21 TFUE, a wi¢c potraktowania owej pomocy, jako
stuzacej realizacji gwarancji swobodnego przemieszczania w ramach Unii
i tym samym niemozliwej do wykluczenia obywatelom innych panstw
cztonkowskich. Warto zwréci¢ uwage na szersza konsekwencje zawarte-
go tam stwierdzenia, iz brak jest podstawy w Traktacie dla uznania, ze
studenci unijni udajacy si¢ do innego paristwa aby tam podja¢ studia,
mieli traci¢ prawa, jakie akt ten nadaje obywatelom Unii. Wydaje si¢ to
bowiem odwréceniem naturalnego porzadku w imi¢ idei powszechne-
go réwnouprawnienia studentéw. Mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze
ich roszczenia socjalne nie potrzebuja jakby wyraznej podstawy prawnej
dla ich skutecznego dochodzenia. To raczej odmowa wymaga wskaza-
nia konkretnej normy, jaka miataby je wykluczy¢ — takze dlatego, ze
prawa te zostaly zaliczone do samej istoty unijnych praw obywatelskich.

28 P. Craig, G. de Buirca, 0p. ciz,, s. 878; S. Lerche, N.M. Nordenlund, op. ciz., s. 25.
29 'The Queen, na wniosek Dany Bidar przeciwko London Borough of Ealing oraz Sec-
retary of State for Education and Skills, Sprawa C-209/03, ECLI:EU:C:2005:169.
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Generalnie prowadzi to do rezultatéw raczej odlegltych od zalozen leza-
cych u podstaw dyrektywy, iz réwnouprawnienie socjalne dla studentéw
ma nie znajdowa¢ wlasciwie zastosowania przed nabyciem prawa stalego
pobytu. Wymowa tego orzeczenia nie tylko wydaje si¢ je przetamywac
w formie jakis$ drobnych odstgpstw od zasady braku ochrony spoteczne;j,
lecz takze dazy¢ do niemalze jej powszechnej realizacji bez derogacji*.

Wydawaloby si¢, ze powyzszego nie nalezy rozumied jako usankcjo-
nowanie rzeczywiscie catkowicie nieograniczonego i bezwarunkowego
dostepu do systeméw socjalnych panistw cztonkowskich, gdyz formalnie
pojawiala si¢ dopuszczalno$¢ stosowania pewnych wyjatkéw. Co do zasa-
dy zostalo to wigc ponownie zréwnowazone mozliwoscia pewnego rézni-
cowania wnioskodawcéw w oparciu o przestanki obiektywne, niezalezne
od przynaleznosci panistwowej oraz stosowane z zachowaniem propor-
cjonalnosci. Znaczenie odegrato takze powiazanie z kompetencja wladz
krajowych do zapobiegania nadmiernym obciazeniom dla réwnowagi
finanséw publicznych, co uprawnia oczekiwanie wykazania si¢ pewnym
stopniem integracji ze spoleczedstwem. Jednakze wlasnie nawet sposéb
wykorzystania z tych warunkéw daje migrujacym studentom znaczne
mozliwosci korzystania ze $wiadczeni juz ze wzgledu na ich traktowanie
jako wymagajace niemalze skrajnie zawezajacej wyktadni. Okazato si¢
takze, ze ewentualne wyjatki moga by¢ wykorzystywane w kontekscie
konkretnego przypadku i miarkowane obowiazkiem finansowej solidar-
nosci z obywatelami innych panistw cztonkowskich?'.

W tym $wietle nie powinno dziwi¢ dlaczego angielskie rozwiazanie
oparte na wspominanym wymogu ,osiedlenia” i jeszcze dodatkowo wy-
kazania si¢ uprzednim okresem trzech lat zamieszkania na terytorium
Zjednoczonego Krdlestwa zostalo przez Trybunal zakwestionowane
w sprawie Bidar. Nawet jezeli pozwalato to na weryfikacj¢ stopnia zinte-
growania, to zwazywszy na niemoznos$¢ uzyskania statusu osoby osiedlo-
nej w sposob niewatpliwym pozbawiato studentéw unijnych dostgpu do
pozyczki. W tym konkretnym przypadku trudno byloby podwaza¢, iz
wnioskodawca w sposéb rzeczywisty zwiazat si¢ ze spoleczeristwem an-
gielskim i to w stopniu zaawansowanym skoro uczeszczal tam wezesniej
do szkoty $redniej i zamierzal kontynuowa¢ nauke na poziomie wyzszym.

30 P. Craig, G. de Burca, op. ciz., s. 878; ]. Fairhurst, op. cit., s. 326.
31 M. Horspool, M. Humphreys, European Union Law, Sixth Edition, OUP 2010,
s. 438; J. Fairhurst, op. cit., s. 325.
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Wyraznie zostalo tez podkreslone, ze kompetencja kontrolna paristwa
przyjmujacego nie moze by¢ utozsamiana z mozliwoscia wymagania od
zainteresowanych, aby zwiazali si¢ z samym jego rynkiem pracy. Zda-
niem Trybunatu:

skoro wiedza zdobyta przez studenta podczas studiéw wyzszych nie
przesadza o przypisaniu go co do zasady do danego geograficznego ryn-
ku pracy, sytuacja studenta ubiegajacego si¢ o pomoc przeznaczong na
pokrycie kosztéw utrzymania nie jest poréwnywalna z sytuacja wniosko-
dawcy ubiegajacego si¢ o zasitek dla miodych poszukujacych pierwszej
pracy badz zasilek na poszukiwanie pracy (pkt 58).

W podobnym duchu wydane zostalo orzeczenie w sprawie austriac-
kich ulg w korzystaniu z transportu publicznego, ktére zakwestionowano
ze wzgledu na zastrzezenie wylacznie na rzecz studentéw, ktérych rodzice
pobierajg austriackie zasitki rodzinne®. Trybunal potwierdzil, ze musi
to podlega¢ zastosowaniu art. 18 TfUE, przypominajac, iz w $wietle do-
tychczasowego orzecznictwa w zakres zastosowania prawa Unii wcho-
dzi¢ muszg takze te elementy dostgpu do ksztalcenia zawodowego, ktére
wiaza si¢ z pomoca na pokrycie kosztéw utrzymania chociazby w formie
takich ulg. Natomiast ich uzaleznienie od powyzszego warunku skut-
kuje gorszym traktowaniem studentéw unijnych studiujacych w Austrii
w stosunku do miejscowych, dla ktérych jest on z pewnoscia tatwiejszy do
spelnienia. Skoro okazato si¢ to niedopuszczalne to tym samym wyraznie
ZawgZono zastosowanie owego pozbawienia studentéw pomocy socjalnej
przed nabyciem prawa stalego pobytu przewidzianego w Dyrektywie.
Zamiast takiego og6lnego wylaczenia pojawia si¢ raczej bardzo scisle ro-
zumiane odstgpstwo od traktatowej zasady réwnosci, ktéra determinuje
jakby sposéb stosowania a nawet zakres tego aktu traktowany jedynie
jako jej szczegdlny wyraz. Okazalo si¢ ponadto, ze rozumienie wymogu
wykazania si¢ rzeczywista wigzig nie powinno mie¢ charakteru zbyt wy-
kluczajacego i faworyzujacego niestusznie jedna okoliczno$é. Zdaniem
Trybunatu ta zastosowana tej w sprawie niekoniecznie jest reprezentatyw-
na dla rzeczywistego i skutecznego stopnia powiazania osoby ubiegajacej
si¢ 0 ulge z pafistwem, gdzie wnioskodawca studiuje, jezeli wytaczono

32 Komisja Europejska przeciwko Republice Austrii, Sprawa C-75/11, ECLI:EU-
:C:2012:605.
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wszelkie inne relewantne okoliczno$ci. Zreszta nie powinien on by¢ usta-
lany w sposéb jednakowy dla wszystkich §wiadczen, bez uwzglednienia
konstytutywnych elementéw kazdego z nich, w szczegdlnosci charakte-
ru, prawdziwych celéw i skutkéw, a nie tylko kwalifikacji formalnej®.

Na tym tle natomiast, jako specyficzne potraktowaé mozna troche
weczesniejsze orzeczenie w sprawie Forster®®, gdyz dopuszczono tam wpro-
wadzanie przez paristwo przyjmujace relatywnie dalej idacych ograniczen
socjalnych. W tym postgpowaniu Trybunal ocenial odmowe wsparcia
finansowego studidw, o ktére wystapita Niemka w Holandii, gdzie dla
0s6b nieaktywnych ekonomicznie wymagano 5-letniej rezydencji, jako
potwierdzajacej zintegrowanie migrujacego studenta z miejscowym spo-
leczedstwem. Co istotne jednak, chociaz w $wietle powyzszego moze
cokolwiek zaskakiwa¢, ze Trybunal nie zakwestionowat takiego rozwia-
zania, to zarazem oparl jednak swoje rozstrzygnigcie na gwarancjach
traktatowych, uznajac dopuszczalno$¢ ich ograniczenia w tym konkret-
nym przypadku. Tym samym ponownie pominat przepisy Dyrektywy
i przewidywane tam ograniczenia, uznajac, ze nie ma w tej sprawie zasto-
sowania, chociaz wyrok wydany na podstawie jej norm szczegdlnych byl-
by pewnie analogiczny. Wpisuje si¢ to wigc nadal w 6w orzeczniczy model
realizacji zasady réwnego traktowania odwotujacy si¢ do dominacji tych
gwarancji nad prawem wtérnym, przy czym akurat w tym przypadku
zostal on wykorzystany w sposéb bardziej przychylny dla ochrony stabil-
nosci finansowej systemu socjalnego parnstwa przyjmujacego. W ten spo-
s6b rygorystyczne egzekwowanie tych przestanek zostalo uznane za nie
przekraczajace granic proporcjonalnosci®.

Uznanie w tym wyroku réwnouprawnienia za mniej uniwersalne mo-
glo mie¢ kilka przyczyn poczawszy juz od realizacji zalozenia, ze warunki
korzystania z poszczegdlnych swiadczen powinny by¢ dostosowane do
ich specyfiki. Rzeczywiscie réwniez brak wymogu spetnienia powyzsze-
go wymogu zintegrowania przez obywateli holenderskich mozna uwaza¢
najczgsciej za oczywisty. Sankcjonuje to istnienie specjalnego zwiazku po-
miedzy obywatelami a ich krajem macierzystym, ktéry Trybunat bytby
gotéw uwzgledniad jako podstawe réznicowania ich sytuacji w stosunku

33 Por. R. Geiger, D.-Erasmus Khan, M. Kotzur, op. cit. s. 255.

34 Jacqueline Forster przeciwko Hoofddirectie van de Informatie Beheer Groep, Spra-
wa C-158/07, ECLLI:EU:C:2008:630.

35 D. Schiek, op. cit., s. 12; ]. Fairhurst, op. cit., s. 320.
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do migrantéw unijnych. Jak wida¢ nie musi to dotyczy jedynie sfery bez-
pieczenistwa i tzw. wysokiej polityki, lecz takze wlasnie w wymiaru spo-
teczno-gospodarczego. Jednakze podkresla si¢ zarazem stusznie wzgledy
bardziej utylitarne — gdyby obywatele holenderscy podlegali takim sa-
mym ograniczeniom co do okresu rezydencji w Holandii powodowatoby
to ryzyko, iz w zadnym paristwie nie przystugiwatoby im wsparcie. Jako
migranci poza krajem macierzystym mogliby nie wypracowaé jeszcze
stopnia integracji upowazniajacego do caloksztattu pomocy spotecznej,
a zarazem na jego terytorium przez fakt wyjazdu réwniez traciliby tytut
do $wiadczen chociazby w przypadku nagtego powrotu do domu®.

4.2 Utatwianie dostepu do rynku pracy

Druga kategoria podmiotéw, ktére tradycyjnie stanowilty wyzwanie
w omawianym kontekscie stali si¢ poszukujacy pracy. Warto jednak pa-
migta¢ o kluczowym z perspektywy tej analizy wyrdznieniu oséb, ktére
zdazyly podjaé juz pracg w panstwie przyjmujacym, szczegdlnie na co
najmniej rok, aby nastepnie jg straci¢ niezaleznie od swojej woli. O ile
zarejestrujg si¢ jako bezrobotni sa bowiem traktowane jako zachowujace
status pracowniczy z petnym tego konsekwencjami dla ochrony socjal-
nej. Natomiast w tym miejscu nalezy skoncentrowac si¢ na bezrobotnych,
kt6rzy dopiero przybyli do paristwa przyjmujacego celem poszukiwania
pracy. Z zalozenia na podstawie wyraznych przepiséw Dyrektywy nie
mieli oni korzysta¢ z uprawnien tego rodzaju, cho¢ przystuguje im prawo
do pobytu nawet dtuzej niz standardowe 3 miesiace, bez koniecznosci
wykazania si¢ posiadaniem $rodkéw utrzymania i ubezpieczeniem zdro-
wotnym. Dlatego wiasnie tacy bezrobotni stanowia wyzwanie dla kra-
jowych systeméw socjalnych, zwlaszcza ze wprowadzenie obywatelstwa
unijnego doprowadzito do modyfikacji réwniez ich statusu prawnego®.

Klasycznym juz dzisiaj przyktadem préby wywazenia potrzeb socjal-
nych migrujacych obywateli i intereséw stabilnosci systeméw spotecz-
nych paristwa przyjmujacego stalo si¢ orzeczenie w sprawie Collinsa®.

36 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, 0p. cit., s. 459.

371 E.M. Poptcheva, Freedom of movement and residence of EU citizens. Access to so-
cial benefits, European Parliamentary Research Service 10/06/2014, 140808REV1,
s. 13; P. Craig, G. de Brca, op. ciz., s. 775.

38 Brian Francis Collins przeciwko Secretary of State for Work and Pensions, Sprawa
C-138/02, ECLLI:EU:C:2004:172.
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Whioskodawcg byt Irlandczyk, dodatkowo z amerykariskim obywatel-
stwem, o bardzo zréznicowanych doswiadczeniach zawodowych, ktéry
po dtugim pobycie poza Unig powrécit do Wielkiej Brytanii i po mie-
sigcznym pobycie wystapit o zasilek dla bezrobotnych. Trybunat Sprawie-
dliwosci nie zakwestionowat odmowy uwzgledniajac oczywisty charakter
tego przypadku braku kwalifikacji do statusu pracownika oraz niemoz-
nosci wykazania si¢ stalym zamieszkaniem w Zjednoczonym Krélestwie.
Istotniejsze jednak okazaly si¢ ogélniejsze konstatacje, ktére przetamywaty
dotychczasowy dorobek orzeczniczy symbolizowany przez wyrok w spra-
wie Lebon®. Byt on oparty na zatozeniu ograniczenia réwnego traktowa-
nia takich bezrobotnych wytacznie do samego dostgpu do zatrudnienia,
bez uprawnient w zakresie korzysci socjalnych przystugujacych miejsco-
wym obywatelom wzglednie nawet migrujacym pracownikom.

Ten nowszy wyrok wymusza niejako odczytanie na nowo ich sytu-
acji — przez pryzmat wiasnie zasady niedyskryminacji i fundamentalne-
go charakteru obywatelstwa unijnego. Ma to wyklucza¢ automatyczne
pozbawianie ich prawa do §wiadczen, zastapione obecnie ewentualnym
miarkowaniem réwnouprawnienia wyjatkami oraz zindywidualizowa-
na oceng. Co szczegélnie istotne zasitek, ktéry pierwotnie miat si¢ nie
naleze¢ z mocy prawa, teraz powinien by¢ analizowany z perspektywy,
czy nie ulatwia jednak dost¢pu do zatrudnienia na rynku pracy panstwa
przyjmujacego. Oznaczalo to poszerzenie ochrony socjalnej bezrobot-
nych, ktére bylo wykorzystywane takze w innych przypadkach. Chociaz
podstawa w tym zakresie pozostaly raczej gwarancje swobody przeptywu
pracownikéw, to kluczowe znaczenie odegral ponownie zakaz dyskry-
minacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panistwowa dajacy tytut do zasit-
ku oraz podporzadkowanie prawa wtérnego wymogom obywatelstwa“.

Oczywiscie nawet w tym $wietle odmowna decyzja wladz Wielkie
Brytanii wobec Collinsa wydawata si¢ uzasadniona, gdyz trudno bytoby
stwierdzi¢ jego rzeczywisty zwiazek z rynkiem pracy paistwa przyjmu-
jacego, jezeli powrdcit na to terytorium po latach nieobecnosci. Chociaz
kwestionowany wymog bylo znacznie tatwiej spetni¢ obywatelowi Zjed-
noczonego Krélestwa to miat on charakter obiektywny. Natomiast zda-
niem Trybunatu datoby si¢ stwierdzi¢ jego istnienie, gdyby wykazano, ze

39 Brian Francis Collins przeciwko Secretary of State for Work and Pensions, Sprawa
C-138/02, ECLI:EU:C:2004:172.
a0 N. Foster, op. cit., s. 298; P. Craig, G. de Birca, op. cit., s. 881.
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zainteresowany przynajmniej przez jakis rozsadny okres czasu poszukiwat
realnie pracy, co jest mozliwe do zrealizowania takze przez cudzoziemca
i dochowuje niezb¢dnych standardéw proporcjonalnosci. Nalezy oczywi-
$cie pamigta¢ w tym kontekscie o wymowie przywolanego juz orzeczenia
w sprawie loannidis, wskazujacego na ogdlna niezgodnosé z gwarancjami
unijnymi wprowadzania jednego, automatycznie egzekwowanego warun-
ku, ktdry nie zawsze musi by¢ reprezentatywny*'.

Konsekwencje powyzszego dorobku ujawnity si¢ w orzeczeniu w spra-
wie Vatsouras®, gdzie Trybunat musial zmierzy¢ si¢ z kwalifikacja przy-
znawanych w Niemczech §wiadczert tzw. podstawowego zabezpieczenia
dla poszukujacych pracy. Chodzito o wnioskodawcéw, ktérzy przybyli
na terytorium tego pafistwa wylacznie w celu poszukiwania pracy i cho-
ciaz udawalo im si¢ nawet podja¢ jakie$ zatrudnienie to jednak o cha-
rakterze ,krétkotrwalym i dorywezym”, a wigc ich status pracownikéw,
ktérzy automatycznie uprawniatby do korzysci socjalnych wydawat sie
watpliwy. Stad trudno bylo w tej sprawie nie uwzgledniaé¢ zastosowania
wylaczenia pomocy socjalnej przewidzianego w Dyrektywie. Okazato
si¢ natomiast, ze ponownie znaczenie dominujace odegraly gwarancje
traktatowe — w tym przypadku swobody przeptywu pracownikéw i wy-
nikajaca z dwezesnego art. 39 ust. 2 (obecnego art. 45 ust. 2) zasada nie-
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa.

Oczywiscie paristwo przyjmujace zostalo upowaznione do weryfikaciji
istnienia rzeczywistego zwiazku zainteresowanego z rynkiem jako warun-
kujacego prawo do zasitku, a wi¢c zwlaszcza badania czy wnioskodawca
odpowiednio dtugo rzeczywiécie szukat pracy. Nie mogto to jednak prze-
stoni¢ samego odejscia od jednoznacznej litery owego wytaczenia, ktére
wydawalo si¢ obejmowac¢ cala grupe bezrobotnych przybywajacych na
terytorium paristwa — dopdki nie wypracuja sobie odpowiedniego stazu
pracy. W tej nowej interpretacji, jezeli miato ono zachowac jeszcze aktu-
alnos¢, to chyba jako ograniczone do tych, ktérzy w ogéle nie wydaja si¢
wypracowywacé jakiejkolwiek integracji. Zreszta zwazywszy na sytuacjg
wnioskodawcéw w tym postgpowaniu — przybywajacych po raz pierw-
szy i nieszczeg6lnie aktywnych zawodowo — stopieri jej zaawansowania

a1 ]. Fairhurst, op. ciz., s. 329-330.

42 Athanasios Vatsouras (C-22/08) i Josif Koupatantze (C-23/08) przeciwko Arbeits-
gemeinschaft (ARGE) Niirnberg 900, Sprawy potaczone C-22/08 oraz C-23/08,
ECLLEU:C:2009:344.
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moze budzi¢ watpliwosci zaréwno co do okresu pobytu jak i ewentual-
nego wktadu w dobrobyt paristwa przyjmujacego. Ale tak jak w sprawie
Collins zwyci¢zylo podejscie liberalne rozciagajac ochrong socjalng na
kazde rzeczywiste poszukiwanie pracy przez rozsadny okres®.

W konsekwencji migrujacy obywatele UE poszukujacy pracy moga
mimo wszystko podlega¢ zakresowi stosowania traktatowych gwarangji
swobodnego przeptywu, stajac si¢ beneficjentami ich ochrony niejako
niezaleznie od brzmienia Dyrektywy czy tez modyfikujac sposéb jej in-
terpretacji lub ograniczajac zakres zastosowania. Tym samym wprowa-
dzenie obywatelstwa UE zdaje si¢ zmienia¢ zaréwno katalog podmioto-
wy ewentualnych uprawnionych do zasitkéw, jak i kwalifikacje¢ prawna
samych $wiadczen. Zasadnicze okazalo si¢, ze w imi¢ zasady réwno-
uprawnienia nie sg one zaliczane juz do wykluczonej pomocy socjalnej
w Scistym rozumieniu, lecz raczej traktowane jako utatwienia dostgpu
do rynku pracy. Trudno jednak nie zgtasza¢ watpliwosci co do takie-
go kwalifikowania zasitku o charakterze powszechnym, przyznawanego
wszystkim powyzej pewnego wieku zdolnym do zarobkowania. Dopro-
wadzenie do przekroczenia granic prawa wtérnego powoduje natomiast,
ze za naruszenie gwarangji unijnych uznana zostanie odmowa przyzna-
nia zasitku osobie zintegrowanej w powyzszym rozumieniu i zdolnej do
wykonywania dziatalnosci zawodowej, nawet jezeli nie spetnia ona wy-

mogéw Dyrektywy*.

4.3 Swiadczenia dla oséb catkowicie nieaktywnych

W przypadku dwéch poprzednich grup beneficjentéw pewnym uzasad-
nieniem dla przyznawania $wiadczelt mogtyby by¢ przynajmniej ich po-
tencjalny czy tez przyszty zwiazek z rynkiem paristwa przyjmujacego.
Jednak rozwdj orzecznictwa opartego na gwarancjach obywatelstwa ob-
jal takze migrantéw catkowicie nieaktywnych ekonomicznie, co zapo-
czatkowalo zresztg przywotane juz orzeczenie w sprawie Sala. Ponownie
zwyciezylo dosy¢ otwarte podejscie do wymogéw przewidzianych w Dy-
rektywie i szerokie traktowanie réwnouprawnienia obywateli UE takze
w sferze socjalne;.

a3 E.M. Poptcheva, op. cit, s. 15.
aa D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 458; P. Craig, G. de Burca, op. cit.,
s. 883.
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Jak juz wskazywano, rzeczywiscie sankcjonuje ona wyraznie moznos¢
catkowitej odmowy przyznawania $wiadczeni przez panistwo przyjmujace
tylko w okresie trzech pierwszych miesi¢cy pobytu, ale jednak z réwno-
czesnym zastrzezeniem niemoznosci obcigzania miejscowych systeméw
socjalnych. Co prawda w trakcie dtuzszego pobytu pojawia si¢ juz nakaz
réwnego traktowania, jednak wiasnie przeciwwazony koniecznoscia po-
siadania srodkéw utrzymania i ubezpieczenia zdrowotnego. Zwrdcenie
si¢ 0 $wiadczenie socjalne niejednokrotnie moze dowodzi¢ niespetnienia
tych wymogdw, co w zasadzie powinno podwaza¢ sama legalno$¢ poby-
tu, a w konsekwencji zasadno$¢ jego uzyskania. Co prawda dyrektywa
wyklucza, aby moglo to automatycznie powodowaé wydalenie zainte-
resowanego, ale podazanie za logika tych postanowien wydawaloby si¢
dostarcza¢ podstaw przynajmniej dla odmowy realizacji zadan socjalnych
wiasnie z powodu tego niespetnienia.

Jednakze wprowadzenie obywatelstwa UE okazalo si¢ nie pozosta-
waé bez wptywu takze na kompetencje krajowych systeméw socjalnych
w tym zakresie. W punkcie wyjscia trudno nie zada¢ pytania czy w po-
wyzszym przypadku nie trzeba najpierw przeprowadzi¢ odr¢bnego poste-
powania celem weryfikacji legalno$ci pobytu, aby odmowe takg zastoso-
wacé. Ale nawet w $wietle dyrektywy nie jest to fatwe i moze si¢ odbywa¢
jedynie w szczegdlnych sytuacjach uzasadnionych watpliwosci, a wigc raz
uzyskany status legalnego rezydenta staje si¢ trudny do podwazenia. Na-
tomiast wtedy osoba nie nalezaca do dwéch analizowanych powyzej kate-
gorii paradoksalnie mogtaby znalez¢ si¢ w sytuacji korzystniejszej od nich
pomimo, ze wydaje si¢ stanowi¢ najwicksze zagrozenie wykorzystywania
systemu socjalnego pafstwa przyjmujacego. Juz zgodnie z Dyrektywa
nie obejmuja jej bowiem owe szczegdlne dodatkowe ograniczenia réw-
nouprawnienia — np. dotyczace uzyskania statego pobytu przez studenta
jako warunku prawa do $wiadczen — a jedynie éw ogélny nakaz unika-
nia obcigzenia dla tego paristwa. Natomiast wlasnie w $wietle dorobku
orzecznictwa traktowany byl on raczej wstrzemigzliwie i przez pryzmat
obowiazku wykazywania si¢ solidarno$cia®.

Zreszta juz w orzeczeniu w sprawie Sala dopuszczalno$¢ pobytu
w Niemczech nie mogta by¢ zweryfikowana w $wietle wymogéw dyrekty-
wy i jego legalnos¢ wynikata z przestrzegania korzystniejszego w tym przy-
padku prawa krajowego. Natomiast to wystarczyto, aby wnioskodawczyni

45 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 455.

WROCELAWSKIE STUDIA ERAZMIANSKIE X



ORZECZNICZE POSZERZANIE GRANIC ROWNOUPRAWNIENIA. . . 139

w imi¢ réwnouprawnienia uzyskata mozliwo$¢ domagania si¢ przyznania
$wiadczeni. Ten spos6b rozumowania zostat takze odzwierciedlony w wy-
roku Trojani*, gdzie zawarto daleko idace rozstrzygnigcia. Trybunat nie
zakwestionowat tam, aby uzyskanie prawa do $wiadczen zalezato od legal-
nej rezydendji, ale dopuscit réwnoczesnie, iz nie musi ona odpowiadaé stan-
dardom Dyrektywy, lecz moze wynika¢ z respektowania tatwiejszych do
spelnienia wymogéw narodowych. Strong byt Francuz zyjacy w schronisku
Armii Zbawienia w Belgii i wykonujacy rézne prace w zamian za pobyt
i kieszonkowe, a wigc osoba, ktdra moze stanowi¢ obcigzenie dla miejsco-
wego systemu. Znalazlo to zreszta potwierdzenie wlasnie w zwréceniu sig
o ten sam zasilek na pokrycie minimalnych kosztéw utrzymania (mini-
mex), ktérego dochodzit Grzelczyk, ktérego odmowe przyznania uzasad-
niono brakiem statusu Belga wzglednie unijnego pracownika.

Z pewnoscia Trojani nie spetnial warunkéw posiadania srodkéw
utrzymania i ubezpieczenia zdrowotnego, a wigc nie mégt wywodzi¢
swojego prawa pobytu z prawa unijnego, czego Trybunatl nie podwazat.
Jednakze kluczowe okazato si¢ otrzymane od wtadz belgijskich pozwole-
nie pobytowe, ktére w wyroku potraktowano jako wystarczajace i w kon-
wencji réwnowazne w tym kontekscie, a wigc takze otwierajace droge do
niedyskryminacji. Dzi¢ki temu zainteresowany uzyskal prawo do zasitku
pomimo, ze gdyby egzekwowano wobec niego warunki przewidziane
w Dyrektywie, obciazenie, jakie stanowit wykluczytoby taka mozliwos¢.
Jak wida¢ prawo to zostalo jednak oderwane nie tylko od przestrzega-
nia unijnych wymogéw legalnosci pobytu, lecz takze srodkéw majacych
chroni¢ sam system socjalny przed nadmiernie negatywnymi skutkami
migracji. Tym samym, ujmujac inaczej, wlasnie sam tak rozumiany co do
zgodnosci z prawem pobyt, ktérego nie mozna byto podwazy¢ z perspek-
tywy unijnej, okazal si¢ wystarczajacy dla skorzystania takze w omawia-
nym zakresie z ochrony odczytanej szeroko zasady réwnouprawnienia®’.

Powyzszy problem powrdcil takze w orzeczeniu w sprawie Brey*® —
niemieckiego obywatela, otrzymujacego rent¢ inwalidzka w kraju po-
chodzenia, ktéry wraz z Zona przenié6st si¢ do Austrii i wystapit o zasitek

46 Michel Trojani przeciwko Centre public d’aide sociale de Bruxelles (CPAS), Sprawa
C-456/02, ECLI:EU:C:2004:488.

a1 C. Barnard, op. cit,, s. 444; P. Craig, G. de Burca, op. cit., s. 873.

a8 Pensionsversicherungsanstalt przeciwko Peter Brey, Sprawa C-140/12, ECLI:-
EU:C:2013:565.
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wyrdéwnawczy stuzace zapewnieniu minimalnego standardu utrzyma-
nia. Odmowa przyznania zostata podyktowana niespetnieniem wymo-
gbéw legalnego pobytu poprzez zalozenie, iz wystapienie o $wiadczenie
jest réwnoznaczne z brakiem niezb¢dnych srodkéw utrzymania. Wtasnie
to automatyczne kwalifikowanie w ten sposéb kazdego kto ztozy wniosek
o zasifek, bez jakiejkolwiek zindywidualizowanego podejscia doprowadzi-
to do wyroku niekorzystnego dla pafistwa przyjmujacego.

Co ciekawe, Trybunat co do zasady przyznal, ze paristwo moze dazy¢
do zachowania réwnowagi pomiedzy prawem do §wiadczeri a ochrong
krajowych finanséw i nie kwestionowat jego kompetencji do uzaleznia-
nia sytuacji migranta od spetnienia przewidzianych w dyrektywie wa-
runkéw legalnego pobytu. Mozna to uznawaé za konsekwencj¢ braku
pozwolenia pobytowego, na ktére mégt jednak powotac si¢ Trojani albo
tez dostrzega¢ zapowiedz bardziej rygorystycznego traktowania roszczeni
socjalnych, ktére stalo si¢ charakterystyczne dla ostatnich lat. Jednakze
w omawianym kontekscie istotniejsze jest to, iz réwnolegle Trybunat
nadal oczekiwal przy stosowaniu powyzszych wymagan respektowania
dorobku odwotujacego si¢ do ogélnych celéw swobodnego przeptywu
i solidarnosci. W tym $wietle bowiem oczekiwano ponownie zawgzajace-
go rozumienia postanowieni prawa wtérnego oraz uwzglednianie zasady
proporcjonalnosci, determinujac sposéb w jaki nalezato rozumieé i stoso-
waé zasad¢ réwnouprawnienia. Zostato tam wigc wyraznie stwierdzone,
ze margines swobody przyznany paristwom czfonkowskim nie powinien
by¢ przez nie wykorzystywany w sposéb naruszajacy skutecznos$é i cele
dyrektywy, a wigc w szczegdlnosci utatwienie i wzmocnienie korzystania
z podstawowego prawa obywateli Unii do swobodnego przemieszczania
si¢ i pobytu na terytorium paristw cztonkowskich. (pke 71)%.

Natomiast, chociaz wysoko$¢ dochodzonego przez wnioskodawce
$wiadczenia mogta by¢ w Austrii réznicowana w zaleznosci od sytuadji
majatkowej zainteresowanego, jej wladze uznawaty za zasadne odmawiaé
wsparcia socjalnego wlasciwie wszystkim migrantom nieekonomicznym
juz z tego powodu, ze o nie wystapili. Trybunat zakwestionowal jednak
brak jakiegokolwiek zindywidualizowanego podejscia i nieuwzglednianie
osobistej sytuacji wnioskodawcy, zwlaszcza ze rozstrzyganie odbywalo sie
bez odnoszenia si¢ do okoliczno$ci mogacych mie¢ wptyw na ewentualne

49 S. Mantu, P. Minderhoud, Solidarity (Still) in the Making or a Bridge too Far?, ,Nij-
megen Migration Law Working Papers Series” 2015, No. 01, s. 21.
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obcigzenie systemu socjalnego pafstwa przyjmujacego. Zdaniem Try-
bunatu nalezalo wzia¢ pod uwage dochodzona wysoko$¢ $wiadczenia,
zamierzony okresu pobierania lub uprzednia dtugosci pobytu i pafstwo
przyjmujace nie powinno byto podejmowa¢ decyzji bez przeprowadzenia
takiej calosciowej oceny zawierajacej takze skalg owego obciazenia — cho-
ciaz z mozliwoscia uwzglednienia ogdlnej liczby wszystkich beneficjentéw
unijnych korzystajacych z danego rodzaju wsparcia. Spotkato si¢ to jed-
nak z krytyka wynikajaca z nalozenia znacznego obciazenia administra-
cyjnego na wladze krajowe oraz oczekiwania swoistego reaktywnego po-
dejscia do konkretnych sytuacji, bez mozliwosci ukonstytuowania regut
natury ogélnej i ustanowienia koherentnego systemu normatywnego™.

Co istotne zarazem swoistym poklosiem sprawy Trojani stata si¢ koniecz-
nos¢ respektowania przez pafistwo przyjmujace konwencji wlasnego uzna-
nia, iz wnioskodawca musial posiada¢ wystarczajace srodki utrzymania dla
zakwalifikowania jego pobytu jako legalny, skoro wydano mu dokumenty
pobytowe. Natomiast wlasnie ta decyzja otwiera drogg do réwnouprawnie-
nia w zakresie $wiadczen, gdyz jak juz wspomniano dyrektywa nie naktada
w tym wzgledzie dodatkowych warunkéw. Wymég unikania cigzaru dla
panistwa pojawia si¢ wlasnie w przepisach dotyczacych pobytu i nie jest juz
powtérzony w tym drugim kontekscie, a wigc formalnie nie powinien by¢
egzekwowany jezeli powyzsza decyzja pozostaje w mocy. Trudno byloby tez
uznad, ze rozumienie tego kryterium jest zréznicowane w zaleznosci od po-
trzeby rozstrzygania — czysto pobytowej, kiedy pafistwo zweryfikowato dana
osobg, jako niestwarzajaca obciazenia, a nast¢pnie socjalnej, gdzie taki sam
status majatkowy miatby by¢ oceniany odmiennie. Nie mozna oczywiscie
zaktadad, ze wraz z uptywem czasu oddzielajacym te dwa wnioski nie mogto
dojs¢ do zmian w sytuadji zainteresowanego. Wydaje si¢, ze wlasnie przede
wszystkim z tego powodu Trybunat nie wykluczyt jednak catkowicie, ze wy-
stapienie osoby nieaktywnej ekonomicznie o zasitek moze sugerowac brak jej
zdolnosci do samodzielnego utrzymania si¢ i spowodowanie owego cigzaru.
Jednak o ile, jego zdaniem dopuszcza si¢ potraktowanie takiego wniosku
jako wskazéwki w tym zakresie, to fakt ubiegania si¢ $wiadczenie nie moze
sam w sobie wystarczy¢ dla wykazania powyzszego, stanowiac dostateczng
podstawg odmowy jego przyznania lub cofnigcia®.

so G. Davies, The process and side-effects of harmonisation of European welfare states,
»Jean Monnet Working Paper” 2006, No. 02, s. 5.
st H. Verschueren, op. ciz., s. 367; P. Craig, G. de Burca, op. cit., s. 873.
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