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SWOBODA PROWADZENIA
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1. Wydane 27.9.2001 r. przez Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
(dalej: ETS) orzeczenie w sprawie dwojga obywateli polskich — panstwa
Gloszezuk! — stanowi §wietny punkt wyjscia do analizy dotychczasowego
orzecznictwa ETS dotyczacego bezposredniej skutecznosci przepisow ukla-
déw europejskich, zakresu swobody zakiadania przedsigbiorstw, przyzna-
nej na ich podstawie obywatelom panstw stowarzyszonych w panstwach
czlonkowskich oraz zakazu dyskryminacji z nich wynikajacego w stosun-
ku do obywateli panstw stowarzyszonych w zakresie podejmowania i pro-
wadzenia dzialalnoSci gospodarczej na wlasny rachunek. Orzeczenie to
bedzie elementem centralnym niniejszego artykulu, a jednoczesnie be-
dzie stanowié pretekst do podsumowania sformutowanych dotychczas w
orzecznictwie zasad oraz do dalej idgcych rozwazan. Oméwione zostang
rowniez trzy inne orzeczenia ,slowianskie™: sprawa obywatelki butgar-
skiej, pani Kondovej®, dwoch obywateli czeskich — panéw Barkociego i
Malika*, oraz sprawy obywatelek polskich i czeskich — Jany i in.’

* Mgr Monika Szwarc — asystentka w Europejskiej Wyzszej Szkole Prawa i Ad-
ministracji.

' Sprawa C-63/99 The Quenn and Secretary for the Home Department, ex parte
Wiestaw Gloszczuk i Elsbieta Gloszczuk (jeszcze nieopublikowane).

2 Wszystkie oparte na ukladach stowarzyszeniowych, zawartych pomiedzy pan-
stwami Europy Srodkowo-Wschodniej ze Wspélnotsa Europejskg i jej panstwami czton-
kowskimi.

3 W sprawie C-235/99 The Quenn and Secretary for the Home Department, ex
parte Eleanora Ivanova Kondova (jeszcze nieopublikowane).

4 W sprawie C-257/99 The Quenn and Secretary for the Home Department, ex
parte Julius Barkoci i Marcel Malik (jeszcze nieopublikowane).
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Podpisanie w 1991 r. Ukladu Europejskiego® stanowilo poczgtek
procesu stowarzyszenia, jednoczesnie jednak uznawane byto za odzwier-
ciedlenie polityki poszerzania Wspé6lnot Europejskich, realizowanej
réwnolegle z procesem poglebiania integracji w ramach Wspélnoty’.
Tres¢ Ukladu i jego zalozenia wzorowane byty na Traktacie ustanawia-
jacym Wspolnote Europejskg (TWE). Uklad przewiduje np. swobode
przeplywu towarow, kapitalow oraz §wiadczenia ustug, prawo zaklada-
nia przedsigbiorstw i oddzialow na terytorium drugiej strony, z uwzgled-
nieniem zasad krajowego traktowania przynaleznych panstw stron
Ukladu, wreszcie zaklada rowniez unifikacje prawa antytrustowego,
antydumpingowego itp. Odrebng kwestig jest natomiast, czy podobien-
stwo sformulowan zawartych w przepisach Ukltadu stanowi wystarcza-
jaca podstawe do uznania, ze réwniez zakres tych przepisow jest taki
sam, jak zakres przepiséw TWE (o czym bedzie mowa ponizej). Miedzy
innymi dlatego nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, iz rzeczywistg range
Ukladu odzwierciedlajg dopiero konkretne dokonania: uzyskany w wy-
niku wspoélpracy postep w dziedzinach objetych Ukladem Europejskim
irealizacja celow stron®. Analiza praktyki realizacji postanowien Ukla-
du Europejskiego w dziedzinie swobody przeplywu oséb sklania w od-
niesieniu do rzeczywistych mozliwosci przyznanych polskim obywa-
telom do zajecia dos¢ krytycznego stanowiska.

2. Czesé IV Ukladu zostala poswiecona kwestiom dotyczacym prze-
plywu pracownikéw, zakladania przedsigbiorstw i §wiadczenia ustug.
Na podstawie przepiséw zawartych w tej czesci obywatelom polskim
przyznano okreslone prawa w zwigzku z zatrudnieniem oraz prowa-
dzeniem dzialalno$ci gospodarczej na terenie panstw czlonkowskich WE.

Tytul tej czesci jest jednak nieco mylgcy, poniewaz w Ukladzie
nie dokonano liberalizacji dostepu do rynkéw pracy Wspoélnoty. Tylko
jezeli chodzi o warunki zatrudnienia, zgodnie z art. 37 Ukladu, trak-

5 W sprawie C-268/99 Aldona Malgorzata Jany i in. v. Staatssecretaris van
Justitie (jeszcze nieopublikowane).

6 Uklad ustanawiajgcy stowarzyszenie miedzy Rzeczgpospolita Polskg z jednej
strony a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami czlonkowskimi z drugiej strony,
2 16.12.1991 r.,, Dz.U. 1994, Nr 11 poz. 38.

7 S. Soltysinski, Uklad o stowarzyszeniu miedzy Polskq a Wspélnotami Europej-
skimi (problematyka prawna i ekonomiczna), PiP 1992, nr 6, s. 4.

8 J. Menkes, Uklad o ustanowieniu stowarzyszenia Polski ze Wspélnotami Euro-
pejskimi (cele i aspekty systemowe), PiP 1993, nr 9. Szersze omé6wienie celéw stowarzy-
szenia, organéw ustanowionych na jego podstawie oraz zakresu stowarzyszenia:
C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000,
s. 786-792.
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towanie pracownikéw posiadajgcych obywatelstwo polskie, legalnie za-
trudnionych na terytorium jednego z panstw czlonkowskich, wolne musi
by¢ od dyskryminacji, wynikajgcej z obywatelstwa, odnosnie warunkow
pracy, wynagrodzenia lub zwalniania w poréwnaniu z obywatelami tego
panstwa. Jednoczeénie legalnie przebywajgcy malzonkowie i dzieci pra-
cownikow legalnie zatrudnionych na terytorium panstwa czlonkowskie-
go, z wyjatkiem pracownikow sezonowych i pracownikéw zatrudnionych
na podstawie uméw dwustronnych, powinni mieé¢ dostep do rynku pracy
danego panstwa czlonkowskiego w okresie legalnego zatrudnienia pra-
cownika. Co wigcej, art. 39 Ukladu naklada na Rade Stowarzyszenia
obowigzek przyjecia w drodze decyzji odpowiednich przepisow w celu
skoordynowania ubezpieczen spolecznych dla pracownikéw posiadaja-
cych polskie obywatelstwo legalnie zatrudnionych na terytorium pan-
stwa czlonkowskiego (art. 38 Ukladu). Decyzja ta nie zostala, jak dotad,
przyjeta. Uktlad nie przewiduje wiec niemal zadnej liberalizacji rynku
pracy $wiadczonej przez osoby fizyczne, a jedynie zrownanie pracowni-
kéw legalnie zatrudnionych na terytorium drugiej strony z tamtejszymi
pracownikami w ramach przepisow prawa pracy, przepisow o emerytu-
rach i szeroko rozumianych ubezpieczeniach spotecznych®.

Natomiast w kontekscie zakladania przedsiebiorstw Uklad usta-
nowil zasade niedyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo obywateli
panstwa stowarzyszonego, podejmujgcych dzialalnosé gospodarczg na
wlasny rachunek!?. Zgodnie z art. 44 ust. 3 Ukladu od dnia jego wejscia
w zycie kazde panstwo czlonkowskie zapewni w odniesieniu do zakla-
dania na swoim terytorium przedsiebiorstw przez przedsigbiorstwa
1 obywateli polskich oraz w odniesieniu do dzialalnosci tych przedsie-
biorstw, traktowanie nie mniej korzystne niz traktowanie wlasnych
przedsiebiorstw i obywateli. Uklad definiuje ,zakladanie przedsie-
biorstw” jako prawo podejmowania i prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek oraz do tworzenia i kierowania przedsig-
wzieciami, w szczegélnosci przedsiebiorstwami. Dzialalnosé gospodar-
cza w rozumieniu Ukladu oznacza w szczegdlnosci dzialalnosé o cha-
rakterze przemystowym, dzialalnosé¢ o charakterze handlowym, dzia-
talnosé rzemieslniczg i dzialalnosé w zakresie wolnych zawodow!. Do-

% Przed Trybunalem toczy si¢ obecnie sprawa dotyczgca interpretacji art. 37 Ukladu
stowarzyszeniowego — sprawa C-162/00 Land Nordhein Westfalen v. Beata Pokrzepto-
wicz-Meyer, opinia rzecznika generalnego z 20.9.2001 r.

105, Soltysinski pisze o ,wolnosci prowadzenia dzialalnosci pod wlasng firmg”,
op. cit., s. 11.

11 W sprawie C-268/99 Jany i in. Trybunal uznal, iz definicja ,,dziatalnosci gospo-
darczej na wlasny rachunek” zawarta w Ukladzie Europejskim ma to samo znaczenie
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kladna analiza pozostalych przepiséw czesci IV Uktadu ujawnia jed-
nak, iz swoboda przyznana w art. 44 ust. 3 podlega¢ bedzie powaznym
ograniczeniom.

Przede wszystkim z zakresu swobody wylaczone jest poszukiwa-
nie lub podejmowanie zatrudnienia na rynku pracy. Ten wyjgtek umoz-
liwia obecnie panstwom czlonkowskim miedzy innymi ustalanie na
podstawie przepiséw krajowych takich wymogow, ktoérych celem jest
sprawdzenie czy rzeczywistym celem osiedlenia si¢ w przyjmujgcym
kraju czlonkowskim nie jest obej$cie zakazu podejmowania zatrudnie-
nia. Zgodnie z art. 58 ust. 1 Ukladu, zadne postanowienie Ukladu nie
ogranicza stosowania przez strony ich praw i przepisé6w w odniesieniu
do wjazdu i pobytu, warunkéw pracy i osiedlania sie osob fizycznych
oraz §wiadczenia ustug, pod warunkiem, ze strony nie bedg stosowaty
tych praw i przepiséw w sposob majgcy na celu zniesienie lub zmniej-
szenie korzysci wynikajgcych dla ktorejkolwiek ze stron z Ukladu.

3. Na te wlasnie przepisy powotali si¢ panstwo Gloszczuk w postepo-
waniu przed sgdem brytyjskim. W 1989 i1 1990 r. kazde z nich przekro-
czylto granice Wielkiej Brytanii, otrzymujgc zgode na czasowy pobyt na
podstawie wizy turystycznej waznej 6 miesiecy od momentu wjazdu.
Zardéwno pan Gloszczuk, jak ijego zona deklarowali oficerowi imigracyj-
nemu zamiar wjazdu na teren Wielkiej Brytanii w celach turystycznych.
Po uplywie terminu waznosci wizy zadne z nich nie opuscilto kraju i od
tej pory byl to pobyt nielegalny. W tym czasie zadne z nich nie zlozylo
wniosku o pozwolenie na podjecie zatrudnienia lub dzialalnosci na wia-
sny rachunek. Dopiero w styczniu 1996 r. obywatele polscy ztozyli wnio-
sek o zarejestrowanie wlasnego przedsigbiorstwa i uznanie przystuguja-
cego im prawa do zalozenia przedsigbiorstwa na podstawie art. 44 ust. 3
Uktadu stowarzyszeniowego. Wniosek ten zostal odrzucony na tej pod-
stawie, ze Uklad przyznaje prawa jedynie obywatelom polskim przeby-
wajgcym legalnie w danym panstwie czlonkowskim. Przed ETS skiero-
wane zostaly pytania dotyczgce interpretacji Ukladu Europejskiego,
w szczegoblnosci bezposredniej skutecznosci art. 44 ust. 3 oraz zgodnosci
brytyjskich przepiséw imigracyjnych z Ukladem.

i ten sam zakres co ,dzialalnosé na wtasny rachunek”, o ktorej mowa w art. 43 TWE.
Na temat definicji 1 zakresu swobody przedsigbiorczosci zagwarantowanej w TWE:
N. Péttorak, Swiadczenie ustug a zaktadanie przedsiebiorstw wedtug prawa Wspélnot
Europejskich, PiP 1999, nr 2.
12 Sprawa 12/86 Meryem Demirel v. Miasto Swdbisch Gmiind [1987] ECR 3719.
18 Uktad zawarty 12.9.1963 r. zatwierdzony decyzjg Rady z 23.12.1963 r., O.J.
1973, C 113/2.
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4. Trybunal duzo wczeséniej potwierdzit wlasne kompetencje do in-
terpretacji przepiséw ukladéw stowarzyszeniowych oraz decyzji przyj-
mowanych na ich podstawie przez Rady Stowarzyszenia. W sprawie
Demirel'? | rozstrzyganej na gruncie uktadu o ustanowieniu stowarzy-
szenia pomiedzy Europejskg Wspdlnotg Gospodarczg a Turcjg'®, Try-
bunat potwierdzil w odniesieniu do ukladow stowarzyszeniowych zasa-
de, iz umowa zawarta przez Rade na podstawie art. 228 i 238 (obecnie
odpowiednio art. 300 i 310 TWE) jest aktem jednej z instytucji Wspol-
noty w rozumieniu art. 177 (obecnie 234 TWE) i z chwilg wejscia w zy-
cie ukladu jego postanowienia stajg sie integralng czescig wspoélnoto-
wego systemu prawnego.

Uznal takze, iz jego jurysdykcja nie moze byé kwestionowana na tej
podstawie, ze w dziedzinie swobody przeplywu pracownikéw implemen-
tacja postanowien ukladu stowarzyszeniowego lub decyzji rady stowarzy-
szenia przyjetych na ich podstawie nalezy do panstw czlonkowskich. Za-
pewniajgc bowiem poszanowanie zobowigzan wynikajgcych z ukladu sto-
warzyszeniowego zawartego przez instytucje wspoélnotowe, panstwa czton-
kowskie realizujg obowigzek wobec Wspélnoty, ktora przyjela na siebie
odpowiedzialnos¢ za wlasciwe wprowadzenie ukladu w zycie.

Zasade te Trybunal potwierdzil w wydanym trzy lata p6zZniej
wyroku w sprawie Sevincel, stwierdzajgc, ze przepisy przyjete w celu
implementacji ukltadu stowarzyszeniowego przez rade stowarzyszenia
dzialajacg na podstawie tego ukladu, stanowig integralng czesé wspol-
notowego systemu prawnego, w ten sam sposéb co sam uklad od chwili
jego wejscia w zycie. Dlatego tez Trybunal, posiadajgcy kompetencje do
wydawania orzeczen wstepnych dotyczacych przepisow ukladéw sto-
warzyszeniowych na podstawie art. 177 (obecnie art. 234 TWE), posia-
da réwniez niekwestionowang jurysdykcje w odniesieniu do interpre-
tacji tych przepisow w celu zapewnienia jednolitego stosowania prawa
wspolnotowego.

5. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunalu, przepis ukladu
stowarzyszeniowego zawartego przez Wspolnoty z panstwami nie be-
dacymi jej czlonkami moze by¢ uznany za bezposrednio skuteczny, je-
zeli, biorgc pod uwage jego tresé, cel i charakter, zawiera jasne i precy-
zyjne zobowigzanie, nie bedgce w zakresie jego implementacji lub skut-
kéw, uwarunkowane przyjeciem dodatkowych srodkow'. Co wiecej, ta

4 Sprawa C-192/89 S.Z. Sevince v. Staatssekretaris van Justitie [1990] ECR
1-3461.

15 Sprawa Demirel, cyt. powyzej, sprawa C—-18/90 Kziber [1991] ECR I-199; spra-
wa C—162/96 Racke [1998] ECR I-3655; sprawa C-262/96 Surul {1999] ECR 1-2685.
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sama zasada dotyczy przepiséw decyzji Rady Stowarzyszenia przyje-
tych na podstawie ukladu stowarzyszeniowego. We wspomnianej spra-
wie Sevince ETS uznal, ze niewielkie znaczenie dla przyznania bezpo-
$redniej skutecznosci przepisom takiej decyzji ma fakt, ze przepis taki
zmierza w rzeczywistos$ci do umozliwienia przyjecia krajowych przepi-
sow implementujacych, jak rowniez fakt, ze decyzja ta nie zostala opu-
blikowana. Brak publikacji decyzji rady stowarzyszenia uniemozliwia
jedynie stosowanie jej przepisow w stosunkach miedzy jednostkami,
natomiast nie pozbawia ich mozliwo$ci dochodzenia przyznanych przez
nig praw przed organem panstwa’e.

W sprawie Gtoszczuk Trybunal uznal, powolujgc sie na swoje weze-
$niejsze orzecznictwo, iz sformulowana w art. 44 ust. 3 Ukladu zasada
rownego traktowania moze by¢ podstawg zaskarzenia przez jednostke
dyskryminacyjnych przepiséw krajowych, ktore uzalezniajg zalozenie
przedsigbiorstwa przez obywatela polskiego od speinienia warunkow
nie wymaganych w stosunku do wlasnych obywateli, niezaleznie od
przyjecia srodkow implementujgcych te zasade. Rowniez analiza celu
Ukiadu Europejskiego potwierdzila takg interpretacje. Trybunat uznal,
iz nawet fakt, ze Uklad zmierza do wspierania ekonomicznego rozwoju
Polski i dlatego stwarza nieréwnowage zobowigzan przyjetych na sie-
bie przez Wspélnote w stosunku do zainteresowanego panstwa stowa-
rzyszeniowego, nie przekresla mozliwoéci uznania przez Wspoélnote
bezposrednie skutecznosci niektérych postanowien tego Ukladu. Inny-
mi stowy — wzajemnos$¢ wynikajacych z umowy uprawnien nie stanowi
warunku koniecznego przyznania bezposredniej skutecznosci przepi-
SOom umowy.

Warto w tym miejscu podkresli¢, iz zasada ta wcale nie byla uzna-
wana za oczywistg. Z jednej strony bowiem jasne jest, ze w celu stwo-
rzenia skutecznego systemu prawa korzystne wydaje sie przyznanie
tak dalece jak to mozliwe bezposredniego skutku przepisom prawa
miedzynarodowego. Takie jednak stanowisko napotykalto krytyke
z dwoch powodow. Po pierwsze, brak wzajemnosci w odniesieniu do sto-
sowania prawa miedzynarodowego w krajowym porzgdku prawnym
oznacza, ze Wspdlnota moze przyznaé bezposrednig skutecznos§¢ i w kon-
sekwencji moze by¢ zmuszona do starannego wypeiniania zobowigzan,
podczas gdy druga strona moze odméwi¢ podmiotom zainteresowanym
dostepu do postanowien traktatowych. Po drugie zas, brak jurysdykeji
sgdu ponadnarodowego moze prowadzi¢ do rozbieznych interpretacji.
Jezeli sgd wspolnotowy przyznaje bezposrednig skutecznosé przepisom

16 Sprawa Sevince, cyt. powyiej.
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prawa wspoélnotowego, oznacza to mozliwos¢ bezposredniego stosowa-
nia przepiséw we wszystkich 15 panstwach czlonkowskich. Natomiast
w przypadku przyznania bezposredniej skutecznosci przepisom umo-
wy miedzynarodowej (ukladu stowarzyszeniowego) oznacza to bezpo-
$rednig skutecznos¢ jedynie na obszarze Wspdélnoty. W konsekwencji,
jezeli Wspolnota akceptuje bezposrednig skutecznosé przepisow umo-
wy z panstwem trzecim, bez pewnosci, ze panstwo to bedzie w réwnym
stopniu akceptowacé taki skutek, akceptuje rowniez fakt, ze zobowigza-
nia wynikajgce z tej umowy bedg wykonywane starannie na obszarze
Wspdlnoty bez pewnosci ich wykonywania na zasadzie wzajemnos$ci'’.

6. Zanim zostanie oméwiona sytuacja Polakdow, uzyteczne dla dal-
szych rozwazan bedzie przytoczenie najwazniejszych tez orzeczenia Try-
bunatu z 11.5.2000 r. w sprawie Savas'®, dotyczgcej prawa do zaklada-
nia przedsiebiorstw, przyznanego obywatelom tureckim na mocy Ukla-
du stowarzyszeniowego z EWG. Stan faktyczny w tej sprawie niewiele
roznit sie od tego w sprawie Polakow. Panstwo Savas przebywali niele-
galnie w Wielkiej Brytanii od 1984 r., natomiast dopiero w 1995 r. po-
wotali si¢ na przepisy ukladu stowarzyszeniowego i wynikajgce z niego
uprawnienia. Rozstrzygajgc sprawe, Trybunal w pierwszej kolejnosci
przypomniat dotychczasowy dorobek dotyczacy uprawnief przyznanych
pracownikom tureckim na podstawie ukladu stowarzyszeniowego'®. ETS
przypomniat zasade, ze postanowienia ukladu stowarzyszeniowego po-
miedzy Wspélnotg a Turcjg nie naruszajg kompetencji panstw czlon-
kowskich do uregulowania kwestii wjazdu na ich terytorium obywateli
tureckich, jak tez warunkéw, na jakich moga oni podejmowaé swoje
pierwsze zatrudnienie, a jedynie regulujg sytuacje tureckich pracowni-
kéw wlgczonych na podstawie obowigzujgcych przepiséw do sity robo-
czej panstwa czlonkowskiego?. Ponadto, w odréznieniu od obywateli
panstw czlonkowskich, pracownicy z panstwa stowarzyszonego nie sa

17 H. G. Schermers, glosa do wyroku w sprawie C—-192/89 Sevince, CMLRev. 1991,
nr 28, s. 183-189.

8 Sprawa C-37/98 The Queen and Secretary for the Home Department, ex parte
Abdulnasir Savas [2000] ECR 1-2927.

1% Kwestie dotyczgce swobody poruszania si¢ pracownikéw zostang w artykule
oméwione jedynie w takim zakresie, w jakim zostaly one uznane za aktualne w odnie-
sieniu do swobody prowadzenia dzialalnosci na wlasny rachunek, a wiec Scisle wigzg
si¢ z tematem rozwazan niniejszych. Jak wskazano powyzej, rynek pracy nie zostal
zliberalizowany i réwne traktowanie obywateli polskich dotyczy jedynie warunkow
zatrudnienia os6b legalnie zatrudnionych w panstwach czlonkowskich WE.

20 Sprawa C-237/91 Kus v. Landeshauptstadt Wiesbaden {1992] ECR 6781, spra-
wa C-171/95 Tetik v. Land Berlin [1997] ECR 1-329.
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uprawnieni do swobodnego poruszania si¢ na obszarze Wspélnoty, a je-
dynie korzystajg z okreslonych praw w przyjmujgcym panstwie czton-
kowskim, do ktérego wjechali zgodnie z prawem i w ktéorym byli za-
trudnieni przez okreslony czas?!. Wreszcie, przyznanie pracownikom
panstwa stowarzyszonego praw zwigzanych z zatrudnieniem oznacza
przyznanie im prawa pobytu, poniewaz inaczej prawo dostepu do ryn-
ku pracy i prawo do zatrudnienia zostaloby pozbawione efektywnosci?.
Legalnos¢ zatrudnienia w przyjmujgcym panstwie cztonkowskim za-
klada jednak stalg i pewng sytuacje uczestnika rynku pracy w tym
panstwie cztonkowskim i oznacza posiadanie przez niego niekwestio-
nowanego prawa pobytu®. W konsekwencji nalezy uznaé, iz okresy
zatrudnienia obywatela panstwa stowarzyszonego na podstawie pra-
wa pobytu uzyskanego w wyniku oszustwa nie mogg zostaé uznane za
pewng i stalg sytuacje uczestnika rynku pracy, ktéra upowazniataby
do uznania tych okreséw za okresy legalnego zatrudnienia®*. W spra-
wie Savas, Trybunal uznatl ten dorobek orzeczniczy za aktualny w sto-
sunku do obywateli panstwa stowarzyszonego, korzystajgcych ze swo-
body prowadzenia dzialalnosci przyznanej im na podstawie uktadu sto-
warzyszeniowego. Jednoczesnie jednak ETS podkreslil, iz wjazd oby-
watela panstwa stowarzyszonego podlega wylgcznie prawu krajowe-
mu panstwa przyjmujgcego i osoba taka moze dochodzi¢ pewnych praw
na podstawie prawa wspolnotowego w odniesieniu do zatrudnienia lub
prowadzenia dzialalnosci na wlasny rachunek tylko woweczas, i tylko
w takim zakresie, w jakim jej status w tym panstwie jest zgodny
z prawem.

W swietle tego wyroku, bardzo zachowawcze orzeczenie ETS
w sprawie Gloszczuk nie jest zaskoczeniem. Panstwo Gloszczuk, kto-
rych sytuacja zblizona byla do sytuacji tureckiego malzenstwa, argu-
mentowali, ze prawo zakladania przedsigbiorstw przyznane obywate-
lom polskim na podstawie art. 44 ust. 3 Ukladu jest rownowazne z pra-
wem zakladania przedsigbiorstw przyznanym na podstawie art. 52
(obecnie art. 43 TWE). W odpowiedzi Wielka Brytania podnosita, iz
art. 44 ust. 3 oraz art. 58 ust. 1 powinny by¢ rozwazane wspélnie.
W szczegdlnosci za$ argumentowala, iz skoro art. 37 Ukladu wylgczyt
wszelkie prawo dostepu do rynku pracy w przyjmujgcym panstwie czion-
kowskim, krajowy system kontroli oparty na obowigzku uzyskania

2! Sprawa C-171/95 Tetikj.

22 Sprawa C-192/89 Sevince; sprawa C-237/91 Kus; C-343-93 Bozkurt v. Staats-
sekretaris van Justitie [1995] ECR 1475.

2 M.in. sprawa C-192/89 Sevince.

2 Sprawa C-285/95 Kol v. Land Berlin [1997] ECR 1-3069.
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uprzedniej zgody na wjazd i pobyt jest konieczny w celu unikniecia
sytuacji, w ktorej obywatele polscy powolywaliby sie na te przepisy
wlasénie w celu uzyskania dostepu do tego rynku.

Trybunal odméwil zréwnania zakresu uprawnien wynikajgcych
z art. 44 ust. 3 Ukladu z zakresem uprawnien przystugujgcych obywa-
telom panstw cztonkowskich na podstawie art. 43 TWE. Przypomniatl
wynikajgcg z jego orzecznictwa zasade, iz samo podobienstwo sformu-
lowan postanowien TWE i umowy miedzynarodowej zawartej pomie-
dzy Wspdlnotg a panstwem nie bedacym jej cztonkiem nie jest wystar-
czajagcym argumentem, aby przepisowi umowy nada¢ takie samo zna-
czenie, jakie posiada przepis TWE. Rozszerzenie interpretacji przepisu
TWE na poréwnywalny, podobnie a nawet identycznie sformutowany
przepis umowy miedzynarodowej zalezy miedzy innymi od celu tego
przepisu i celu umowy. Poréwnujgc art. 44 ust. 3 i art. 43 TWE Trybu-
nal stwierdzil, iz o ile celem Uktladu jest stopniowa integracja Polski ze
Wspélnotg, majgc na wzgledzie ewentualne czlonkostwo, o tyle celem
Traktatu jest ustanowienie rynku wewnetrznego, ktéry obejmuje znie-
sienie miedzy panstwami czlonkowskimi przeszkéd w swobodnym prze-
plywie towaréw, osdb, ustug i kapitalu. Rézne cele tych dwoch umoéw
sprawiajg, iz niedopuszczalne jest rozszerzenie interpretacji art. 43 TWE
na art, 44 ust. 3 Ukladu.

Okazuje si¢ wiec, iz chociaz art. 44 ust. 3 w swoim brzmieniu nie
odbiega w zasadniczy sposéb od sformulowania art. 43 TWE, przyznaje
on obywatelom panstw stowarzyszonych uprawnienia w duzo wezszym
zakresie. Przede wszystkim nie mozna z niego wywodzi¢ swobody po-
ruszania si¢ — prawa wjazdu i pobytu w jednym z panstw czlonkow-
skich w zwigzku z zamierzong dzialalno$cig gospodarczg. Uklad sto-
warzyszeniowy pozostawia panstwom czlonkowskim swobode w regu-
lowaniu wjazdu i pobytu takich osob, przede wszystkim w celu ochrony
wlasnych rynkow pracy.

Przepisy te jednak, zgodnie z postanowieniami Ukladu, muszg
byé zgodne z zasadg proporcjonalnosci. Trybunal poddal wobec tego
analizie brytyjskie przepisy imigracyjne, pod wzgledem ich zgodnosci
z art. 58 ust. 1 Ukladu. Przewidywaly one miedzy innymi: koniecznosé
wykazania przez przedsiebiorce posiadania odpowiednich dochodéw
z prowadzonej dzialalnosci, zapewniajgcych srodki utrzymania bez ko-
niecznosci szukania zatrudnienia (na podstawie umowy o prace); wy-
kazania, iz jego dzialalno$é gospodarcza nie bedzie uzupelniana poszu-
kiwaniem ani podejmowaniem pracy w Wielkiej Brytanii; udowodnie-
nia rzeczywistego wykonywania dzialalnosci na wlasny rachunek lub
w spolce w Wielkiej Brytanii. ETS uznal argumentacje rzgdu Wielkie)
Brytanii, iz przepisy te mialy na celu umozliwienie wlasciwym orga-
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nom krajowym sprawdzenie, czy obywatel panstwa stowarzyszonego
zamierzajgcy sie osiedlic w Wielkiej Brytanii rzeczywiscie zamierza
prowadzi¢ dziatalno$¢ na wlasny rachunek, bez jednoczesnego pode;j-
mowania pracy na podstawie umowy lub korzystania z funduszy pu-
blicznych, oraz ze od samego poczatku posiada odpowiednie $rodki fi-
nansowe i rozsgdne szanse powodzenia.

Konsekwencje tego orzeczenia wydajg sie bardzo powazne, ponie-
waz w zasadniczy sposéb ograniczajg swobode polskich obywateli do
powolywania si¢ na swobode przedsiebiorczosci zagwarantowang
w Ukladzie. Z jednej strony bowiem, Trybunat uznaje bezposrednig sku-
tecznos¢ art. 44 ust. 3 Ukladu, poddajgc jg kontroli sgdowej, z drugiej
jednak nie jest sklonny uznaé, iz swoboda przemieszczania sie stanowi
immanentng czesé swobody przedsigbiorczosci, tak jak ma to miejsce
na gruncie TWE. Poddanie prawa wjazdu i pobytu regulacjom krajo-
wym panstw czlonkowskich prowadzi do bardzo powaznego ogranicze-
nia uprawnien obywateli panstw czlonkowskich. Zamiast jednej polity-
ki imigracyjnej istnieje 15 réznych polityk krajowych, z ktérych kazda
jest podporzgdkowana ,politycznemu imperatywowi” powstrzymania
imigracji®®. Zwraca sie rowniez uwage, iz tak restryktywna polityka,
tak naprawde, nie jest w stanie powstrzymac imigracji, a tylko popy-
cha imigrantéw do poszukiwania nielegalnych mozliwosci osiedlenia
sie i podejmowania dzialalnosci zarobkowej. Bardzo ograniczone moz-
liwosci legalnego podejmowania pracy i dzialalnosci na wtasny rachu-
nek zacheca obywateli panstw stowarzyszonych do nierespektowania
zasady panstwa prawnego oraz ignorowania instytucji w przyjmujg-
cym panstwie czlonkowskim?,

Oczywiscie krajowe przepisy imigracyjne bedg podlegaé kontroli
sgdowej zaréwno sgdow krajowych, jak i Trybunatu. Jednakze skoro
restryktywne przepisy brytyjskie zostaly uznane za proporcjonalne i wo-
bec tego za zgodne z Ukladem, nie wydaje si¢ prawdopodobne, by Try-
bunatl predko uznal imigracyjne przepisy jednego z panstw czlonkow-
skich za zbyt dolegliwe. W zakonczonej wyrokiem z 20.11.2001 r. spra-
wie Jany i in.?” przedmiotem kontroli Trybunatu byly przepisy holen-
derskie, zgodnie z ktérymi osoby zamierzajgce podjaé dzialalno§é mu-
sialy spelnia¢ ogblne warunki dotyczace jej podejmowania oraz wyka-
zac posiadanie odpowiednich srodkow finansowych. Wniosek powinien
natomiast zostaé odrzucony w przypadku stwierdzenia, ze planowana

% G. Amato, Mobility in an Enlarged European Union, ,Policy Paper” 99/4, The
Robert Schuman Centre, s. 9.

% Ibidem, s. 10.

27 Sprawa C-268/99, cyt. powyze;j.
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dzialalnosé jest zwykle wykonywana w stosunku pracy. Przepisy doty-
czgce posiadania Srodkow finansowych zostaly przez Trybunal uznane
za proporcjonalne i zgodne z art. 58 ust. 1 Ukladu. Panstwo czlonkow-
skie jednak nie moze automatycznie odmowié¢ mozliwosci prowadzenia
dzialalnosci tylko na podstawie uznania, ze zamierzona dziatalnosc jest
zazwyczaj wykonywana pod kierownictwem. W ten sposob prostytucja
zostala uznana za dzialalnos$¢ gospodarczg prowadzong na wlasny ra-
chunek, w takim zakresie, w jakim mozna stwierdzi¢, ze ustugi swiad-
czone sg poza jakimkolwiek stosunkiem podleglosci dotyczgcym wybo-
ru aktywnosci, warunkéw pracy i wynagrodzenia, na wlasng odpowie-
dzialnos¢ 1 w zamian za wynagrodzenie otrzymywane bezposrednio
i w calosci przez osobe prowadzgcg takg dzialalnosé. Kazda sytuacja
musi by¢ rozpatrywana indywidualnie i w oparciu o obiektywne prze-
slanki, podlegajgce kontroli i ocenie sagdu krajowego, dysponujgcego
pelnym materialem dowodowym.

7. W omawianych sprawach Savas i Gtoszczuk podstawowy zarzut
wobec obywateli panstw stowarzyszonych opieral sie na ich nielegal-
nym pobycie w panstwie cztonkowskich. W konsekwencji nie mogli oni
powolywac sie na uprawnienia wynikajgce z ukladow stowarzyszenio-
wych, poniewaz te przystugujg jedynie osobom przebywajgcym legal-
nie w przyjmujgcym panstwie czlonkowskim. Spelnienie jednak wy-
mogéw proceduralnych wymaganych przez przyjmujgce panstwo czion-
kowskie pozwala jednak miec nadzieje na rozpoczecie dzialalnosci.

W sprawie Barkoci i Malik*® dwaj obywatele czescy® poprosili
o0 azyl w Wielkiej Brytanii. Obaj twierdzili, ze ze wzgledu na przynalez-
nos¢ do spotecznosci romskiej nie mogli znalezé pracy w Czechach i obaj
wyrazili wole osiedlenia sie w Wielkiej Brytanii. Poniewaz zaden z nich
nie uzyskal uprzedniej zgody na wjazd, ich wnioski o zezwolenie na
pobyt zostaly potraktowane jako wnioski o zezwolenie na wjazd i pod-
dane analizie pod wzgledem zgodnosci z krajowymi przepisami imigra-
cyjnymi. W odpowiedzi na pytanie sgdu krajowego rozpatrujgcego od-
wolanie od decyzji odmownej brytyjskich wtadz imigracyjnych, Trybu-
natl uznat przepisy nakladajgce wymog uzyskania uprzedniej zgody na
wjazd (uzaleznionej od spelnienia pewnych okreslonych przestanek ma-
terialnych) za zgodne z postanowieniami Uktadu stowarzyszeniowego.

28 Sprawa C-257/99.

2 Republika czeska podpisata Uktad o stowarzyszeniu ze Wspdlnotg Europejska
i pafistwami czlonkowskimi 4.10.1993 r. Jest on w swoim brzmieniu zblizony do Ukla-
du Europejskiego podpisanego przez Polske.
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Uznal je za proporcjonalne i uzasadnione kwestiami proceduralnymi —
biorgc pod uwage koniecznos¢ przeprowadzenia szczegolowej analizy
dokumentéw w jezyku obcym, dokonanie tych czynnosci przez oficera
imigracyjnego w chwili wjazdu mogtoby by¢ utrudnione.

Jednoczesnie Trybunat podkreslil, iz zasadnicze znaczenie ma spel-
nienie przestanek materialnych, nie za$ jedynie wymogéw formalnych.
Zgodne z ukladem stowarzyszeniowym sg przepisy krajowe, ktore upo-
wazniajg wladze imigracyjne do wydania zezwolenia na wjazd obywate-
lowi nie posiadajgcemu uprzedniego zezwolenia, na podstawie innej niz
przepisy imigracyjne, jezeli tylko wniosek o zezwolenie na wjazd w spo-
sob jasny 1 wyrazny spelnia te same przestanki materialne wymagane
do uzyskania uprzedniego zezwolenia. Odrzucenie takiego wniosku je-
dynie na tej podstawie, iz zainteresowany obywatel nie uzyskat uprzed-
niego zezwolenia na wjazd, byloby wyrazem podejscia nadmiernie for-
malistycznego. Wydaje sie wiec, iz obywatel panstwa stowarzyszeniowe-
go posiadajgcy dokumenty wymagane na podstawie przepiséw przyjmu-
jacego panhstwa czlonkowskiego uprawniajgce do zalozenia przedsiebior-
stwa nie moglby zosta¢ odeslany z granicy tylko na podstawie braku
zezwolenia na wjazd uzyskanego w przedstawicielstwie tego panstwa
czlonkowskiego we wlasnym kraju. Nieco inaczej sytuacja wyglada
w przypadku nielegalnego przebywania na terenie jednego z panstw
czlonkowskich, tak jak to mialo miejsce w sprawie Gloszczuk.

Zaréwno w sprawie Polakow, jak i sprawie czeskich Romoéw, Try-
bunal odnidst sie do pytania, czy przepisy krajowe wymagajace od oby-
watela panstwa stowarzyszonego zlozenia w panstwie pochodzenia,
w odpowiedniej formie i terminie, ponownego wniosku o wydanie ze-
zwolenia na pobyt, sg zgodne z zasadg réwnego traktowania ustano-
wiong w art. 44 ust. 3 i art. 58 ust. 1 Ukladu. Trybunatl podkreslit
w obu sprawach, iz zlozenie nieprawdziwego oswiadczenia woli przed
oficerem imigracyjnym stanowi naruszenie obowigzku uczciwego przed-
stawienia swojego zamiaru i intencji. Obowigzek ten spoczywa na kaz-
dej osobie wnioskujgcej o zezwolenie na pobyt w przyjmujgcym pan-
stwie czlonkowskim i jego spelienie jest niezbedne, zwlaszcza w celu
umozliwienia wtadzom krajowym sprawdzenia warunkéw wykonywa-
nia zamierzonej przez obywatela panstwa czlonkowskiego dziatalnosci
gospodarczej prowadzonej na wlasny rachunek. W S§wietle powaznego
naruszenia tego obowigzku, wymog zlozenia nowego wniosku o wyda-
nie zezwolenia na pobyt w odpowiedniej i poprawnej formie w panstwie
pochodzenia, wynikajacy z przepiséw imigracyjnych panstwa przyjmu-
jacego musi by¢ uznany za uzasadniony.

Zdaniem Trybunalu, przepisy imigracyjne nie mogg jednak pro-
wadzi¢ do pozbawienia zainteresowanego obywatela panstwa stowa-
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rzyszonego mozliwosci ponownego rozpatrzenia jego sprawy, w chwili
zlozenia ponownego wniosku o wydanie zezwolenia na wjazd. Co wie-
cej, takie przepisy krajowe muszg respektowaé prawa fundamentalne,
takie jak prawo poszanowania jego zycia rodzinnego oraz prawa ochro-
ny wlasnosci, ktére wynikaja z Konwencji europejskiej praw czlowieka
i podstawowych wolnosci lub z innych uméw miedzynarodowych, kto-
rych panstwo czlonkowskie jest strong.

8. Uklady stowarzyszeniowe zawierane z panstwami Europy Srod-
kowo-wschodniej nie mialy w zasadzie na celu uregulowania kwestii
przeplywu obywateli panstw stowarzyszonych do panstw czlonkowskich
WE. Uklady europejskie nie przyznaja rowniez tym obywatelom prawa
pobytu, porownywalnego z uprawnieniami zagwarantowanymi obywa-
telom panstw czlonkowskich Wspélnoty w TWE. Zakladaly one jedynie
szczegolne traktowanie w dziedzinie swobody przedsigbiorczosci i ustug,
obwarowane dodatkowymi wymogami. W Swietle orzeczen z lat 2000
i 2001 mozna zaryzykowac teze, iz w wyniku pozostawienia swobody pan-
stwom czlonkowskim w zakresie regulacji przekraczania ich granic,
swobody przyznane na podstawie Ukladu okazaly si¢ do pewnego stop-
nia iluzoryczne. Jak juz wskazano powyzej, uznanie iz swoboda poru-
szania si¢ obywateli panstw stowarzyszonych nie ma charakteru abso-
lutnego, i poddanie jej kompetencjom poszczegolnych panstw czlonkow-
skim bardzo oslabia bezposrednig skutecznos¢ art. 44 ust. 3 Ukladu.

Jdednoczesnie jednak nie mozna ignorowac faktu, iz krajowe prze-
pisy imigracyjne bedg podlegaé kontroli sagdowej. Nie mogg one usta-
nawiac og6lnego zakazu wjazdu i pobytu, a muszg opierac si¢ na pew-
nych obiektywnych przeslankach. Taka interpretacja przepisow Ukla-
du Europejskiego bedzie oznaczadé, ze wladze imigracyjne panstw czlon-
kowskich muszg rozpatrywac indywidualnie kazdg sprawe w oparciu
o przeslanki materialne, zas decyzja musi w rownym stopniu uwzgled-
nia¢ cel ukladu stowarzyszeniowego (ulatwienie podejmowania i pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej przez obywateli panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej) oraz uzasadnione interesy panstwa czlonkow-
skiego (sprawdzenie, czy skladany wniosek jest oparty na prawdzie
1 wiarygodny ekonomicznie)®. Co jednak, jezeli wladze panstwa czlon-
kowskiego za posrednictwem ambasady odméwig prawa wjazdu w celu

% M. Hedemann-Robinson, An overview of recent legal developments at Commu-
nity level in relation to the third country nationals resident within the EU, with parti-
cular reference to the case law of the European Court of Justice, CMLRev. 2001, nr 38,
s. §75.
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wykonywania dziatalnosci? Zaskarzenie takiej decyzji oczywiscie be-
dzie mozliwe, trzeba jednak uwzglednia¢ rowniez takie kwestie jak
koszty przedstawicielstwa przed sgdem brytyjskim rozpatrujacym od-
wolanie (zwlaszcza jezeli obywatel znajduje si¢ we wlasnym panstwie).
I cho¢ sg to kwestie rzeczywiscie uboczne, to jednak kazg zastana-
wiaé sie nad rzeczywistym wymiarem swobody przedsigbiorczosci os6b
dzialajgcych na wilasny rachunek, przyznanej na podstawie Ukladu
Europejskiego.



