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dyrektywa Rady 2005/85/WE z dnia 1 grudnia 
2005 r. w sprawie ustanowienia minimalnych 
norm dotyczących procedur nadawania i cofania 
statusu uchodźcy w państwach członkowskich 
(Dz. Urz. UE L 326 z 13.12.2005, s. 13)

dyrektywa 
2006/123/WE

dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotycząca 
usług na rynku wewnętrznym (Dz. Urz. UE L 376 
z 27.12.2006, s. 36)
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dyrektywa 
2009/50/WE

dyrektywa Rady 2009/50/WE z  dnia 25  maja 
2009 r. w sprawie warunków wjazdu i pobytu 
obywateli państw trzecich w celu podjęcia pracy 
w zawodzie wymagającym wysokich kwalifikacji 
(Dz. Urz. UE L 155 z 18.06.2009, s. 17)

dyrektywa 
2011/24/UE

dyrektywa Parlamentu Europejskiego i  Rady 
2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie sto-
sowania praw pacjenta w transgranicznej opiece 
zdrowotnej (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, s. 45)

EKPC Konwencja o ochronie praw człowieka i podsta-
wowych wolności sporządzona w Rzymie dnia 
4 listopada 1950 r., zmieniona protokołami nr 3, 
5 i 8 oraz uzupełniona protokołem nr 2 (Dz. U. 
z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z późn. zm.)

Komunikat KE Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamen-
tu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu 
Ekonomiczno-Społecznego i Komitetu Regio-
nów, Wymiar zewnętrzny unijnej koordynacji 
zabezpieczenia społecznego, Komisja Europej-
ska, Bruksela, dnia 30 marca 2012 r., COM (2012) 
153 final, s. 4

Konstytucja RP Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  dnia 
2  kwietnia 1997  r. (Dz.  U. Nr  78, poz.  483 
z późn. zm.)

konwencja  
genewska

Konwencja dotycząca statusu uchodźców sporzą-
dzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r. (Dz. U. 
z 1991 r. Nr 119, poz. 515 i 517)

konwencja  
nr 102 

Konwencja nr 102 dotycząca minimalnych norm 
w dziedzinie zabezpieczenia społecznego przy-
jęta w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (Dz. U. 
z 2005 r. Nr 93, poz. 775)

konwencja  
z 1954 r. 

Konwencja dotycząca statusu bezpaństwowców 
sporządzona w Nowym Jorku dnia 28 września 
1954 r.



Wykaz skrótów

32

k.p. ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pra-
cy (tekst jedn.: Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94 
z późn. zm.)

KPP Karta praw podstawowych Unii Europejskiej 
podpisana dnia 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu 
(Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 391)

rozporządzenie 
nr 1612/68

rozporządzenie Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 
15 października 1968 r. w sprawie swobodnego 
przepływu pracowników wewnątrz Wspólnoty 
(Dz. Urz. WE L 257 z 19.10.1968, s. 2)

rozporządzenie 
nr 1408/71

rozporządzenie Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 
14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania syste-
mów zabezpieczenia społecznego do pracow-
ników najemnych i  ich rodzin przemieszcza-
jących się we Wspólnocie (Dz. Urz. WE L 149 
z 05.07.1971, s. 2 z późn. zm.)

rozporządzenie 
nr 574/72

rozporządzenie Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 
21 marca 1972 r. w sprawie wykonywania roz-
porządzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stoso-
wania systemów zabezpieczenia społecznego do 
pracowników najemnych i ich rodzin przemiesz-
czających się we Wspólnocie (Dz. Urz. WE L 74 
z 30.01.1997, s. 1 z późn. zm.)

rozporządzenie 
nr 343/2003

rozporządzenie Rady (WE) nr 343/2003 z dnia 
18 lutego 2003 r. ustanawiające kryteria i me-
chanizmy określania państwa członkowskiego 
właściwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, 
wniesionego w jednym z państw członkowskich 
przez obywatela państwa trzeciego (Dz. Urz. UE 
L 50 z 25.02.2003, s. 1)

rozporządzenie 
nr 859/2003

rozporządzenie Rady (WE) nr 859/2003 z dnia 
14 maja 2003 r. rozszerzające przepisy rozpo-
rządzenia nr 1408/71 i nr 574/72 na obywateli 
państw trzecich, którzy nie są jeszcze objęci tymi 
przepisami wyłącznie ze względu na ich obywa-
telstwo (Dz. Urz. UE L 124 z 20.05.2003, s. 1)
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rozporządzenie 
nr 883/2004 
(rozporządzenie 
podstawowe)

rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i  Rady (WE) nr  883/2004 z  dnia 29  kwietnia 
2004  r. w  sprawie koordynacji systemów za-
bezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 166 
z 30.04.2004, s. 1)

rozporządzenie 
nr 987/2009 
(rozporządzenie 
wykonawcze)

rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i  Rady (WE) nr  987/2009 z  dnia 16  września 
2009 r. dotyczące wykonywania rozporządzenia 
(WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji syste-
mów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 
284 z 30.10.2009, s. 1)

rozporządzenie 
nr 1231/2010

rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 
(UE) nr 1231/2010 z dnia 24  listopada 2010 r. 
rozszerzające rozporządzenie (WE) nr 883/2004 
i rozporządzenie (WE) nr 987/2009 na obywateli 
państw trzecich, którzy nie są jeszcze objęci tymi 
rozporządzeniami jedynie ze względu na swoje 
obywatelstwo (Dz. Urz. UE L 344 z 29.12.2010, 
s. 1)

rozporządzenie 
nr 465/2012

rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) nr 465/2012 z dnia 22 maja 2012 r. 
zmieniające rozporządzenie (WE) nr 883/2004 
w sprawie koordynacji systemów zabezpiecze-
nia społecznego oraz rozporządzenie (WE) 
nr 987/2009 dotyczące wykonywania rozporzą-
dzenia (WE) nr 883/2004 (Dz. Urz. UE L 149 
z 08.06.2012, s. 4)

Sprawozdanie PE Sprawozdanie Parlamentu Europejskiego z dnia 
24 marca 2009 r. dotyczące stosowania dyrekty-
wy 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii 
i członków ich rodzin do swobodnego przemiesz-
czania się i pobytu na terytorium państw człon-
kowskich, PG_TA (2009)0203_teksty przyjęte; 
http://www.europarl.europa.eu/sides/get

TEWWiS Traktat Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali 
podpisany dnia 8 kwietnia 1951 r. w Paryżu

http://www.europarl.europa.eu/sides/get
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TFUE Traktat o  funkcjonowaniu Unii Europejskiej 
podpisany dnia 25  marca 1957  r. w  Rzymie 
(Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z późn. zm.; 
wersja skonsolidowana 2012, Dz. Urz. UE C 326 
z 26.10.2012, s. 47)

traktat z Lizbony 
(lub traktat  
lizboński)

Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii 
Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę 
Europejską podpisany w Lizbonie dnia 13 grud-
nia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007, s. 1 
ze sprost.)

traktat  
z Maastricht  
(lub TUE)

Traktat o Unii Europejskiej podpisany dnia 7 lu-
tego 1992 r. w Maastricht (Dz. Urz. WE C 191 
z 29.07.1992, s. 1; wersja skonsolidowana 2012, 
Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 13)

TWE Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską 
podpisany dnia 25 marca 1957 r. w Rzymie (wer-
sja skonsolidowana 2006, Dz. Urz. UE C 321E 
z 29.12.2006, s. 37)

Inne

	 EKUZ	 Europejska Karta Ubezpieczenia Zdrowotnego
	 EOG	 Europejski Obszar Gospodarczy
	 ETPC	 Europejski Trybunał Praw Człowieka
	ETS (TS lub TSUE)	 Europejski Trybunał Sprawiedliwości Unii 

Europejskiej
	 EWG	 Europejska Wspólnota Gospodarcza
	 KA	 Komisja Administracyjna ds. Zabezpieczenia 

Społecznego Pracowników Migrujących
	 KE	 Komisja Europejska
	 LTC	 Long-Term Care
	 MOP	 Międzynarodowa Organizacja Pracy
	 OECD	 Organizacja Współpracy Gospodarczej i Roz-

woju
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	 OSNP	 Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, 
Ubezpieczeń Społecznych i Spraw Publicznych

	 OTK-A	 Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; 
zbiór urzędowy, Seria A

	 PWBiS	 przestrzeń wolności, bezpieczeństwa i spra-
wiedliwości

	 RMI	 Revenu Minimum d’Insertion
	 TIK	 technologii informacyjno-komunikacyjnych
	 TK	 Trybunał Konstytucyjny
	 UE	 Unia Europejska
	 WE	 Wspólnota Europejska
	 WPZiB	 wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa
	 ZUS	 Zakład Ubezpieczeń Społecznych
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Wprowadzenie

Przedmiotem książki jest analiza zagadnienia zabezpieczenia spo-
łecznego osób korzystających z prawa do przemieszczania się w Unii 
Europejskiej. Prawo to należy do katalogu praw podstawowych obywa-
teli UE. Jest przedmiotem regulacji traktatowych i prawa pochodnego. 
Pojęcie zabezpieczenia społecznego rozumiane jest w ujęciu konwencji 
nr 102 Międzynarodowej Organizacji Pracy (MOP) dotyczącej mi-
nimalnych norm w dziedzinie zabezpieczenia społecznego przyjętej 
w Genewie dnia 28 czerwca 1952 r. (dalej: konwencja nr 102). Na jej 
podstawie przyjęto koncepcje systemu zabezpieczenia społecznego 
zorganizowanego wokół katalogu rodzaju ryzyka socjalnego (choroba, 
macierzyństwo, obciążenia rodzinne, inwalidztwo, starość, śmierć ży-
wiciela rodziny, wypadek przy pracy, choroba zawodowa, bezrobocie) 
oraz przewidzianych w razie ich zajścia świadczeń. Zasady nabycia 
prawa do tych świadczeń są przedstawione w poszczególnych rozdzia-
łach, odpowiadającym działom zabezpieczenia społecznego. Każdy 
z nich ustala zakres ochrony prawnej, przewidzianej dla skutków zaj-
ścia określonego ryzyka socjalnego1.

Konwencja nr 102 jest z jednej strony aktem prawnym służącym 
rozwojowi ustawodawstwa zabezpieczenia społecznego, rozumiane-
go jako całokształt norm prawnych ustalających zasady, organizacje, 
finansowanie oraz zakresy podmiotowy i przedmiotowy systemu za-
bezpieczenia społecznego. Z drugiej strony promuje rozwój prawa do 
zabezpieczenia społecznego, jako przynależnego każdej osobie objętej 
systemem. Prawo to zalicza się do kategorii społecznych praw czło-

1  Zagadnienia te zostały szczegółowo przedstawione w: G. Uścińska, Świadczenia 
z zabezpieczenia społecznego w regulacjach międzynarodowych i polskich. Studium po-
równawcze, Warszawa 2005, s. 19 i n. oraz tejże, Europejskie standardy zabezpieczenia 
społecznego a współczesne rozwiązania polskie, Warszawa 2005, s. 68 i n.
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wieka2. Trzeba z całą mocą docenić pozytywny wpływ tej konwencji 
na oba te wymiary3.

Należy jednak odpowiedzieć na pytanie badawcze, czy normy 
ustalone w konwencji nr 102 są nadal przydatne do osiągnięcia dal-
szego rozwoju systemów zabezpieczenia społecznego. Czy mogą nadal 
stanowić podstawę regulacji UE, które muszą być dostosowane do roz-
woju terytorialnego i podmiotowego, w tym do regulacji podstawo-
wych, czyli praw obywateli UE4?

Unia Europejska nie ustanowiła jednolitych rozwiązań prawnych, 
m.in. ze względu na daleko idące zróżnicowanie regulacji krajowych 
i brak zgody co do takich działań państw członkowskich5. Odpo-
wiednie gwarancje prawne zawarte są jednak w prawie traktatowym. 
W swojej aktywności UE skupia się głównie na regulacjach o charak-
terze norm kolizyjnych, które mają za zadanie rozwiązywanie sprzecz-
ności między różnymi regulacjami krajowymi. Są to więc przepisy 
o charakterze koordynacji, które zawarte są w aktach prawodawczych 
– rozporządzeniach, mających zasięg ogólny, bezpośrednio wiążących 
w całości państwa członkowskie i niewymagających implementacji do 
krajowych porządków prawnych. Adresatami są państwa członkow-
skie i ich organy oraz osoby fizyczne i prawne.

W doktrynie podkreśla się, że rozporządzenia są instrumentami 
ingerencji prawodawcy unijnego w porządki prawne państw członkow-
skich i instrumentami ujednolicenia prawa na terytorium UE. Jednak 
w prawie unijnym coraz częściej zagadnienia dotyczące zabezpieczenia 
społecznego są przedmiotem innych aktów prawodawczych, a mia-
nowicie dyrektyw. W odróżnieniu od rozporządzeń adresatami tego 
aktu są państwa członkowskie; co do zasady dyrektywa ustala prawa 
i obowiązki ich dotyczące (art. 288 akapit 3 Traktatu o funkcjonowaniu 

2  A.M. Świątkowski, Karta Praw Społecznych Rady Europy, Warszawa 2006, s. 1 i n.
3  F. Pennings, Social Security, s. 5 i n., www.transpennings.org (odsłona z dnia 

28 kwietnia 2013 r.); M. Korola, F. Pennings, The Legal Character of International Social 
Security Standards, European Journal of Social Security 2008, Vol. 10, No. 2, s. 131 i n.

4  Zresztą takie problemy badawcze są podejmowane w literaturze przedmiotu zob. 
T. Dijkhoff, International Social Security Standards in the European Union. The Cases 
of the Czech Republic and Estonia, Cambridge 2011.

5  Organy i  instytucje UE zachęcają państwa członkowskie do przyjmowania 
standardów (w tym ratyfikacji) uchwalonych przez inne organizacje, jak MOP czy 
Radę Europy. Tak A.M. Świątkowski, Karta Praw Społecznych...; tegoż, Europejskie 
prawo socjalne, t. 3, Warszawa 1999, s. 102 i n.; F. Pennings, Social..., s. 10; G. Uścińska, 
Świadczenia..., s. 85 i n.

http://www.transpennings.org


Wprowadzenie

39

Unii Europejskiej podpisanego dnia 25 marca 1957 r. w Rzymie, Dz. U. 
z 2004 r. Nr 90, poz. 864 z późn. zm.; wersja skonsolidowana 2012, 
Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 47–390, dalej: TFUE).

Implementacja dyrektywy do porządków krajowych państw 
członkowskich następuje w drodze uchwalenia nowych aktów praw-
nych lub modyfikacji już obowiązujących. W związku ze zróżnico-
wanym wykorzystaniem źródeł prawa w UE dla osiągnięcia pewnego 
standardu zabezpieczenia społecznego6, w znaczeniu ustawodawstwa 
i prawa do zabezpieczenia społecznego, zachodzi potrzeba ustalenia 
tych źródeł. Trzeba zatem odpowiedzieć na pytanie, czy zróżnicowanie 
regulacji prawnych przyczynia się do realizacji prawa do swobodnego 
przemieszczania się obywateli UE i ich ochrony w zakresie zabezpie-
czenia społecznego. Czy czyni to prawo pewnym i skutecznym, czy też 
tej skuteczności i pewności nie osiąga się w pełni?

Analiza obejmuje więc akty należące do różnych źródeł prawa, za-
liczanych nie tylko do swobody przepływu osób, ale także do zakresu 
innych swobód, w tym swobody świadczenia usług. Uzasadnia to fakt, 
że orzecznictwo Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości (dalej: ETS 
lub TSUE) w ostatnich latach wywodzi głównie ze swobody usług sku-
teczność realizacji prawa obywateli i innych osób do przemieszczania 
się w UE (np. w zakresie opieki zdrowotnej).

W pracy proponuje się nowe, integralne spojrzenie na całość regu-
lacji unijnych, czyli rozwiązań w aktach prawnych prawa pierwotnego 
oraz pochodnego, dotyczących prawa do swobodnego przemieszczania 
się i na ich podstawie ustalenie zakresu prawa do zabezpieczenia spo-
łecznego osób korzystających z tej swobody. Nowym ujęciem jest także 
analiza przepisów unijnych w odniesieniu do takich zagadnień, jak:

– 	 obywatelstwo UE ustanowione w art. 20 i 21 TFUE określających 
swobodę przemieszczania się obywateli UE w kontekście prawa 
do zabezpieczenia społecznego;

– 	 rozwój i zmiany w krajowych systemach zabezpieczenia społecz-
nego i ich wpływ na regulacje unijne oraz ustalenie wpływu tych 
ostatnich na regulacje krajowe w zakresie zabezpieczenia społecz-
nego;

6  Standard w ujęciu normatywnym w odniesieniu do prawa międzynarodowego 
czy europejskiego ustala pewien pułap – nieobniżany – przy otwartej możliwości wpro-
wadzenia lub utrzymania jego wyższego poziomu w ustawodawstwie krajowym. Tak 
M. Matey-Tyrowicz, Znaczenie standardów europejskich dla polskiego prawa pracy, Pra-
ca i Zabezpieczenie Społeczne 2000, nr 6, s. 2 i n.; podobnie F. Pennings, Social..., s. 1 i n.
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– 	 rozwiązania prawne dotyczące swobody przepływu osób w pra-
wie traktatowym oraz w prawie pochodnym, z uwzględnieniem 
rozporządzenia Rady (EWG) nr 1612/68 z dnia 15 października 
1968 r. w sprawie swobodnego przepływu pracowników wewnątrz 
Wspólnoty (Dz. Urz. WE L 257 z 19.10.1968, s. 2; dalej: rozporzą-
dzenie nr 1612/68), dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli 
Unii, członków ich rodzin do swobodnego przemieszczania się 
i pobytu na terytorium państw członkowskich (Dz. Urz. UE L 158 
z 30.04.2004, s. 77; dalej: dyrektywa 2004/38/WE) oraz dyrekty-
wy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/24/UE z dnia 9 marca 
2011 r. w sprawie stosowania praw pacjentów w transgranicznej 
opiece zdrowotnej (Dz. Urz. UE L 88 z 04.04.2011, s. 45; dalej: 
dyrektywa 2011/24/UE). Przedmiotem analizy jest więc ustalenie 
związków i zależności między tymi aktami.
Praca ukazuje ewolucję i obecny stan prawny w zakresie swo-

body przepływu osób, ograniczonej w przeszłości do pracowników, 
a rozwiniętej współcześnie do obywateli UE i innych osób, z szerokim 
przedstawieniem orzecznictwa ETS oraz badań europejskich i pol-
skich w tym obszarze. Ukazuje też całokształt regulacji prawnych, 
składających się na ustawodawstwo zabezpieczenia społecznego oraz 
zakres i charakter prawa zabezpieczenia społecznego osób przemiesz-
czających się w UE.

W sferze teoretycznej opracowanie zawiera analizy przydatne do 
ustalenia zasad krajowych systemów zabezpieczenia społecznego, za-
kresu przedmiotowego, a w szczególności dotyczących prac na temat 
katalogu ryzyka socjalnego w związku ze zmianami, jakie już doko-
nały się w systemach prawnych państw członkowskich oraz UE. Cho-
dzi zwłaszcza o ryzyko niesamodzielności oraz zagwarantowanie dla 
skutków jego zajścia ochrony prawnej, co w przyszłości może dopro-
wadzić do rozszerzenia obecnego katalogu rodzaju ryzyka socjalnego 
i wyodrębnienia nowego działu zabezpieczenia społecznego w prawie 
UE. Ważnym elementem w książce jest także przedstawienie ewolucji 
ochrony prawnej oraz obecnego etapu rozwoju opieki długotermino-
wej w narodowych systemach zabezpieczenia społecznego państw 
członkowskich. W związku z prowadzonymi od kilku lat badaniami 
europejskimi7, wskazano etapy rozwoju ustawodawstw krajowych 

7  Autorka opracowania należy do zespołu tych badaczy.
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i prawa unijnego, a także szereg problemów o charakterze systemo-
wym i parametrycznym, wymagających dalszych badań. Istotną rolę 
odgrywa w tych pracach orzecznictwo ETS.

W rozdziale I przedstawiono podstawy prawne swobody prze-
pływu osób, ich charakter i zasięg. Zawarto w nim także analizę 
źródeł prawa UE dla celów badawczych podjętych w poszczególnych 
częściach książki (część pierwsza). Podstawy prawne są analizowane 
według porządku i hierarchii tych źródeł prawa, czyli w kolejności: 
prawo traktatowe, wtórne i pozostałe akty prawne z tego zakresu.

W części drugiej tego rozdziału ustala się zakres podmiotowy swo-
body przepływu osób, czyli krąg osób, które mogą korzystać z upraw-
nień z niej wynikających. Podkreśla się, że w ciągu kilkudziesięciu 
lat nastąpiła jego ewolucja – od pracowników do obywateli UE. Jego 
rozszerzenie nastąpiło pod wpływem orzecznictwa ETS na inne kate-
gorie osób. Wprowadzenie prawnej kategorii obywatelstwa w Traktacie 
o Unii Europejskiej podpisanym dnia 7 lutego 1992 r. w Maastricht 
(Dz. Urz. WE C 191 z 29.07.1992, s. 1–110; wersja skonsolidowana 
2012, Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 13–390, dalej: traktat z Maa-
stricht lub TUE) jest przełomowe w związku z przyznaniem prawa do 
swobodnego przemieszczania się i pobytu niezależnie od aktywności 
ekonomicznej w innym państwie członkowskim.

Analiza obejmuje więc obywateli UE, w tym m.in. pracowników 
migrujących, osoby korzystające ze swobody prowadzenia działal-
ności gospodarczej, emerytów lub rencistów, studentów, członków 
rodziny obywatela UE. W obszarze analizy znaleźli się również oby-
watele państw trzecich, ze wskazaniem ich pozycji prawnej w tym 
zakresie8.

Część trzecia rozdziału I prezentuje zakres przedmiotowy swo-
body przemieszczania się osób, z wyróżnieniem takich jej obsza-
rów, jak prawo wyjazdu z państwa ojczystego oraz wjazdu do innego 
państwa członkowskiego, prawo pobytu. Natomiast w okresie poby-
tu analizie zostały poddane m.in. takie zagadnienia, jak prawo do 
równego traktowania w zakresie zatrudnienia, prawo do uprawnień 
socjalnych oraz dostęp do korzyści (przywilejów) socjalnych. Analiza 
ta jest przeprowadzana z uwzględnieniem regulacji UE o różnym 
charakterze prawnym, orzecznictwa ETS i literatury przedmiotu. 

8  Uprawnia to do posłużenia się w temacie książki odniesieniem do osób korzy-
stających z prawa do przemieszczania się w UE, a nie tylko obywateli.
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Może ona stanowić uzupełnienie i rozszerzenie dotychczasowego 
dorobku z tego zakresu.

Nowym podejściem w badaniach prawnych tego zagadnienia 
powinno być integralne analizowanie regulacji prawnych o różnym 
charakterze, dotyczących prawa do swobodnego przemieszczania się 
w celu ustalenia skutków jego stosowania. Dotychczasowe analizy, 
prowadzone w odniesieniu tylko do regulacji koordynacyjnych lub 
harmonizacyjnych, nie przedstawiają w sposób wyczerpujący tego zło-
żonego stanu prawnego9. Wymagają zatem badania różnych źródeł 
prawa10 w celu zdiagnozowania i oceny tej skomplikowanej materii.

Z prawa UE wynika, że państwa członkowskie ponoszą odpowie-
dzialność za tworzenie i funkcjonowanie systemów zabezpieczenia 
społecznego, stosownie do uwarunkowań krajowych. W tym celu Unia 
i państwa członkowskie wprowadzają w życie środki, które uwzględ-
niają różnorodność praktyk krajowych. W art. 153 TFUE podkreśla 
się, że w celu urzeczywistnienia środków określonych w art. 151 (Cele 
polityki społecznej) Unia wspiera i uzupełnia działania państw człon-
kowskich w następujących dziedzinach:

1) 	pkt c – zabezpieczenia społecznego i ochrony socjalnej pracowników,
2) 	pkt k – modernizacji systemów ochrony socjalnej.

Można więc przyjąć, że są to wyraźne wskazania działań wspiera-
jących i uzupełniających państwa członkowskie w tym zakresie. Mając 
na uwadze cele ustalone w art. 151 TFUE, Komisja zachęca do współ-
pracy między państwami członkowskimi oraz ułatwia koordynację 
ich działań we wszystkich dziedzinach polityki społecznej, a zwłaszcza 
w sferach dotyczących: zatrudnienia, prawa pracy, zabezpieczenia spo-
łecznego. Zauważyć trzeba także, że w art. 9 TFUE (podstawa działań 
Unii) wskazuje się na uwzględnienie odpowiedniej ochrony socjalnej 
przy określaniu i realizacji swoich polityk.

Celem rozdziału II jest zaprezentowanie prawa wspólnotowego 
(UE) dotyczącego koordynacji systemów zabezpieczenia społecz-
nego w szerokim kontekście innych regulacji służących swobodzie 
przemieszczania się, ze szczególnym uwzględnieniem orzecznictwa 
ETS. Ustawodawstwo wspólnotowe odgrywało i nadal będzie odgry-

9  F. Pennings (ed.), Between Soft and Hard Law: The Impact of International Social 
Security Standards on National Social Security Law, Hague 2006, s. 50 i n. 

10  L. Senden, Soft Law in European Community Law, Portland 2004, s. 5 i n., s. 33 
i n., s. 107 i n.; P. Craig, G. de Búrca, EU Law: Text, Cases and Materials, Oxford 2011, 
s. 103 i n., s. 121 i n.
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wać ważną rolę w rozwoju mobilności pracowników i innych osób 
w UE. Decyduje ono bowiem o faktycznym wymiarze korzystania 
z prawa do swobodnego przemieszczania się i zagwarantowaniu ochro-
ny przez systemy zabezpieczenia społecznego.

W ostatnich latach pojawiało się jednak wiele problemów, które 
powinien rozwiązać wspólnotowy ustawodawca. Z jednej strony jest 
to konieczność zapewnienia adekwatności przepisów regulujących 
koordynację do zmieniającego się rynku pracy, elastyczności zatrud-
nienia, a z drugiej dostosowanie zasad koordynacji do zmian o różnym 
charakterze w krajowych systemach zabezpieczenia społecznego. Nie 
bez znaczenia są także problemy związku i relacji między regulacjami 
koordynacyjnymi a innymi z zakresu prawa wspólnotowego, w szcze-
gólności w zakresie obywatelstwa UE i uprawnień wynikających z nie-
go. Brakuje także kompatybilności między regulacjami dotyczącymi 
prawa pobytu (dyrektywa 2004/38/WE) a uprawnieniami wynikają-
cymi z przepisów o koordynacji. Podobnie w odniesieniu do dyrekty-
wy 2011/24/UE, której rozwiązania nie do końca są skoordynowane 
z regulacjami koordynacyjnymi.

Wymienione zagadnienia są przedmiotem pogłębionych analiz 
badawczych w tym rozdziale. Ich wyniki powinny służyć poprawie 
dotychczasowych rozwiązań zapewniających właściwą ochronę oby-
watelom UE korzystającym ze swobody przemieszczania się. Regulacje 
UE powinny tym celom służyć (część pierwsza rozdziału).

W rozdziale tym przedstawiono szczegółowo nowe regulacje 
z zakresu koordynacji, tj. rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie ko-
ordynacji systemów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 166 
z 30.04.2004, s. 1; dalej: rozporządzenie nr 883/2004 lub rozporzą-
dzenie podstawowe) oraz rozporządzenie Parlamentu Europejskiego 
i Rady (WE) nr 987/2009 z dnia 16 września 2009 r. dotyczące wyko-
nywania rozporządzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji 
systemów zabezpieczenia społecznego (Dz. Urz. UE L 284 z 30.10.2009, 
s. 1; dalej: rozporządzenie nr 987/2009 lub rozporządzenie wykonaw-
cze), obowiązujące od dnia 1 maja 2010 r. Analizy te są ważne dla 
przedstawienia i oceny obecnego stanu prawnego realizacji prawa do 
zabezpieczenia społecznego osób korzystających ze swobody prze-
mieszczania się (część druga rozdziału).

Zagadnienie nowego podejścia do tzw. wymiaru zewnętrznego 
koordynacji (wobec państw trzecich) wymaga pogłębionej analizy 
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prawnej. Chodzi o regulacje dotyczące koordynacji systemów zabez-
pieczenia społecznego odnoszące się nie tylko do UE, ale także do 
państw trzecich. Obecnie Komisja Europejska (dalej: KE) oraz państwa 
członkowskie dyskutują, czy w związku z procesami gospodarczymi 
i społecznymi funkcjonujące instrumenty prawne są wystarczające 
w relacji z państwami trzecimi. Proponuje się przygotowanie nowych 
rozwiązań w tym zakresie. Sprawy te są podejmowane w trzeciej części.

Zagadnienia dotyczące ustawodawstwa właściwego są przed-
miotem rozdziału III. W przypadku osób korzystających z prawa do 
przemieszczania się podstawowym problemem jest ustalenie, gdzie 
powstaje obowiązek ubezpieczenia społecznego. Zakres publicznych 
systemów zabezpieczenia społecznego odnosił się do osób aktywnych 
zawodowo, mieszkających na terytorium danego kraju. W ostatnim 
czasie następują w tym zakresie zmiany.

Zmienia się także model pracownika migrującego. W literaturze 
podaje się, że współcześnie mamy bardzo zróżnicowane typy tych 
pracowników, w tym m.in. pracowników przygranicznych, czasowo 
migrujących, pracowników zarządzających i łączących aktywność na 
terenie państw członkowskich UE z aktywnością w państwach poza 
Unią. Aktywność w innych krajach odbywa się obecnie przez krótki 
czas. Jest to zatrudnienie na czas określony albo w formie umów cywil-
nych, albo w innych formach elastycznego zatrudnienia. Powoduje to 
problemy dla ustalenia obowiązku ubezpieczenia społecznego (w tym 
opłacania składek), a także nabycia prawa do świadczeń.

Odpowiedź na pytanie, czy w jakim zakresie obecnie obowiązują-
ce przepisy rozporządzenia nr 883/2004 są dostosowane do tych zadań, 
będzie przedmiotem niniejszego rozdziału. Zostanie w nim ustalo-
ne, jakiemu ustawodawstwu podlega się w związku z pracą w pań-
stwach członkowskich, z oddelegowaniem do pracy w innym państwie 
członkowskim niż kraj, w którym powstaje obowiązek ubezpieczenia, 
wreszcie gdzie jest się ubezpieczonym, jeżeli pracuje się w co najmniej 
dwóch państwach. Ważne jest również ustalenie ustawodawstwa ma-
jącego zastosowanie dla osób nieaktywnych, które mieszkają w innym 
państwie niż kraj, z którego pochodzą (gdzie byli ubezpieczeni, mieli 
prawo do świadczeń)11.

11  Zagadnienia te są analizowane w literaturze przedmiotu. Zob. E. Eichenho-
fer, Sozialrecht der Europäischen Union, Berlin 2010; M. Fuchs, Europäisches Sozial-
recht. Kommentar, Mainz 2010; F. Pennings, Posting and Social Security Coordination 
(w:) R. Blanpain (ed.), Freedom of Services in the European Union, Bulletin of Compara-
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W rozdziale IV podjęto nową problematykę, dotychczas nieana-
lizowaną w polskiej literaturze, związaną ze świadczeniami opieki 
długoterminowej (Long-term Care – LTC). Poddano analizie prob-
lem nieuwzględnienia tych świadczeń w dotychczasowych przepisach 
unijnych o koordynacji. Prezentuje się ewolucję, obecny stan prawny 
w państwach członkowskich UE oraz ustala wnioski z przeprowadzo-
nej analizy porównawczej, wskazując, że większość krajów członkow-
skich uznaje podejście zróżnicowane i przewiduje świadczenia LTC 
w ramach różnych działów zabezpieczenia społecznego i/lub pomocy 
społecznej.

Jeżeli chodzi o regulacje unijne, to przedstawione badania po-
kazują istotną rolę ETS we włączaniu tych świadczeń do prawa UE. 
W swoim orzecznictwie ETS dokonał uściślenia miejsca LTC w obo-
wiązujących rozporządzeniach. Włączenie świadczeń LTC w zakres 
prawa koordynacji systemów zabezpieczenia społecznego było oparte 
na następującej argumentacji. Ponieważ świadczenia w ramach LTC 
nie znajdują się na liście odpowiadającej rodzajowi ryzyka społecznego 
objętego przepisami o koordynacji w dotychczasowym rozporządzeniu 
Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania 
systemów zabezpieczenia społecznego do pracowników najemnych 
i ich rodzin przemieszczających się we Wspólnocie (Dz. Urz. WE L 149 
z 05.07.1971, s. 2 z późn. zm.; dalej: rozporządzenie nr 1408/71), koor-
dynacja musi się odbywać według zasad dotyczących innych świad-
czeń. Ze względu na związek z obszarem ryzyka choroby, w opinii ETS 
należy stosować przepisy dotyczące świadczeń chorobowych.

W rozdziale tym podnosi się także problemy definicyjne ważne 
dla ustalenia zakresu i definicji świadczeń opieki długoterminowej. 
Pozostają one w związku z pojęciem ryzyka socjalnego niesamodziel-
ności, jego charakterem i miejscem w dotychczasowym katalogu ryzy-
ka socjalnego. Przedstawiono również związek LTC z uprawnieniami 
zawartymi w innych przepisach UE, jak np. dyrektywą 2011/24/UE, 
zwłaszcza że relacje między nimi budzą wiele problemów.

W zakończeniu zawarto ustalenia do badań na przyszłość w za-
kresie prawa do zabezpieczenia społecznego. Dotyczą one potrzeby 
wprowadzenia zmian w obecnych regulacjach unijnych. Wskazuje się 

tive Labour Relations, Hague 2006 ; H. Szurgacz, Ewolucja koordynacji systemów zabez-
pieczenia społecznego (w:) A. Sobczak (red.), Stosunki zatrudnienia w dwudziestoleciu 
społecznej gospodarki rynkowej. Księga pamiątkowa z okazji 40-lecia pracy naukowej 
Profesor Barbary Wagner, Warszawa 2010, s. 525 i n.
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na nowe rozwiązania, które w kompleksowy sposób obejmowałyby 
nowe ryzyko i nowe świadczenia opieki długoterminowej, zgodnie 
z tendencjami w europejskich badaniach z tego zakresu.

W rozdziale V podejmuje się bardzo skomplikowaną i niejedno-
rodną materię prawną dotyczącą prawa do świadczeń opieki zdro-
wotnej osób korzystających ze swobody przemieszczania się. Traktat 
o Unii Europejskiej (art. 3) oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (art. 48) ustalają podstawowe zasady, na których jest oparta 
Unia, tj. swobodę przepływu osób, usług i kapitału. Dotyczą one także 
towarów i usług medycznych. Trzeba również pamiętać, że szczegóło-
wy charakter towarów i usług medycznych wpłynął na ich wyłączenie 
z regulacji unijnych dotyczących usług na rynku wewnętrznym. Cho-
dzi o dyrektywę 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 
12 grudnia 2006 r. dotyczącą usług na rynku wewnętrznym (Dz. Urz. 
UE L 376 z 27.12.2006, s. 36; dalej: dyrektywa 2006/123/WE), z której 
zostały wyłączone usługi zdrowotne niezależnie od sposobu ich zor-
ganizowania i finansowania na poziomie krajowym (usługi publiczne 
czy prywatne).

W związku z orzecznictwem ETS dotyczącym praw pacjenta do ko-
rzystania z leczenia w innym państwie członkowskim została przyjęta 
w 2011 r. dyrektywa 2011/24/UE. Jest to nowy akt prawa unijnego, któ-
rego transpozycja do prawa krajowego powinna nastąpić do paździer-
nika 2013 r. Dyrektywa określa uprawnienia pacjentów do uzyskania 
opieki zdrowotnej w innym państwie członkowskim, w tym ograni-
czenia, które państwo członkowskie może ustalić w korzystaniu z tej 
opieki za granicą. Ustala również poziom finansowania transgranicznej 
opieki zdrowotnej na podstawie zasady, że pacjent jest uprawniony do 
otrzymania zwrotu kosztów do wysokości, która zostałaby zapłacona 
w sytuacji, gdyby skorzystał z opieki zdrowotnej w swoim kraju.

Rozdział V obejmuje trzy grupy zagadnień. Pierwsza część to ana-
liza prawna zdrowotnych świadczeń rzeczowych w przepisach o ko-
ordynacji systemów zabezpieczenia społecznego, z uwzględnieniem 
orzecznictwa ETS i literatury przedmiotu. Druga podejmuje analizę 
całkowicie nowych regulacji będących w okresie transpozycji do usta-
wodawstw krajowych, zawartych w dyrektywie 2011/24/UE w sprawie 
stosowania praw pacjentów w transgranicznej opiece zdrowotnej. Jest 
oparta na literaturze przedmiotu i debatach europejskich dotyczą-
cych tych zagadnień (część druga). Wreszcie kolejna (trzecia) część 
– również nowa i trudna – przedstawia związki i zależności między 
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rozwiązaniami rozporządzeń o charakterze koordynacji a przepisa-
mi nowej dyrektywy. Związki i zależności między rozporządzeniem 
nr 883/2004 i rozporządzeniem nr 987/2009 a dyrektywą 2011/24/
UE polegają głównie na tym, że akty te ustanowiły system mający na 
celu zapewnienie dostępu do opieki zdrowotnej w różnych sytuacjach 
osobom korzystającym z prawa do swobodnego przemieszczania się, 
zwłaszcza w okresie tymczasowego pobytu poza granicami państwa 
członkowskiego właściwego (czyli tego, w którym nabywa się upraw-
nienia do świadczeń zdrowotnych rzeczowych).

Trzeba także pamiętać, że rozporządzenia i dyrektywa stanowią 
dwa niezależne instrumenty stosowane w przewidzianych dla siebie 
obszarach. Ważne jest więc nie tylko ustalenie zakresu osobowego 
i przedmiotowego tych instrumentów, ale związków i relacji między 
tymi zakresami oraz konsekwencji dla realizacji prawa do opieki 
zdrowotnej osób korzystających ze swobody przemieszczania się. Czy 
rzeczywiście nowe rozwiązania mogą wpłynąć na poprawę obecnego 
stanu prawnego i faktycznego w tym zakresie?

W opracowaniu tej części wykorzystano stanowisko i wyjaśnienia 
Komisji Europejskiej, będące komentarzami do regulacji prawnych. 
Skorzystano także z wymiany informacji i ocen sformułowanych 
na międzynarodowych konferencjach poświęconych tym sprawom, 
w których autorka brała udział.

W rozdziale VI podjęto analizę prawa do świadczeń pieniężnych 
w razie choroby i macierzyństwa, objętych zasadami koordynacji. 
Celem tych regulacji jest zapewnienie wypłaty świadczeń pieniężnych 
należnych osobom objętym systemem ubezpieczenia społecznego z ty-
tułu choroby i macierzyństwa w miejscu zamieszkania, innym niż to, 
w którym znajduje się instytucja zobowiązana do ich wypłaty. Regula-
cje te nie są tak szerokie, jak poprzednio wymienione, z tego względu 
nie wymagają tak obszernej analizy.

Analiza prawa do świadczeń emerytalno-rentowych jest zawar-
ta w rozdziale VII. Świadczenia te w nowych regulacjach koordynacyj-
nych (rozporządzenia nr 883/2004 i nr 987/2009) są w dużym stopniu 
oparte na dotychczasowych rozwiązaniach prawnych. Regulacje te 
uległy jednak modernizacji, zwłaszcza pod wpływem dostosowania 
ich do zmieniających się przepisów państw członkowskich i zmian 
wprowadzonych w narodowych systemach emerytalnych i rentowych.

Należy docenić wprowadzenie regulacji mających na celu większą 
skuteczność współpracy instytucji zabezpieczenia społecznego, usta-
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lających nabycie prawa do świadczeń oraz odpowiedzialnych za ich 
wypłatę do kraju zamieszkania osób uprawnionych. W rozdziale tym 
zwrócono uwagę na nowe wyroki ETS, w tym w sprawach polskich.

Analizowane w rozdziale VIII uprawnienia do świadczeń w ra-
zie bezrobocia oparte są na szczególnych zasadach. Osoba bezrobot-
na udająca się do innego państwa członkowskiego w celu poszukiwania 
pracy zachowuje nabyte uprawnienia do świadczeń z tytułu bezrobo-
cia, ale tylko przez ustalony czas i na ściśle określonych warunkach. 
W rozdziale VIII są one przeanalizowane i ocenione w aspekcie reali-
zacji prawa do zabezpieczenia społecznego osób korzystających ze swo-
body przemieszczania się, ze szczególnym uwzględnieniem orzeczni-
ctwa ETS. Trzeba bowiem powiedzieć, że ETS analizuje te zagadnienia 
również w kontekście swobody przemieszczania się i pobytu obywateli 
UE (wyrok z dnia 11 września 2008 r. w sprawie C-228/07 J. Petersen, 
wyrok z dnia 18 lipca 2006 r. w sprawie C-406/04 G. de Cuyper).

Świadczenia dla osób bezrobotnych są powiązane z wymogiem 
bycia dostępnym na rynku pracy państwa, które je wypłaca. Wystę-
puje bowiem wyraźna korelacja między warunkami ich przyznania 
i wypłaty a rejestracją pracownika, jego dostępnością i aktywnością 
w poszukiwaniu pracy. Według art. 11 ust. 3 lit. a) rozporządzenia 
nr 883/2004 państwem właściwym jest państwo miejsca pracy (lex loci 
laboris). Państwo zamieszkania jest jedynie pomocnicze przy ustalaniu 
uprawnień osoby bezrobotnej.

Artykuł 65 rozporządzenia nr 883/2004 odchodzi od tej naczelnej 
zasady w przypadku pracowników przygranicznych i innych kategorii 
osób, które zamieszkują na stałe poza krajem zatrudnienia – w ich 
przypadku państwem właściwym jest państwo zamieszkania. Jednak 
to rozwiązanie powoduje wiele problemów i wątpliwości dotyczących 
obciążenia finansowego państwa zamieszkania, trudności w ustaleniu 
miejsca zwyczajowego pobytu osoby bezrobotnej, braku jasnych roz-
strzygnięć prawnych i inne12.

Trzeba jednak dodać, że rozwiązania zawarte w rozporządzeniu 
nr 883/2004 są pewnym kompromisem między odpowiedzialnością 
państwa zatrudnienia i państwa zamieszkania. Państwa członkowskie 
uważają je nadal za kontrowersyjne. Z tych powodów ma poziomie 
europejskim zostały opracowane propozycje zmiany obecnego stanu 

12  C.G. de Cortazar (ed.), E. Rentola (ed.), M. Fuchs, S. Klosse, Coordination of 
Unemployment Benefits. Think Tank Report 2012, Ghent 2012, s. 5 i n. 
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prawnego, które mogą być w przyszłości podstawą nowych regulacji. 
Są one przedstawione w tej części pracy.

Prawo do świadczeń rodzinnych jest przedmiotem rozważań 
w rozdziale IX. Świadczenia rodzinne występują w ustawodawstwach 
wszystkich państw członkowskich UE. Jednak między rozwiązania-
mi krajowymi występują znaczne różnice, jeśli chodzi o rodzaje tych 
świadczeń, warunki ich nabycia, ich wysokość czy zasady finanso-
wania13.

W orzecznictwie ETS (wyroki z dnia 12 czerwca 2012 r.: w sprawie 
C-611/10 Hudziński i w sprawie C-612/10 Wawrzyniak – komento-
wane zresztą w literaturze europejskiej) podkreśla się, że ponieważ 
art. 48 TFUE przewiduje koordynację przepisów państw członkow-
skich, a nie ich harmonizację, postanowienia te nie mają wpływu na 
różnice merytoryczne i proceduralne pomiędzy systemami zabezpie-
czenia społecznego poszczególnych państw członkowskich, a co za tym 
idzie – różnice w zakresie praw osób w nich ubezpieczonych. Każde 
państwo członkowskie ustala uprawnienia w swoim ustawodawstwie 
z poszanowaniem prawa Unii, w tym w zakresie warunków przyzna-
wania świadczeń (tak też w orzeczeniu ETS z dnia 30 czerwca 2011 r. 
w sprawie C-388/09 da Silva Martins, pkt 71).

Trybunał w wyżej wymienionych sprawach orzekł, że postanowie-
nia traktatu z dziedziny swobodnego przepływu pracownika należy in-
terpretować w ten sposób, że nie stoją one na przeszkodzie stosowaniu 
prawa krajowego w zakresie, w jakim prowadzi ono do zmniejszenia 
kwoty świadczenia o wysokość świadczenia porównywalnego pobiera-
nego w innym państwie, ale do wykluczenia tego świadczenia (pkt 85 
wyroku w sprawach Hudziński i Wawrzyniak). Podobnie niezgodne 
z przepisami o koordynacji jest nieuwzględnienie okresów pobierania 
świadczeń rodzinnych w innym państwie członkowskim na potrzeby 
uzyskania prawa do świadczenia w jeszcze innym państwie członkow-
skim w ten sam sposób, jak gdyby było ono pobierane na terytorium 
tego państwa (wyrok ETS z dnia 21 lutego 2008 r. w sprawie C-507/06 
M. Klöppel).

Wyroki w sprawach Hudziński i Wawrzyniak zawierają istotne 
stanowisko trybunału w sprawie możliwości przyznania świadczeń ro-
dzinnych na dzieci przez państwo członkowskie niebędące państwem 
właściwym, w którym jest wykonywana praca tymczasowa. Stanowi też 

13  MISSOC 2012 (Family allowances).
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wykładnię zasady stosowania prawa krajowego zapobiegającej zbiego-
wi prawa i wykluczenia takiego świadczenia w przypadku pobierania 
porównywalnego świadczenia w innym państwie. Skutki tego wyroku 
mogą być istotne dla pracowników migrujących w zakresie uprawnień 
do świadczeń rodzinnych także w okresie czasowego pobytu i zatrud-
nienia w innym państwie członkowskim niż państwo właściwe.

W zakończeniu przedstawiono wnioski wynikające z analiz 
i wywodów zaprezentowanych w poszczególnych rozdziałach pracy. 
W pracy przyjęto stan prawny na 15 sierpnia 2013 r.

Książka adresowana jest do specjalistów prawa UE, z zakresu 
zabezpieczenia społecznego, polityki społecznej, przedstawicieli wła-
dzy właściwej, instytucji właściwych, sędziów, partnerów społecznych 
i innych podmiotów odpowiedzialnych za stanowienie i stosowanie 
standardów zabezpieczenia społecznego osób korzystających z pra-
wa do swobodnego przemieszczania się w UE. Może być przydat-
na w procesie dydaktycznym tej złożonej i  trudnej problematyki. 
W pracy przedstawia się w szerokim zakresie dorobek orzeczniczy 
ETS, z uwzględnieniem wyroków obecnie wydanych, oraz doktryny 
polskiej i europejskiej z tego zakresu.

Mając na uwadze złożoność i trudność analizowanej materii, au-
torka ma nadzieję, że zamieszczone w książce analizy i wyjaśnienia 
regulacji prawnych i wyroków sądowych przyczynią się do poprawy 
bezpieczeństwa prawnego i socjalnego obywateli UE. W pracy wyko-
rzystano wiedzę i doświadczenia badaczy europejskich skupionych 
wokół spraw objętych tematyką książki, przedstawionych w różnych 
gremiach formalnych i  nieformalnych, w  których autorka bierze 
udział14.

Dzięki udziałowi autorki przez wiele lat w badaniach europej-
skich z zakresu europejskich standardów zabezpieczenia społecznego, 
a w ostatnich latach badaniach regulacji unijnych z tego zakresu było 
możliwe powstanie tej książki. Badania te były prowadzone przez róż-
ne uczelnie wyższe i instytucje badawcze państw członkowskich UE. 
Szczególną rolę w tym zakresie odgrywa Wydział Prawa Uniwersytetu 
w Gandawie z jego liderem profesorem Yves Jorensem, który koordy-
nuje te prace badawcze, skupiając wybitnych ekspertów ze wszystkich 

14  Są to głównie eksperci biorący udział w pracach badawczych projektu „Tra-
ining and reporting on European Social Security” (trESS), koordynowanego przez 
Uniwersytet w Gandawie.
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państw członkowskich. Badania te obejmują nie tylko implementację 
regulacji koordynacyjnych, ale także ocenę innych rozwiązań z za-
kresu uprawnień socjalnych osób korzystających z prawa do swobody 
przemieszczania się15.

Autorka pragnie podziękować recenzentowi prof. dr. hab. Jerze-
mu Wratnemu i Dorocie Bieniasz za wszelkie cenne uwagi zgłoszone 
w trakcie powstawania tej książki, ekspertom z projektu trESS oraz 
innym osobom, które przyczyniły się do jej powstania, a także rodzinie 
za cierpliwość i zrozumienie.

15  Trzeba również docenić fakt, że badania te są możliwe, bo ich potrzeba jest 
akceptowana przez Komisję Europejską.
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Rozdział I

Swoboda przepływu osób.  
Ewolucja rozwiązań prawnych

I. Podstawy prawne swobody przepływu osób

Wprowadzenie

W rozdziale przedstawia się podstawy prawne swobody przepły-
wu osób, ustala ich charakter i zasięg. Zawiera się w nim także analizę 
źródeł prawa UE ze względu na potrzebę ich rozpoznania dla celów 
badawczych podjętych w poszczególnych częściach książki. Podsta-
wy prawne są analizowane według porządku i hierarchii tych źródeł 
prawa, czyli w kolejności: prawo traktatowe, wtórne i pozostałe akty 
prawne z tego zakresu (część I).

W kolejnej części (część II) ustala się zakres podmiotowy swo-
body przepływu osób, czyli krąg osób, które mogą korzystać z pra-
wa i uprawnień z niej wynikających. W ciągu kilkudziesięciu lat16 
zakres ten przeszedł ewolucję – od pracowników do obywateli UE. 
W pierwszych regulacjach wspólnotowych prawo to było przyznane 
pracownikom i ściśle związane z aktywnością ekonomiczną podej-
mowaną na terytorium innego państwa Wspólnoty. Jego rozszerzenie 
nastąpiło pod wpływem orzecznictwa ETS na inne kategorie osób. 
Wreszcie wprowadzenie prawnej kategorii obywatelstwa w traktacie 

16  Od 1951 r., czyli ustanowienia pierwszej Wspólnoty na podstawie Traktatu 
Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali podpisanego dnia 8 kwietnia 1951 r. w Paryżu 
(dalej: TEWWiS), do 2007 r., tj. przyjęcia Traktatu z Lizbony zmieniającego Trak-
tat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską podpisanego 
w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. Urz. UE C 306 z 17.12.2007, s. 1; dalej: 
traktat z Lizbony).
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z Maastricht jest przełomowe w związku z przyznaniem prawa do 
swobodnego przemieszczania się i pobytu niezależnie od aktywności 
ekonomicznej w innym państwie członkowskim.

W związku z tą ewolucją rozwiązań prawnych, analizą obejmu-
je się różne kategorie osób korzystających ze swobody przepływu. 
W szczególności są to obywatele UE, w tym pracownicy migrujący, 
osoby korzystające ze swobody prowadzenia działalności gospodar-
czej, emeryci lub renciści, studenci, członkowie rodziny obywatela UE. 
W obszarze tej analizy znaleźli się również obywatele państw trzecich, 
ze wskazaniem ich pozycji prawnej w tym zakresie.

W kolejnej części (część III) ustala się zakres przedmiotowy swo-
body przemieszczania się osób, z wyróżnieniem takich jej obszarów, 
jak prawo wyjazdu z państwa ojczystego oraz wjazdu do innego pań-
stwa członkowskiego, prawo pobytu. Natomiast analizie poddaje się 
zagadnienia związane z okresem samego pobytu, np. prawo do rów-
nego traktowania w zakresie zatrudnienia, prawo dostępu do korzyści 
(przywilejów) socjalnych17, a także prawo pozostania po zakończeniu 
zatrudnienia. Analiza ta jest przeprowadzana z uwzględnieniem regu-
lacji UE o różnym charakterze prawnym, orzecznictwa ETS i literatury 
przedmiotu. Może stanowić uzupełnienie i rozszerzenie dotychczaso-
wego dorobku z tego zakresu.

Zakres swobody przepływu osób (swobodnego przemieszczania 
się) należy rozpatrywać w szerokim aspekcie. Jest regulowany prze-
pisami traktatowymi dotyczącymi swobody przepływu pracowników 
migrujących (art. 45 TFUE), a także związany ze swobodą świadczenia 
usług (art. 56 TFUE) oraz swobodą prowadzenia działalności gospo-
darczej (art. 49 TFUE). Swoboda ta jest także przedmiotem regulacji 
prawa wtórnego, w szczególności dyrektywy 2004/38/WE. Istotną rolę 
odegrał w jej rozwoju Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
(dalej: TSUE)18.

Nowym podejściem w badaniach prawnych tego zagadnienia 
powinno być integralne analizowanie regulacji prawnych o różnym 
charakterze, dotyczących prawa do swobodnego przemieszczania 
się w celu ustalenia jego stanu i skutków stosowania. Dotychczasowe 
analizy, prowadzone w odniesieniu tylko do regulacji koordynacyj-
nych lub harmonizacyjnych, nie przedstawiają w sposób wyczerpu-

17  Social benefis or social advantages (j. ang.); avantages sociaux (j. franc.).
18  Dotychczas ETS. W opracowaniu będą używane obie wersje tej nazwy.
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I. Podstawy prawne...

jący tego złożonego stanu prawnego19 i wymagają badania różnych 
źródeł prawa20.

Jak podkreśla się w literaturze przedmiotu, zakres osobowy swo-
body przemieszczania się obejmuje nie tylko pracowników i osoby 
aktywne zawodowo, ale także studentów, emerytów oraz członków 
ich rodzin (bez względu na ich obywatelstwo)21.

Potwierdzeniem tego rozszerzenia zakresu swobody przepływu 
osób jest wymieniana już dyrektywa 2004/38/WE22. Trzeba jednak 
podkreślić, że przełomowe było ustanowienie obywatelstwa UE oraz 
zmiana polegająca na przyznaniu wielu uprawnień z tego tytułu na 
terytorium goszczącego państwa członkowskiego.

Należy docenić w tym zakresie rolę TSUE, który uznał obywatel-
stwo Unii za fundamentalne dla określenia statusu obywateli państw 
członkowskich UE na terytorium innego państwa członkowskiego23.

1. Źródła prawa Unii Europejskiej

1.1. Kompetencje prawodawcze Unii Europejskiej

Celem przedstawienia zagadnień dotyczących prawa UE jest usta-
lenie punktu odniesienia do dalszych analiz prawnych wybranych 
z tego prawa. Często bowiem regulacje te są rozumiane i oceniane 

19  F. Pennings (ed.), Between Soft..., s. 50 i n. 
20  L. Senden, Soft Law..., s. 5 i n., s. 33 i n., s. 107 i n.; P. Craig, G. de Búrca, EU 

Law: Text..., s. 103 i n., s. 121 i n.
21  A. Kuś (red.), Prawo materialne Unii Europejskiej w zarysie, Lublin 2011, s. 65 

i n.; R. Skubisz, E. Skrzydło-Tefelska (red.), Prawo europejskie. Zarys wykładu, Lublin 
2006, s. 237 i n.; L. Mitrus, Ewolucja prawa unijnego w dziedzinie swobody przemiesz-
czania się pracowników (w:) J. Wratny, M.B. Rycak (red.), Prawo w świetle procesów 
integracji europejskiej. Księga jubileuszowa profesor Marii Matey-Tyrowicz, Warszawa 
2011, s. 125 i n.; T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2007, s. 20 
i n.; F. Pennings, European Social Security Law, Fifth Edition, Antwerp 2010, s. 10 i n.

22  Dokonała ona zmian w licznych rozproszonych regulacjach z tego zakresu.
23  Na przykład orzeczenie z dnia 12 maja 1998 r. w sprawie C-85/96 Martinez Sala 

czy z dnia 20 września 2001 r. w sprawie C-184/99 Rudy Grzelczyk. Orzeczenia cytowa-
ne są na podstawie: G. Uścińska, B. Kazenas (red.), Orzeczenia Europejskiego Trybunału 
Sprawiedliwości w zakresie zabezpieczenia społecznego, wersja szeroka, Warszawa 2002; 
G. Uścińska (red.), Orzeczenia Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości w dziedzinie 
zabezpieczenia społecznego, wersja szeroka, Warszawa 2005 oraz strony: http://curia.
europa.eu/juris/document (odsłona z dnia 20 grudnia 2012 r.). 
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