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I. WPROWADZENIE

W dniu 22 wrzes$nia 2003 r. Rada przyjeta dyrektywe 2003/86/WE ustanawiajgcg wspolne
zasady dotyczace korzystania z prawa do l3czenia rodzin przez obywateli panstw trzecich
zamieszkujgcych legalnie na terytorium panstw cztonkowskich (zwang dalej ,,dyrektywg”).
Dyrektywa ma zastosowanie do wszystkich panstw cztonkowskich z wyjatkiem Danii,
Irlandii i Zjednoczonego Krélestwa®. Zgodnie z art. 3 ust. 3 dyrektywy nie uregulowano
W niej sytuacji obywateli panstw trzecich bedacych cztonkami rodziny obywatela Unii.

Przez ostatnie 30 lat taczenie rodzin stanowito jeden z gtownych powodow imigracji do UE.
W 2017 r. 472 994 osobom zezwolono na wjazd do UE-25 ze wzgledu na taczenie rodzin, co
stanowito 28 % wszystkich pierwszych zezwolen wydanych obywatelom panstw trzecich w
UE-25%

W wielu panstwach cztonkowskich taczenie rodzin odpowiada za znaczng cze$¢ legalnej
migracji. W 2008 r. Komisja opublikowata pierwsze sprawozdanie dotyczace stosowania
dyrektywy 3 w ktérym opisata rdézne strategie polityczne przyjete przez panstwa
cztonkowskie, jezeli chodzi o sposoby skutecznego radzenia sobie z duzym naplywem
migrantow ze wzgledu na taczenie rodzin. W ostatnich latach wiele panstw czionkowskich
wprowadzito lub zmienito w szczegodlnosci przepisy dotyczace taczenia rodzin w przypadku
uchodzcow (a takze osob korzystajacych z ochrony uzupelniajacej, ktore sa wylaczone
z zakresu stosowania dyrektywy). Pomimo pojawiajacych si¢ ostatnio wyzwan zwigzanych
Z migracja i duzej liczby oséb ubiegajacych si¢ o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej osoby
korzystajace z ochrony migdzynarodowej w dalszym ciggu korzystajg z bardziej dogodnych
przepisow dotyczacych taczenia rodzin niz osoby nalezace do innych kategorii obywateli
panstw trzecich, a osoby korzystajace z ochrony uzupetniajacej zasadniczo korzystaja
z podobnego poziomu prawnie zagwarantowanej ochrony jak uchodzcy”.

Komisja monitoruje przyjete strategie polityczne 1 prawne, poniewaz nie mogg one wykraczac
poza margines swobody przewidziany w dyrektywie ani narusza¢ okreslonego w niej prawa
do taczenia rodzin. W 2014 r. Komisja opublikowata komunikat® zawierajacy wytyczne dla
panstw czlonkowskich w sprawie stosowania dyrektywy. W wytycznych przedstawiono
spojna wyktadni¢ gtownych przepisow dyrektywy, ktore dogrowadzily do znaczacych zmian
w przepisach i praktykach niektorych panstw cztonkowskich”.

Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE) rowniez odegrat zasadnicza role we
wdrazaniu dyrektywy dzigki swojemu bogatemu orzecznictwu w sprawie wykladni
najbardziej delikatnych przepisow dyrektywy, w ktorym odnidst sie do pytan prejudycjalnych
zadanych przez sady krajowe panstw cztonkowskich.

Niniejsze sprawozdanie zawiera przeglad obecnego stanu wdrozenia dyrektywy przez
panstwa cztonkowskie, ze szczegdlnym uwzglednieniem najwazniejszych kwestii, na ktore
zwrocono uwage w przeprowadzonej przez Komisje analizie zgodnos$ci, otrzymanych
skargach i wyrokach TSUE w tym obszarze. Warto w tym kontekscie podkresli¢, ze Komisja

W niniejszym sprawozdaniu ,,panstwa czlonkowskie” oznaczaja panstwa czlonkowskie zwigzane omawiang
dyrektywa, zwane rowniez UE-25.

Zrédto: Eurostat, [migr_resfam] z dnia 25 wrze$nia 2018 r.
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otrzymata liczne skargi dotyczace aczenia rodzin obywateli panstw trzecich’. Gléwne
poruszane kwestie to: odmowa wydania wizy lub dokumentu pobytowego, brak dowodu
potwierdzajacego tozsamos$¢ lub wiezi rodzinne jako powod odrzucenia wniosku, dtugi czas
rozpatrywania wnioskéw przez organy administracji, nieproporcjonalne oplaty za wydawanie
zezwolen, definicja stabilnych i regularnych $rodkoéw, dostep do zatrudnienia dla cztonkow
rodziny, nieprawidtowo stosowane okresy oczekiwania oraz proporcjonalno$¢ wstepnych
warunkow integracji.

W niniejszym sprawozdaniu wykorzystano rowniez wyniki badania przeprowadzonego
niedawno przez Europejska Sie¢ Migracyjna (ESM)®, w ktérym dokonano oceny zaréwno
prawnych, jak i praktycznych wyzwan zwigzanych z wdrozeniem dyrektywy. W badaniu
zwroécono uwage na trzy gldwne problemy napotykane przez wnioskodawcow. Pierwszy
dotyczy obowigzku osobistego stawiennictwa w przedstawicielstwie dyplomatycznym w celu
zlozenia wniosku®; obowiazek ten stwarza problemy natury praktycznej, w szczegdlnosci
osobom sktadajagcym wnioski skierowane do mniejszych panstw cztonkowskich, ktore nie
zawsze posiadajg przedstawicielstwo dyplomatyczne w kazdym panstwie. Drugi powazny
problem dotyczy czgsto bardzo dlugiego czasu rozpatrywania wniosku'®. Trzecim istotnym
problemem jest brak dokumentéw niezbednych do rozpatrzenia wniosku®?, w szczegolnosci
dowodu potwierdzajacego tozsamo$¢ i wigzi rodzinne. Z perspektywy organdéw krajowych
jako duze wyzwanie wskazano w badaniu wykrywanie malzenstw lub zarejestrowanych
zwigzkoéw partnerskich zawartych pod przymusem Ilub dla pozoru oraz falszywych
o$wiadczef o rodzicielstwie?, co wymaga szczegélowych badan, a to z kolei moze mieé
wplyw na czas rozpatrywania wnioskow.

11. ZGODNOSC SRODKOW TRANSPOZYCJI
Prawo do laczenia rodzin — art. 1

Dyrektywa uznaje istnienie prawa do taczenia rodzin. Nalozono w niej bowiem na panstwa
cztonkowskie szczegétowe zobowigzanie nakazujace im, w sytuacjach okreslonych
w dyrektywie, zezwoli¢ na laczenie niektorych krewnych cztonka rodziny rozdzielonej, bez
mozliwosci  skorzystania ze swobody uznania. Przedmiot dyrektywy prawidtowo
odzwierciedlono w przepisach krajowych wszystkich panstw czlonkowskich, nawet jesli
wigkszos¢ z nich™ nie zawiera przepisu szczegblowego odpowiadajacego art. 1, ktory okresla
cel dyrektywy i w zwigzku z tym nie wymaga szczego6lnej transpozycji.

Definicje najwazniejszych terminéw — art. 2

Ogolnie rzecz biorac, wigkszos¢ panstw cztonkowskich transponowata definicje okreslone
w dyrektywie prawidtowo. W przypadkach, w ktorych panstwa cztonkowskie nie dokonaty
wyraznej transpozycji definicji, w szczegolnosci definicji ,,cztonka rodziny rozdzielonej”,
mozna je jednak wyprowadzi¢ z przepisow okreslajacych warunki laczenia rodzin.

Zakres stosowania — art. 3

Wiele z tych skarg znajduje si¢ jednak poza zakresem obowiazujacych przepisow UE, poniewaz dotycza one kwestii
zwigzanych z mozliwosciami uzyskania obywatelstwa panstwa czlonkowskiego lub czlonkami rodzin
nieprzemieszczajacych si¢ obywateli UE badz sa to skargi natury ogdlnej dotyczace domniemanej dyskryminacji lub
niewlasciwego administrowania.

8 Badanie ESM (2017 1.), s. 37.
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Czlonek rodziny rozdzielonej

Obywatele panstw trzecich, aby kwalifikowa¢ si¢ jako cztonkowie rodziny rozdzielonej na
potrzeby taczenia rodzin, musza zgodnie z prawem przebywaé w panstwie cztonkowskim,
posiada¢ dokument pobytowy o okresie wazno$ci wynoszacym przynajmniej jeden rok
(niezaleznie od rodzaju pobytu) i mie¢ uzasadnione oczekiwania dotyczace uzyskania prawa
stalego pobytu.

Wszystkie panstwa cztonkowskie transponowaty art. 3 prawidtowo. Nalezy podkresli¢, ze
krajowe ramy prawne niektorych panstw cztonkowskich zawieraja przepisy, ktore sg bardziej
korzystne niz art. 3 (na przyktad Bulgaria, Niderlandy, Stowacja i Wegry nie transponowaty
kryterium uzasadnionego przypuszczenia uzyskania prawa statego pobytu), co dopuszczono

w dyrektywie.
Czlonkowie rodzin obywateli Unii

Zarowno cztonek rodziny rozdzielonej, jak i cztonkowie jego rodziny musza by¢ obywatelami
panstw trzecich, aby obejmowat ich zakres stosowania dyrektywy. Oznacza to, ze cztonkowie
rodziny obywateli Unii sg wylaczeni z zakresu dyrektywy. Moga by¢ jednak objeci zakresem
stosowania dyrektywy 2004/38/WE™, jezeli sa cztonkami rodziny obywatela Unii, ktory
przemieszcza si¢ do innego panstwa cztonkowskiego niz panstwo, ktérego jest obywatelem,
lub zamieszkuje w takim innym panstwie cztonkowskim. Laczenie rodzin obywateli Unii
zamieszkujacych w panstwie cztonkowskim, ktérego sa obywatelami, nie podlega prawu Unii
i pozostaje w zakresie kompetencji krajowych. W niedawnym wyroku' TSUE orzekt, ze na
podstawie art. 267 TFUE jest wlasciwy do dokonania wykladni przepisow dyrektywy
W sprawie taczenia rodzin, jezeli dany przepis znalazl zastosowanie, w sposdb bezposredni
I bezwarunkowy, poprzez prawo krajowe do cztonkow rodziny obywateli Unii, ktorzy nie
korzystali z prawa do swobodnego przemieszczania si¢.

W praktyce zasady te sa w duzej mierze podobne w Hiszpanii, na Litwie, w Niderlandach
i Szwecji. Jezeli istnieja roznice, przepisy dotyczace obywateli panstw trzecich bedacych
cztonkami rodzin nieprzemieszczajacych si¢ obywateli UE sa zazwyczaj korzystniejsze.
Przepisy takie mogg obejmowaé na przyktad 1. szersza definicje rodziny'’; zwolnienie
czlonkow rodziny z obowiazku spelnienia okreslonych warunkéw™®; brak progu dochodéw®®;
nizsza kwota referencyjna lub mniej uciazliwa ocena sytuacji finansowej?’; brak okresu
oczekiwania lub krc’)tsz%/ okres oczekiwania®; brak wymogu dotyczacego kwot®; swobodny
dostep do zatrudnienia®.

Osoby ubiegajqce si¢ o azyl i osoby korzystajgce 7 ochrony tymczasowej lub uzupelniajgcej

Z zakresu dyrektywy wykluczeni sa rowniez czlonkowie rodziny rozdzielonej, ktorz
korzystaja z ochrony tymczasowej lub uzupetniajacej, a takze osoby ubiegajace si¢ o azyl2 :

4 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli

Unii i cztonkow ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich.

15 Wyrok z dnia 7 listopada 2018 r., C i A (C-257/17), ECLI:EU:C:2018:876.

16 Zrédto: badanie ESM (2017 1.), s. 30.
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Komisja podkreslita jednak w swoim komunikacie w sprawie wytycznych®, ze dyrektywy nie
powinno si¢ interpretowac jako zobowigzujacej panstwa cztonkowskie do odmédwienia prawa
do laczenia rodzin osobom korzystajacym z ochrony tymczasowej lub uzupelniajace;.
W wytycznych zachgcono rowniez panstwa cztonkowskie do przyjecia przepisow
przyznajacych tym kategoriom oséb podobne prawa do ljczenia rodzin jak uchodzcom.
W niedawnym wyroku® TSUE orzek!, ze jest wlasciwy do dokonania wykladni przepisow
dyrektywy w odniesieniu do prawa do laczenia rodzin osoby korzystajacej z ochrony
uzupeltniajacej, jezeli przepisy te znalazly zastosowanie do takich sytuacji poprzez prawo
krajowe, w sposob bezposredni i bezwarunkowy.

W wielu panstwach cztonkowskich osoby korzystajace z ochrony uzupeiniajacej moga
ubiegaé si¢ o laczenie rodzin na takich samych warunkach jak uchodzcy?’. W niektérych
panstwach czlonkowskich prawo stanowi, ze Iaczenie rodzin w przypadku 0séb
korzystajacych z ochrony uzupelniajacej moze nastapi¢ najwcze$niej po upltywie trzech
(Austria) lub dwoéch (Lotwa) lat od dnia uzyskania statusu osoby potrzebujacej ochrony
uzupetniajacej.

Kazde malzenstwo lub =zarejestrowany zwigzek partnerski z osobami korzystajacymi
Z ochrony uzupeiajacej lub osobami, ktérym przyznano status uchodzcy, musialy zostaé
zawarte jeszcze w panstwie pochodzenia lub przed wjazdem®®. Cypr nie zezwala osobom
korzystajacym z ochrony uzupehlniajacej na wystgpienie z wnioskiem o taczenie rodzin,
podczas gdy inne panstwa czlonkowskie, np. Republika Czeska, umozliwiaja to w ramach
systemu krajowego (funkcjonujace rownolegle z dyrektywa w sprawie lgczenia rodzin).
Zkolei Niemcy ograniczyly niedawno taczenie rodzin osob korzystajacych z ochrony
uzupelniajgcej, zawieszajgc tgczenie rodzin w odniesieniu do wszystkich os6b, ktérym
udzielono zezwolenia na pobyt w ramach ochrony uzupetniajacej od potowy marca 2016 r.
W sierpniu 2018 r. czeSciowo zniesiono to zawieszenie, dopuszczajac miesigczng kwote
w wysokosci 1 000 cztonkoéw rodziny.

Kwalifikujacy si¢ czlonkowie rodziny — art. 4 ust. 1

Cztonkami rodziny uprawnionymi do potaczenia z czlonkiem rodziny rozdzielonej s3 co
najmniej cztonkowie ,,podstawowej rodziny”: malzonek cztonka rodziny rozdzielonej
i matoletnie dzieci cztonka rodziny rozdzielonej lub jego matzonka.

Mationek

W art. 4 ust. 1 przyznano malzonkowi cztonka rodziny rozdzielonej prawo do faczenia rodzin.
Wigkszos¢ panstw cztonkowskich transponowata ten wymaog prawidtowo.

Jezeli chodzi o malzenstwa poligamiczne 2 dopuszcza si¢ taczenie rodziny tylko
w przypadku jednego matzonka, a dzieci kolejnych malzonkow cztonka rodziny rozdzielonej
mogg nie uzyska¢ zezwolenia na wjazd (art. 4 ust. 4). Panstwa czlonkowskie moga réwniez
okresli¢ minimalny wiek cztonka rodziny rozdzielonej ijego malzonka (art. 4 ust.5).
Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich zastosowata te klauzule nieobowigzkowa, argumentujac, ze
moze ona przyczyni¢ si¢ do zapobiegania malzenstwom zawartym pod przymusem. Piec

% COM(2014) 210 final.

% Wyrok TSUE z dnia 7 listopada 2018 r., K. i B. (C-380/17), ECLI:EU:C:2018:877.
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panstw cztonkowskich® okreglito wiek minimalny na 21 lat, co stanowi maksymalny prég
w swietle dyrektywy.

W wigkszosci panstw czltonkowskich przepisy umozliwiajg partnerom tej samej plei
ubieganie si¢ o laczenie rodziny>'. Nie jest to dozwolone w mniejszej liczbie panstw
cztonkowskich®. W dziewieciu panstwach cztonkowskich pary 0sob tej samej plci maja takie

samo prawo do tgczenia rodzin jak matzonkowie rdzne;j picigg.

W wyroku w sprawie Marjan Noorzia** TSUE musiat orzec, czy minimalny wiek 21 lat,
0 ktérym mowa w art. 4 ust. 5 dyrektywy, odnosi si¢ do daty ztozenia wniosku o gczenie
rodziny, czy tez do daty podjecia decyzji w sprawie wniosku. Trybunal orzekt, ze wyktadni
art. 4 ust. 5 nalezy dokonywac¢ w ten sposob, ze przepis ten nie sprzeciwia si¢ uregulowaniu,
ktore stanowi, ze matzonkowie i zarejestrowani partnerzy muszg w chwili ztozenia wniosku
mie¢ ukonczony 21. rok zycia.

W wyroku tym Trybunat zbadal cel i proporcjonalnos¢ wymogu dotyczacego wieku
minimalnego i stwierdzil, ze: ,, Nalezy tez zauwazyé, ze ustalony przez panstwa cztonkowskie
na podstawie art. 4 ust. 5 dyrektywy 2003/86 wiek minimalny odpowiada ostatecznie wiekowi,
W ktorym, wedftug danego panstwa cztonkowskiego, uznaje sie, ze dana osoba osiggnela
wystarczajgcq dojrzatosé nie tylko po to, by odmowi¢ zawarcia narzuconego matzenstwa, ale
rowniez, by dobrowolnie dokona¢ wyboru osiedlenia si¢ ze swym matzonkiem w innym
panstwie, aby prowadzi¢ tam z nim Zycie rodzinne i integrowac si¢ z tym panstwem. (....)
Ponadto taki przepis nie podwaza celu, jakim jest zapobieganie wymuszonym matZenstwom,
poniewaz pozwala przypuszczaé, zZe z uwagi na wigkszq dojrzatos¢ trudniej bedzie wplyngc na
zainteresowanych, aby zawarli wymuszone matzenstwo i zgodzili sie na lgczenie rodziny, jesli
osiggneli 21. rok Zycia w dniu zlozenia wniosku, niz gdyby wtedy nie mieli jeszcze 21 lat”.

Maloletnie dzieci

Maloletnie dzieci to dzieci ponizej okreslonego na szczeblu krajowym wieku petoletnosci
(zazwyczaj jest to 18 lat), ktore nie wstapity w zwigzek matzenski. Dyrektywa dopuszcza dwa
ograniczenia dotyczace laczenia rodzin w przypadku matoletnich dzieci, pod warunkiem ze
byty one juz czeScia przepisOw krajowych panstwa czlonkowskiego w dniu wdrozenia
dyrektywy (tzw. klauzula zawieszajaca).

Po pierwsze, w przypadku dzieci powyzej 12. roku zycia przybywajacych niezaleznie od
pozostalej rodziny dopuszcza si¢ zadanie przedstawienia dowodu na spelnienie warunkow
integracji okreslonych w przepisach krajowych. TSUE orzek} jednak35, Ze przepis ten musi
uwzglednia¢ najlepiej pojety interes dziecka. Tylko DE stosuje to odstepstwo.

Po drugie, panstwa cztonkowskie moga wymagaé, aby wnioski dotyczace laczenia rodzin
w przypadku dzieci byly sktadane przed ukonczeniem 15. roku zycia (art. 4 ust. 6). Zadne
Z panstw cztonkowskich nie wprowadzito powyzszego ograniczenia. Poniewaz przepis ten
stanowi klauzule zawieszajaca, ograniczenia takie w prawie krajowym sg obecnie zakazane.

Jezeli chodzi o matoletnie dzieci, szczegélnie istotne sa dwa wyroki TSUE. W sprawach
potaczonych O. 1 S. oraz Maahanmuttovirasto™ Trybunal potwierdzil zasade og6lng, zgodnie

%0 BE, CY, LT, MT, NL.

81 AT, BE, CY, CZ, DE, ES, FI, FR, HU, LU, NL, SE, SI.
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34 TSUE, M. Noorzia, C-338/13, ECLI:EU:C:2014:2092.
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z ktéra przepisy materialne dyrektywy®’ nalezy interpretowaé i stosowaé w $wietle art. 7
iart. 24 ust.2 i3 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej oraz art.5 ust.5 tej
dyrektywy. Zgodnie z tym przepisami panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do oceny
wnioskow 0 tgczenie rodzin w interesie dzieci, ktérych to dotyczy, oraz w trosce o sprzyjanie
zyciu rodzinnemu.

W innej nowszej sprawie®®, A. i S., TSUE orzekl, ze w sprawach dotyczacych laczenia rodzin
uchodzcow nalezy podczas ustalania, czy dana osoba jest objeta definicja ,,0s0by matoletniej
pozbawionej opieki”, uwzgledni¢ date wjazdu na terytorium panstwa cztonkowskiego, a nie
dat¢ zlozenia wniosku o lgczenie rodziny. Zgodnie z wyrokiem wydanym w tej sprawie
nalezy zatem uzna¢, Ze termin ,,0soba maloletnia pozbawionej opieki” oznacza osobe, ktdra
nie ukonczyta 18 lat w momencie przybycia, ukonczyta 18 lat w toku procedury azylowej, a
po ukonczeniu 18 lat ztozyta wniosek o faczenie rodziny.

Pozostali czlonkowie rodziny — art. 4 ust. 2i 3

Oprocz podstawowej rodziny panstwa cztonkowskie moga obja¢ definicjg cztonka rodziny
réwniez rodzicéw pozostajacych na utrzymaniu oraz pozostajace na utrzymaniu doroste
niezamezne lub niezonate dzieci cztonka rodziny rozdzielonej lub jego malzonka, a takze
niepozostajacego w zwigzku matzenskim partnera cztonka rodziny rozdzielonej (z ktérym
cztonek rodziny rozdzielonej znajduje si¢ w nalezycie poswiadczonym, stabilnym
dlugotrwatym zwigzku lub zarejestrowanym zwigzku).

Szereg panstw cztonkowskich zdecydowato si¢ rozszerzy¢ liczbe czlonkéw rodziny
uprawnionych do zlozenia wniosku. Wiele z nich®® postanowito jednak nie wlaczaé w ten
zakres wstepnych pierwszego stopnia w linii prostej cztonka rodziny rozdzielonej lub jego
matzonka, jezeli pozostaja na ich utrzymaniu 1 nie otrzymuja wlasciwego wsparcia ze strony
wiasnej rodziny w panstwie pochodzenia. Wiochy skorzystaly czesciowo z tej mozliwosci,
rozszerzajac ja jedynie na wstepnych pierwszego stopnia cztonka rodziny rozdzielone;.

W art. 4 ust. 2 przewidziano mozliwos$¢ laczenia rodzin nie tylko w przypadku wstepnych
pierwszego stopnia lub malzonka czlonka rodziny rozdzielonej, ale rowniez w przypadku
dorostych niezameznych lub niezonatych dzieci cztonka rodziny rozdzielonej lub jego
matzonka, w przypadku gdy obiektywnie z uwagi na stan zdrowia nie s3 one w stanie
zapewnic¢ sobie utrzymania. Mozliwo$¢ te stosuje pigtnascie panstw cztonkowskich?.

W art. 4 ust. 3 zezwolono na wjazd i pobyt zarejestrowanego partnera czlonka rodziny
rozdzielonej i niepozostajacego w zwigzku matzenskim partnera, z ktorym sponsor znajduje
si¢ w nalezycie poswiadczonym, stabilnym dlugotrwatym zwigzku. Jedynie ES i SE stosujg te
mozliwo$¢ w pelni.

Wymagania dotyczace wykonywania prawa do laczenia rodzin

W art. 7 umozliwiono panstwom cztonkowskim natozenie dwodch odrebnych rodzajow
wymagan. Po pierwsze, panstwa cztonkowskie moga zadac¢, aby cztonek rodziny rozdzielonej
dostarczyl dowodow, ze posiada zakwaterowanie, ubezpieczenie zdrowotne oraz stabilne
i regularne $rodki. Po drugie, panstwa czlonkowskie mogg zada¢, aby obywatele panstw
trzecich przestrzegali srodkéw dotyczacych integracji.

Zakwaterowanie — art. 7 ust. 1 lit. a)

3 W tym przypadku wymoég dotyczacy $rodkow finansowych na mocy art. 7 ust. 1 lit. ¢) — wigcej informacji

szczegotowych znajduje sie w pkt 4.3.3.
38 TSUE, A, S, C-550/16, ECLI:EU:C:2018:248.
3 AT, BE, BG, CY, CZ, EL, FI, FR, LV, MT, NL, PL.
40 BE, BG, CZ, DE, EE, ES, HR, HU, IT, LU, PT, RO, SE, SI, SK.



Panstwa cztonkowskie mogg zada¢ dostarczenia dowodow, ze cztonek rodziny rozdzielonej
posiada zakwaterowanie uznawane za normalne dla poréwnywalnej rodziny w tym samym
regionie. Z mozliwosci tej skorzystala wigkszo$¢ panstw czlonkowskich, z wyjatkiem
Finlandii, Chorwacji, Niderlandow i Stowenii. Wielko$¢ zakwaterowania uznawana za
odpowiednig rozni si¢ w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich, chociaz wydaje sig, ze
niektére4lz nich (Lotwa, Szwecja) nie okreSlaja szczegblowych kryteriow oceny w tym
zakresie™.

Ubezpieczenie zdrowotne — art. 7 ust. 1 lit. b)

Z mozliwosci zadania dowodoéw na posiadanie ubezpieczenia zdrowotnego skorzystata
wickszo$¢ panstw, z wyjatkiem Butgarii, Finlandii, Francji, Portugalii i Szwecji.

Stabilne i regularne srodki — art. 7 ust. 1 lit. )

Wszystkie panstwa czlonkowskie wymagaja posiadania stabilnych i regularnych $rodkow.
Wymaganie to nalezy jednak stosowac¢ zgodnie z wyktadnig dokonang przez TSUE, ktoéra
stanowi, ze odpowiednie przepisy krajowe nie mogg naruszac celu i skutecznosci dyrektywy.

W sprawie Chakroun®? Trybunat ograniczyt swobode uznania panstw cztonkowskich, jezeli
chodzi o ustalanie wymagania dotyczacego posiadania $rodkow. Trybunat orzekt
W szczegblnosci, ze panstwa cztonkowskie nie moga odméwi¢ wydania zezwolenia na
taczenie rodzin cztonkowi rodziny rozdzielonej, ktory posiada state iregularne $rodki
finansowe wystarczajace do utrzymania siebie i czlonkow rodziny, lecz ktory z uwagi na
wysokos¢ tych srodkéw moglby ubiegaé si¢ jednak o specjalng pomoc w przypadku
szczego6lnych i indywidualnie ustalonych kosztow niezbgdnych do jego utrzymania, zwolnien
Z podatku przyznanych przez samorzad terytorialny w zalezno$ci od dochodow lub §rodkow
wspierania  dochodéw  w kontekscie  polityki  samorzadu lokalnego  w zakresie
gwarantowanego minimalnego dochodu. Ponadto Trybunat orzeki, Zze dyrektywe nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi ona na przeszkodzie przepisom krajowym, zgodnie
Z ktorymi, stosujac wymog dotyczacy dochodow okreslony w art. 7 ust. 1 lit. ¢), dokonuje si¢
rozrdznienia ze wzgledu na to, czy zwigzek rodzinny powstal przed wjazdem, czy tez po
wjezdzie czlonka rodziny rozdzielonej na terytorium przyjmujacego panstwa cztonkowskiego.

W sprawach potaczonych O. i S. oraz Maahanmuuttovirasto™® Trybunat orzekl, ze wymog
dotyczacy $rodkow finansowych musi by¢ stosowany w $wietle art. 7 (prawo do Zycia
rodzinnego) i art. 24 (najlepszy interes dziecka) Karty praw podstawowych Unii Europejskiej.
Trybunat podkreslil, Zze poniewaz zezwolenie na laczenie rodziny jest w mys$l dyrektywy
zasadg og6lng, mozliwo$¢ przewidziang w art. 7 ust. 1 lit. ¢) omawianej dyrektywy nalezy
interpretowa¢ w sposob zawezajacy. Panstwa cztonkowskie nie moga zatem korzystaé ze
swobody uznania w sposob, ktory naruszatby cel i skutecznos¢ tej dyrektywy.

W sprawie * Khachab Trybunal potwierdzil, ze przepisy krajowe przewidujace ocene
przysztych srodkéw finansowych na podstawie wczesniejszych zmian dochodéw sg zgodne
z prawem UE. Trybunat orzekl, ze art. 7 ust. 1 lit. ¢) dyrektywy nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, i1z pozwala on wilasciwym organom panstwa czlonkowskiego na uzasadnienie
oddalenia wniosku w sprawie taczenia rodzin perspektywiczng ocena prawdopodobienstwa
zachowania stabilnych, regularnych i wystarczajacych $rodkéw, jakie powinien posiadaé
cztonek rodziny rozdzielonej, przez okres roku nastepujacego po dniu ztozenia wniosku.

“ Badanie ESM (2017 1.), s. 21-22.

42 TSUE, Chakroun, C-578/08, ECLI:EU:C:2010:117.

4 TSUE, Maahanmuuttovirasto, C-356/11 i 357/11, ECLI:EU:C:2012:776.
44 TSUE, Khachab; sprawa C-558/14, ECLI:EU:C:2016:285.



Trybunatl dodat, ze ocena ta powinna opiera¢ si¢ na analizie zmian dochodéw cztonka rodziny
rozdzielonej w okresie szeSciu miesigcy poprzedzajgcych ztozenie wniosku.

Wickszo$¢é panstw czlonkowskich *® ustanowita prég dochodéw odniesienia pozwalajacy
oceni¢, czy S$rodki finansowe wymagane do wykonania prawa do laczenia rodzin sg
wystarczajace. W wielu panstwach cztonkowskich kwota ta jest rowna *® miesiecznemu
dochodowi minimalnemu lub kwocie miesiecznego minimum socjalnego w danym panstwie
lub od nich wyzsza®'.

W innych panstwach cztonkowskich prog ten ustala si¢ na poziomie okreslonej kwoty, ktorej
wysoko$¢ moze sie jednak réznié w zaleznosci od wielkosci rodziny®. Wiekszo§¢ panstw
czlonkowskich*® stosuje odstepstwa od progu dochoddw, w szczegdlnosci w odniesieniu do
uchodzcow lub 0sdb korzystajacych z ochrony uzupetniajacej *° . Niektére panstwa
cztonkowskie nie okreslity progu dochodow i oceniajg indywidualnie w kazdym przypadku,
czy spetniono wymaganie dotyczace posiadania srodkow>”.

Srodki dotyczgce integracji — art. 7 ust. 2

Ta nieobowigzkowa klauzula umozliwia panstwom cztonkowskim zobowigzanie obywateli
panstw trzecich do przestrzegania $rodkow dotyczacych integracji, ktore w odniesieniu do
cztonkéw rodzin uchodzcoOw moga by¢ zastosowane jedynie wowczas, gdy danym osobom
umozliwiono laczenie rodzin®. Komisja $cisle monitorowata wdrazanie tej klauzuli 1 zwrdcita
si¢ do niektorych panstw czlonkowskich o wyjasnienia, poniewaz przepisy krajowe nie
powinny ogranicza¢ skutecznosci dyrektywy i musza by¢ zgodne z orzecznictwem TSUE
w tym obszarze®,

Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich nie zastosowata tej mozliwosci, chociaz w niektorych
przypadkach §rodki takie sg rozpatrywane lub stanowig przedmiot wnioskow™*. W przypadku
gdy srodki dotyczace integracji istnialy przed zezwoleniem na wjazd ze wzgledu na taczenie
rodzin, panstwa czlonkowskie zazwyczaj wymagaja od cztonkéw rodziny wykazania si¢
podstawowa znajomoscia jezyka. Odstepstwa od tego obowigzku dotycza cztonkow rodzin
uchodzcow lub (w niektorych przypadkach) osob korzystajacych z ochrony uzupeiniajace;.

Lekcje jezyka obcego lub internetowe kursy jezyka obcego podejmowane sa zwykle
Z inicjatywy cztonkoéw rodziny, ktorzy musza ponieéé zwigzane z nimi koszty®. Wysokoé
oplat zalezy od panstwa pochodzenia, organizatora kursu lub formatu kursu®. Po zezwoleniu
na wjazd niektore panstwa cztonkowskie moga dodatkowo wymaga¢ od cztonkow rodziny
uzyskania wyzszej biegloici jezykowej (zazwyczaj A2 lub B1)*’ lub zdania egzaminu
z integracji obywatelskiej>® w ramach ogélnego programu integracji lub w celu speienia
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wymagan dotyczacych osiedlania si¢ w tym pafstwie na state®®. W niektérych przypadkach
mozna zapewni¢ mozliwo$¢ uczestnictwa w bezptatnych kursach jqzykowychso.

Oprdcz znajomosci jezyka programy integracyjne panstw czionkowskich mogg réwniez
obejmowac kursy poswiecone historii panstwa ijego wartosciom, orientacji spotecznej lub
poradnictwu zawodowemu® . Dalsze $rodki dotyczace integracji moga réwniez przybraé
forme zgloszenia si¢ do o$rodka integracji® lub podpisania deklaracji o integracji®® lub
umowy integracyjnej®* zobowiazujacych do podjecia edukacji obywatelskiej i uczestnictwa
w kursie jezykowym. Nieprzestrzeganie tych srodkow dotyczacych integracji moze niekiedy
prowadzi¢ do cofniqcia/niegrzed%uienia dokumentu pobytowego lub odmowy wydania
zezwolen dlugoterminowych .

Celem takich $rodkow jest ulatwienie integracji czionkow rodzin. Ich dopuszczalno$é
w Swietle dyrektywy zalezy od tego, czy faktycznie przyczyniaja si¢ do osiagniecia tego celu
oraz czy s3 zgodne zzasada proporcjonalnosci. Dopuszczalno$é tych s$rodkéw mozna
kwestionowa¢ na podstawie dostepnosci wyzej wymienionych kursow lub egzamindw,
sposobu ich opracowania lub organizacji (np. materialy do egzamindéw, optaty, miejsca,
w ktorych sie¢ odbywajg), faktu, czy dziatania te lub ich skutki stuza celom innym niz
integracja (np. wysokie oplaty wykluczajace rodziny o niskim dochodzie). Nalezy
przestrzega¢ rOwniez gwarancji procesowej zapewniajacej prawo do wniesienia sprzeciwu.

W pkt 53-54 wyroku w sprawie minister van Buitenlandse Zaken przeciw K. i A.°® TSUE
uznal, ze: ,(...) nie mozna kwestionowa¢, ze uzyskanie wiedzy zarowno o jezyku, jak
I 0 spoteczenstwie przyjmujacego panstwa czlonkowskiego znacznie utatwia komunikacje
miedzy obywatelami panstw trzecich a obywatelami panstwa cztonkowskiego i ponadto
sprzyja wzajemnej interakcji oraz rozwojowi relacji spotecznych miedzy nimi. Nie mozna
rowniez kwestionowac, ze nabycie znajomosci jezyka przyjmujgcego panstwa cztonkowskiego
utrudnia obywatelom panstw trzecich dostep do rynku pracy i szkolenia zawodowego. (...) Z
tej perspektywy nalezy stwierdzié, ze obowiqzek zdania egzaminu z integracji spotecznej na
poziomie podstawowym umozliwia nabycie przez zainteresowanych obywateli panstw trzecich
wiedzy, ktora okazuje si¢ niezaprzeczalnie uzyteczna dla nawigzania wiezi z przyjmujgcym
panstwem cztonkowskim”.

W tym samym wyroku (pkt56-58) Trybunal wskazat jednak réwniez na ograniczenia
W zakresie swobody uznania panstw cztonkowskich przy okreslaniu warunkow integracji:
»(...) kryterium proporcjonalno$ci wymaga (...), by warunki stosowania takiego obowiazku
nie wykraczaly poza to, co jest konieczne dla osiagnigcia rzeczonego celu. (...) Srodki
integracji, o ktorych mowa w art. 7 ust. 2 akapit pierwszy dyrektywy 2003/86, powinny
bowiem mie¢ na celu nie selekcje osob, ktore mogqg wykonywac prawo do 1gczenia rodzin,
lecz utatwienie ich integracji w panstwach cztonkowskich. Ponadto powinny zostac
uwzglednione szczego6lne okolicznosci indywidualne, takie jak wiek, poziom wyksztalcenia,
sytuacja finansowa lub stan zdrowia zainteresowanych osob nalezacych do rodziny cztonka
rodziny rozdzielonej (...)".
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W zwiazku z tym, zgodnie z zasada proporcjonalnosci, przepisy krajowe transponujace art. 7
ust. 2 akapit pierwszy musza by¢ witasciwe do osiggni¢cia celow przewidzianych przez te
przepisy i nie moga wykraczaé poza to, co jest konieczne do ich osiggnigcia.

W dwéch niedawnych wyrokach® Trybunal rozwinal swoja argumentacje odnosnie do
warunkow integracji w szczegdlnym kontekscie art. 15 (przyznanie samoistnego dokumentu
pobytowego).

Okres oczekiwania i zdolno$¢ przyjmowania — art. 8

Zgodnie z art. 8 panstwo cztonkowskie moze zada¢, aby przed potaczeniem z cztonkami
rodziny cztonek rodziny rozdzielonej przebywal na jego terytorium zgodnie z prawem przez
okreslony czas (akapit pierwszy), oraz moze ustanowi¢ okres oczekiwania nie dtuzszy niz trzy
lata przed wydaniem dokumenty pobytowego w przypadkach, gdy zgodnie z wcze$niejszym
ustawodawstwem dotyczacym taczenia rodzin istniala konieczno$¢ wzigcia pod uwage
zdolno$ci przyjmowania (akapit drugi).

Wiele panstw transponowato mozliwos¢ wynikajaca z akapitu pierwszego. Komisja
stwierdzita jednak szereg niespdjnosci we wdrazaniu dyrektywy, ktére wymagatly
wprowadzenia wyjasnien i zmian w przepisach krajowych w nastgpstwie wymiany informacji
Z zainteresowanymi panstwami czlonkowskimi. Mozliwos$¢, o ktorej mowa w akapicie
drugim, transponowaty wytacznie Austria i Chorwacja.

Wiele panstw cztonkowskich nie ustala okresu oczekiwania, ktéry musi uptynaé, zanim
rodzina cztonka rodziny rozdzielonej bedzie mogta sie¢ ubiega¢ o taczenie rodzin %8
W przypadku gdy przepis ten ma zastosowanie, okres oczekiwania moze wynosi¢ rok®,
pottora roku’®, dwa lata’ lub trzy lata’®, liczac od dnia, wktérym czlonek rodziny
rozdzielonej zostal rezydentem w danym panstwie lub otrzymal ostateczng decyzje
0 udzieleniu ochrony miedzynarodowej, z wylaczeniami okres§lonymi przez poszczegdlne
panstwa cztonkowskie".

Mozliwe ograniczenia ze wzgledu na porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne
i zdrowie publiczne — art. 6

Ogolnie rzecz biorac, wigkszos¢ panstw cztonkowskich transponowala art. 6 prawidtowo,
stwierdzono jednak szereg rdéznic w stosowaniu terminologii, zwlaszcza terminu
,bezpieczenstwo narodowe”. Panstwa czlonkowskie zastosowaty rdézne sposoby wdrozenia
tego przepisu — niektore wiaczyly odniesienia do odpowiednich przepisow dorobku Schengen,
inne natomiast odwotatly si¢ do przestepstwa zagrozonego karg pozbawienia wolnosci.

Motyw 14 dyrektywy zawiera pewne wskazowki odnosnie do tego, co moze stanowié
zagrozenie dla porzadku publicznego i bezpieczenstwa publicznego. Niezaleznie od tego,
panstwo cztonkowskie moze wyznaczy¢ wiasne standardy zgodne =z ogo6lng zasada
proporcjonalno$ci oraz art. 17 dyrektywy, ktoéry zobowigzuje je do uwzglednienia charakteru
I trwatosci wigzow rodzinnych danych osob oraz czasu ich pobytu w panstwie cztonkowskim,
ktore nalezy rozwazy¢ w Swietle wagi lub rodzaju wykroczenia przeciwko porzadkowi
publicznemu lub bezpieczenstwu publicznemu. Kryterium zdrowia publicznego moze by¢

&7 Wyrok TSUE z dnia 7 listopada 2018 r., C. i A. (C-257/17), ECLI:EU:C:2018:876 oraz wyrok z dnia 7 listopada
2018 r., K. (C-484/17), ECLI:EU:C:2018:878.
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stosowane, jezeli choroba badz niepetnosprawnos¢ nie sg jedyna podstawa do cofnigcia lub
nieprzedtuzenia dokumentu pobytowego. Pojecia ,,porzadku publicznego”, ,,bezpieczenstwa
publicznego” 1 ,zdrowia publicznego” uzyte wart. 6 nalezy interpretowaé w $Swietle
orzecznictwa TSUE oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

Obecnie nie istnieje ogodlna zasada ani utrwalone orzecznictwo, zgodnie z ktorymi klauzule
dotyczace porzadku publicznego ustanowione W dyrektywie w sprawie gczenia rodzin
i innych dyrektywach w sprawie migracji nalezy zawsze interpretowa¢ w taki sam sposob jak
klauzule porzadku publicznego zawartg w dyrektywie 2004/38/WE w sprawie swobodnego
przemieszczania si¢ (w odniesieniu do ktorej istnieje obszerne orzecznictwo TSUE).

Zostato to juz potwierdzone w wytycznych Komisji dotyczacych stosowania dyrektywy”,
w ktérych podkreslono, ze chociaz stosowne orzecznictwo TSUE dotyczace dyrektywy
W sprawie swobodnego przemieszczania si¢ nie odnosi si¢ bezposrednio do obywateli panstw
trzecich, moze stanowi¢ odpowiednio element odniesienia do celow definiowania poj¢c
W drodze analogii. Mozna spodziewaé si¢ dalszych wytycznych interpretacyjnych TSUE
w zwigzku z dwoma odestaniami prejudycjalnymi w ramach spraw C-381/18 i 382/18 (obie
w toku), w ktorych zwrocono si¢ po raz pierwszy do Trybunatlu o bezposrednig interpretacje
klauzul dotyczacych porzadku publicznego zawartych w art. 6 ust. 1 i 2 dyrektywy.

Procedura oceny wnioskow — art. 5
Whnioskodawca — art. 5 ust. 1

Zgodnie zart. 5 ust. 1 panstwa cztonkowskie muszg okresli¢, czy osobg uprawniong do
ztozenia wniosku jest cztonek rodziny rozdzielonej czy czlonek jego rodziny. Panstwa
cztonkowskie sa podzielone, jezeli chodzi o wdrazanie tego artykutu: w niektérych’ paristwach
cztonkowskich osobg uprawniong jest cztonek rodziny rozdzielonej, w innych natomiast’® — cztonek
jego rodziny lub zaréwno cztonek rodziny rozdzielonej, jak i cztonek jego rodziny77.

Miejsce sktadania wniosku — art. 5 ust. 3

Dyrektywa zawiera wymag, aby w momencie sktadania wniosku cztonek rodziny przebywat
poza terytorium panstwa cztonkowskiego, w ktorym przebywa czlonek rodziny rozdzielone;,
i dopuszcza odstgpstwa jedynie w odpowiednich okoliczno$ciach. Wszystkie panstwa
cztonkowskie transponowaty ten przepis prawidlowo iwszystkie (z wyjatkiem Bulgarii
I Rumunii) zastosowaly odstgpstwo umozliwiajace cztonkom rodziny zlozenie wniosku na
terytorium panstwa czlonkowskiego, jezeli juz tam przebywaja zgodnie z prawem’® lub gdy
uzasadniaja to wyjatkowe okolicznosci’®, np. gdy istnieje przeszkoda w ztozeniu wniosku
W panstwie pochodzenia.

Dowody w postaci dokumentow — art. 5 ust. 2 akapit pierwszy

Wykaz dokumentow wymaganych w poszczegolnych panstwach czltonkowskich jest
zroznicowany: niektore z nich posiadajg szczegdélowy wykaz, inne natomiast odnosza sie
jedynie do ogdlnych wymogdw i w zwigzku z tym pozostawiajg organom znaczny margines
swobody. Dyrektywa okresla szczegétowe przepisy dotyczace uchodzcow: panstwa
cztonkowskie powinny uwzgledni¢ inne dowody, w przypadku gdy uchodzca nie moze
przedtozy¢ dokumentu urzgdowego potwierdzajacego wigzi rodzinne (art. 11 ust. 2). Ogolnie

“ COM(2014) 210.

I BG, CY, EL, ES, FR, PL, SI

7 AT, BE, CZ, DE, EE, FI, HR, HU, LU, LV, SE, SK.
m IT, LT, LV, NL, PT, RO.

& BE, CZ, DE, EE, HR, HU, LV.

7 AT, FI, LU. Zrédlo: badanie ESM (2017 r.), s. 32.
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rzecz biorac, w przypadku braku (wiarygodnej) dokumentacji panstwa cztonkowskie stosuja
elastyczne podejécieso, W szczegblnos$ci W odniesieniu do 0sob korzystajacych z ochrony
migdzynarodowej i cztonkéw ich rodzin. Czgsto akceptuja one szereg innych $rodkow
dowodowych, pod warunkiem ze mogg sprawdzi¢ tozsamo$¢ wnioskodawcow i istnienie
wiezi rodzinnych® . Obejmuja one dokumenty z wywiadéw przeprowadzanych w trakcie
procedury azylowej, dowody z postepowania odwotawczego, poswiadczenia notarialne lub
pisemne o$wiadczenia, zdjgcia zdarzen 1 pokwitowania.

Panstwa cztonkowskie moga réwniez zazadac przeprowadzenia testow DNA lub zasugerowac
ich przeprowadzenie, zazwyczaj jako rozwigzanie ostateczne, w tym w przypadkach, gdy
istniejg watpliwosci i konieczne jest uzyskanie wiarygodniejszego potwierdzenia. Pomimo
tego elastycznego podejsScia badanie przeprowadzone w 2017 r. przez ESM wykazato, ze
jednym z najczesciej wymienianych wyzwan jest brak dokumentéw koniecznych do
rozpatrzenia wniosku®. Na brak dokumentéw wskazywano rowniez w niektérych skargach
otrzymanych przez Komisje, ktore w jednym przypadku doprowadzily do wymiany
informacji z zainteresowanym panstwem cztonkowskim.

Rozmowy i badania — art. 5 ust. 2 akapit drugi

Wigkszos$¢ panstw cztonkowskich korzysta z mozliwosci przeprowadzania rozmow i innych
badan, jesli zostang one uznane za niezb¢dne do uzyskania dowodu na istnienie zwigzku
rodzinnego. Tylko nieliczne panstwa cztonkowskie® nie korzystaja z tej mozliwosci.

Aby wspomniane rozmowy lub innego rodzaju badania byly dopuszczalne na mocy prawa
Unii, muszg by¢ one proporcjonalne — nie mogg zatem pozbawiaé prawa do taczenia rodzin
skuteczno$ci, nie mogg tez narusza¢ praw podstawowych, w szczegolnosci prawa do
prywatnos$ci 1zycia rodzinnego. Jak dotad Komisja nie stwierdzita zadnych problemow
zwigzanych z wdrozeniem tego przepisu.

Oszustwo, zwigzek malienski, zwigzek partnerski lub adopcja wylgcznie w celu
umozliwienia zainteresowanej osobie wijazdu do panstwa czlonkowskiego lub pobytu
W panstwie cztonkowskim — art. 16 ust. 4

Przepis ten umozliwia panstwom cztonkowskim przeprowadzenie specjalnych kontroli
I inspekcji, jezeli istnieje podstawa do przypuszczenia, ze popetniono oszustwo lub wstgpiono
w zwigzek matzenski lub partnerski badz tez dokonano adopcji wylacznie w celu
umozliwienia zainteresowanej osobie wjazdu do panstwa cztonkowskiego lub pobytu
w panstwie  czlonkowskim. Kazde =z panstw czlonkowskich posiada  przepisy
uniemozliwiajgce tgczenie rodzin, w przypadku gdy zwiazek istnieje wylacznie w celu
umozliwienia zainteresowanej osobie uzyskania zezwolenia na ZIpobyt. Mozliwos¢ tg
wdrozono do prawa krajowego wickszo$ci panstw cztonkowskich®. Pozostate panstwa®
stosujg ten przepis czgsciowo, co nie wzbudza niepokoju Komisji.

W niedawnym wstgpnym odestaniu prejudycjalnym® zwrocono sie do TSUE o stwierdzenie,
czy art. 16 ust. 2 lit. a) nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie
cofnieciu udzielonego w ramach tgczenia rodzin dokumentu pobytowego, jezeli u podstawy

g Badanie ESM (2017 r.), s. 33 i s. 37.

8l W opinii z dnia 29 listopada 2018 r. w sprawie rozpatrywanej przez TSUE C-635/17 (w toku), ECLI:EU:C:2018:973,
rzecznik generalny Nils Wahl zasugerowal natozenie obowiazku aktywnej wspolpracy zaréwno na wnioskodawcow,
jak i na organy w przypadku niewystarczajacych dowodow w postaci dokumentow.

82 AT, BE, CY, FI, IT, LT, LU, LV, MT, NL.

8 BG, EE, HR, NL, SI.

8 AT, BE, BG, CY, DE, EL, FI, HU, IT, LT, MT, PL, PT, RO, SE, SK.

8 EL, FI, LT, PL, SK.

8 TSUE, sprawa w toku, Y.Z. i inni (C-557/17).
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jego wydania lezaly oszukancze dane, podczas gdy cztonek rodziny nie byt §wiadomy takiego
charakteru owych danych.

Oplaty

W niemal wszystkich panstwach cztonkowskich wnioskodawcy musza uiszcza¢ optaty. Ich
taczna kwota rozni si¢ w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego: srednio optata ta wynosi
50-150 EUR. W dyrektywie nie wspomina si¢ o optatach administracyjnych, ktére nalezy
uisci¢ w toku procedury. Jak stwierdzono jednak w sprawozdaniu Komisji z 2008 r., panstwa
cztonkowskie nie powinny ustala¢ oplat w sposob, ktory moze podwazy¢ skuteczno$é

dyrektywy.

W odniesieniu do kosztéw ,,egzaminéw z integracji spotecznej” TSUE orzekt, ze oile
panstwa cztonkowskie maja prawo wymaga¢ od obywateli panstw trzecich poniesienia
kosztow zwigzanych ze $rodkami integracji wprowadzonymi na podstawie art. 7 ust. 2
dyrektywy, jak rowniez okres$lenia wysoko$ci tych kosztow, otyle — zgodnie z zasada
proporcjonalnosci — poziom, na jakim koszty te sg ustalane, nie powinien mie¢ na celu ani nie
powinien wywota¢ skutku w postaci uniemozliwienia lub nadmiernego utrudnienia
wykonywania prawa do taczenia rodzin.

Chodzi o przypadki, w ktorych wysoko$¢ optat pobieranych z tytutlu egzaminu z integracji
spotecznej bytaby nadmierna i miataby znaczacy wplyw finansowy na obywateli panstw
trzecich, ktérych to dotyczy®’.

Pisemne powiadomienie i czas trwania procedury — art. 5 ust. 4

Zgodnie z art. 5 ust. 4 akapit pierwszy wlasciwy organ krajowy ma obowigzek przekazania
wnioskodawcy pisemnego powiadomienia dotyczacego decyzji w najkrotszym terminie,
aw zadnym przypadku nie pdzniej niz w ciggu dziewigciu miesigcy od dnia, w Ktorym
zlozono wniosek. Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich przestrzega tego przepisu, stosujac
terminy okreslone w wymogu dotyczacym dziewigciu miesi¢cy. Zgodnie z akapitem drugim
termin ten mozna przedtuzy¢ w wyjatkowych okolicznosciach zwigzanych ze zlozonos$cia
badania. Wdrozenie tego przepisu nie budzi obaw Komisji.

Interes dziecka — art. 5 ust. 5

Zgodnie z art. 5 ust. 5 przy rozpatrywaniu wniosku panstwa cztonkowskie powinny nalezycie
uwzglednia¢ interes matoletnich dzieci. Zostato to podkre§lone przez TSUE w sprawach O. i
S., Maahanmuuttovirasto ® oraz Parlament/Rada ® . Wickszo$¢ panstw czlonkowskich
wywigzala si¢ z tego obowigzku, nie wszystkie dokonaty jednak jego wyraznej transpozycji
w celu dokonania przegladu wniosku o taczenie rodziny. Wydaje si¢ jednak, ze obowigzek
uwzglednienia interesu dziecka jest ogdlng zasadg prawng zawartg w przepisach krajowych.

Klauzula horyzontalna dotyczgca naleiytego uwzglednienia — art. 17

TSUE czgsto przypominal o obowigzku nalezytego uwzglednienia charakteru 1 trwatosci
wiezi rodzinnych danej osoby, czasu pobytu tej osoby w panstwie czlonkowskim oraz
istnienia wiezi rodzinnych, kulturowych i spotecznych zpanstwem pochodzenia
I 0 wynikajacym ztego obowiazku rozpatrywania kazdego wniosku z osobna, zwlaszcza
w sprawie Parlament/Rada z 2006 r. ®° Zgodnie ztym wyrokiem wydaje sie, ze samo

87 TSUE, C-153/14, K. i A., ECLI:EU:C:2015:453, pkt 64 i 65.

88 TSUE, Maahanmuuttovirasto, C-356/11 i 357/11, ECLI:EU:C:2012:776.
8 TSUE, C-540/03, Parlament/Rada, ECLI:EU:C:2006:429.

% Tamze.
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odniesienie do art. 8 Konwencji 0 ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci nie
stanowi nalezytego wdrozenia art. 17.

Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich wdrozyta ten przepis prawidlowo. Przy podejmowaniu
decyzji 0 odrzuceniu wniosku, cofnigciu lub odmowie przedtuzenia waznosci zezwolenia
nalezy stosowa¢ zasady proporcjonalno$ci i pewnosci prawa (ogélne zasady prawa UE).
W dwoch sprawach, ktore sg w toku % do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
zwrdcono si¢ o oceng wplywu art. 17 w kontekscie cofania zezwolen z powodoéw zwigzanych
Z porzadkiem publicznym.

Prawo do wniesienia sprzeciwu — art. 18

Zasadniczo wszystkie panstwa cztonkowskie transponowaty art. 18 prawidtowo. Wszystkie
panstwa ustanowity prawo do wniesienia sprzeciwu zgodnie z tym przepisem (cho¢ w rdézny
sposob). Zadnych przepiséw krajowych nie uznano za zbyt ucigzliwe lub ograniczajace prawo
do wniesienia sprzeciwu.

Wijazd i pobyt —art. 13 15
Ulatwienia wizowe — art. 13 ust. 1

Zaraz po przyjeciu wniosku o taczenie rodziny panstwa czlonkowskie musza zezwoli¢ na
wjazd cztonkdéw rodziny i udzieli¢ tym osobom wszelkiej pomocy w uzyskaniu wymaganych
wiz. Wigkszo§¢ panstw czlonkowskich transponowata art. 13 ust. 1 prawidlowo. Nalezy
zauwazyC, ze wszystkie panstwa czlonkowskie maja obowigzek wprowadzenia ulatwien
w uzyskaniu wymaganej wizy.

Okres pobytu —art. 13 ust. 2i 3

Na podstawie art. 13 ust. 2 panstwa cztonkowskie maja obowigzek wydania cztonkom
rodziny pierwszego dokumentu pobytowego waznego co najmniej rok. Dokument ten jest
odnawialny. Wiekszos¢ panstw czlonkowskich transponowala ten przepis prawidiowo;
niektore z nich okreslity jednak wyraznie, ze minimalny okres wazno$ci zezwolenia na pobyt
wynosi jeden rok.

Art. 13 ust. 3 stanowi, ze okres waznosci dokumentéw pobytowych wydanych cztonkom
rodziny co do zasady nie moze by¢ dtuzszy niz okres wazno$ci dokumentu pobytowego
posiadanego przez czlonka rodziny rozdzielonej. Wszystkie panstwa czlonkowskie
transponowaty ten przepis prawidlowo.

Samoistny dokument pobytowy — art. 15

Art. 15 ust. 1 akapit pierwszy stanowi, Ze nie pdzniej niz po pigciu latach pobytu oraz pod
warunkiem, ze cztonkowi rodziny nie wydano dokumentu pobytowego ze wzgledéw innych
niz laczenie rodziny, matzonek lub niepozostajacy w zwigzku malzenskim partner lub
dziecko, ktore osiggneto petnoletnos¢, maja prawo (po ztozeniu wniosku, jezeli wymaga tego
prawo krajowe) do samoistnego dokumentu pobytowego. Przepis ten zostal prawidtowo
wlaczony do ustawodawstwa wigkszosci panstw cztonkowskich (niezaleznie od kilku
rozbiezno$ci dotyczacych czasu pozostawania w zwigzku matzenskim lub obliczania
piecioletniego okresu, przy czym nie pojawiaja si¢ zadne watpliwosci co do zgodnosci).

Art. 15 ust. 3 przewiduje mozliwos¢ wydania przez panstwa cztonkowskie, w przypadku
owdowienia, rozwodu, separacji lub $mierci wstepnego lub zstepnego pierwszego stopnia
w linii prostej, samoistnego dokumentu pobytowego (po zlozeniu wniosku, jezeli wymaga

o TSUE, sprawy w toku C-381/18 i 382/18.
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tego prawo krajowe) osobom, ktére przybyly na mocy przepisOw o taczeniu rodzin
(mozliwo$¢ taka istnieje roéwniez w przypadku zaistnienia szczego6lnie trudnych okolicznos$ci).
Mozliwos¢ te wdrozyly wszystkie panstwa cztonkowskie.

W dwdch niedawnych wyrokach® dotyczacych art. 15 TSUE wyjaénil, ze o ile wydanie
samoistnego dokumentu pobytowego stanowi co do zasady prawo przystugujace po
pi¢cioletnim pobycie na terytorium panstwa cztonkowskiego w ramach tgczenia rodzin, o tyle
ustawodawca Unii upowaznit jednak panstwa cztonkowskie Unii do obwarowania wydania
takiego dokumentu pewnymi okreslonymi przez nie warunkami.

W szczeg6lnosci Trybunal Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej rozwazyt mozliwosé
ustanowienia przez panstwo czlonkowskie warunkow integracji do celow uzyskania
samoistnego dokumentu pobytowego na postawie art. 15 dyrektywy w sprawie taczenia
rodzin (C-257/17 i C-484/17) iwyjasnil, ze takie warunki sg zgodne z dyrektywa,
Z zastrzezeniem ich proporcjonalnosci: ,,art. 15 (...) nie stoi na przeszkodzie uregulowaniu
krajowemu, ktore umozliwia oddalenie wniosku o wydanie samoistnego dokumentu
pobytowego, ztozonego przez obywatela panstwa trzeciego przebywajacego dtuzej niz pieé
lat na terytorium danego panstwa cztonkowskiego w ramach lgczenia rodzin, z tego powodu,
ze nie wykazat on zdania egzaminu z integracji spolecznej w zakresie jezyka i spoleczenstwa
tego panstwa cztonkowskiego, jezeli konkretne szczegdtowe zasady dotyczace obowigzku
zdania tego egzaminu nie wykraczajg poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celu w postaci
utatwienia integracji obywateli panstw trzecich”.

W wyroku w sprawie C-257/17 Trybunal wyjasnit rowniez dalsze szczegdty proceduralne
dotyczace daty wydania samoistnych dokumentow pobytowych i stwierdzit, ze dyrektywa nie
stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, ktore przewiduje, ze samoistny dokument
pobytowy moze zosta¢ wydany dopiero od dnia ztozenia stosownego wniosku.

Dostep do edukacji i zatrudnienia —art. 14

W art. 14 ust. 1 okreslono dziedziny, w ktorych cztonkowie rodziny cztonka rodziny
rozdzielonej powinni by¢ traktowani na réwni z czlonkiem rodziny rozdzielonej: dostgp do
edukacji, zatrudnienia, poradnictwa zawodowego, ksztalcenia podstawowego i dalszego oraz
przekwalifikowania. Dyrektywa daje rowniez panstwom czlonkowskim mozliwos¢
decydowania, zgodnie z prawem krajowym, o warunkach, na jakich czlonkowie rodziny
wykonujg prac¢ najemng lub na wlasny rachunek (art. 14 ust. 2), oraz umozliwia panstwom
cztonkowskim ograniczenie dostgpu do podejmowania pracy najemnej lub na wilasny
rachunek przez wstgpnych pierwszego stopnia w linii prostej badz doroste niezamg¢zne lub
niezonate dzieci, do ktorych ma zastosowanie art. 4 ust. 2 (art. 14 ust. 3).

Ogolnie rzecz biorac, panstwa cztonkowskie prawidlowo transponowaly wymogi w zakresie
rownosci, o ktérych mowa wart. 14 ust. 1, wickszos¢ znich® nie skorzystata jednak
z mozliwosci przewidzianej wart. 14 ust. 2. Mozliwos¢ wynikajaca zart. 14 ust. 3
zastosowata jedynie Stowacja. Przepisy te sa czesto wprowadzane do ustawodawstwa
krajowego wraz z ogdlng zasada niedyskryminacji.

Laczenie rodzin uchodzcow — art. 9-12

92 Wyrok TSUE z dnia 7 listopada 2018 r., C. i A. (C-257/17), ECLI:EU:C:2018:876 oraz wyrok z dnia 7 listopada
2018, K. (C-484/17), ECLI:EU:C:2018:878.
9 Z wyjatkiem BE, BG, CY, EL, LU, MT.
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W rozdziale V dyrektywy jest mowa o0 szeregu odstepstw, ktdre stwarzaja korzystniejsze
przepisy w przypadku taczenia rodzin uchodzcéw, tak aby uwzgledni¢ ich szczegdlng
sytuacje. Ponizej przedstawiono najwazniejsze aspekty.

Art. 10 okresla stosowanie definicji czlonkéw rodziny w przypadku taczenia rodzin
uchodzcow. Przewiduje on pewne wyjatki iprzepisy szczegdélowe dotyczace cztonkéw
rodziny rozdzielonej, ktorzy sa matoletnimi bez opieki. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich
transponowata ten artykut prawidtowo. W niedawnym odestaniu prejudycjalnym® zwrécono
si¢ do TSUE o wyjasnienie, czy panstwa czlonkowskie moga korzysta¢ z ,klauzuli
fakultatywnej” przewidzianej w art. 10 ust. 2 w sposob bardziej restrykcyjny niz to okreslono
w dyrektywie i udziela¢ pozwolenia na tgczenie rodzin w przypadku innego ,,pozostajgcego
na utrzymaniu” cztonka rodziny jedynie w tych przypadkach, gdy fakt ten wigze si¢ ze stanem
zdrowia.

Art. 11 okresla sposob sktadania i rozpatrywania wniosku w odniesieniu do uchodzcow. Art.
11 ust. 1 stanowi, ze sktadanie irozpatrywanie wniosku o0 przyznanie prawa do tgczenia
rodziny z cztonkiem rodziny rozdzielonej, ktory otrzymat status uchodzcy, powinno odbywac
si¢ zgodnie z art. 5, z zastrzezeniem art. 11 ust. 2.

Zgodnie z art. 11 ust. 2 panstwo cztonkowskie powinno uwzgledni¢ inne dowody §wiadczace
0 istnieniu zwigzku rodzinnego, w przypadku gdy uchodZca nie moze przedtozy¢ dowodu
W postaci dokumentu urzgdowego poswiadczajacego istnienie takiego zwigzku. Decyzja
0 odrzuceniu wniosku nie moze opiera¢ si¢ jedynie na braku dowodow w postaci
dokumentow. Nalezy podkresli¢, ze problemy ze zgodno$cia moga bez watpienia powstaé
w trakcie praktycznego stosowania przedmiotowego przepisu; panstwa cztonkowskie
powinny zachowaé¢ czujnos¢ w odniesieniu do dowoddéw w postaci dokumentow
przekazywanych przez uchodzcow. W sprawie E.% (w toku) skierowano do TSUE pytanie
prejudycjalne dotyczace obowigzku wspotpracy uchodzcoéw i1 wyjasnienia przez nich braku
dostgpnosci dowodu w postaci dokumentu. Wyrok, ktéry ma zosta¢ wkrotce wydany, bedzie
zapewne zawierat wyjasnienie tej istotnej kwestii.

Art. 12 stanowi, ze niektore ulatwienia w zakresie taczenia rodzin oferowane uchodzcom
majg zastosowanie wylgcznie w przypadku zlozenia wniosku o taczenie rodziny w terminie
trzech miesieccy od dnia przyznania statusu uchodzcy. W niedawnym wyroku *® TSUE
potwierdzit, co do zasady, bezwzgledny charakter tego terminu, podkreslajac jednak, ze ta
$cista zasada nie moze mie¢ zastosowania w Sytuacjach, w ktorych szczegélne okolicznosci
sprawiaja, ze ztozenie wniosku z opdznieniem wynika z obiektywnych przyczyn.

1. WNIOSKI

Od 2008 r. stan wdrozenia dyrektywy w sprawie taczenia rodzin poprawit si¢, miedzy innymi
dzigki postgpowaniom w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
wszczetym przez Komisj¢ oraz jej komunikatowi w sprawie wytycznych opublikowanemu
w 2014 r., jak réwniez dzigki licznym wyrokom wydanym przez Trybunal Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej. Panstwa cztonkowskie podjety znaczne starania na rzecz poprawy
i dostosowania swoich przepisow krajowych, tak aby spetnialty one wymogi okreslone
w dyrektywie.

W pierwszym sprawozdaniu z wdrazania dyrektywy z 2008 r. Komisja zwrocita uwage na
szereg problematycznych kwestii zwigzanych z wdrazaniem przepisOw dotyczacych utatwien

ot TSUE, sprawa w toku, Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (C-519/18).

% TSUE, sprawa C-635/17 (w toku).
% Wyrok TSUE z dnia 7 listopada 2018 r., K. i B. (C-380/17), ECLI:EU:C:2018:877.
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wizowych, samoistnych dokumentow pobytowych, korzystniejszych przepiséw dotyczacych
uchodzcow, interesu dziecka oraz wnoszenia sprzeciwu. Poruszone kwestie dotyczyty jednak
glownie prawnych aspektow transpozycji, poniewaz panstwa cztonkowskie od dawna nie
stosowaty tych przepisow w praktyce.

W komunikacie Komisji z 2014 r., ktory postuzyt jako wytyczne przy stosowaniu dyrektywy,
zwrocono uwage na problemy ciggle wystepujagce w przepisach krajowych, w szczegdlno$ci
na kilka wyraznie stwierdzonych problematycznych kwestii przekrojowych, takich jak $rodki
dotyczace integracji, stabilne iregularne $rodki, konieczno$¢ skutecznego uwzglednienia
interesu dziecka oraz korzystniejsze przepisy w sprawie tgczenia rodzin uchodzcow.

Po uplywie czterech lat te podstawowe kwestie wcigz pozostajag wyzwaniem dla niektorych
panstw czlonkowskich, ktore nadal powinny dazy¢ do skutecznego stosowania dyrektywy,
zwracajac szczegolng uwage na nadrzedne znaczenie podstawowego prawa do poszanowania
zycia rodzinnego, praw dziecka oraz prawa do skutecznego srodka odwotawczego.

Ponadto, jak wspomniano zaréwno w sprawozdaniu z 2008 r., jak i w komunikacie z 2014 r.,
brzmienie dyrektywy, ktore pozostawia panstwom cztonkowskim duzg swobod¢ uznania
w zakresie jej wdrazania, nie powinno prowadzi¢ do obnizenia standardow przy stosowaniu
przepisow fakultatywnych dyrektywy dotyczacych niektorych wymogow w sprawie
wykonywania prawa do taczenia rodzin w sposob zbyt ogolny lub nieproporcjonalny. Ogdlne
zasady prawa Unii, a wigc przede wszystkim proporcjonalno$¢ i pewnos$¢ prawa, nalezy
uzna¢ za gtowne kryterium oceny zgodnosci przepiséw krajowych z dyrektywa.

Komisja, jako strazniczka traktatow, regularnie monitoruje prawne i praktyczne wdrazanie
dyrektywy przez panstwa czlonkowskie, w szczegolnosci w odniesieniu do kwestii
poruszonych w niniejszym sprawozdaniu. Poniewaz lgczenie rodzin pozostaje glownym
wyzwaniem dla UE w ramach polityki migracyjnej, Komisja bedzie nadal $cisle monitorowac
przepisy krajowe i praktyki administracyjne oraz moze rozwazy¢ podjecie odpowiednich
dzialah — zgodnie ze swoimi uprawnieniami wynikajacymi z traktatbw UE — wilacznie ze
wszczeciem w razie potrzeby postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego.
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