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1. PRAWA SOCJALNE JAKO FUNDAMENT ROZWOIJU
OBYWATELSTWA UE

Prawa socjalne wydaja si¢ bardzo interesujacym przedmiotem badan unij-
nych, zwlaszcza ze w systemie tym odgrywaja szczegolng rolg w konstruowaniu
obywatelstwa unijnego, wypetniajac je realng tresciag wykraczajacg poza trady-
cyjny wymiar integracji gospodarczej. Nalezy przypomnie¢, ze uznanie, iz ma
ono charakter fundamentalny czy tez nadaje obywatelom panstw cztonkowskich
status szczegolny, pojawito sic w stynnym orzeczeniu w sprawie Grzelczyk!
wlasnie w konteks$cie roszczen w zakresie $wiadczen spotecznych. Nie powinno
zaskakiwaé, iz w kontekscie Unii Europejskiej prawa te traktuje sie¢ nawet jako
swoisty ,,substytut” praw politycznych, ktore tradycyjnie stanowig o istocie kaz-
dego obywatelstwa, a tu cechuja si¢ istotnym deficytem, tak jak caty pierwiastek
polityczny w ogolnosci. Stad tez zasadne wydaje si¢ odwolywanie do znanego
powszechnie pojecia obywatelstwa socjalnego, ktore generalnie bazuje na idei
solidarno$ci. W §wiecie zachodnim od czasu drugiej wojny $wiatowej wydaje si¢
ono zresztg istotnie wptywac na rozumienie i ksztalt obywatelstwa jako takiego,
sankcjonujgc koniecznos$¢ uzupekniania partycypacji politycznej udzialem w pan-
stwie dobrobytu?.

Owa unijna specyfika w polaczeniu z ograniczonym charakterem obywatel-
stwa unijnego powoduje nadanie mu szczegélnego wymiaru, a adaptacja obywa-
telstwa socjalnego w ramach porzadku prawnego UE moze zapewniaé przejsicie
na niejako wyzszy poziom integracji niz pierwotne tzw. obywatelstwo rynkowe.
Znaczenie tego ostatniego nalezy oczywiscie docenic, skoro dostarczato solid-

' Rudy Grzelezyk przeciwko Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, Spra-
wa C-184/99, ECLI:EU:C:2001:458.

2 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, European Union Law. Text and Materials, wyd. 2, Cam-
bridge University Press 2011, s. 441-442.
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nych podstaw statusowi jednostek we wspolnotowym procesie integracyjnym,
ograniczonych jednak raczej do uprawnien zwigzanych ze swobodnym przepty-
wem czynnikow produkeji na rynku wewnetrznym. Prawa socjalne za$ w duzo
szerszym wymiarze pozwalaja zapewni¢ poczucie uczestnictwa w zbiorowosci
i takze w tym kontekscie rozpatrywaé nalezy to wazkie przesunigcie cigzaru ga-
tunkowego istoty swobody przeptywu osob w Unii Europejskiej. Ze zwyczajnego
instrumentu integracji ekonomicznej awansowata ona do duzo szerszego wymiaru
ludzkiego czy tez ogdlno-obywatelskiego, gdzie naturalne wydaje si¢ wiaczenie
0s6b migrujacych do wspdlnoty spotecznej, a nie tylko do rynku, co nie bytoby
mozliwe bez tych praw. To, co zarazem wydaje si¢ taczy¢ konstrukcje obywatel-
stwa rynkowego, jaka funkcjonuje od czasoéw jeszcze EWG, i socjalnego to silny
nacisk na element indywidualnego statusu jednostki i jej roszczen, ktorych reali-
zacji mozna sie skutecznie domagaé’.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze umozliwianie obywatelom innych panstw czton-
kowskich korzystania ze $§wiadczen spotecznych w oparciu o gwarancje unijne
moze by¢ traktowane jako problematyczne nie tylko ze wzgledu na koszty, jakie
generuje to dla narodowych systemow socjalnych. Wyzwaniem jest takze kolejna
utrata czastki praw suwerennych, jezeli nie mogg one samodzielnie okresla¢ zakre-
su oddziatywania tych systeméw i limitowac §wiadczen czy tez szerzej — ustug
socjalnych, rezerwujac je zgodnie z tradycyjnym podej$ciem jedynie dla swoich
obywateli. Kwestie suwerennos$ciowe nie powinny wbrew pozorom by¢ traktowane
jako odlegte od kontekstu niniejszych rozwazan, jezeli przyjmie si¢ proponowang
przez niektérych perspektywe, zgodnie z ktorg budowa wspotczesnych panstw
europejskich szta niejako w parze z ustanawianiem panstwa dobrobytu. General-
nie jest to wiec sfera niezwykle wrazliwa, a jezeli dochodzi jeszcze obejmowanie
ochrong cudzoziemcow, to moze pojawiaé si¢ odczucie utraty kompetencji wla-
snych i pewnej erozji tego juz klasycznego obywatelstwa socjalnego®.

Co istotne zarazem, chociazby ze wzgledu na limitowane kompetencje unijne
oraz zasade pomocniczos$ci, akurat sfera socjalna nie miata zosta¢ objeta wspolnym
systemem $wiadczen czy zabezpieczenia spotecznego, pozostajac glownie w sfe-
rze autonomii regulacyjnej panstw czlonkowskich, ewentualnie z niezbedng do-
mieszka koordynacji. Stad powyzsze procesy nie dokonywaty si¢ przez tworzenie
takiego systemu i formalnie obowigzuje terytorializm gwarantujacy ograniczong
geograficznie ochrong socjalng — z zasady w kraju macierzystym. Kluczowg role
odegraty natomiast swoiscie pojete ponadnarodowe prawa socjalne wynikajace
z uzyskiwania przez obywateli UE dostepu do systemow innych panstw czton-
kowskich i prawa uczestnictwa w dobrobycie tamtejszych spoteczenstw, ktore

3 E.M. Poptcheva, Freedom of movement and residence of EU Citizens. Access to social ben-
efits, European Parliamentary Research Service 10/06/2014, 140808REV1, s. 4.

4 C. Bruzelius, E. Chase, M. Seeleib-Kaiser, Semi-sovereign Welfare States, Social Rights of
EU Migrant Citizens and the Need for Strong State Capacities, ,,SE Journal” 3, December 2014, s. 1.
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wykuwaty si¢ w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci szczegdlnie od wejscia
w zycie Traktatu z Maastricht.

Zwazywszy na jego znaczenie, na proces ten warto spojrze¢ szerzej — traktu-
jac stan rozwoju owych praw jako swoisty probierz statusu samego obywatelstwa
unijnego i jego bardziej petnego charakteru, a wlasciwie nawet postgpu catego pro-
cesu integracji. Tym samym takze regres w tym rozwoju mozna odczytywac jako
znak ogodlniejszego ostabienia tego procesu, a nawet powrotu do takiej bardziej
ekonomicznej, a moze nawet migdzyrzadowej Unii. Przedstawiony w tym artykule
obecny stan orzecznictwa nalezy wigc niewatpliwie rozpatrywac jako swoisty
znak czasow, w ktorych zahamowanie zrownywania migrujacych obywateli Unii
Europejskiej z obywatelami panstwa przyjmujacego wpisuje si¢ w szerszy trend
poskramiania ambicji integracyjnych.

2. WYZWANIE BENEFICJENTOW NIEEKONOMICZNYCH

Problem otwierania si¢ na dostep migrantow z innych panstw cztonkowskich
UE uwidocznit si¢ ze szczegdlng moca wtasnie wtedy, gdy wskutek wprowa-
dzenia obywatelstwa unijnego swoboda przeptywu przestata by¢ gwarantowana
jedynie w ramach korzystania z uprawnien w zakresie pracy czy innej aktywno-
sci gospodarczej. To natomiast prowadzito do wniosku, ze prawo do §wiadczen,
a nawet pomocy spotecznej, nie moze by¢ ograniczane jedynie do tzw. migrantow
ekonomicznych, a wigc posiadanie tego statusu przestato by¢ determinantg w tym
kontekscie®.

Zmiana ta miata charakter jako$ciowy. Gwarancje istniejagce weze$niej mozna
byto uzasadnia¢ zar6wno wypracowywaniem przez migrujacych obywateli dobro-
bytu panstwa przyjmujacego, co uzasadnia adekwatng partycypacje w nim, jak
1 przyczynianiem si¢ do wigkszej efektywnosci gospodarczej pracownikow lub
przedsigbiorcéw wiasnie dlatego, ze zostali objeci ochrong socjalng. W tych cza-
sach stworzono jednak nawet specyficzng terminologie, okreslajac swiadczenia,
jakie mialy im przystugiwa¢ mianem korzysci socjalnych. Miato to sugerowac
istnienie ich specjalnej kategorii dla wybranej grupy beneficjentow — wyodreb-
nionych podmiotowo i przedmiotowo z ogdlnego zbioru pomocy spotecznej przy-
stugujacej wszystkim obywatelom miejscowym. O ile jednak sam zakres osob
jeszcze przed wprowadzeniem unijnego obywatelstwa wtasciwie si¢ nie zmieniat,
pozostajac ograniczony determinantg ekonomiczng, to stopniowo w orzecznictwie
petne ich rownouprawnienie z miejscowymi obywatelami przestato si¢ koncentro-
wac¢ jedynie na §wiadczeniach wyptacanych przez pracodawce czy tez w zwigzku

5 S. Lerche, N.M. Nordenlund, Access to social benefits in the EU, http://rudar.ruc.dk/han-
dle/1800/19356, 2014, s. 22-24; N. Foster, EU Law Directions, wyd. 2, Oxford Universtity Press
2010, s. 336.
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z wykonywaniem pracy, obejmujac wlasciwie to wszystko, co oferuje system so-
cjalny panstwa przyjmujacego. Oczywiscie w tym konteks$cie mowa jest o $wiad-
czeniach catkowicie niezaleznych od klasycznego ubezpieczenia spotecznego
1 przyznawanych poza statusem ubezpieczonego, jak np. zasitki gwarantowane
z tytutu urodzenia dziecka (popularne ,,becikowe”)°.

W nastegpstwie za$ wejScia w zycie Traktatu z Maastricht ten dosy¢ eksten-
sywny model rozwijajacej si¢ przedmiotowo zasady roéwnego traktowania wy-
muszajacej otwieranie systemoéw socjalnych zostat poszerzony podmiotowo. Jej
oddziatywanie bowiem przestalo si¢ ogranicza¢ jedynie do migrantow ekonomicz-
nych, obejmujac stopniowo wszystkich obywateli panstw cztonkowskich tacznie
z gospodarczo nieaktywnymi. Tym samym jednak doszto do oderwania uprawnien
od powyzszego efektywnos$ciowego uzasadnienia zwigzanego ze wspottworze-
niem dochodu narodowego panstwa przyjmujacego, nabierajac raczej wymiaru
solidarnos$ciowego. Ale na tym wilasnie polega tzw. transformujacy wptyw oby-
watelstwa unijnego, ktére w omawianym kontekscie zaczyna by¢ widziane jako
gwarantujgce zdolno$¢ migranta i jego rodziny do godnego spotecznie funkcjo-
nowania w zbiorowosci tego panstwa. Nawet wigc jezeli nie ma ono z zatozenia
zastepowac obywatelstwa krajowego, a jedynie je uzupetniaé, okazato sig, ze pan-
stwa cztonkowskie w duzo wigkszym zakresie niz dotad nie powinny wykluczac
obywateli innych panstw cztonkowskich z roznych uprawnien. Szczegdlne zna-
czenie $wiadczen z zakresu sfery socjalnej wynika wlasnie z roli, jaka petnig one
w determinacji natury wspolczesnego obywatelstwa’.

Nalezy jednak zauwazy¢, jakie skutki rodzi obejmowanie powyzszymi przy-
wilejami 0so6b pozbawionych indywidualnych Zrodet dochodu — ze wzglgdu na
kontynuowanie nauki czy poszukiwanie pracy — ktére w naturalny sposéb moga
by¢ znacznie bardziej zainteresowane uzyskiwaniem wsparcia tego rodzaju. Istot-
nie zwigkszalo to wyzwanie dla narodowych systeméw socjalnych nie tylko w wy-
miarze czystej stabilno$ci finansowej, lecz takze politycznym, rodzac naturalne
watpliwosci co do zasadnosci, skoro przeciez sg one finansowane z odrgbnych
budzetow krajowych zasilanych rodzimymi wptywami podatkowymi. Zgodnie
z tradycyjnym zatozeniem zasady sprawiedliwosci spotecznej i solidarnosci leza-
ce u podstaw redystrybucji dobrobytu sankcjonujg oczekiwanie swoiscie pojetej
wzajemnosci, a wigc przynajmniej potencjalnego wktadu, wzglednie innej szcze-
golnej podstawy uzasadniajacej uzyskanie okreslonego wsparcia. Trudno mowié
o tego rodzaju legitymizacji w przypadku otwarcia na obywateli innych panstw

6 R. Geiger, D.-E. Khan, M. Kotzur, European Union Treaties. Treaty on European Union,
Treaty on the Functioning of the European Union, C.H. Beck, Hart 2015, s. 253; D. Guimaraes, The
Right of Free 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”, 1 (1),
July 2015, s. 112; J. Steiner, L. Woods, EU Law, wyd. 10, Oxford University Press 2009, s. 529-533.

7 P. Craig, G. de Burca, EU Law, Text, Cases, and Materials, wyd. 6, OUP 2015, s. 852;
D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 446.
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cztonkowskich, dopoki w Unii Europejskiej brak jest rzeczywistych mechanizmow
redystrybucyjnych, a nie wszystkich przekonato zatozenie, ze zapewnia ja w stop-
niu wystarczajacym samo obywatelstwo unijne®.

Mozna to uzna¢ za jeszcze bardziej problematyczne, jezeli zwazy sie, jak
kontrowersyjny okazal si¢ mechanizm obejmowania ochrong spoteczng migran-
tow nalezacych do tej grupy. Nie byl on przeciez zwigzany z uchwalaniem norm
szczegolnych przyznajacych uprawnienia socjalne konkretnego rodzaju, a czasem
przyjmowat postac rozstrzygnie¢ wywolujacych wrazenie orzekania czegokolwiek
wbrew prawu wtornemu. Nalezy przypomnie¢, ze niejednokrotnie dla zakwestio-
nowania odmowy przyznania okreslonego $wiadczenia wystarczajace whasciwie
okazywato si¢ odwotanie do art. 21 TFUE zapewniajacego swobodg przemieszcza-
nia obywateli UE i osiedlania w innych panstwach cztonkowskich. Osoba korzy-
stajaca z tych gwarancji stawala si¢ bowiem objeta zakresem zastosowania prawa
wspolnotowego/unijnego, co w $wietle orzecznictwa ETS implikowato skuteczne
zastosowanie zakazu dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowg na
podstawie art. 18 TFUE. Stanowito to natomiast podstawe dla skonkretyzowanego
roszczenia o rowne traktowanie takze w odniesieniu do $wiadczen spotecznych
przystugujacych dotad miejscowym obywatelom, ewentualnie migrantom eko-
nomicznym. W takim ujeciu panstwom cztonkowskim z duza trudnoscia zaczeto
przychodzi¢ odmowne zatatwianie konkretnych wnioskow o przyznanie jakiego-
kolwiek zasitku, jezeli tylko nie byt elementem systemu zabezpieczenia spotecz-
nego, gdzie trzeba byloby jednak spetni¢ okreslone warunki stazu czy okresow
sktadkowych®.

Sa to obecnie kwestie znane 1 dobrze opracowane w literaturze, a w tym
miejscu chodzi jedynie o przypomnienie wyzwan, jakie musiato to rodzi¢ dla
stabilno$ci finansowej krajowych systemoéw socjalnych!?. Do rangi symbolu w tym
konteks$cie urosto orzeczenie we wspomnianej juz sprawie Grzelczyk dotyczacej
wniosku studenta o zasitek, ktory wladze krajowe przyznawaty obok wiasnych
obywateli takze unijnym migrantom, o ile jednak mogli wykaza¢ si¢ aktywno-
$cig taka jak praca. Prawa do niego nie gwarantowal takze zaden przepis prawa
wspolnotowego, a dotychczasowa linia orzecznictwa sprzed Traktatu z Maastricht
zaktadata wylagczanie studentéw z zakresu uprzywilejowanych w tym wzgledzie.
Uzasadnieniem dla rozciagnigcia tego przywileju takze na migrantéw nieekono-
micznych stat si¢ dla Trybunatu wtasnie fundamentalny charakter obywatelstwa
UE i to na tej podstawie osoby korzystajace z takiego statusu, znajdujace si¢

8 M. Blauberger, S K. Schmidt, Welfare Migration? Free Movement of EU Citizens and Access
to Social Benefits, ,,Research and Politics”, October—December 2014, s. 1.

9 N. Foster, EU Law Directions, wyd. 2, Oxford Universtity Press 2010, s. 333; D. Guimaraes,
op. cit.,s. 111.

10 W kwestii rozwoju orzecznictwa dotyczacego rownouprawnienia socjalnego zob. A. Cie$lin-
ski, Orzecznicze poszerzanie granic rownouprawnienia — przypadek praw socjalnych migrujgcych
obywateli Unii Europejskiej, ,, Wroctawskie Studia Erazmianskie” X, 2016.
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w takiej samej sytuacji, powinny korzysta¢ z jednakowego traktowania wobec
prawa bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa. Co istotne, zostato to jeszcze
wzmocnione wskazaniem, ze panstwo przyjmujace powinno wykazywac si¢ wo-
bec wszystkich obywateli migrujacych pewnym stopniem solidarnosci finansowe;.

Wptyngto to takze na sposéb stosowania ewentualnych warunkow i ogra-
niczen, od ktérych przestrzegania uzalezniono takze w tym wyroku realizacje
rownouprawnienia — jak si¢ okazato niemalze za wszelkg ceng i pomijajac nie-
jednokrotnie tego rodzaju ,,bariery”. Trend taki wydawat si¢ wlasciwie niewzru-
szony az do poczatku biezacej dekady. Wystarczy przypomniec, iz 6wczesna stu-
dencka dyrektywa pobytowa!! wyraznie wskazywata w art. 3, iz nie ustanawia
ona prawa do wyplaty przez panstwo przyjmujace stypendiow pokrywajacych
koszty utrzymania na rzecz studentéw korzystajacych z prawa pobytu. Jednakze
Trybunat przeszedt nad tym do porzadku, wskazujac, ze ,,[r]ownoczes$nie zaden
z przepisoéw tej dyrektywy nie pozbawia jej beneficjentow prawa do $wiadczen
socjalnych” (pkt 39).

Obecnie podstawowe znaczenie odgrywa Dyrektywa 2004/38!2, warunku-
jac legalnos$¢ pobytu zabezpieczeniem, aby migrant nieekonomiczny nie stal si¢
zagrozeniem dla systemu socjalnego panstwa przyjmujacego. Musi on posiadaé
minimalne $rodki utrzymania oraz ubezpieczenie zdrowotne, co juz w sprawie
Grzelczyka potraktowano dosy¢ liberalnie. Powinien ponadto wykazywac sig rze-
czywistymi zwigzkami z rynkiem pracy lub okre§lonym stopniem integracji ze
spoleczenstwem tego panstwa. Wprowadzono rownoczesnie wyrazne odstepstwo
od zasady rownego traktowania w zakresie pomocy socjalnej w ciggu trzech pierw-
szych miesiecy pobytu, wzglednie nawet dtuzej, jezeli zainteresowany kontynuuje
poszukiwanie pracy. Ponadto, niejako w nastepstwie tamtej sprawy, sprecyzowano,
iz studenci przed nabyciem prawa stalego pobytu, z zasady po okresie piecioletnim,
maja nie by¢ uprawnieni do uzyskania pomocy celem pokrycia kosztow utrzyma-
nia w czasie studiow, wlacznie z ksztatceniem zawodowym, w postaci stypendiow
lub pozyczek studenckich.

Sposob stosowania postanowien tego aktu rowniez pozostawiat sporo watpli-
wosci co do mozliwo$ci zabezpieczania intereséw panstwa przyjmujacego, skoro
w kolejnej sprawie Bidar'3 powyzsze wyjatki nie stanowity przeszkody dla podwa-
zenia odmowy przyznania pomocy o charakterze preferencyjnej pozyczki studenc-

T Dyrektywa Rady 93/96/EWG z dnia 29 pazdziernika 1993 r. w sprawie prawa pobytu dla
studentow, Dz.U. L 317 z dnia 18 grudnia 1993, s. 59-60.

12 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium Panstw Cztonkowskich, zmieniajaca rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajaca dy-
rektywy 64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/
EWG, 90/365/EWG 1 93/96/EWG, Dz.U. L 158 z 30.4.2004, s. 77-123.

13 The Queen, na wniosek Dany Bidar przeciwko London Borough of Ealing oraz Secretary
of State for Education and Skills, Sprawa C-209/03, ECLI:EU:C:2005:169.
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kiej przed uptywem powyzszego okresu. Wynikato to oczywiscie z przychylnej
interpretacji spetnienia wymogu zintegrowania z miejscowym spoleczenstwem
ze wzgledu na dosy¢ dtugi pobyt wnioskodawcy w panstwie przyjmujacym, ale
w rzeczywistosci byt to typowy dla Trybunatu przejaw orzeczniczego poszerzania
zakresu rownouprawnienia obywateli. Na podobnej zasadzie w orzeczeniu w spra-
wie Vatsouras'* osobom mieszczacym sie we wskazanym wyjatku dla poszuku-
jacych pracy, cokolwiek niezaleznie od jego brzmienia, udato si¢ zagwarantowac
$wiadczenie przyznawane wszystkim miejscowym obywatelom w takiej sytuacii.
Wynikato to z dosy¢ tworczej interpretacji tego wyjatku prowadzacej do wniosku,
ze $wiadczenie to nie miesci si¢ w zakresie pomocy socjalne;j.

Natomiast w sprawie Trojani!® dotyczacej objecia ochrong socjalna osoby
mieszkajacej w schronisku Armii Zbawienia stalo si¢ to mozliwe dzigki formali-
stycznemu zastosowaniu zasady rownego traktowania, catkowicie oderwanej od
wymogu legalnego pobytu w §wietle Dyrektywy, ktoérego wnioskodawca oczy-
wiscie nie spetniat. Catkowicie ignorujac ten fakt, Trybunal skoncentrowat sie
jednak na posiadaniu przez niego pozwolenia pobytowego wydanego przez wila-
dze miejscowe na podstawie prawa krajowego, co wystarczyto dla uznania braku
przestanek do gorszego traktowania. Co wigcej, jak wynika z orzeczenia w spra-
wie Baumbast!®, Trybunat oczekiwal od wtadz krajowych respektowania zasady
proporcjonalno$ci rozumianej jako podstawa do tolerowania sytuacji, w ktorej
zainteresowany ma problemy z dopelnieniem wszystkich wymogow przewidzia-
nych w Dyrektywie, jak np. petnego ubezpieczenia zdrowotnego. Lezata ona takze
u podstaw orzeczenia w sprawie Brey!’, w ktorym wymagano od pafistwa przyj-
mujacego starannego i zindywidualizowanego badania sytuacji kazdego wniosko-
dawcy. Jego wladze nie mogly wiec ustanowi¢ np. ogdlnej reguty, zgodnie z ktorg
osoba wystepujaca po przybyciu o przyznanie §wiadczen socjalnych jest automa-
tycznie kwalifikowana jako niespelniajgca wymogow posiadania srodkow i tym
samym z mocy prawa pozbawiona dost¢pu do nich. Juz to ostatnie rozstrzygnigcie
musiato spotkac si¢ z krytyka jako naktadajace na wladze krajowe zbyt daleko ida-
ce obcigzenia administracyjne, skoro kazdy przypadek nalezato rozpatrywac od-
dzielnie bez mozliwosci zastosowania bardziej zestandaryzowanego podejscia'®.

Nie ulega watpliwosci, ze przedstawione powyzej podejscie Trybunatu czy-
nito trudnym zachowywanie rownowagi migdzy prawem do §wiadczen a ochrong

14" Athanasios Vatsouras (C-22/08) i Josif Koupatantze (C-23/08) przeciwko Arbeitsgemein-
schaft (ARGE) Niirnberg 900, Sprawy polaczone C-22/08 oraz C-23/08, ECLLI:EU:C:2009:344.

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

16 Baumbast i R. przeciwko Secretary of State for the Home Department, Sprawa C-413/99,
ECLIL:EU:C:2002:493.

17 Pensionsversicherungsanstalt przeciwko Peter Brey, Sprawa C-140/12, ECLI:EU:C:2013:565.

18 G. Davies, The Process and Side-effects of Harmonisation of European Welfare States, ,,Jean
Monnet Working Paper” 2006, nr 2, s. 5.
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finansoéw krajowych systemow socjalnych, ktora przeciez stanowi¢ miata fun-
dament takze wyrokowania w $wietle jego stanowiska. Dotyczy to szczegdlnie
przypadkow, gdy z przywilejéw tego rodzaju zamierzajg korzystaé osoby nad-
uzywajgce prawa, ktorych jedynym celem nie jest rzeczywista integracja ze spo-
leczenstwem panstwa przyjmujacego, lecz wykorzystanie hojno$ci panstw zapew-
niajacych znacznie wyzszy poziom dobrobytu swoim obywatelom. Zjawisko to
wymaga przyblizenia, zwlaszcza ze wspotczesnie wydaje si¢ istotnie oddziatywac
na rozwoj orzecznictwa TSUE, ktore przechodzi znaczacg ewolucje. Okazuje sie,
ze dazenie do poszerzania zakresu rownouprawnienia zaczyna by¢ uzupetniane,
jezeli nie zastgpowane, bardziej zachowawczym podejsciem do nakazu otwartosci
krajowych systemoéw socjalnych, cho¢ ostateczny efekt tej ewolucji mozna bedzie
oceni¢ dopiero za kilka lat. Obecnie natomiast warto pochyli¢ si¢ nad najbardziej
reprezentatywnymi przejawami zmiany, ktora juz si¢ dokonata, pamietajac jednak
zgodnie z wezesniejszymi uwagami o jej ewentualnie szerszym znaczeniu dla
catego procesu integracji.

3. POJECIE I RECEPCJA ZJAWISKA ,,TURYSTYKI SOCJALNEJ”

»lurystyka socjalna” uznawana jest obecnie za powazne zagrozenie dla sta-
bilnosci finansowej krajowych systemdw socjalnych, a zarazem naruszenie ele-
mentarnego poczucia sprawiedliwos$ci. Pojecie to prawdopodobnie pojawito si¢ po
raz pierwszy w Opinii Adwokata Generalnego w sprawie Trojani w 2004 r., gdzie
wskazano, ze brak harmonizacji systemow zabezpieczenia spolecznego moze si¢
do niej przyczyniaé, nawet jezeli nie byto to intencjg tworcow Traktatu EWG, gdyz
odpowiedzialno$¢ za t¢ sfer¢ miata pozosta¢ w rgkach panstw cztonkowskich. Jest
ona powszechnie rozumiana jako wykorzystywanie, a nawet naduzywanie swobo-
dy przemieszczania przede wszystkim w celu uzyskania dostepu do opieki bardziej
szczodrych systemow socjalnych oraz zycia na ich koszt bez naleznej partycypacji
w ciezarach naktadanych przez tamtejsza zbiorowo$¢. Zjawisko to w dyskursie
publicznym stato si¢ szczegodlnie popularne po rozszerzaniach Unii Europejskiej
o znacznie ubozsze w wickszosci panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej z lat
2004 1 2007.

Nie ulega watpliwosci, ze obowigzkami panstw czlonkowskich nie powinny
by¢ nieograniczone i bezwarunkowe okazywanie solidarnosci wszystkim oby-
watelom Unii oraz akceptacja migracji dokonywanej wlasnie wylacznie w celu
realizacji roszczen socjalnych. Nie ma to podstaw tak dtugo, jak nie wypracowa-
no mechanizmu ponadnarodowej redystrybucji, a wspdlnoty panstwowe w UE
opieraja si¢ na ich finansowaniu z wtasnych zrédet. Gwarancje réwnouprawnienia
obywateli oraz ogolne zasady prawa unijnego, takie jak na przyktad proporcjo-
nalnos¢, musza oczywiscie by¢ uznawane za niepodwazalne w Unii Europejskiej
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takze w tej sferze. Nie mozna jednak zapominaé, ze panstwa cztonkowskie nie
zostaty pozbawione kompetencji ksztattowania swoich systemow spotecznych, co
mogloby przesta¢ by¢ mozliwe przy narastajacych zadaniach objecia opieka ze
strony 0sob, ktore nie daja szans na uczestnictwo w obowiazkach spotecznych!®.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze nasilenie zwigzanych z tym obaw w kontek-
$cie wspomnianych rozszerzen moze dowodzic¢, iz zjawisko turystyki socjalnej
jest cokolwiek wyolbrzymiane, pelnigc w pewnym zakresie funkcje stereotypow
i uprzedzen co do ,,ubogich krewnych” przyjezdzajacych ze wschodu. Dobrze
whpisaly si¢ one ponadto w proste wyjasnienia probleméw spowodowanych przez
kryzys gospodarczy, ktory istotnie uwrazliwit narodowe elektoraty na te pro-
blematyke. Stato si¢ to wigc tematem ozywionych debat publicznych, bedacym,
niestety, skrzgtnie wykorzystywanym przez eurosceptycznych politykow jako
$wietny instrument zniechgcania do catego projektu integracyjnego oraz wzma-
gania ksenofobii. Mozna si¢ nawet spotka¢ z komentarzami, iz stanowi to raczej
element populistycznej histerii niz realny problem?’.

Rzeczywiscie badania przeprowadzane chociazby przez unijne instytucje
nie potwierdzajg, ze turystyka tego rodzaju realizowana jest na znaczng skalg.
Okazuje si¢ zarazem, ze dla wigkszosci unijnych migrantow gtowna motywacja
nie jest wcale dostep do $wiadczen, lecz zamiar podjecia pracy lub innej aktyw-
nosci zawodowej, uzupelnianej ewentualnie chociazby §wiadczeniami na dzieci.
Zreszta ich cato$ciowy wklad w produkt krajowy poszczegoélnych panstw, jak
np. Wielkiej Brytanii z setkami tysiecy rezydentow, jest znacznie wigkszy niz
wydatki publiczne z tytutu §wiadczen socjalnych, nawet zwigzane ze szczegodlnie
niepopularnymi transferami zasitkow do krajow pochodzenia. Nie sg to jednak
argumenty, ktore przebijajg si¢ do opinii publicznej, czego najlepszym przykta-
dem jest wlasnie Zjednoczone Krélestwo, gdzie debata nie byta skoncentrowana
wcale na migrantach nieekonomicznych, lecz na pracownikach z krajow takich
jak Polska i m.in. pobieranych przez nich zasitkach na dzieci. Nalezy jednak
przyznac, ze chociazby w dyskursie niemieckim dominowaty obawy dotyczace
tej pierwszej kategorii?!.

Nawet jezeli brakuje dowoddéw na masowe naduzycia czy tez nadmierne ob-
cigzanie systemow socjalnych, nie wolno ignorowaé tego negatywnego odbioru
spolecznego. Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, iz w przypadku tego rodzaju proceséw
percepcja zjawiska moze by¢ wazniejsza od rzeczywistosci, zwlaszcza ze gene-

19 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 449.

20 M. Blauberger, S.K. Schmidt, op. cit., s. 1.

2l H. Verschueren, Preventing “Benefit Tourism” In The EU: A Narrow or Broad Interpreta-
tion of the Possibilities Offered by the ECJ in Dano?, ,,Common Market Law Review” 52, 2015,
s. 363-364; The free movement of persons in the European Union: Salvaging the dream while
explaining the nightmare, Editorial Comments, ,,Common Market Law Review” 51, 2014, s. 730;
D. Guimaraes, op. cit., s. 115; C. Bruzelius, E. Chase, M. Seeleib-Kaiser, op. cit., s. 4.
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ruje okreslony nacisk na politycznych decydentéw oraz stosunek spoteczenstw do
Unii Europejskiej?2. W tym kontekscie pojawiaja sie tez watpliwosci co do granic
solidarnosci i jej uzasadnienia oraz utraty kontroli panstw nad wykonywaniem
swoich suwerennych kompetencji w tak wrazliwej sferze, szczeg6lnie ze zostata
ona poddana daleko idgcej ingerencji nader ekstensywnego orzecznictwa opartego
na przedstawionym powyzej specyficznym modelu. Jest to o tyle niebezpieczne, ze
nawet pojedyncze naduzycia moga tatwo skompromitowac calg idee¢ solidarno$ci
i rownouprawnienia, utrudniajgc, zamiast utatwiac, ich rozwoj tam, gdzie jest to
rzeczywiscie niezbedne?3.

Roéwniez z tych przyczyn niezbedna okazata si¢ pewna korekta podejscia
Trybunatu w strone wickszej wstrzemigzliwosci w obejmowaniu migrujacych
obywateli UE pelng opieka socjalna, nawet za ceng odej$cia od wczesniejszego
dorobku. Jest to proces niezalezny od tego, ze zwalczanie naduzy¢ jest samo w so-
bie pozadane. Korekta ta jest pozadana wtasnie w odniesieniu do przypadkow ewi-
dentnej turystyki socjalnej, zwtaszcza ze nie ma ani moralnego ani racjonalnego
powodu, aby naktada¢ na panstwa tak daleko idace obcigzenia. Oczywiscie takie
zroéznicowane podejscie badajace intencje zainteresowanego moze budzi¢ zarzut
subiektywizmu oraz nie do konca przejrzyscie rownego traktowania. Paradok-
salnie jednak by¢ moze pozwoli zachowa¢ dotychczasowy dorobek, podwazajac
argumenty eurosceptyczne i nie rezygnujac z niego tam, gdzie jego realizacja moze
shuzyé rozwojowi obywatelstwa i rzeczywistej solidarnosciZ?.

Co ciekawe jednak, przyjecie powyzszej perspektywy spotyka si¢ z zarzuta-
mi przeciwnej natury. Wskazuje sig, ze jest to potwierdzenie, iz prawa obywateli
Unii, szczegolnie zwigzane z przemieszczaniem si¢ i osiedlaniem nie sg jednak
dla wszystkich, zwlaszcza ubogich i chorych, lecz wylacznie dla tych zdrowych
i zasobniejszych. Dotychczasowa ewolucja orzecznictwa poszerzajaca solidarnosé
i rbwnouprawnienie, zdaniem przedstawicieli takich pogladow miata sprzyjaé
wyrownywaniu szans oraz wpisywaé si¢ w ogéolny unijny cel zwalczania wy-
kluczenia spotecznego. Ewentualna zmiana ma si¢ jednak wigza¢ z koncentracja
na ekonomicznym wymiarze obywatelstwa UE oraz odej$ciem od pierwiastkow
bardziej uniwersalnych. Nalezy to uzna¢ za nieuniknione — szczegdlnie w dobie
kryzysu tozsamosci integracyjnej, a przynajmniej przekonania, ze sfera socjalna
powinna pozostaé¢ w gestii wladz krajowych?>.

22 J. Fairhurst, Law of the European Union, Pearson Education Limited 2012, s. 495.

23 E.M. Poptcheva, Freedom of movement and residence of EU citizens. Access to social ben-
efits, European Parliamentary Research Service 10/06/2014, 140808REV1, s. 4.

24 S, Mantu, P. Minderhoud, Solidarity (Still) in the Making or a Bridge too Far?, ,Nijmegen
Migration Law Working Papers Series” 2015, nr 1, s. 1.

25 D. Chalmers. G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 440, 449.
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4. RENESANS WSTRZEMIEZLIWOSCI ORZECZNICZEJ

Juz od pewnego czasu mozna dostrzec odchodzenie przez Trybunat Sprawie-
dliwosci od bardzo ekstensywnego orzecznictwa. Dobrym tego przyktadem jest
pochodzacy jeszcze z 2008 roku wyrok w sprawie Forster?®, na mocy ktorego nie
zakwestionowano odmowy przyznania swiadczenia Niemce studiujacej w Ho-
landii ze wzgledu na niespetnienie wymogu 5-letniej rezydencji. Co interesujace,
Trybunat nie wydat tego wyroku na podstawie Dyrektywy, ktora, jak wiadomo,
wlasnie uzaleznia rownouprawnienie przedstawicieli tej grupy od uzyskania pra-
wa do stalego pobytu. Wystarczajace stato si¢ zastosowane bardziej zachowaw-
czej wyktadni gwarancji traktatowych, ale, jak wida¢, praktyczny rezultat okazat
si¢ podobny. Wydaje si¢ zarazem, ze stanowito to wlasnie zapowiedz rezygnacji
z jednokierunkowego kursu w stron¢ obejmowania migrujacych obywateli ochro-
ng wilasciwie nieodbiegajaca od standardow stosowanych wobec wiasnych oraz
przywigzywania wigkszego znaczenia do zachowania stabilno$ci finansow pan-
stwa i wymogu zintegrowania migrantow z lokalnym rynkiem, a przynajmniej
spoleczenstwem.

Za prawdziwy za$ przelom w tym wzgledzie uwaza si¢ powszechnie orze-
czenie wydane przez Wielka Izbe Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Dano?’.
Traktuje si¢ je jako wyznaczajace model nowego podejscia potwierdzony nastepnie
kolejnymi rozstrzygnieciami, a nawet rozwiewajace wieloznaczno$ci wynikaja-
ce z dotychczasowego dorobku. Niezaleznie od tego, czy akurat ten ostatni cel
zostat rzeczywiscie osiggniety, z pewnos$cig w Swietle nowej linii orzeczniczej
obecnie znacznie trudniej kwestionowac¢ kompetencje panstw do podejmowania
odpowiednich $rodkow ochrony swoich systeméw socjalnych — wykorzystujac,
czy tez nawet naduzywajac, dorobek takich orzeczen jak Grzelczyk czy Trojani.
W ich ramach moze miesci¢ si¢ zwlaszcza naktadanie dodatkowych warunkow
uzyskania niesktadkowych $wiadczen socjalnych przez migrujacych obywateli
UE mimo posiadania przez nich statusu legalnego rezydenta — nawet jezeli ana-
logiczne nie sg egzekwowane od wlasnych.

Jest to zarazem syndrom nowych czasow, w ktorych pelne socjalne rowno-
uprawnienie przestaje by¢ traktowane jako jedyny mozliwy cel, a tak wlasnie
mozna bylo odczytywaé wczesniejsza ewolucje orzecznictwa — przynajmniej
w niektorych przypadkach. Z pewnoscig potwierdza ono brak w petni wspolnych
praw socjalnych dla wszystkich obywateli UE. Zwtaszcza ochrona migrantow
nieaktywnych ekonomicznie ulega ograniczeniu i miarkowaniu, a odrebno$¢ ich
statusu juz w stosunku do pracownikéw unijnych zaczyna by¢ duzo bardziej do-
strzegalna. Widac to, jezeli zestawi si¢ wspoOtczesne orzecznictwo ze wspomnia-

26 Jacqueline Férster przeciwko Hoofddirectie van de Informatie Beheer Groep, Sprawa
C-158/07, ECLI:EU:C:2008:630

27 Elisabeta Dano i Florin Dano przeciwko Jobcenter Leipzig, Sprawa C-333/13, ECLI:EU-
:C:2014:2358.
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nym juz wyrokiem Vatsouras dotyczacym doktadnie tego samego niemieckiego
swiadczenia, ktorego odmowe nawet osobie poszukujacej pracy Trybunat obec-
nie sankcjonuje. Wczesniej natomiast kwalifikowat je jako utatwiajgce dostep do
rynku pracy panstwa przyjmujgcego i tym samym niemieszczace si¢ w zakresie
wyjatku od zakazu dyskryminacji przewidzianego w Dyrektywie wobec pomocy
spolecznej. Musiato to budzi¢ powazne obawy co do rozciggania takiej kwalifika-
cji w imie¢ zasady rownouprawnienia wlasciwie na wszystkie roszczenia socjalne
i takze inne $wiadczenia spoteczne dostepne w wielu zasobniejszych panstwach
cztonkowskich, prowadzacego do naduzywania systemow krajowych. Dlatego
nowe podejsécie orzecznicze dostarczajgce podstaw i uzasadnienia dla poskra-
miania nadmiernych tendencji oraz respektowania woli unijnego prawodawcy
wyrazonej w prawie wtornym spotkato si¢ z duzym uznaniem wielu krajowych
politykéw i mediow?®,

Omawiane ponizej wyroki mozna jednak interpretowac takze jako dowod, ze
dla osiagnigcia powyzszych celow najczgsciej nie jest konieczne wprowadzanie
nowych obostrzen czy tez ograniczen i wyjatkow w uprawnieniach socjalnych mi-
grujacych obywateli, szczegolnie w drodze nowelizacji Traktatow. Wystarczajace
moze by¢ bardziej rygorystyczne, a czasem nawet formalistyczne egzekwowanie
juz przewidzianych w Dyrektywie zabezpieczen. O ile wczesniej dominowata
koncentracja na samym obywatelstwie i dazeniu do jak najszerszego widzenia
wynikajgcych z niego uprawnien, to obecnie kluczowe okazujg si¢ wlasnie zawarte
tam rozwigzania szczegolne. Sumarycznie jednak, ze wzgledu na wybrang meto-
de, mogtoby si¢ to okaza¢ nienajgorsza wiadomoscig, zabezpieczajac przed zbyt
daleko idacymi zmianami uderzajagcymi w podstawy procesu integracji i prowa-
dzacymi do podwazenia samej istoty obywatelstwa. Zapewniajac z jednej strony
wlasciwg odpowiedZ na wspolczesne wyzwania, a z drugiej — nienaruszalnos¢
samych gwarancji traktatowych — odniostoby takze paradoksalnie skutek pro-
integracyjny, chronigc przed demagogia eurosceptykow. Zreszta brak blokady ze
strony Trybunatu dla zbyt daleko idacych oraz bezzasadnych roszczen mogiby by¢
brzemienny w skutkach ze wzgledu na naduzywanie, a nawet kompromitowanie
powyzszych fundamentow i idei rownouprawnienia oraz zagrozenie dla rzeczy-
wistej solidarno$ci®®.

Nie mozna w tym konteks$cie zapominaé, ze panstwu przyjmujacemu trudno
wydali¢ osobe, ktora stanowi obcigzenie. Skoro jej pobyt traktuje si¢ jako legalny
to bez instrumentow przeciwdziatania naduzyciom wtadze zostatyby pozbawione
jakichkolwiek mozliwos$ci ochrony. Ten celowosciowy argument wydaje si¢ godny
podniesienia ze wzgledu na zarzuty, iz decydujgc si¢ na pewien rygoryzm oraz
rezygnacj¢ z petnej ochrony wszystkich obywateli, ogranicza si¢ zarazem swobode

28 W. Maas, European Governance of Citizenship and Nationality, ,,Journal of Contemporary
European Research” 2016, nr 12 (1), s. 543; P. Craig, G. de Burca, op. cit., s. 874; D. Guimaraes,
op. cit.,s. 114.

29 S, Mantu, P. Minderhoud, op. cit., s. 18-19; H. Verschueren, op. cit., s. 367-369.
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przeptywu jedynie do osob zasobnych, ktére posiadajg srodki. Negatywny wplyw
na sytuacj¢ obywateli gorzej sytuowanych podwaza¢ ma jeden z podstawowych
unijnych celéw zwalczania wykluczenia spotecznego. Nalezy jednak uwzgledni¢
konsekwencje braku wspolnego budzetu panstw cztonkowskich w tym obsza-
rze i niemozno$¢ jednorodnego zapewnienia pomocy socjalnej wszystkim, co
w odbiorze wielu moze docelowo przyswiecac idei obywatelstwa unijnego. Tylko
przyjmujac bardziej wywazone stanowisko, uda si¢ zarazem zapewnic¢ rownowage
migdzy dwoma zastlugujacymi na ochrone warto§ciami, a wigc fundamentami
obywatelstwa z jednej strony i stabilnoscia finansow panstwa i ich systemow so-
cjalnych z drugiej®°.

Wydaje sie, ze, uwzgledniajac wymagajace rozwazenia, specyficzny kontekst,
jaki wigze si¢ z ponizszymi rozstrzygnieciami, na obecnym etapie trudno wycia-
ga¢ ostateczne wnioski co do ich ogdlniejszego znaczenia. Nie mozna natomiast
wykluczyé, ze odejscie od bardzo otwartego traktowania zasady rownouprawnie-
nia zapowiada pewien regres w duzo szerszym konteks$cie zgodnie z proponowang
na poczatku tego artykutu korelacja miedzy rozwojem praw w sferze socjalnej
a ogbélnym rozwojem tego procesu. Wtedy analizowane zmiany trudno bytoby
nadal traktowac¢ jako swoiste mniejsze zto oraz zapobieganie naduzyciom, zwtasz-
cza ze zmiana koniunktury politycznej sprzyja powrotowi do idei obywatelstwa
ograniczonego. Jednak rzeczywiste rezultaty korekty orzecznictwa skonstatowaé
bedzie mozna dopiero za jaki$ czas.

4.1. PRZELOMOWY CHARAKTER ORZECZENIA W SPRAWIE DANO

To orzeczenie, ktére zapoczatkowato nowg lini¢ orzeczniczg, mozna potrak-
towaé wlasciwie jako symbol turystyki socjalnej. Elisabeta Dano to obywatelka
Rumunii, ktora przybyta do Niemiec oraz zgodnie z tamtejszym prawem zareje-
strowata swoj pobyt i zamieszkala u swojej siostry. W rzeczywistosci w ogoéle nie
poszukiwata pracy, tak jak zresztg wczesniej w kraju pochodzenia, i bylo wtasci-
wie oczywiste, ze nie zamierza tego czyni¢ ani integrowac si¢ z rynkiem zatrud-
nienia panstwa przyjmujacego. Byloby to nawet znacznie utrudnione ze wzgledu
na brak konkretnych kwalifikacji zawodowych i biegtej znajomos$ci niemieckiego
w potaczeniu z niskim wyksztalceniem. Réwnocze$nie Pani Dano nie dyspono-
wata wlasnymi §rodkami utrzymania, do czego, jak wiadomo, zobowiazywaty ja
przepisy. Wystapila jednak o wspomniane juz §wiadczenie dla os6b poszukujacych
pracy, pokrywajace koszty utrzymania, ktorego celem jest zapewnienie wniosko-
dawcom wystarczajacych srodkow do godnego zycia, poprawiajac ich niekorzystng
sytuacje spoteczng oraz sprzyjajac wiaczeniu do zycia zawodowego.

Podstawa odmowy, jaka zastosowaly wladze niemieckie, byty krajowe prze-
pisy stworzone wtasnie dla obywateli unijnych przybywajacych glownie celem

30 D. Guimardes, op. cit., s. 120; S. Mantu, P. Minderhoud, op. cit., s. 25.
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uzyskania pomocy spotecznej. Juz ze wzgledu na takie intencje zaczeto ich uwazac
w Republice Federalnej za pozbawionych tytutu do ochrony socjalnej i stwarza-
jacych domniemanie obcigzenia dla systemu socjalnego panstwa w rozumieniu
Dyrektywy. Rozwigzanie to nie zostato jednak zakwestionowane — ku zasko-
czeniu wielu przywigzanych raczej do ekstensywnego traktowania gwarancji
obywatelskich — a Trybunat Sprawiedliwos$ci zdecydowat si¢ na przyjecie dosy¢
rygorystycznego podejscia, ktore z pewnoscig mozna uznaé za zgodne z Dyrek-
tywa. Niekoniecznie jednak wpisuje si¢ ono w dotychczasowe ,,fundamentalne”
orzecznictwo, rezygnujac z przyznawania migrantom nieekonomicznym za wszel-
ka ceng okreslonych $wiadczen w imi¢ wyzszych celow. Dominuje tu podejscie,
ktore moze sugerowaé nawet poszukiwanie podstawy, jezeli nie pretekstu, dla
odmowy przyznania pomocy, chociazby przez przeciwstawng w stosunku do do-
tychczasowej kwalifikacje dochodzonych swiadczen.

Trudno natomiast nie uwzglednia¢ owych szczegdlnych okolicznosci sprawy
stanowigcej niemalze podrecznikowy przyktad proby nagannego wykorzystania
prawa kraju przyjmujacego, czy tez szerzej — szczodrobliwosci panstwa dobro-
bytu — niezgodnie zaréwno z przeznaczeniem konkretnego §wiadczenia celem
catego tego systemu, jak i nawet zasadami unijnymi. Gdyby to 6w kontekst okazat
si¢ determinantg rozstrzygnigcia, mozna by nie wyklucza¢ nawet, ze nie doszto
jeszcze do rzeczywistego odwrotu od rownouprawnienia socjalnego obywateli
unijnych, a przyjete tu podejscie nadal nie musiatoby by¢ stosowane w kazdej
sprawie, lecz rezerwowane raczej dla przeciwdziatania naduzyciom. Jak si¢ stusz-
nie zresztg podkresla, omawiany przypadek nie jest reprezentatywny, gdyz osob
w podobnej sytuacji jest zdecydowana mniejszos¢ sposrdéd migrujacych obywa-
teli UE3!.

Akurat wspomniany juz pan Vatsouras rzeczywiscie przyjechat celem podje-
cia pracy, poszukiwal jej, a wiec niejako zastugiwal na objecie ochrong socjalng i ta
nieporéwnywalnosc¢ sytuacji powinna by¢ uwzgledniana jako relewantna przestan-
ka réznicowania. Trudno tez nie zauwazy¢, ze przeciez rOwnoczesnie sama pani
Dano nie zostata calkowicie odcieta od pomocy socjalnej, skoro niezaleznie od
przedmiotowej odmowy pozytywnie zatatwiono jej wniosek o zasitek na dziecko,
z ktorym przyjechata. W tym zakresie wtadze niemieckie zastosowaty z pelng od-
powiedzialno$cig zasade rownego traktowania, a wigc jakby zapewnity wsparcie
zashugujace na udzielenie w imi¢ zasad ogdlnych, wykluczajac je wylacznie tam,
gdzie przekroczono ewidentne granice obowigzku solidarnosci. Dlatego pochopne
bytoby catkowite odrzucanie tezy, zgodnie z ktora kompetencja do zwalczania
naduzy¢ nie moze by¢ utozsamiana z generalng mozliwoscig odmawiania pomocy
nawet migrantowi nieekonomicznemu, o ile oczywiscie spetni kluczowe wymogi
zapobiegania nadmiernym obcigzeniom i dazenia do integracji z miejscowym spo-
leczenstwem. Zresztg zbyt daleko idgcy rygoryzm mogltby obrocié sie przeciwko

31§, Mantu, P. Minderhoud, op. cit., s. 14.
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wladzom krajowym ze wzgledu na proby naduzywania statusu pracownika celem
uzyskania §wiadczen, zwlaszcza ze jego definicja w orzecznictwie jest bardzo
funkcjonalna3?.

4.1.1. WYZNACZENIE GRANICY ROWNOUPRAWNIENIA I KOMPETENCJI UNIJNYCH

Starajac si¢ uchwyci¢ szerszy wydzwigk tego rozstrzygniecia, ktory rzutowac
bedzie z pewnoscia na dalszy rozwdj orzecznictwa, warto zwroci¢ uwage na ak-
ceptacj¢ Trybunatu dla uzaleznienia sytuacji socjalnej migrujacych obywateli UE
od spetnienia formalnych wymogéw legalnego pobytu przewidzianych w dyrekty-
wie. We wezesniejszym orzecznictwie zaczat ksztattowac sie trend ich swoistego
odrywania od uznania zasadnos$ci 1 dopuszczalnosci $wiadczen przy rownocze-
snym poszerzaniu granic zasady niedyskryminacji. Obecnie nie wystarcza wigc
juzuzyskanie prawa pobytu w panstwie przyjmujacym z jakiegokolwiek powodu,
np. na podstawie korzystniejszych dla wnioskodawcy przepisow krajowych, aby
wystepowac ze skutecznym roszczeniem o $wiadczenie, ktorego panstwo przyj-
mujace nie mogloby juz zatatwi¢ odmownie. Tak stato si¢ chociazby w orzecze-
niu w sprawie Trojani, gdzie wladze belgijskie staty si¢ niejako zakladnikami
wilasnej uprzedniej decyzji o pozwoleniu pobytowym dla bezdomnego mieszka-
jacego w schronisku Armii Zbawienia, wydanej niezaleznie od wymogow prawa
unijnego. Skoro osiedlenie takie nie zostato zakwestionowane wedtug dwczesnej
interpretacji, w konsekwencji wnioskodawcy miata przystugiwac¢ automatycznie
réownosc¢ traktowania takze w zakresie $wiadczen. Tym samym odmowa przyzna-
nia zasitku na pokrycie kosztow utrzymania okazata si¢ wlasciwie niemozliwa tak
dtugo, jak ta pierwotna decyzja nie zostataby wzruszona.

Byto to konsekwencja ogolnego zatozenia, ze skoro ktos uzyskat wezesniejsza
rejestracje pobytu na czas nieokreslony, to tym samym jego legalnosc¢ jest wiasci-
wie niepodwazalna na tyle, aby zastugiwat wtasciwie na pelne rownouprawnie-
nie we wszelkich aspektach, ktore wiazg si¢ z realizacja tego prawa. Orzeczenie
w sprawie Dano dowodzi istotnej zmiany w tym zakresie — przede wszystkim
dla skutecznej odmowy przyznania §wiadczenia nie jest juz konieczne uprzednie
zakwestionowanie legalno$ci samego pobytu. Natomiast z drugiej strony niespet-
nienie jego przestanek okreslonych w prawie wtornym, a wigc brak zdolnosci do
samodzielnego utrzymania si¢, moze by¢ samoistnie uwzgledniane w tym kon-
tek$cie i wykorzystane jako podstawa takiej odmowy>3.

32 1. Solanke, The End of Free Movement of Persons. The CJEU Decision in Dano, November
13, 2014, https://eutopialaw.com/2014/11/13/the-end-of-free-movement-of-persons-the-cjeu-deci-
sion-in-dano; M. Haag, Dano. No benefits for the economically inactive Union Citizen, December
2, 2014, https://delilawblog.wordpress.com/2014/12/02/maria-haag-dano-no-benefits-for-the-eco-
nomically-inactive-union-citizen/; H. Verschueren, op. cit., s. 374-375.

3 G. Vonk, EU-freedom of movement: No protection for the stranded poor, November
25, 2014, http://europeanlawblog.eu/?p=2606#sthash. W 1M4nF4W.dpuf; H. Verschueren, op. cit.,
s. 369, 378.
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Uznanie odmowy witadz niemieckich za zgodng z prawem unijnym i gotowos¢
wdrazania zalozen dyrektywy dotyczacych zapobiegania obcigzania systemow
socjalnych panstwa implikuje usankcjonowanie przez Trybunat Sprawiedliwosci
granic tego rOwnouprawnienia i jego warunkowego jednak charakteru. Wptywa
to zaré6wno na sposob bezposredniego stosowania art. 18 TFUE zakazujacego
dyskryminacji ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, jak i rozumienie obo-
wigzku okazywania migrujacym obywatelom solidarnosci w duchu orzeczenia
Grzelezyk, czy tez szerzej, dotychczasowe przekonanie, ze wszystkie te osoby
maja korzysta¢ z przywilejow w takim samym stopniu — niezaleznie od swojego
statusu. Skutkiem jest odejécie od wyktadni niemalze wylacznie rozszerzajacej
gwarancje praw podmiotowych migrantéw skorelowanej ze skrajnie zawezajacym
traktowaniem jakichkolwiek wyjatkow, warunkow czy ograniczen, jezeli nie ich
catkowitg derogacjg. Moze to spowodowac¢ takze konieczno$¢ rewizji rozumienia
konsekwencji uznania, ze samo skorzystanie ze swobody przemieszczania impli-
kuje znalezienie si¢ w zakresie zastosowania Traktatu, co uruchamiato automa-
tyczng ochrong przed dyskryminacja na powyzszej podstawie. To wtasnie dawato
asumpt do formulowania roszczen w nieograniczonej skali, co w odniesieniu do
swiadczen socjalnych skutkowato niekorzystnymi rozstrzygnigciami dla wtadz
krajowych takze w innych sprawach, jak np. Martinez Sala**. Sg tez dodatkowe
skutki akceptacji dopuszczania oceny bazujacej na przestankach niezwigzanych
wylacznie z sytuacja danej osoby, a wigc w szczegdlnosci jej stanem majatkowym,
lecz takze na subiektywnych intencjach przyjazdu do Niemiec — wiasnie celem
uzyskania pomocy. Przyjecie tego jako zasady mogloby w skrajnym ujeciu uspra-
wiedliwia¢ réznicowanie migrantéw nie tylko w oparciu o obiektywne kryteria
dla wyodrebniania okre$lonych oséb lub ich kategorii>.

Sprawe Dano nalezy zarazem widzie¢ jako konkretyzacje raczej minimali-
stycznej i mniej fundamentalnej wizji unijnego obywatelstwa, w ktorej pierw-
szorzedne znaczenie nadal odgrywa jednak zwigzek z panstwem jako odpowie-
dzialnym za zaspokajanie podstawowych potrzeb cztonka zbiorowosci. W tym
szczegoblnie reprezentatywnym zakresie praw spotecznych wewnatrzpanstwowa
solidarno$¢ zachowuje swoja nadrzedno$¢ nad wszelkimi zwigzkami ponadna-
rodowymi, gdzie ewentualna solidarnos¢ okazuje si¢ jednak dodatkowa i daleka
od bezwarunkowosci. Stad tez zwlaszcza unijne obywatelstwo socjalne musi po-
zosta¢ nie tylko ograniczone, ale konstrukcyjnie znacznie stabsze w stosunku do
majacego solidne unijne podstawy obywatelstwa rynkowego. To za§ moze miec
znacznie powazniejsze skutki polityczne dla ewentualnego rozwoju catego procesu
integracji, zwazywszy chociazby na to, na jakiej podstawie budowane jest poczucie
przynaleznosci we wspotczesnym §wiecie zachodnim z perspektywy zwyklych

34 Maria Martinez Sala przeciwko Freistaat Bayern, Sprawa C-85/96, ECLI:EU:C:1998:217.
35 A. Schrauwen, The EU says NO to ‘benefit tourists": how fundamental is the status of Union
citizenship?, https://acelg.blogactiv.eu/2014/11/25/the-eu-says-no-to-%E2%80%98benefit-tourists %
E2%380%99-how-fundamental-is-the-status-of-union-citizenship/; H. Verschueren, op. cit., s. 377-379.
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obywateli. Oczywiscie gdyby Elizabeth Dano otrzymata takze ten zakwestiono-
wany zasitek, ulatwiatoby to supozycje co do kolejnego etapu upodabniania si¢
obywatelstwa unijnego do klasycznego — krajowego. Ponownie nalezy jednak
podkresli¢, ze raczej nie jest to mozliwe takze ze wzgledu na brak integracji kra-
jowych systeméw socjalnych, co samo w sobie wymaga pogodzenia si¢ ze wspo-
mniang kategorig wykluczonych?3®.

Réwnoczesnie, wbrew prezentowanym wczesniej w orzecznictwie tenden-
cjom rozwojowym pozwalajacym obejmowac kolejne obszary aktywnos$ci panstw
cztonkowskich jurysdykcja Trybunatu, nawet jezeli nie znajdowato to wyrazniej
podstawy traktowej, ten wyrok proponuje podejscie znacznie bardziej zachowaw-
cze. Nalezy wigc rozpatrywac go takze w konteks$cie czgstych oskarzen o roz-
szerzanie wladzy Wspdlnoty czy Unii Europejskiej kosztem panstw. Potwierdza
on bowiem aktualno$¢ istnienia granicy zastosowania prawa unijnego takze
w omawianej sferze, za ktora rozciaga si¢ sfera wytacznych kompetencji wtadz
krajowych niepodlegajacych kwestionowaniu mimo fundamentalnego charakteru
obywatelstwa UE, nawet za ceng¢ traktatowych gwarancji rownouprawnienia.
O ile wiec dotad mozna bylo stwierdza¢ stalg tendencj¢ do ograniczania ich
swobody w zakresie regulacji i limitowania opieki socjalnej cudzoziemcow, to
orzeczenie Dano restytuuje jej oddzialywanie w pewnych rozsagdnych ramach.
Panstwa nadal majg prawo w istotnym zakresie decydowacé, ktore z osdb, zwtlasz-
cza niezapewniajacych swojg aktywnoscig ekonomiczng wktadu do narodowego
dobrobytu oraz niezintegrowanych z miejscowym spoteczenstwem, moga ko-
rzystac z ich systemu socjalnego, a ingerencja prawa unijnego w takie rozstrzy-
gniecia musi pozosta¢ poskromiona. Stad tez, w innym ujeciu, granice migdzy
krajowymi systemami socjalnymi i oddziatywaniem narodowych sfer panstwa
dobrobytu okazujg si¢ duzo solidniejsze niz tradycyjne granice panstwowe w Unii
Europejskiej?’.

4.1.2. DOMINACJA DYREKTYWY NAD GWARANCJAMI TRAKTATOWYMI I UNIJNYMI
ZASADAMI OGOLNYMI

Zwazywszy, jak liberalnie i nierygorystycznie traktowane byty dotad wymogi
1 ograniczenia przewidziane w Dyrektywie, warto rozwina¢ watek wskazanego
juz ogdlnie przywiazania Trybunatu w sprawie Dano do ich nawet formalistycz-
nego egzekwowania. Wymowa wczesniejszych wyrokow zdawata sie¢ wlasciwie
sugerowac, ze ogolne gwarancje traktatowe i wynikajacy z nich fundamentalny
status obywatelstwa w powiazaniu z pryncypialnym réwnouprawnieniem moga

36 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” 4, 2015, s. 14;
D. Thym, EU Free Movement as a Legal Construction — not as Social Imagination, November 12,
2014, http://verfassungsblog.de/en-eu-freizuegigkeit-als-rechtliche-konstruktion-nicht-als-soziale-
imagination-2/.

37 W. Maas, op. cit., s. 543; D. Guimaries, op. cit., s. 119.
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mie¢ moc derogujacg tego rodzaju konkretne normy i przewazy¢ nad wszystkimi
,,drobnymi” niedostatkami statusu wnioskodawcy w tym §wietle. Nalezy przypo-
mnieé, iz w sprawie Baumbast®® Trybunat przeszedt do porzadku nad brakiem
petnego ubezpieczenia zdrowotnego obywatela innego panstwa cztonkowskiego,
mimo ze jest ono wyraznie wymagane. Natomiast w sprawie Grzelczyk, odpowia-
dajac na zarzuty, iz wobec studentow Dyrektywa nie przewidywata obowiazku
przyznawania im $§wiadczen, Trybunat wskazal, ze nie oznacza to zakazu ich
udzielania. Jest to wigc kolejny aspekt istotnej zmiany podejscia, skoro obecnie
gwarancje te okazujg si¢ nie w pelni bezwarunkowe oraz godne respektowania
tylko w takim zakresie, w jakim sg zgodne z duchem, a takze wyrazng litera
owych ograniczen prawa wtdrnego, ktorych przestrzegania oczekuje si¢ z pelng
stanowczo$cig. Zmiana ta pozwala znacznie intensywniej zapobiega¢ stawaniu
si¢ przez migrantow nieekonomicznych obcigzeniem dla miejscowego systemu
socjalnego 1jego stabilnosci finansowej oraz przypisywac temu znaczenie wicksze
niz indywidualnym potrzebom obywatela unijnego®’.

Przyjecie powyzszego moze prowadzi¢ do konkluzji, ze jezeli obecnie z sy-
tuacji zainteresowanego uzyskaniem pomocy socjalnej wynika, iz nie speinia on
wymogu posiadania srodkow utrzymania, stanowi to samoistng podstawe do jego
odmownego zatatwienia bez koniecznosci uprzedniego podwazania legalnosci
pobytu. Nie idzie to na szczgscie tak daleko, aby samo ztozenie wniosku o jakie-
kolwiek swiadczenie przez migranta nieekonomicznego uznawac za dowod na ich
brak zapewniajacy taka podstawe. Jak wiadomo, to ostatnie podejscie, oparte na
automatyzmie kwalifikacji, zostato przez Trybunat zakwestionowane we wcze-
$niejszym orzecznictwie, jak np. BREY, i mimo tak daleko idgcych zmian nie
ma podstaw do uznania, ze zalozenie to stracito na aktualno$ci. Ponadto jednak,
jak juz wskazano, w sprawie Dano negatywne skutki ograniczono raczej do osob,
ktore przybyly wylacznie w celu uzyskania §wiadczen, a nie stopniowej inte-
gracji z rynkiem pracy panstwa przyjmujacego. Z pewnoscig natomiast, zgodnie
z wezesniejszymi konstatacjami, ulatwia to odcinanie nie tylko od pomocy, lecz
w ogoble swobodnego przeptywu 0sob niezamoznych — zgodnie z wolg unijnego
prawodawcy w $wietle jej wspotczesnego rozumienia*?.,

To, co réwnoczesnie wydaje si¢ odbiegac od dotychczasowego orzecznictwa,
a wiec chociazby Brey, wigze si¢ z mozliwos$cig rezygnacji przez wladze krajowe
ze zindywidualizowanego traktowania kazdego wnioskodawcy wystepujacego
o $wiadczenia socjalne, wymagajacego niemalze odrgbnej oceny jego sytuacji
osobistej z poszanowaniem wymogow zasady proporcjonalnosci. Tutaj wlasnie
wladze niemieckie stworzyly bardziej uniwersalny model podejscia do pewnej
zbiorczej kategorii, oparty na domniemaniu niespetnienia wymogéw Dyrektywy.

38 Baumbast i R. przeciwko Secretary of State for the Home Department, Sprawa C-413/99,
ECLIL:EU:C:2002:493.

39 S, Mantu, P. Minderhoud, op. cit., s. 22; P. Craig, G. de Burca, op. cit., s. 876.

40 M. Haag, Dano: No Benefits...
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Takie traktowanie moze rodzi¢ zagrozenie uderzenia w jednostki, ktore na pomoc
zastuguja, i dlatego wczesniej byto kwestionowane przez Trybunat, chociaz w tym
konkretnym przypadku wydawato si¢ to w petni uzasadnione. Co do zasady jed-
nak nie nalezy catkowicie ignorowac¢ takich zagrozen jako podwazajacych funda-
mentalny charakter obywatelstwa i dlatego z ostroznoscia trzeba podchodzi¢ do
dalszej ewolucji podejscia tego rodzaju, jezeli byloby ono naduzywane w potacze-
niu z odwotywaniem sie do kryteriow subiektywnych witasnie*!.

Z drugiej strony jednak mozna zgodzic¢ si¢ z pogladem, Ze te niezbedne prze-
stanki dotyczace sytuacji zainteresowanej osoby w wielu przypadkach, nawet
nie tak drastycznych, nie wymagaja juz odrebnego rozwazania w dotyczgcym jej
indywidualnym postepowaniu. Czgsto mozna bowiem uznac, ze zostaty one nie-
jako wkomponowane juz w ramy samej Dyrektywy, nawet jezeli chodzi o ocene
stopnia zintegrowania. Korzystanie z samej turystyki socjalnej jest tez tak raza-
cym podwazeniem celow catego systemu, ze automatyczna odmowa udzielenia
swiadczen podmiotom korzystajagcym z niej wydaje si¢ nie naruszac¢ standardow
proporcjonalno$ci. Tym samym wybor, zgodnie z ktorym wtasnie samo przestrze-
ganie postanowien prawa wtornego okazuje si¢ wystarczajagce w omawianym kon-
tekscie, bez koniecznosci dokonywania zaawansowanych ustalen, powinien by¢
akceptowany przynajmniej w pewnych okoliczno$ciach. Natomiast nie mozna wy-
kluczy¢, ze w innych sprawach nadal nalezatoby broni¢ zasadno$ci bardziej zniu-
ansowanego traktowania. Chociaz warto przypomnie¢, ze dgzenie do nadmiernej
indywidualizacji oceny spotykato si¢ z krytyka, jako zbyt obcigzajace dla wiadz
krajowych i przerzucajace niejako cala odpowiedzialno$¢ rozstrzygania kazdego
przypadku osobno na administracje, co jest szczegolnie ktopotliwe w kontekscie
oceny stopnia integracji danej osoby. Dlatego wlasnie nie mozna bylo unikngé
bardziej systemowych rozwigzan opartych na abstrakcyjnych regutach bedacych
konsekwencja wyborow dokonywanych przez prawodawce. Stad pewna zmiana
dokonana w orzecznictwie pozwala wyj$¢ naprzeciw takim zarzutom, przywra-
cajagc pewng rownowage miedzy tymi dwoma modelami, nawet jezeli oznacza

tworzenie calych grup wykluczonych z zasady rownouprawnienia*?.

4.2. ORZECZENIE W SPRAWIE ALIMANOVIC — POTWIERDZENIE
I ROZWINIECIE DANO

Ze wzgledu na wspomniany podrecznikowy przejaw turystyki socjalnej wy-
rok w sprawie Dano mozna bylto potraktowac catkowicie jako przypadek szczegol-
ny w kontekscie dotychczasowego rozumienia skutkow fundamentalnego wymia-
ru obywatelstwa i wptywu gwarancji rownouprawnienia na dostgp do systemow
socjalnych panstw. Dalszy rozwoj orzecznictwa nie pozostawit watpliwosci co do

41 D. Guimarides, op. cit., s. 118.
42 D. Thym, op. cit.; H. Verschueren, op. cit., s. 372-374; S. Mantu, P. Minderhoud, op. cit.,
s. 22.
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nieprzypadkowego charakteru pewnych systemowych rozstrzygnieé, jakie z niego
wynikaty. Obecnie wydaje si¢, ze zaczynajg uktadac si¢ one w pewng ogoélniej-
sza korekte podejscia Trybunatu w omawianym obszarze, potwierdzajac takze
zmiane traktowania samego obywatelstwa oraz procesu integracji, zwazywszy
na znaczenie jego socjalnych aspektow. Dobrym tego przyktadem stat si¢ kolejny
wyrok dotyczacy omawianej problematyki — w sprawie Alimanovic* — wyda-
ny w odniesieniu do 0séb, ktore bylty juz powigzane z panstwem przyjmujacym,
a nawet jego rynkiem pracy. Jak si¢ jednak okazato, byto to w stopniu niewystar-
czajacym dla zachowania ochrony socjalnej w swietle wymogdw przewidzianych
w Dyrektywie.

Whnioskodawczynia byta obywatelka Szwecji, ktora przybyta do Niemiec wraz
z trojka dzieci — urodzonych zreszta wezesniej w tym panstwie, ale posiadajgcych
obywatelstwo matki. Nie tylko rzeczywiscie poszukiwata ona zatrudnienia w tym
panstwie, lecz nawet zdazyta juz po przyjezdzie faktycznie pracowaé — co prawda
okazjonalnie, ale przez prawie rok. Przedmiotem roszczen byty analogiczne $wiad-
czenia jak w Dano, ktore zreszta udato jej si¢ otrzymywac, jednak tylko przez
pierwsze sze$¢ miesiecy od wystapienia po utracie pracy. Bylo to w petni zgodne
z przepisami unijnymi, ktore zapewniaty prawo do zachowania uprzywilejowane-
go statusu pracownika migrujgcego i zwiagzanych z tym tzw. korzysci socjalnych
wlasnie w tym zamknigtym okresie, jezeli uprzedni staz pracy nie przekroczyt
dwunastu miesiecy. Po jego uptywie status wnioskodawczyni ulegat catkowitej
zmianie — byla traktowana jako migrantka nieekonomiczna, a wiec analogicznie
jak nowo przybyli do panstwa przyjmujacego obywatele UE poszukujacy pra-
cy. Nawet jezeli sg oni zainteresowani integracja z miejscowym rynkiem pracy,
w $wietle Dyrektywy nie rodzi to obowigzku zapewniania im opieki socjalne;j.

Zgodnie z wczesniejszymi rozwazaniami przekonujace wydaje si¢ sankcjo-
nowanie ograniczania rownouprawnienia osob, ktore nie osiagnety wystarczaja-
cego stopnia integracji i ktorych wktad pracy w gospodarke narodowg panstwa
przyjmujacego byt mniejszy. Z pewnoscia jednak sytuacje tej konkretnej wnio-
skodawczyni trudno byto uznaé za gorsza od tej, w jakiej znajdowat si¢ Pan Vat-
souras, potraktowany wczesniej jako uprawniony do tego samego zasitku dzigki
jego kwalifikacji jako niezbednego utatwienia w dostgpie do rynku pracy — poza
wylaczeniem przewidywanym w Dyrektywie. W tym wyroku natomiast nie tyle
kluczowy byt stan faktyczny, ile wtasnie kwalifikacja ta ulegta zmianie w imi¢
nowego podejscia, co dobrze obrazuje odejécie od interpretacji prawa maksymalnie
rozszerzajacej ochrong socjalng na rzecz wykorzystywania wszelkich podstaw
dla odmowy $wiadczen. To konkretne rozstrzygniecie jest tym bardziej sympto-
matyczne dla nowego orzecznictwa, ze o dopuszczalnosci odmowy przyznania
zasitku zdecydowata w rzeczywistosci roznica kilku tygodni stazu pracy, co weze-

43 Jobcenter Berlin Neukélin przeciwko Nazifa Alimanovic i inni, Sprawa C-67/14, ECLI-
:EU:C:2015:597.
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$niej raczej zostatoby potraktowane jako nieznaczace. Gdyby bowiem zaintere-
sowana przepracowata ponad dwanascie miesigcy, jej status bylego pracownika
objetego korzysciami socjalnymi musiatby na podstawie samego prawa wtdrnego
by¢ kontynuowany mimo uptywu owych sze$ciu miesiecy ze wszystkimi tego
konsekwencjami**.

Whbrew dotychczasowemu przywigzaniu do ogdlnych gwarancji traktatowych
i swoistemu przechodzeniu przez Trybunat do porzadku nad niedopelnianiem
przez migrujacych obywateli pewnych wymogow przewidzianych w prawie wtor-
nym w imi¢ idei rownouprawnienia, ten wyrok potwierdza modyfikacje¢ podej$cia
— i to w sprawie, w ktorej trudno mowic o naduzyciu prawa. Takze tutaj modyfi-
kacja ta polega na $cistym, wtasciwie formalistycznym trzymaniu si¢ postanowien
Dyrektywy, bez mozliwo$ci poszukiwania ochrony w nader rozwojowej interpre-
tacji samego art. 21 TFUE, ktora w ramach swobody przemieszczania pozwalata
dostrzec koniecznos¢ zapewnienia szeregu przywilejow powigzanych choéby po-
srednio z jej realizacja. Obecnie za§ warunki i ograniczenia, do ktorych przepis ten
odsyla, zaczety nabiera¢ charakteru pierwszorzednego, stajac si¢ nicodwotalng de-
terminantg korzystania z uprawnien zapewnionych migrujacym obywatelom Unii.
Tym samym takze, kontynuujac rozumienie przyjete w sprawie Dano, Trybunat
Sprawiedliwosci nie pozostawia watpliwosci, ze rGwnouprawnienie w sprawach
socjalnych ma swoje granice, a samo obywatelstwo unijne ograniczony wymiar.

Ponownie okazuje si¢, ze zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢
panstwowa wywodzony dotad przede wszystkim z art. 18 TFUE, a nie norm szcze-
golnych prawa wtornego, przestaje by¢, przynajmniej docelowo, powszechnym,
a zarazem bezwarunkowym przywilejem wszystkich unijnych migrantéw w duchu
orzeczenia w sprawie Grzelczyk. Zamiast dowodzenia, iz generalnie 6w status
fundamentalny zapewnia wszystkim, ktoérzy znajda si¢ w takiej samej sytuacji,
mozliwos¢ korzystania z takiego samego traktowania, niezaleznie od przynalez-
nos$ci panstwowej, dominuje przekonanie, ze ,,aktywowanie” tego zakazu staje si¢
mozliwe dopiero po spetnieniu egzekwowanych z catg staranno$cig warunkow
okreslonych w Dyrektywie. Za wymowne uznac¢ nalezy to, ze o ile nawet w orze-
czeniu w sprawie Dano ta kluczowa formuta zostata jeszcze przywotana, chociaz
juz jej rozumienie okazato si¢ ograniczone, to w tym wyroku po raz pierwszy od
dawna jg pominigto. Nie powinno wigc dziwi¢ bardzo krytyczne podejscie do ta-
kiej zmiany orzecznictwa, ktore przez niektorych jest nawet traktowane z pewna
przesada jako catkowite odejscie od idei obywatelstwa socjalnego™.

4 D. Schiek, op. cit., s. 1.

4 D. Kramer, Had they only worked one month longer! An Analysis of the Alimanovic Case
[2015] C-67/14, September 29, 2015, http://europeanlawblog.eu/?p=2913; G. Barbone, Dano and
Alimanovic — the end of a social European Union, ,,KSLR EU Law blog”, January 22, 2016, https://
blogs.kcl.ac.uk/kslreuropeanlawblog/?p=1012#.V0seJSGLRhE.
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Kolejnym aspektem, w ktorym doszuka¢ si¢ mozna analogii z wyrokiem
Dano, a nawet rozwinigcia rygoryzmu, stata si¢ rezygnacja ze zindywidualizowa-
nego traktowania przypadku kazdego potencjalnego beneficjenta pomocy socjal-
nej, ktore wymagato, jak w sprawie Brey, doglebnej analizy jego sytuacji osobistej.
W obecnym orzeczeniu Trybunat nie oczekiwat juz, aby wtadze niemieckie sta-
rannie rozwazyly stopien, w jakim pani Alimanovic wraz z rodzing zintegrowata
si¢ juz z niemieckim rynkiem i spoteczenstwem. Akurat w tym przypadku moglo
to odegrac istotng rolg, zwazywszy, iz osoby te w przesztosci zamieszkiwaty juz
terytorium tego panstwa, a niektore nawet posiadaty tam miejsce urodzenia mimo
braku lokalnego obywatelstwa. Zostato to natomiast zastgpione automatyzmem
w kwalifikacji roszczen obywateli UE zgodnie z przestankami prawa wtornego.
Tak jak w kontekscie poprzedniego rozstrzygnigcia, rowniez w ocenie 0sob prze-
bywajacych relatywnie krotko w panstwie przyjmujagcym, dominowac wydaje si¢
uzasadnienie zbednosci pochylania si¢ odrebnie nad kazdym z nich ze wzgledu
na konstrukcje samej Dyrektywy. Zwazywszy, ze przewiduje ona niejako stopnio-
we poszerzanie ochrony migrujacych obywateli wraz z wydtuzaniem si¢ okresu
pobytu i aktywnosci ekonomicznej w panstwie przyjmujagcym, ma to niejako in-
korporowaé taka oceng w wystarczajacym zakresie*©.

Jednakze, nawet gdyby poming¢ ten szczegdlny przypadek wczesniejszego
pobytu oraz brak kilku tygodni zatrudnienia dla uzyskania wlasciwie pelnej ochro-
ny, trudno nie zauwazy¢, iz ograniczenie stopniowalnosci polegajace na rozgrani-
czeniu z zastosowaniem okresu rocznego okazuje si¢ nader arbitralne. Nie tylko
wiec w tej sprawie muszg rodzi¢ si¢ watpliwosci, czy pozwala to uwzglednic
cata ztozono$¢ indywidualnej sytuacji whasnie w tym kluczowym z perspekty-
wy celow catego systemu konteksScie integracji jednostki. W $wietle tradycyjnego
orzecznictwa mozna bylo w takich przypadkach liczy¢ na weryfikacje konkret-
nego rozstrzygnigcia wtadz krajowych, majac na wzgledzie ogdlniejsze standardy
zasady proporcjonalnosci wtedy, gdy samo stosowanie postanowien prawa wtor-
nego wydawalo si¢ celom tym przeczy¢, podwazajac 6w fundamentalny charakter
obywatelstwa. Obecnie jednak sama Dyrektywa ma okazac si¢ wystarczajacym
punktem odniesienia takze w tym rozumieniu. Nie nalezy jednak zapominac,
ze dodatkowa warto$cig takiego modelu, ktorg trudno kwestionowac, staje sie
pewno$¢ prawa i transparentnos$¢ rozstrzygnie¢ oraz zwolnienie z nadmiernych
administracyjnych obcigzen wladz wykonawczych. Brakowato ich niewatpliwie
podejsciu zindywidualizowanemu, zwlaszcza jezeli dochodzito do bardzo rozwo-
jowego traktowania zasady rownouprawnienia — niemalze wbrew konkretnym
postanowieniom tego aktu. Pozwala to takze unika¢ zmagan i nieporozumien co

46 S Peers, EU citizens’ access to benefits: The CJEU clarifies the position of former workers,
September 15, 2015, http://eulawanalysis.blogspot.com/2015/09/eu-citizens-access-to-benefits-cjeu.
html; D.W. Carter, No social assistance rights for jobseekers, October 13,2015, http://leidenlawblog.
nl/articles/no-social-assistance-rights-for-jobseekers.
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do wlasciwego znaczenia takich kluczowych poje¢, jak niezasadne obcigzenie czy
stopien integracji z rynkiem i spoteczenstwem wiasnie®’.

Ostatnim, godnym podkres$lenia elementem, charakterystycznym juz dla
tego wyroku, jest rozumienie wspomnianego powyzej pojecia obcigzenia dla sta-
bilnosci finansowej systemu socjalnego panstwa przyjmujacego. Zarowno lektura
samej Dyrektywy, jak i nawet wczesniejsze orzecznictwo mogly sugerowac, ze
przestanke t¢ ocenia si¢ przez pryzmat sytuacji konkretnej osoby oraz wptywu
przyznanej jej pomocy na t¢ stabilno$¢. Trudno natomiast nie zgodzi¢ z argumen-
tem, ze to wlasnie kumulacja roszczen oséb nieaktywnych ekonomicznie, a wigc
niezapewniajacych wktadu w budowe dobrobytu danego panstwa, ktére moga
naptywac¢ w niekontrolowanej ilosci szczegoélnie z krajow ubozszych, generuje
powazne zagrozenia. Stad przekonujace wydaje si¢ przyjecie przez Trybunat
w punkcie 62, iz ocena taka powinna by¢ dokonywana w tym szerszym kontek-
scie, w ktorym indywidualny wniosek powigzany dopiero z innymi, pozwala
dostrzec rzeczywistg skale obcigzen. W tym konteks$cie zresztg tatwiej jest tez
zrozumie¢ rygoryzm Trybunatu w podejsciu do migrantéw pozbawionych zrodet
utrzymania, ktorzy co prawda w swoich roszczeniach nie posuwali si¢ tak daleko,
aby w przeciwienstwie do sprawy Dano przyjecha¢ wytacznie w celu pozyskania
swiadczen, lecz ich aktywnos$¢ miata charakter cokolwiek okazjonalny. Stopien
takich zagrozen musi by¢ naturalnie znacznie wigkszy w pordwnaniu z emery-
tami, ktorzy posiadaja wiasne, stabilne zrodta utrzymania, wymagaja jedynie
uzupetniajgco pewnego wsparcia, jak stato si¢ we wspomnianej sprawie Brey. To
za$, zgodnie z wezesniejszymi supozycjami, pozwalatoby nadal nie wykluczac,
7e opisywany rygoryzm nie musi towarzyszy¢ ocenie wszystkich przypadkow*®,

4.3. WYROK W SPRAWIE GARCIA-NIETO JAKO NATURALNY CIAG DALSZY

Ostatnie z dotad wydanych orzeczen — w sprawie Garcia-Nieto*® — ktore
wydajg si¢ budowac nowg lini¢ orzecznicza, pochodzi sprzed zaledwie kilku mie-
siecy. Moze si¢ wydawac, ze jego stan faktyczny odbiega od dwoch poprzednich,
lecz nadal koncentruje si¢ ono na roszczeniach socjalnych migrujacych obywateli
unijnych — tym razem w trakcie pierwszych trzech miesiecy pobytu. Wniosko-
dawcg w tym postgpowaniu, wszczetym takze przed sgdem niemieckim, byt oby-
watel hiszpanski, ktory wraz ze swoim synem dolaczyt do mieszkajacej i pracu-
jacej w Niemczech partnerki. Zanim podjat zatrudnienie, poczatkowo pozostawat

47 G. Barbone, op. cit.; Case C-67/14 Alimanovic: Entitlement to social assistance, https://
eulitigationblog.com/2015/10/04/case-c-6714-alimanovic-entitlement-to-social-assistance/.

4 Case C-67/14 Alimanovic: Entitlement to social assistance, https://eulitigationblog.
com/2015/10/04/case-c-6714-alimanovic-entitlement-to-social-assistance/.

49 Vestische Arbeit Jobcenter Kreis Recklinghausen przeciwko Jovannie Garcii-Nieto i in,
Sprawa C-299/14, ECLI:EU:C:2016:114.
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na jej utrzymaniu, ale nie ulegato watpliwosci, ze w przeciwienstwie do sytuacji
w sprawie Dano legalno$¢ jego rezydencji nie podlegata kwestionowaniu. Wta-
$nie w ciggu tych pierwszych trzech miesigcy bezwarunkowe i zgodne z prawem
unijnym prawo pobytu nie moze by¢ podwazane ze wszystkim konsekwencjami,
takze w omawianym kontekscie, jako ze wynika wprost z dyrektywy, nie wyma-
gajac chocby posiadania minimalnych $rodkow, a jedynie waznego dokumentu
tozsamosci. Rownoczesnie, wkrotce po przybyciu wystapit on o ten sam zasitek,
ktory byt tez przedmiotem omawianych powyzej spraw. Odmowa zostata wydana
w oparciu o krajowe przepisy, znajdujac petng podstawe takze w Dyrektywie,
gdyz nalezy przypomnie¢, ze w art. 24 ust. 2 wyraznie zwalnia ona panstwo
przyjmujace z obowigzku zapewniania ochrony socjalnej w tym szczegdlnym
okresie i respektowania zasady rownego traktowania.

Rozstrzygniecie w tej sprawie nie powinno zaskakiwac takze z perspektywy
stuszno$ciowej, bo rzeczywiscie, przyjmujac nawet argumentacj¢ odwotujacg si¢
do fundamentalnego charakteru obywatelstwa, trudno bytoby oczekiwac, aby
panstwo przyjmujace zobowigzane byto do rozciggania ochrony na wszystkich,
ktorzy zaledwie przybyli na jego terytorium. Zreszta, zdaniem Trybunatlu wy-
razonym w pkt. 45, istnieje $cista korelacja pomigedzy brakiem jakichkolwiek
wymogow zgodnego z prawem pobytu w tym okresie, kiedy panstwo to nie jest
uprawnione do zgdania wykazania si¢ zdolno$cig do utrzymania si¢ i uniknigcia
wywotywania obcigzen dla miejscowego systemu socjalnego a owym zwolnie-
niem jego wiadz z jakiejkolwiek odpowiedzialnosci za taka osobe czy tez spo-
lecznej solidarnosci. Wyrok wydaje sie tym bardziej zasadny, ze, jak wynika
z tego orzeczenia, wladze niemieckie nie kwestionowaty prawa wnioskodawcy
do $wiadczen w kolejnym miesigcu po zakonczeniu spornego okresu wstepnego.
Tutaj juz solidarno$¢ ta zostata okazana, zresztg nie tylko wobec wnioskodawcy,
lecz takze jego partnerki, ktora rowniez korzystata ze wsparcia socjalnego jako
osoba pracujaca.

W kontekscie za$ orzeczen w sprawach Dano oraz Alimanovic wyrok ten
wpisuje si¢ w pewna filozofie rygorystycznego stosowania postanowien Dyrek-
tywy 1 ich dominacji nad gwarancjami traktatowymi. Nie jest to zresztg jedyny
element wigzacy go z tymi wczesniejszymi rozstrzygnigeciami, skoro pojawia
si¢ takze wskazanie, iz miary obcigzenia systemu socjalnego panstwa przyjmu-
jacego nie nalezy ocenia¢ przez pryzmat jednego konkretnego roszczenia, lecz
ich naturalnej kumulacji ze strony bardzo wielu migrujacych krétkoterminowo
obywateli — gdyby na nich rozciggna¢ ochrone. Dostrzec mozna ponadto takze
korespondowanie ze wspominanymi juz postulatami wigkszej pewnosci prawa
i transparentno$ci w ustalaniu zasad, na jakich ma by¢ ona zapewniana unijnym
migrantom, co w ostatecznym rezultacie stuzy¢ ma takze ich osobistym inte-
resom, bez naruszania zarazem standardow proporcjonalnosci. Mozna réwniez
zgodzi¢ si¢ z Trybunatem, iz w tak szczegolnej sytuacji zindywidualizowana
ocena przestaje by¢ konieczna, gdyz ponownie same postanowienia dyrektywy
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inkorporuja jej niezbedne elementy i dlatego niejako w naturalny sposob $wiad-
czen mozna pozbawi¢ osoby, ktorych integracja z miejscowym rynkiem pracy
wlasciwie nie istnieje”.

Nalezy takze zauwazy¢, ze w tym orzeczeniu Trybunal nie wykluczyt co
do zasady potrzeby dokonywania takiej oceny, a wylacznie uznal za zbedng ze
wzgledu na specyfike sprawy. To za§ warto przyja¢ z nadzieja, gdyz podwaza
cokolwiek wizj¢ jednostronnej i niecodwracalnej zmiany podej$cia Trybunatu, jak
proponuje si¢ czesto w interpretacji tego nowego orzecznictwa. Pozwalatoby to bo-
wiem zaktada¢, ze dorobek obywatelski powinien by¢ zachowany takze w odnie-
sieniu do roli obywatelstwa socjalnego i jego ogdlniejszego znaczenia dla procesu
integracji, a jedynie w sposob tworczy a zarazem elastyczny dostosowywany do
zroéznicowanych stanow faktycznych. W takim ujeciu dwa poprzednie orzeczenia
moglyby symbolizowa¢ bardziej jednak wywazenie adekwatne do okolicznosci
niz odejsécie od fundamentalnego charakteru obywatelstwa. Jednak to, co wydaje
si¢ nieodwracalne, pozostajac trwalsza cechg zmodyfikowanego podejscia Try-
bunatu Sprawiedliwo$ci niezaleznie od przyjetej interpretacji, to przywigzywa-
nie wickszej wagi do literalnego brzmienia Dyrektywy oraz brak gotowosci do
przedktadania nad jej postanowienia ekstensywnej interpretacji owych ogélnych
gwarancji traktatowych?!.

THE COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION
AND “SOCIAL TOURISM”

Summary

The idea of social citizenship in the European Union as a brand new stage of the integration
process following well established market citizenship used to be very popular and tempting, espe-
cially for Euro-enthusiasts. Taking into account at the same time how important social rights turn
out to be for modern state and citizenship it should not be a surprise that such development would
be a solid basis for the concept of the more advanced and human-oriented Union. For the decades
since the Maastricht Treaty the evolution of the case-law of the Court of Justice has seemed to prove
that direction. Unfortunately, due to the worldwide crisis as well as new EU accessions covering
rather less developed countries, political climate has changed in recent years and particularly EU
migrating citizens’ claims for social benefits are rather considered a threat and part of so called
“social tourism” that needs to be explained. As it turned out the CJEU case-law has also been
modified and here the most famous example is the Dano case.

The main purpose of this paper is to analyze the most important changes brought by this
ruling and subsequent ones until the present day and their wider implications. What is particularly
interesting is the restoration of practical meaning of the limitations and conditions for legal resi-
dence and social assistance stemming from Directive 2004/38 that seemed to be almost omitted in
previous case-law in the name of respecting the general citizenship guarantees and non-discrimi-

30 D. Kramer, Shortterm, Residence, Social Benefits and the Family; an Analysis of Case
C-299/14 (GarciaNieto and others), March 9, 2016, http://europeanlawblog.eu/?p=3120.
U Ibidem.
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nation principle. There should also be no doubt that this principle shall not be treated as unlimited
for all EU citizens who find themselves in the same situation, as Member States are again entitled
to differentiate them more rigorously basing on such criteria as the level of integration with its
society and the market. Another important aspect that has been modified refers to a less individual
approach to every claimant for social benefits which was criticized due to serious administrative
burden for national authorities and the way it became rationalized also seems to be quite interesting.
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