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Matgorzata Czermiriska

SWOBODA PRZEPELYWU OSOB W UNII EUROPEJSKIE] A PRAWA
I WOLNOSCI CZEOWIEKA. ZASADA WOLNOSCI MIGRACYJNEJ

Wprowadzenie

We wspotczesnym $wiecie prawo do zmiany miejsca pobytu z mozliwoscia opusz-
czenia swego kraju na state (migracji), uwaza si¢ za jedno z fundamentalnych praw
czlowieka. Mobilno$¢ przestrzenna oznacza przemieszczanie si¢ ludnosci miedzy
jednostkami terytorialnymi. Moze mie¢ zasieg krajowy — migracja wewngtrzna,
zachodzaca w ramach kraju, czyli z miasta na wie$ i odwrotnie, lub z jednego re-
gionu do drugiego, albo mi¢dzynarodowy — zewnetrzna, miedzy réznymi panstwa-
mi albo kontynentami. Juz w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r.
stwierdzono, ze kazdy cztowiek ma prawo nie tylko prawo swobodnego porusza-
nia si¢ 1 wyboru miejsca zamieszkania w granicach kazdego panstwa, ale rowniez
opuscic jakikolwiek kraj, wtaczajac w to swoj wlasny, i powroci¢ do swego kraju.
Zupetie nowg jako$¢ w zakresie realizacji zasady wolno$ci migracyjne;j sta-
nowilo utworzenie jednolitego rynku Unii Europejskiej z czterema wolno$ciami:
swobodg przeptywu towardw, osob ustug i kapitatu. Swoboda przemieszczania si¢
0s0b i prawo do pobytu w dowolnym panstwie cztonkowskim jest jedna z podstaw
i fundamentalnych zasad funkcjonowania wspoélnego rynku Unii Europejskie;.
Celem opracowania jest przedstawienie najwazniejszych wymiaréw swo-
body przeptywu osob w kontekscie wolno$ci migracyjnej, a w szczegdlnosci uka-
zanie zakresu podmiotowego tej swobody na wspolnym rynku Unii Europejskie;j,
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w tym réwniez zasad przekraczania granic, a takze najwazniejszych ograniczen tej
wolnosci.

Zasada wolnosci migracyjnej jako jedno z praw i wolnosci cztowieka

Prawa cztowieka zostaly formalnie uznane za jeden z priorytetow spotecznosci
miedzynarodowej ponad 60 lat temu, w grudniu 1948 r., kiedy przyjeto Powszech-
ng Deklaracje Praw Czlowieka. Zyskaly one wowczas miano uniwersalnych zasad
obejmujacych wszelkie aspekty zycia ludzkiego. Chociaz Deklaracja, uchwalona
przez Zgromadzenie Ogolne ONZ 10 grudnia 1948 r., byta jedynie wyrazem woli
politycznej, a nie prawnie wigzacym dokumentem, na przyktad w postaci konwen-
cji, zyskata powszechng akceptacje.

Prawa cztowieka moga by¢ klasyfikowane w rézny sposob; powszechnie
przyjat si¢ podziat na prawa obywatelskie i polityczne z jednej strony, oraz prawa
gospodarcze, spoteczne i kulturalne z drugiej. Do praw obywatelskich i politycz-
nych zaliczy¢ mozna m.in. prawo do Zycia, wolnosci i bezpieczenstwa osobistego
(art. 3), prawo do rzetelnego procesu sagdowego (art. 10), prawo do prywatno$ci
(art. 12), prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i wyboru miejsca zamiesz-
kania (art. 13), prawo do posiadania obywatelstwa (art. 15), prawo wolnosci my-
$li, sumienia i wyznania (art. 18), prawo do zrzeszania si¢ i pokojowego groma-
dzenia (art. 20). Natomiast prawa ekonomiczne, spoteczne i kulturalne obejmuja
m.in.: prawo do posiadania wtasnosci (art. 17), prawo do pracy i do odpowied-
niego wynagrodzenia (art. 23), prawo do zycia na godnym poziomie, wlaczajac
w to wyzywienie, odziez i mieszkanie, opieke medyczng (art. 25), prawo do urlopu
i wypoczynku (art. 24), prawo do edukacji (art. 26) oraz do uczestniczenia w zy-
ciu kulturalnym (art. 27)'. W Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka w art. 13
stwierdza sig, Ze:

1. Kazdy cztowiek ma prawo swobodnego poruszania si¢ i wyboru miejsca zamieszkania
w granicach kazdego panstwa.

2. Kazdy czlowiek ma prawo opusci¢ jakikolwiek kraj, wlaczajac w to swoj wlasny, i po-
wroci¢ do swego kraju.

Rzady panstw europejskich podjety kroki w celu zbiorowego zagwaranto-
wania niektoérych praw zamieszczonych w Powszechnej Deklaracji Praw Czto-
wieka, czego wyrazem bylo przyjecie przez panstwa cztonkowskie Rady Europy
Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, zwanej tez Eu-
ropejska Konwencja Praw Czlowieka®. Konwencja ta weszta w zycie 3 wrzesnia

! Tekst Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka: www.unic.un.org.pl/prawa_czlowieka/
dok powszechna deklaracja.php/www.unesco.pl/fileadmin/user upload/pdf/Powszechna Dekla-
racja_Praw_Czlowieka [30.04.2013].

? Preambuta Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, tekst
Konwencji po nowelizacji przez Protokoét nr 11 i1 14, z Protokotem nr 1 oraz Protokotami nr 4, 6
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1953 r. Jej szczegodlny charakter polega nie tylko na okresleniu praw i wolnosci,
ktore przystugujg kazdemu cztowiekowi, a zwlaszcza na ustanowieniu procedury
»egzekwowania” tych praw, a takze na mozliwosci przyznania odpowiedniego fi-
nansowego zadoscuczynienia osobom poszkodowanym. Katalog praw i wolnosci
nie zostatl zamkniety, jest uzupetiany przez Protokoty dodatkowe do konwencji.
I tak na przyktad protokot nr 4 rozszerzyt katalog praw i wolnosci m.in. o prawo
do swobodnego poruszania si¢. Jest w nim mowa o tym, ze kazdy, kto przebywa
legalnie na terytorium panstwa, ma prawo do swobodnego poruszania si¢, kazdy
moze tez swobodnie opusci¢ jakikolwiek kraj, w tym rowniez swoj wlasny®. Zatem
we wspolczesnym $wiecie prawo do zmiany miejsca pobytu z mozliwoscig opusz-
czenia swego kraju na state (migracji), uwaza si¢ za jedno z fundamentalnych praw
czlowieka.

Sama migracja moze przybiera¢ rozne formy, takie jak: emigracja, imigra-
cja, reemigracja (ponowna emigracja, tj. np. kolejna zmiana miejsca zamieszka-
nia lub powr6t emigranta do kraju macierzystego), repatriacja (rodzaj reemigracji,
oznacza powrot do ojczyzny 0sob przebywajacych przymusowo poza granicami
swego kraju), przesiedlenie, wysiedlenie, readmisja (odsytanie nielegalnych imi-
grantow do kraju, z ktorego przybyli), czy wreszcie deportacja (oznacza przymu-
sowe, potaczone z ograniczeniem wolnosci przesiedlenie os6b do innego regionu
kraju lub poza granice panstwa)*. Z wymienionymi formami migracji miedzynaro-
dowej wigza si¢ szczegolne grupy migrantow, takie jak’:

* nielegalni imigranci bez waznych dokumentow — ich wjazd i pobyt moze by¢
tolerowany przez kraj przyjmujacy lub nie, jesli nie to moze nastapi¢ — read-
misja lub deportacja,

* azylanci — to osoby ubiegajace si¢ o azyl po przybyciu do kraju docelowego,
np. ze wzgledu na prze§ladowania we wtasnym kraju,

* uchodzcy — uznani za takich na podstawie Konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych dotyczacej statutu uchodzcéw z 28 lipca 1951 1., osoby te nie mogg lub
nie cheg powrocic¢ do kraju macierzystego z obawy przed przesladowaniami
z powodu religii, rasy, narodowosci, wyznawanych pogladoéw politycznych
czy przynalezno$ci do pewnych grup spotecznych.

Od dawna rzady panstw stoja przed dylematem, aby z jednej strony, zapew-
ni¢ swobode¢ przekraczania granic, zagwarantowa¢ bezpieczenstwo cudzoziem-
com i zachgca¢ ich do przyjazdu; z drugiej jednak starajg si¢ przed przyjazdem
0s0b niepozadanych 1 zapewni¢ bezpieczenstwo wlasnym obywatelom. Zupehie

i 7, na stronie: www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/7BSC268E-CEB3-49A5-865F-06286BDB0941/0/
POL_CONV.pdf [02.05.2013].

3 Protokét nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporza-
dzony w Paryzu 20 marca 1952 r. oraz Protokoét nr 4 do powyzszej Konwencji sporzadzony w Stras-
burgu 16 wrzesnia 1963 r., Dz.U. z 1995 r. Nr 36 poz. 175.

+ Stownik migracyjny, ,,Biuletyn Migracyjny” 2005, nr 2, s. 8.

3J. Auleytner, K. Glabicka, Polskie kwestie socjalne na przetomie wiekéw, Warszawa 2001,
s. 135-136.
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nowg jakos¢ w zakresie realizacji zasady wolnos$ci migracyjnej stanowito utworze-
nie (formalnie 1 stycznia 1993 r.) jednolitego rynku Unii Europejskiej, z czterema
wolno$ciami: swoboda przeptywu towaréw, osob ustug i kapitatu.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy swobody przeptywu oséb w ramach
wspodlnego rynku Unii Europejskiej

Swoboda przemieszczania si¢ 0osob i prawo do pobytu w dowolnym panstwie
czlonkowskim — jak wczesniej wspomniano — jest jedng z podstaw i fundamen-
talnych zasad funkcjonowania wspolnego rynku Unii Europejskiej, obok swobody
przeptywu towarow, ustug i kapitatu. W ciggu ostatnich kilkudziesigciu lat zasada
swobodnego przeptywu osob ewoluowata. Poczatkowo dotyczyta jedynie osob
aktywnych zawodowo, z czasem objeta swym zasiegiem inne grupy ludnosci,
a obecnie prawo do swobodnej migracji wewnatrz wspolnego rynku jest jednym
z najwazniejszych praw jednostki, ktére Unia Europejska gwarantuje swoim oby-
watelom. Zgodnie z obywatelstwem Unii Europejskiej ustanowionym na mocy
traktatu z Maastricht, potwierdzonym w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (art. 20 TFUE, dawny art. 17 TWE), kazda osoba posiadajaca obywatelstwo
panstwa cztonkowskiego UE, jest jednocze$nie obywatelem Unii. Obywatelstwo
to nie zastepuje, a jedynie uzupelnia obywatelstwo krajowe. Z obywatelstwem
Unii wiaza si¢ okre§lone prawa i obowiagzki. Prawa te dotycza®:

* swobodnego przemieszczania si¢ i osiedlania na terytorium panstw czton-
kowskich (art. 21 TFUE, dawny art. 18 TWE),

» glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz
w wyborach lokalnych w kraju miejsca zamieszkania, na takich samych wa-
runkach, jak obywatele tego panstwa (art. 22 TFUE, dawny art. 19 TWE),

» korzystania z ochrony dyplomatycznej i konsularnej w panstwach trzecich,
w ktorych panstwo cztonkowskie, ktorego sg obywatelami, nie ma swojego
przedstawicielstwa na terytorium UE oraz ochrony w tym zakresie w pan-
stwach cztonkowskich UE, na takich samych zasadach, jak obywatele tego
panstwa (art. 23 TFUE, dawny art. 20 TWE),

* wnoszenia petycji do Parlamentu Europejskiego i Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich oraz zwracania si¢ do instytucji i organow doradczych
Unii (art. 24 TFUE, dawny art. 21 TWE).

Zakres podmiotowy swobodnego przeptywu osob obejmuje zatem, w Swie-
tle regulacji traktatowych, obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Do
drugiej kategorii oso6b objetych ta swoboda kwalifikuja si¢ cztonkowie rodziny
obywatela UE, niezaleznie od posiadanego obywatelstwa. Nie maja oni bezposred-
niego, a jedynie posrednie prawo do migracji na wspdlnym rynku Unii Europej-

¢ Wersja skonsolidowana Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. C nr 83,
30 marca 2010 r.
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skiej, a zatem moga korzysta¢ z prawa do przemieszczania si¢, dopiero wowczas,
gdy korzysta z niego cztonek rodziny, ktory jest obywatelem UE. Do czlonkow
rodziny zalicza si¢: wspolmalzonka, partnera, z ktérym obywatel Unii zawart
zwigzek partnerski (np. konkubenta), jezeli ustawodawstwo przyjmujacego pan-
stwa cztonkowskiego uznaje rownowaznos¢ migdzy zarejestrowanym zwigzkiem
partnerskim a matzefnstwem; bezposrednich zstepnych (dzieci, wnuki), ktorzy nie
ukonczyli dwudziestego pierwszego roku zycia lub pozostajacych na utrzymaniu,
oraz bezposrednich wstepnych (rodzice, dziadkowie) pozostajacych na utrzyma-
niu, a takze bezposrednich wstepnych lub zstepnych spetiajacych te same warunki
wspotmatzonka lub partnera’. Prawo do swobodnego przeptywu oséb przystuguje
réwniez obywatelom panstw trzecich, ktorzy uzyskali status rezydenta dtugotermi-
nowego Unii Europejskiej. Status taki jest przyznawany obywatelom innych krajow,
ktorzy spetniaja warunki okreslone w dyrektywie Rady 2003/109/WE z 25 listopada

2003 .2 W $wietle tej dyrektywy status rezydenta dtugoterminowego przyznawany

jest obywatelowi panstwa trzeciego, jezeli:

» zamieszkiwat legalnie i nieprzerwanie na terytorium jednego z panstw czton-
kowskich dtuzej niz pie¢ lat,

» okres jednorazowej nieobecnos$ci na terytorium danego panstwa cztonkow-
skiego byt krotszy niz sze$¢ miesiecy, a czas, ktory dana osoba spedzita poza
granicami panstwa cztonkowskiego w ciggu pigciu lat tacznie nie przekro-
czyla dziesigciu miesiecy,

* posiada state i regularne dochody, ktorych wysoko$¢ jest wystarczajaca na
potrzeby wiasne i cztonk6éw rodziny, bez konieczno$ci korzystania z systemu
zabezpieczen spotecznych,

* posiada ubezpieczenie zdrowotne w odniesieniu do wszystkich rodzajow ry-
zyka normalnie pokrywanych dla obywateli w danym panstwie cztonkow-
skim,

* nie stanowi zagrozenia dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa pu-
blicznego.

Posiadanie przez obywatela panstwa trzeciego statusu rezydenta dtugoter-
minowego daje mu prawo do korzystania ze swobodnego przemieszczania sig
i pobytu we wszystkich panstwach cztonkowskich, pod warunkiem, ze wspomnia-
ny obywatel podejmie pracg badz jako pracownik najemny, badz bedzie prowadzit
dziatalno$¢ na wiasny rachunek, podejmie studia lub bedzie uczestniczyt w in-
nej formie ksztalcenia, albo gdy zajda inne okolicznos$ci uzasadniajace jego pobyt
w innym panstwie czlonkowskim (np. zawarcie zwigzku matzenskiego, urodze-

7 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw czlonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca
dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i1 93/96/EWG, Dz.Urz. L nr 158, 30 kwietnia 2004 r.

§ Dyrektywa Rady 2003/109/WE z 25 listopada 2003 r., dotyczaca statusu obywateli panstw
trzecich bedacych rezydentami dtugoterminowymi, Dz.Urz. L nr 16, 23 stycznia 2004 r.
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nie dziecka). Dlugoterminowy pobyt i zatrudnienie na terytorium panstw czton-

kowskich (z wyjatkiem Danii, Irlandii i Wielkiej Brytanii) umozliwia rowniez

tzw. niebieska karta. Niebieska karta Unii Europejskiej to dokument wydawany
wysokokwalifikowanym pracownikom pochodzacym z panstw trzecich, na okres
od jednego do trzech lat. Warunki i zasady jego przyznawania zostaly okreslone

w dyrektywie Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkoéw wjazdu

i pobytu obywateli panstw trzecich w celu podjgcia pracy w zawodzie wymagaja-

cym wysokich kwalifikacji®.

Wedhug danych Eurostatu, 2,3% obywateli UE (11,3 mIn os6b w 2008 r.)
przebywa w innym panstwie cztonkowskim, niz kraj, ktérego sa obywatelami,
a o wiele wigcej 0sOb korzysta z tego prawa w pewnym momencie Swojego Zy-
cia. Zaznaczy¢ nalezy, ze sposrod 33,3 mln obcokrajowcow zamieszkujacych
w panstwach UE — 27 w 2011 r. (6,6% ogotu mieszkancow), dwie trzecie stanowili
obywatele krajow trzecich (spoza UE), a 12,8 min to obywatele innych panstw
cztonkowskich UE'.

Acquis communautaire w odniesieniu do zasady swobodnego przepltywu
0s0b obejmuje cztery obszary, ktore stanowig zakres przedmiotowy tej wolnosci'':
* swobodny przeptyw pracownikdéw (najemnych) oraz swobode przedsigbior-

czosci, w tym w szczegdlnosci swobodg prowadzenia dziatalno$ci gospodar-
czej (na wiasny rachunek),

* wzajemne uznawanie kwalifikacji zawodowych,

» prawa obywatelskie — prawo wyjazdu z wlasnego panstwa i wjazdu do in-
nego panstwa cztonkowskiego UE bez wiz wjazdowych lub réwnowaznych
formalnos$ci oraz pobytu (pierwotnie przewidziane wytacznie dla pracowni-
kow, rozszerzone takze na osoby nieaktywne zawodowo) oraz prawa wy-
borcze, czyli prawa wszystkich obywateli Unii Europejskiej do aktywnego
uczestniczenia w zyciu politycznym Unii przez uczestnictwo w wyborach
europejskich i lokalnych,

* koordynacja systemoéw ubezpieczenia spotecznego — podstawg tej koordy-
nacji jest dazenie, aby osoby, ktore korzystaja z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ na obszarze calej Unii Europejskiej miaty dostep do $wiad-
czen z ubezpieczen spotecznych.

° Dyrektywa Rady 2009/50/WE z 25 maja 2009 r. w sprawie warunkow wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu podj¢cia racy w zawodzie wymagajacym wysokich kwalifikacji,
Dz.Urz. L nr 155, 18 czerwca 2009 r.

1 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Potwierdzenie zasady swobodnego przeptywu pra-
cownikéw: prawa oraz glowne zmiany, KOM (2010) 373, wersja ostateczna, Bruksela 2010; Euro-
stat, Statistics in focus, 2012, No. 31.

' Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich.
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Swoboda przeplywu pracownikéw najemnych oraz swoboda
przedsiebiorczosci

Wprowadzenie swobody przeptywu oséb w Unii Europejskiej rozpoczeto sie od
liberalizowania przeptywu pracownikéw. Swoboda przeptywu pracownikow (na-
jemnych) oznacza, ze mogg oni (art. 45 TFUE) ubiegac si¢ o ,,rzeczywiscie ofe-
rowane” miejsca pracy w innym panstwie cztonkowskim, mogg tez w tym celu
swobodnie przemieszczac si¢ po terytorium panstw cztonkowskich, nie moga by¢
dyskryminowani ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowsa, w zakresie zatrudnie-
nia, wynagrodzenia czy innych warunkoéw pracy, maja prawo pobytu na terytorium
jednego z panstw cztonkowskich w celu podjecia i wykonywania pracy oraz pozo-
stawania na tym terytorium po ustaniu zatrudnienia. Charakter stosunku prawnego
miedzy pracownikiem a pracodawcg nie wptywa na okre$lenie statusu tego pierw-
szego jako pracownika.

Zasady swobodnego przemieszczania si¢ oraz prawo pobytu zostaly sko-
dyfikowane w jednej dyrektywie 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 29 kwietnia 2004 r., termin jej transpozycji mingt w kwietniu 2006 r.'> Aby dana
osoba mogta by¢ objeta regulacjami unijnymi, musi odpowiada¢ definicji pracow-
nika oraz by¢ pracownikiem migrujacym, tzn. musiata ona skorzysta¢ z przystugu-
jacego jej prawa swobodnego przeptywu: przepisy unijne majg zastosowanie, gdy
dana osoba wykonuje dziatalno$¢ zawodowa w innym panstwie cztonkowskim niz
panstwo jej pochodzenia lub kiedy wykonuje dziatalno$¢ zawodowa w panstwie
swego pochodzenia, ale ma miejsce zamieszkania poza nim'®. Zgodnie z wymie-
niong dyrektywa nr 38 z 2004 r., prawo wszystkich obywateli Unii do swobodnego
przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich powinno by¢
réwniez zagwarantowane cztonkom ich rodzin bez wzgledu na przynaleznos¢ pan-
stwowa'*. Pracownik ma prawo do: ubiegania si¢ o prace na czas okreslony lub nie-
okreslony, w pelnym lub niepelnym wymiarze pracy oraz prowadzenia dziatalno-
sci w celu $wiadczenia ustug. Podczas procesu rekrutacji pracownik nie moze by¢
traktowany odmiennie ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, a warunki pracy,
zatrudnienia, wynagrodzenia, przywilejow socjalnych powinny by¢ identyczne jak
przedstawiane pracownikom krajowym.

2 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ 1 pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca
dyrektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG,
90/364/EWG, 90/365/EWG i 93/96/EWG, Dz.Urz. L nr 158, 30 kwietnia 2004 .

1* Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionow. Potwierdzenie zasady swobodnego przeptywu pra-
cownikéw: prawa oraz gtdéwne zmiany, KOM (2010) 373 wersja ostateczna, Bruksela 2010, s. 6.

14 W dyrektywie 2004/38/WE definicja czlonka rodziny obejmuje rowniez zarejestrowa-
nego partnera (np. konkubenta), jezeli ustawodawstwo przyjmujacego panstwa cztonkowskiego
uznaje rownowazno$¢ miedzy zarejestrowanym zwigzkiem partnerskim a malzenstwem.
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Zakres przedmiotowy swobody przeptywu 0sob obejmuje rowniez prawo do
prowadzenia samodzielnej dziatalnosci gospodarczej, w tym rowniez przez osoby
fizyczne (forma samozatrudnienia). Prawo to umozliwia takze zakladanie i1 zarza-
dzanie przedsigbiorstwami, a zwlaszcza spotkami, na warunkach ustalonych przez
ustawodawstwo panstwa przyjmujgcego dla wiasnych obywateli (art. 49 TFUE).
Zalozenie i prowadzenie przedsigbiorstwa odbywa si¢ zgodnie z prawem kraju, na
ktorego terenie taka dziatalno$¢ jest prowadzona, a takze zgodnie z zasadg trakto-
wania narodowego, ktéra oznacza, ze przedsigbiorca z innego panstwa nie moze
by¢ traktowany gorzej niz krajowy.

Dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje kazda zorganizowang forme dziatalno-
$ci charakterze zarobkowym, handlowym, przemystowym, ustugowym, budow-
lanym, ktora jest wykonywana przez przedsigbiorce w sposob trwaty. Natomiast
swoboda §wiadczenia ustug (art. 56-62 TFUE, dawne artykuly 49-55 TWE),
w odroznieniu od swobody zaktadania przedsigbiorstw, wigze si¢ z tymczasowo-
$cia, co oznacza, ze dziatalnos¢ ustugowa prowadzona przez ushugodawce z kraju
unijnego w innym panstwie cztonkowskim trwa z reguty tylko przez okreslony
czas, nie ma zatem charakteru ani ciggtego, ani statego. Kazdy ustugodawca, w tym
takze bedacy przedsigbiorcg w jednym z panstw czlonkowskich, moze tymczaso-
wo $wiadczy¢ ustugi w innym kraju Unii Europejskiej. Petna swoboda §wiadcze-
nia ustug wymaga zapewnienia wolnosci rowniez w przeptywie towarow, kapitalu
i 0sob. Wynika to z faktu, ze w sferze obrotu ustugowego wymagany jest czesto
bezposredni kontakt ustugodawcy i ustugobiorcy. Bez zagwarantowania swobody
przeptywu 0sob niemozliwe byloby zatem $wiadczenie niektorych ustug. Swobo-
de $wiadczenia ustlug mozna realizowac¢ transgranicznie, tzn. przez delegowanie
pracownikow ($wiadczacy ustugi pozostajg nadal zatrudnieni w firmie w swoim
kraju, a jedynie $wiadczg je czasowo w innym kraju cztonkowskim), albo na zasa-
dzie samozatrudnienia. Swiadczenie ustug moze sie tez wigza¢ z wykonywaniem
wolnego zawodu'®.

Reguty swobody przeptywu pracownikow nie majg zastosowania do zatrud-
nienia w administracji publicznej (art. 45 TFUE). Prawo panstw cztonkowskich
do zatrudniania w administracji publicznej wylacznie swoich obywateli wigze si¢
z ochrong suwerenno$ci i interesow panstwa. ETS ustanowil zawezajaca interpre-
tacje tego ograniczenia sprowadzajacg si¢ jedynie do czynnosci zwigzanych z wy-
konywaniem praw zwierzchnich panstwa, a nie catych zawodow'®.

15 J. Zombirt, Mechanizmy rynku wewnetrznego Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 83.
1¢J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska
w swietle Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne, Warszawa 2012, s. 194.
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Dzialania wspierajace swobodny przeplyw pracownikow
w Unii Europejskiej

Obywatele Unii powinni mie¢ mozliwos¢ — jak wczesniej wspomniano — swobod-
nego wykonywania swojego zawodu w dowolnym panstwie cztonkowskim. Prak-
tyczne stosowanie tej zasady utrudniajg jednak krajowe wymogi dotyczace wyko-
nywania niektérych zawodow w panstwie przyjmujacym, dlatego tez tak istotny
jest system uznawania kwalifikacji zawodowych. Zasadnicze elementy i zasady
tego dos¢ skomplikowanego systemu zostaty ujete w dyrektywie 2005/56 z 7 wrze-
$nia 2005 r. w sprawie uznawania kwalifikacji zawodowych, okres jej transpozycji

uptynat w pazdzierniku 2005 r."”

Mozna wyr6zni¢ trzy systemy uznawania kwalifikacji zawodowych w Unii

Europejskie;j:

* uznawanie automatyczne, po spetnieniu $cisle okreslonych w prawie unij-
nym warunkow; jest to mozliwe dzigki harmonizacji wymogdw dotyczacych
programéw szkolen i edukacji w postaci dyrektyw sektorowych, co pozwala
na automatyczne uznawanie kwalifikacji, gtdwnie w przypadku zawodow
o charakterze szczegdlnym, np. w sektorze ochrony zdrowia (lekarze, piele-
gniarki, stomatolodzy, potozne, weterynarze, farmaceuci),

* na podstawie do§wiadczenia zawodowego, oznacza wzajemne uznawanie
dla wszystkich zawodoéw wymagajacych odpowiednich kwalifikacji i umie-
jetnosci praktycznych (poza zawodami wyzej wymienionymi), w zakresie
rzemiosta, handlu i przemystu. Uznawanie na podstawie doswiadczenia za-
wodowego jest uzaleznione od okresu wykonywania zawodu w kraju pocho-
dzenia, dodatkowo wymagane jest przedstawienie zaswiadczenia o dobrym
stanie zdrowia, o dobrej opinii i kondycji finansowej. Ten system dotyczy
zawodow z zakresu handlu, budownictwa, hotelarstwa i ustug gastronomicz-
nych, transportu i spedycji, ustug pocztowych, telegraficznych, telekomuni-
kacyjnych, fryzjerskich, turystycznych, rzemiosta, le$nictwa,

* uznawanie na zasadach ogélnych (horyzontalnych), dotyczy zawodow, do
wykonywania ktorych niezbedne jest ukonczenie 3-letnich studiéw uni-
wersyteckich, po uzyskaniu $wiadectwa dojrzatosci. Zatem wiaze si¢ ono
z uznawaniem dyplomow szkot wyzszych i kwalifikacji zawodowych wyma-
ganych do wykonywania zawodow regulowanych, czyli takich, do wykony-
wania ktérych wymagany jest np. dyplom lub inne kwalifikacje zawodowe
— egzamin, praktyka zawodowa pod nadzorem itp. Dopuszcza si¢ wyjatki
od zasady wzajemnego uznawania wyksztatcenia na zasadach ogélnych, je-
sli istnieje zasadnicza réznica w zakresie wyksztatcenia lub w czasie jego
trwania. Wtedy panstwo przyjmujace moze wprowadzi¢ dodatkowe wymogi

17 Dyrektywa 2008/36 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrzesnia 2005 r. w spra-
wie uznawania kwalifikacji zawodowych (tekst majacy znaczenie dla EOG), Dz.Urz. L nr 255, 30
wrzesnia 2005 r.
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w postaci zdania egzaminu kwalifikacyjnego albo odbycia stazu zawodo-
wego. Kazde panstwo cztonkowskie UE samo okresla, czy dany zawod jest
regulowany czy tez nie. Ten sam zawo6d moze by¢ zawodem regulowanym
w jednym panstwie cztonkowskim UE, podczas gdy w pozostatych krajach
nie bedzie do takiej profesji zaliczany. Ten system z kolei dotyczy m.in takich
zawodow jak: nauczyciel, rewident ksiggowy, tltumacz, chemik, technolog,
geolog, psycholog.

Zapewnienie swobodnego przeptywu pracownikow byto rowniez uwarun-
kowane uregulowaniem kwestii dotyczacych harmonizacji polityki $wiadczen spo-
fecznych w Unii Europejskiej. Koordynacja systemow zabezpieczenia spoteczne-
go zaktada rowne traktowanie obywateli panstw cztonkowskich Unii w dostepie
do $wiadczen, wynikajacych z krajowych systemow zabezpieczenia spotecznego.
Glowne zatozenia skoordynowanej polityki §wiadczen spotecznych zostaty zawar-
te w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004, zmienio-
nym ostatnio przez rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 465/2012
z 22 maja 2012 r."® Zgodnie z zasada rownego traktowania, obywatele panstwa
czlonkowskiego 1 osoby, ktore w nim zamieszkuja i ktore nie sg jego obywate-
lami, majg takie same prawa i podlegaja tym samym obowigzkom wynikajacym
z ustawodawstwa danego panstwa. Postanowienia rozporzadzenia okre$laja podsta-
wowe elementy zabezpieczenia spolecznego, tj. swiadczenia z tytulu choroby, ma-
cierzynstwa, wypadkow przy pracy i choroby zawodowej, inwalidztwa, $wiadczen
dla bezrobotnych, rodzinnych, emerytalnych oraz zasitkow na wypadek $mierci.
Ubezpieczony podlega ustawodawstwu tylko jednego kraju cztonkowskiego — jest
to panstwo, w ktorym ubezpieczony pracuje. W rozporzadzeniu przewidziana jest
réwniez zasada sumowania okresow ubezpieczenia, zgodnie z ktora okresy ubez-
pieczenia pracownika, zwigzane z obliczaniem wysokos$ci $wiadczen, we wlasnym
kraju i w innych panstwach UE sa sumowane'.

Prawo obywatela Unii do przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
panstw czlonkowskich — zasady przekraczania granic w Unii Europejskiej

Wszyscy obywatele UE majg prawo wyjazdu z wlasnego panstwa, ktore jest zo-
bowigzane wystawi¢ mu stosowne dokumenty oraz prawo wjazdu do innego pan-

'8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 883 z 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
koordynacji systemdw zabezpieczenia spotecznego, Dz.Urz. WE L nr 200, 7 czerwca 2004 r. zmienione
przez Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady WE nr 988, 16 wrzesnia 2009 r., Dz.Urz. L
284, 30 pazdziernika 2009 r., a nastgpnie przez Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE
nr 465/2012 z 22 maja 2012 r. zmieniajace rozporzadzenie WE nr 883/2004 w sprawie koordynacji
systemow zabezpieczenia spotecznego oraz rozporzadzenie WE nr 987/2009 dotyczace wykonywania
rozporzadzenia WE nr 883/2004. Tekst majacy znaczenie dla EOG oraz umowy miedzy UE a Szwajca-
rig, Dz.Urz. L nr 149, 8 czerwca 2012 1.

19 J. Zombirt, op. cit., s. 161.
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stwa cztonkowskiego UE bez obowigzku posiadania wiz wjazdowych lub réwno-
waznych formalnosci®’. Mieszkancy Wspolnoty maja zatem zapewnione prawo do
przemieszczania si¢, podejmowania dziatalnosci gospodarczej i pracy, osiedlenia
sig, zycia, korzystania ze $wiadczen socjalnych w dowolnym kraju Wspoélnoty, po-
zostawania na terytorium danego panstwa cztonkowskiego po uzyskaniu zatrud-
nienia w tym kraju.

Szczegodlnie istotne dla przeptywu 0s6b ma zniesienie barier fizycznych
na granicach w ruchu osobowym miedzy wigkszo$cig panstw cztonkowskich UE
(tzw. grupy Schengen). Chodzi tutaj o zniesienie kontroli 0s6b na wewngtrznych
granicach migdzy panstwami czlonkowskimi, czemu towarzyszy zwigkszenie
efektywnosci kontroli na granicach zewngtrznych, tj. z krajami trzecimi, w celu
ochrony interesow narodowych. Brak kontroli na granicach zawsze rodzi dodatko-
we zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa. Kontrole graniczne umozliwiajg bo-
wiem uzyskanie informacji: kto wjezdza na jego terytorium, w jakim celu, na jak
dhugo i czy to, co z soba wwozi, jest dozwolone. Dorobek prawny Schengen zostat
wlaczony, na mocy Traktatu amsterdamskiego, do acquis communautaire, zatem
panstwa przystepujac do Unii Europejskiej zobowigzane s do jego przyjecia.

Jesli chodzi natomiast o prawo pobytu, to kazdy obywatel Unii przez okres
nieprzekraczajacy trzech miesigcy moze przebywac w innym panstwie cztonkow-
skim bez specjalnych formalnosci innych niz wymog posiadania waznego dowodu
tozsamosci lub paszportu. Wszyscy obywatele UE posiadaja rowniez prawo poby-
tu przez okres dtuzszy niz trzy miesigce, jesli posiadajg wystarczajace zasoby dla
siebie i cztonkdéw rodziny, aby si¢ utrzymac, albo jesli sg pracownikami najemnymi
lub osobami pracujgcymi na wlasny rachunek. Prawo pobytu na dtuzej niz trzy mie-
sigce uzyskuja rowniez obywatele Unii, jesli przybyli do danego kraju UE w celu
kontynuowania nauki (w tym rowniez szkolenia zawodowego) i posiadaja, oprocz
petnego ubezpieczenia zdrowotnego na okres pobytu, srodki na swoje utrzymanie.
W przypadku okreséw pobytu dtuzszych niz trzy miesigce, panstwa cztonkowskie
powinny mie¢ mozliwo$¢ wymagania od obywateli Unii zarejestrowania si¢ u wla-
sciwych wiadz w miejscu pobytu, poswiadczonego zaswiadczeniem o rejestracji’’.

Obywatele Unii przebywajacy legalnie w innym panstwie cztonkowskim
nieprzerwanie, przez co najmniej piec lat, maja prawo statego pobytu w tym kraju.
Dotyczy to roéwniez czlonkow rodziny, ktorzy nie sa obywatelami UE, ale legalnie
zamieszkiwali wraz z obywatelem Unii przez nieprzerwany okres pigciu lat. Dla
pracownikow najemnych i 0sob pracujacych na wiasny rachunek przewidziany jest
szereg ulatwien w tej mierze®.

2 Art. 4 i 5 cytowanej Dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 29
kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemiesz-
czania si¢ 1 pobytu na terytorium panstw czlonkowskich.

2L Art. 617, ibidem.

2 Art. 16, ibidem.
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Poza zniesieniem kontroli na granicach wewnetrznych miedzy panstwami
sygnatariuszami wprowadzono réwniez jednolite wymogi wizowe dla obywateli
panstw trzecich oraz ustanowiono wspo6lng elektroniczng bazg danych o poszuki-
wanych osobach i przedmiotach — SIS (Schengen Informaton System). Umozliwia
on wymiang informacji migdzy panstwami—stronami porozumienia Schengen.

Swego rodzaju zwienczeniem procesu budowy wspdlnego obszaru bez
granic byto przyjecie w 2006 r. kodeksu granicznego Schengen, ustanawiajacego
zasady przekraczania granic zewnetrznych i wewnetrznych, dla wszystkich osob,
niezaleznie od posiadanego obywatelstwa®. Przewiduje on brak kontroli granicz-
nej osob przekraczajacych granice wewngtrzne pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej i okresla wspolne zasady regulujace kontrolg graniczng
0s0b przekraczajacych granice zewngetrzne. Zapewnienie, ze osoby przekraczajace
granice wewngtrzne nie podlegaja kontroli granicznej, stanowi czg$¢ celu Unii po-
legajacego na stworzeniu obszaru bez granic wewnetrznych. Przekraczanie granic
zewnetrznych dozwolone jest jedynie na przej$ciach granicznych i w ustalonych
godzinach ich otwarcia. Granice wewngtrzne mogg by¢ natomiast przekraczane
w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej osob niezaleznie od ich
obywatelstwa. Panstwa cztonkowskie majg mozliwos¢ tymczasowego przywro-
cenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych w przypadku powaznego
zagrozenia dla ich porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego. Sro-
dek taki ma jedynie charakter wyjatkowy, a zakres i czas trwania tymczasowego
przywrocenia kontroli granicznej na granicach wewngtrznych powinien zostaé
ograniczony do absolutnego minimum niezb¢dnego do zareagowania na tego typu
zagrozenie.

W celu zintegrowania wspolpracy panstw cztonkowskich w zakresie re-
alizacji skutecznego zarzadzania kontrolami granicznymi utworzono Europej-
ska Agencje ds. zarzadzania wspotpracg operacyjng na granicach zewngtrznych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej — FRONTEX (European Agency for the
Management of Operational Cooperationat the External Borders of the Member
States of the European Union). Agencja ta rozpoczgta dziatalnos¢ w maju 2005 .,
a jej gldownym celem jest zapewnienie skutecznego zarzadzania granicami ze-
wnetrznymi w Unii Europejskiej*.

Zgodnie z zakazem dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwo-
w3, wszyscy obywatele Unii i czlonkowie ich rodzin zamieszkujacy w danym
kraju Unii, powinni by¢ tak samo traktowani, jak obywatele tego panstwa. Ogra-
niczenia w korzystaniu z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu

» Rozporzadzenie Parlamentu i Rady WE nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady
z 15 marca 2006 r. ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw osob przez
granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. L nr 105, 13 kwietnia 2006 r.

% Rozporzadzenie Rady WE nr 2007/2004 z 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Eu-
ropejska Agencje ds. Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz.Urz. L nr 349, 25 listopada 2004 r.
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moga by¢ dopuszczone i uzasadnione jedynie wzgledami porzadku publicznego,
bezpieczenstwa publicznego lub zdrowia publicznego. Wydalenie obywateli Unii
i cztonkow ich rodzin powinno zatem by¢ stosowane w ograniczonym wymiarze,
zgodnie z zasada proporcjonalnosci tak, aby uwzglednic stopien integracji danej
osoby, dtugos¢ jej pobytu w przyjmujacym panstwie, jej wiek, stan zdrowia, sytu-
acje rodzinng i ekonomiczng oraz zwigzki z krajem pochodzenia. Zatem swoboda
przemieszczania si¢ 1 pobytu nie ma charakteru absolutnego. Kazde z panstw moze
w szczegodlnych przypadkach nie zezwoli¢ cudzoziemcowi na pobyt lub wydali¢
g0 ze swojego terytorium.

Podsumowanie

Od dawna rzady panstw stoja przed dylematem, jak zapewni¢ pelng swobode prze-
kraczania granic a jednoczesnie ustrzec si¢ przed przyjazdem osob niepozadanych
i zapewni¢ bezpieczenstwo obywatelom. Zupehie nowa jakos¢ w zakresie reali-
zacji zasady wolnosci migracyjnej stanowito utworzenie jednolitego rynku Unii
Europejskiej, z czterema wolnosciami: swoboda przeptywu towardw, osob, ustug
i kapitalu. Celem bylo utworzenie obszaru bez granic wewnetrznych, na ktorym
osoby moga swobodnie si¢ przemieszcza¢. Kontrola graniczna lezy w interesie
nie tylko panstwa czlonkowskiego, na ktérego granicach zewnetrznych jest ona
dokonywana, ale w interesie wszystkich krajow, ktore zniosty kontrole graniczng
na granicach wewnetrznych. Kontrola graniczna powinna pomaga¢ w zwalczaniu
nielegalnej imigracji i handlu ludZzmi oraz zapobiega¢ wszelkim zagrozeniom dla
bezpieczenstwa wewnetrznego, porzadku publicznego, zdrowia publicznego i sto-
sunkow miedzynarodowych panstw cztonkowskich. Dlatego tez konieczne jest
prowadzenie wspolnej polityki przekraczania granic zewngtrznych.

Istotng role w zniesieniu barier fizycznych w przeptywie osoéb odegrato
utworzenie strefy Schengen. Zwienczeniem procesu budowy wspolnego obszaru
bez granic byto przyjecie w 2006 1. kodeksu granicznego Schengen, ustanawiaja-
cego zasady przekraczania granic zewnetrznych i wewnetrznych dla wszystkich
0s0b, niezaleznie od posiadanego obywatelstwa.

W ciagu ostatnich kilkudziesieciu lat zasada swobodnego przeptywu osob
wcigz ewoluowata. Poczatkowo dotyczyta jedynie osob aktywnych zawodowo,
z czasem objeta swym zasiggiem inne grupy ludnosci, a obecnie prawo do swo-
bodnej migracji wewnatrz wspolnego rynku jest jednym z najwazniejszych praw
jednostki, ktére Unia Europejska gwarantuje swoim obywatelom. Do korzystania
ze swobody przeptywu osob uprawnieni sg wszyscy obywatele Unii, niezaleznie
od statego miejsca zamieszkania, cztonkowie rodziny obywatela Unii, niezaleznie
od posiadanego obywatelstwa oraz niektore kategorie obywateli panstw trzecich,
zwlaszcza posiadajacy status rezydenta dlugoterminowego. Maja oni prawo do
przemieszczania si¢ 1 osiedlania, zatrudnienia i podjecia dziatalnosci gospodarczej,
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nauki, otrzymania §wiadczen spotecznych. Aby podjgcie zatrudnienia w innym
kraju bylo mozliwe konieczne sg rowniez pewne dziatania wspierajace przeplyw
pracownikow, a zwlaszcza uznawanie kwalifikacji zawodowych i harmonizacji
polityki w zakresie $wiadczen spotecznych. Realizacja swobodnego przeptywu
0s0b jest mozliwa przez stworzenie jednolitego obszaru wolnosci, sprawiedliwosci
i bezpieczenstwa bez granic wewnetrznych, wolnos¢ ta rowniez warunkuje utwo-
rzenie takiego obszaru.

Free movement of persons within the European Union and human rights
and freedoms. The principle of freedom of migration

For a long time governments, politicians and the public are facing a dilemma, how to en-
sure, on the one hand, the freedom to cross borders, ensure the safety of foreigners and encourage
themto come, on the other hand, how to guard against the arrival of unwanted people and ensure
the safety of its own citizens. A new quality in the implementation of the principle of freedom of
migration was the creation of a single European market, with the four freedoms: free movement
of goods, persons, services and capital. The aim was to create an area without internal frontiers, in
which persons may move freely.

An important role in the abolition of physical barriers on the movement of people played
the creation of the Schengen area. All citizens of the European Union have the right of freedom
of movement of persons. This also applies to family members of citizens of the European Union,
regardless of their nationality. They have the right to move and reside, work and take up economic
activities, education, receipt of social benefits. To allow working in another country are also needed
some actions to support the movement of workers, especially the recognition of professional quali-
fications and the harmonization of policies on social benefits.

Key words: free movement of persons, rights of a citizen of the European Union, EU single
market, crossing EU borders, the freedom of people flow



