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Dialog miedzy Trybunatem Sprawiedliwosci

| sgdami administracyjnymi panstw cztonkowskich
w 0golnosci a Naczelnym Sadem Administracyjnym
w szczegolnosci
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Artykut dotyczy problematyki dialogu pomiedzy Trybunatem Sprawiedliwosci a krajowymi sgdami
administracyjnymi, ktory odbywa sie za pomocg mechanizmu odestania prejudycjalnego, ze szcze-
golnym uwzglednieniem dialogu, jaki zachodzi miedzy Trybunatem Sprawiedliwosci a Naczelnym
Sadem Administracyjnym. Autor bada znaczenie, jakie mechanizm odestania prejudycjalnego
odgrywa w ztozonych procedurach administracyjnych, oraz analizuje problem spéjnosci systemu
sgdowniczego UE, a w szczegdlnosci interakcji pomiedzy mechanizmem odestania prejudycjal-
nego a skargami o stwierdzenie niewaznosci. W artykule poruszono takze kwestie niepozadanej
sytuacji, w ktorej dana sprawa jest wielokrotnie przerzucana tam i z powrotem miedzy krajowymi

sgdami i organami administracyjnymi, czyli tzw. sagdowego lub proceduralnego ping-ponga.

1. Wstep

Dialog pomigdzy Trybunalem Sprawiedliwosci a krajowymi
sagdami administracyjnymi, ktéry odbywa si¢ za pomocg mecha-
nizmu odestania prejudycjalnego, przyczynit si¢ w ogromnym
stopniu do rozwoju prawa UE.

W ujeciu iloSciowym mozna $mialo stwierdzié, ze Iwig cze$é
wniosk6w o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wniesio-
nych do Trybunatu Sprawiedliwosci ztozyly sady administracyjne.
Dla celéw niniejszego opracowania sady administracyjne beda
definiowane jako sady, ktore sa wasciwe do orzekania o waznosci
srodkéw przyjetych przez wladze publiczne, w tym Srodkow
dotyczacych spraw podatkowych i ubezpieczen spotecznych.

W ujeciu jako$ciowym dialog miedzy Trybunalem Sprawie-
dliwosci a krajowymi sgdami administracyjnymi byt owocny
i doprowadzit do powstania wielu zasad lezacych u podstaw
porzadku prawnego UE. Aby wymieni¢ tylko trzy przyklady,
to Tariefcommissie — niderlandzki sad administracyjny posiada-
jacy ostateczng jurysdykcje w sprawach dotyczacych dochodow
— odni6st si¢ do sprawy 26/62, van Gend & Loos!, w odpo-

1 Wyrok TS z 5.02.1963 r., 26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie
Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie der
belastingen, EU:C:1963:1.

wiedzi na ktérg Trybunat Sprawiedliwosci po raz pierwszy
potwierdzil bezposredni skutek i autonomiczny charakter
prawa Unii. Podobnie w sprawie 11/70, Internationale Handels-
gesellschaft?, to wlasnie na podstawie odestania niemieckiego
Verwaltungsgericht Frankfurt am Main Trybunat Sprawiedli-
wosci orzekl, ze instytucje UE sg zwigzane prawami podstawo-
wymi jako zasadami og6lnymi prawa UE. Po trzecie i ostatnie,
odniesienie dokonane przez portugalski Supremo Tribunal
Administrativo w sprawie C-64/16, Associagio Sindical dos
Juizes Portugueses®, doprowadzito do jednego z najbardziej
przetomowych wyrokéw ostatniej dekady, w ktérym to Try-
bunat Sprawiedliwosci uznal, ze prawo UE chroni niezawisto§¢
sadow krajowych.

Sukces tego dialogu mozna wyja$nié tym, ze jest on oparty
na wzajemnym zaufaniu, wzajemnej kurtuazji i szacunku. Gdy
sady administracyjne podejmujg dialog z Trybunatem Spra-
wiedliwo$ci, nie ma tu hierarchii, lecz wspolpraca oparta
na podziale kompetencji.

2 Wyrok TS z 17.12.1970 r., 11/70, Internationale Handelsgesellschaft
mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
EU:C:1970:114.

3 Wyrok TS z27.02.2018 r., C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portu-
gues przeciwko Tribunal de Contas, EU:C:2018:117.
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O ile prawda jest, ze dialog migdzy Trybunatem Sprawie-
dliwosci a sagdami cywilnymi i karnymi jest rowniez zakorze-
niony w tych samych trzech zasadach, to sady te niekoniecznie
sa konfrontowane z tymi samymi specyficznymi problemami
prawnymi, ktérym czota muszg stawiaé krajowe sady admini-
stracyjne. Te szczegblne kwestie prawne wynikaja cze$ciowo
z roli, jaka krajowe organy administracyjne maja do odegrania
we wdrazaniu prawa UE.

Celem niniejszego opracowania jest wlasnie przyjrzenie si¢
niektérym z tych szczegélnych probleméw prawnych i wyka-
zanie, ze mechanizm odestania prejudycjalnego jest kluczem
do ich rozwigzania.

Po pierwsze, bede twierdzil, ze mechanizm odestania pre-
judycjalnego jest cennym narzedziem, ktére umozliwia sadom
krajowym wyjasnienie zawilo$ci proceséw decyzyjnych,
w ktérych uczestnicza zaréwno wladze krajowe, jak i insty-
tucje UE. W skrocie, zbadam znaczenie, jakie mechanizm
odestania prejudycjalnego odgrywa w ztozonych procedurach
administracyjnych.

Po drugie, przyjrze sie spojnosci systemu sadowniczego UE,
a w szczegblnosci interakcji pomigdzy mechanizmem odesta-
nia prejudycjalnego a skargami o stwierdzenie niewaznoSci.
W tym celu przeanalizuje lini¢ orzecznictwa C-188/92, TWD
Textilwerke Deggendorf, i C-135/16, Georgsmarienhiitte i in.*
Zrozumienie tej interakcji ma zasadnicze znaczenie dla dialogu
miedzy Trybunalem a sagdami krajowymi, poniewaz okre$la ona
warunki, w ktérych odestanie prejudycjalne dotyczace waznosci
aktu prawnego UE moze zosta¢ uznane za niedopuszczalne. Tym
bardziej dotyczy to sadéw administracyjnych, poniewaz ta linia
orzecznicza nabiera szczegdlnego znaczenia w przypadkach,
gdy akty prawne UE s3 wdrazane na szczeblu krajowym przez
organy administracyjne.

Po trzecie, porusze kwestie ,,niepozadanej sytuacji, w ktorej
sprawa jest wielokrotnie przerzucana tam i z powrotem [...]
pomiedzy [krajowymi] sadami i organami administracyjnymi”.
To wlasnie rzecznik generalny Bobek okresla jako ,,sadowy lub
proceduralny ping-pong™. Sytuacja taka ma miejsce w szczeg6l-
nosci wowczas, gdy prawo krajowe przyznaje sadom admini-
stracyjnym jedynie uprawnienie do uchylenia lub stwierdzenia
niewazno$ci aktu wydanego przez organy administracyjne,
ale nie przyznaje im uprawnienia do zmiany takich aktéw.
W sprawie C-556/17, Torubarov®, z zakresu prawa azylowego,
mechanizm odestania prejudycjalnego odegrat w tym wzgledzie
istotng role, umozliwiajgc Trybunalowi Sprawiedliwosci stwier-
dzenie, ze zasada skutecznej ochrony sgdowej moze przemawiad
za przyznaniem ,ostatniego stowa” sgdom administracyjnym.

Po czwarte i ostatnie, skupie sie szczegdlnie na bogatym
dialogu, jaki zachodzi miedzy Trybunatem Sprawiedliwos$ci
a Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ktéry w tym roku
obchodzi swoje 100-lecie.

4 Zob. wyroki TS: z 9.03.1994 r., C-188/92, TWD Textilwerke Deggen-
dorf GmbH przeciwko Bundesrepublik Deutschland, EU:C:1994:90
— dalej wyrok C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf; z 25.07.2018 r.,
C-135/16, Georgsmarienhiitte GmbH i in. przeciwko Bundesrepublik
Deutschland, EU:C:2018:582 — dalej wyrok C-135/16, Georgsmarienhiitte.

5 Opinia rzecznika generalnego Michata Bobeka z 30.04.2019 r., C-556/17,
Alekszij Torubarov przeciwko Bevandorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal,
EU:C:2019:339, pkt 2.

6 Wyrok TS 229.07.2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov przeciwko Bevan-
dorlési és Menekiiltiigyi Hivatal, EU:C:2019:626 — dalej wyrok C-556/17,
Torubarov.

2. Ztozone procedury administracyjne

W porzadku prawnym UE do Trybunatu Sprawiedliwosci
nalezy okreslenie, jakie jest prawo UE, a do sadéw krajowych
zastosowanie tego prawa w danej sprawie. Trybunat Sprawie-
dliwosci ma ostatnie zdanie, jesli chodzi o interpretacje prawa
UE. Jesli chodzi o wazno$¢ tego prawa, jedynie Trybunat Spra-
wiedliwo$ci moze mie¢ w tej sprawie zdanie.

Wynika z tego, ze sady krajowe, w tym krajowe sady kon-
stytucyjne, nie majg kompetencji do powtdrnej oceny zna-
czenia przepisu UE, ktéry zostal juz zinterpretowany przez
Trybunat Sprawiedliwosci. Sady te nie mogg réwniez stwier-
dzié niewaznosci aktu przyjetego przez instytucje UE. Powinny
natomiast skorzysta¢ z mechanizmu odestania prejudycjalnego
i podjaé dialog z Trybunalem Sprawiedliwosci, zwracajac sie
do niego, w razie potrzeby, o dalsze wyjasnienie wczesniejszego
orzecznictwa.

Ze swej strony sady krajowe powinny przedstawié¢ Trybu-
natowi Sprawiedliwosci pelne streszczenie stanu faktycznego
sprawy oraz doktadny opis wlasciwych przepiséw prawa krajo-
wego. Informacja ta jest niezbedna do prawidtowego dzialania
mechanizmu odestania prejudycjalnego. Bez tego Trybunal nie
jest w stanie stwierdzié, czy odpowiedzZ na pytania zadane przez
sad krajowy moze rzeczywiScie przyczynié sie do rozwigzania
rozpatrywanej sprawy.

Trybunat jest zwigzany wyktadnig prawa krajowego przed-
stawiong przez sad krajowy oraz okolicznos$ciami faktycznymi
wskazanymi w postanowieniu odsytajacym. Do sadu krajowego
nalezy zatem okreSlenie kontekstu faktycznego i legislacyj-
nego rozpatrywanej sprawy, co nie lezy w gestii Trybunatu
Sprawiedliwosci.

Podzial kompetencji wprowadzony przez mechanizm odesta-
nia prejudycjalnego odzwierciedla w znacznym stopniu przepisy
prawa, ktoérych wykladni dokonuje kazdy sad. Rolg Trybu-
natu Sprawiedliwosci jest interpretacja prawa UE w sposdb,
ktory przyczynia sie do rozstrzygniecia sprawy zawistej przed
sadem krajowym. Ze swej strony sad krajowy ma przedstawié
doktadny opis kontekstu faktycznego i prawnego, a po oglo-
szeniu wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci zastosowaé w roz-
patrywanej sprawie odpowiednie przepisy prawa UE — zgodnie
z ich wyktadnia.

Jednak w przypadku, gdy prawo UE pociaga za sobg usta-
nowienie ztozonych procedur administracyjnych, wyznacze-
nie linii podzialu miedzy prawem UE a prawem krajowym,
a w konsekwencji okreSlenie podziatu kompetencji miedzy
Trybunatem Sprawiedliwosci a sgdami administracyjnymi, jest
bardziej ztozone.

W ramach takich ztozonych postepowafi administracyj-
nych mechanizm odestania prejudycjalnego jest niezbednym
narzedziem umozliwiajgcym sgdom administracyjnym wyjas-
nienie wykladni prawa Unii, a tym samym granic ich wtas-
nej wlasciwosci. Tlustrujg to dwie sprawy przytoczone jako
przykfad, tj. C-219/17, Berlusconi i Fininvest, oraz C-414/18,
Iccrea Banca’, ktore odnosza sie do dwoch odwotafi ztozonych

7 Wyroki TS: z 19.12.2018 r., C-219/17, Silvio Berlusconi i Finanziaria
d’investimento Fininvest SpA (Fininvest) przeciwko Banca d’Italia i Istituto
per la Vigilanza Sulle Assicurazioni (IVASS), EU:C:2018:1023 - dalej wyrok
C-219/17, Berlusconi i Fininvest; z 3.12.2019 r., C-414/18, Iccrea Banca
SpA Istituto Centrale del Credito Cooperativo przeciwko Banca d’Italia,
EU:C:2019:1036 — dalej wyrok C-414/18, Iccrea Banca.
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odpowiednio przez Consiglio di Stato i Tribunale Amministra-
tivo Regionale per il Lazio. W obu przypadkach wtoskie sady
krajowe musialy zbadaé ztozone procedury administracyjne
w kontekscie UGW.

W pierwszej sprawie chodzito o to, czy Consiglio di Stato
jest wlasciwy do zbadania zgodno$ci z prawem decyzji wydanej
przez Bank Wtoch, w ktorej zwrdcit sie on do Europejskiego
Banku Centralnego (EBC) o sprzeciwienie si¢ nabyciu przez
L. Berlusconiego, za poSrednictwem sp6tki prywatnej, znacz-
nego udzialu w kapitale banku. Stosujgc wlasciwe przepisy
UE, Bank Wtoch uznat, ze pan Berlusconi, skazany za oszu-
stwa podatkowe, nie spetnia kryteridw reputacji wymaganych
do posiadania takiego ,,kwalifikowanego” pakietu akcji. W §lad
za nim poszedt EBC, ktéry przyjat ostateczng decyzje sprzeci-
wiajacg sie przejeciu. Pan Berlusconi zaskarzyt zaréwno decyzje
Banku Wtoch do Consiglio di Stato, jak i decyzje EBC do Euro-
pejskiego Sadu®.

Przed Consiglio di Stato Berlusconi argumentowat, ze decy-
zja Banku Wloch miata na celu obejscie wczesniejszego orzecze-
nia tego sadu, obdarzonego powagg rzeczy osadzonej. Jednakze
Consiglio di Stato mial watpliwosci, czy jest wlasciwy do zba-
dania zgodnosci z prawem takiej decyzji i wolal zwrdcié sie
do Trybunatu Sprawiedliwosci.

Na wstepie Trybunat Sprawiedliwo$ci dokonat rozrdznie-
nia pomiedzy dwoma rodzajami postepowan administracyj-
nych z udzialem organéw krajowych. Z jednej strony, jezeli
instytucja UE wykonuje samodzielnie ostateczne uprawnienia
decyzyjne, nie bedgc zwigzana aktami przygotowawczymi ani
propozycjami wladz krajowych, kontrola legalnosci ostatecz-
nej decyzji wydanej przez te instytucje UE nalezy wylacznie
do sadéw UE. W ramach takiej kontroli sady UE mogg zba-
daé ,,wszelkie wady aktow przygotowawczych lub propozycji
organéw krajowych, ktére mogtyby wplynaé na waznos¢ tej
ostatecznej decyzji™®. W kontekscie procedur administracyjnych
opartych na wyltgcznych uprawnieniach decyzyjnych instytucji
UE akty przygotowawcze lub wnioski przyjete przez wladze
krajowe nie mogg by¢ przedmiotem kontroli sgdéw krajowych.
W przeciwnym razie istniatoby ryzyko rozbieznych ocen, ktére
mogltyby zagrozi¢ wylacznej jurysdykeji sadéw UE w zakresie
kontroli legalnosci tej ostatecznej decyzji, w szczegdlnosci gdy
decyzja taka wynika z analizy lub propozycji przedstawionej
przez organy krajowe.

Z drugiej strony prawodawca Unii moze ustanowié proce-
dure administracyjng oparta na podziale kompetencji miedzy
wla$ciwymi organami krajowymi a instytucjami UE. W takim
przypadku ,akt przyjety przez organ krajowy jest niezbednym
etapem procedury przyjecia aktu UE, w ktérym instytucje UE
majg ograniczony zakres uznania lub nie majg go wecale, tak
ze akt krajowy jest wigzacy dla instytucji UE”!. W zwigzku
z tym akt ten nie podlega wylgcznej jurysdykcji sagdéw UE,
lecz sadéw krajowych.

W rozpatrywanej sprawie Trybunat Sprawiedliwosci stwier-
dzit, ze w kontekscie jednolitego mechanizmu nadzorczego Unii
Bankowej EBC posiada wytaczng kompetencje do decydowania
o tym, czy zezwoli¢ na nabycie lub zwiekszenie ,,znacznego”

8 Wyrok Sadu z 11.05.2022 r., T-913/16, Finanziaria d’investimento Fininvest
SpA (Fininvest) i Silvio Berlusconi przeciwko Europejskiemu Bankowi
Centralnemu, EU:T:2022:279.

9 Wyrok C-219/17, Berlusconi i Fininvest, pkt 44.

10 Wyrok C-219/17, Berlusconi i Fininvest, pkt 435.

pakietu akgji instytucji kredytowej. Decyzja Banku Wtoch,
bedaca przedmiotem postepowania gléwnego, nie byta wigzaca
dla EBC. W zwigzku z tym Trybunal stwierdzit, ze Consiglio
di Stato nie jest wlasciwy do zbadania zgodno$ci z prawem tej
decyzji.

W sprawie C-414/18, Iccrea Banca, pytania prejudycjalne
byly w pewnym stopniu podobne do tych, ktére postawiono
w sprawach C-219/17, Berlusconi i Fininvest. Do Trybunalu
Sprawiedliwosci zwrdcono sie o ustalenie, czy sad krajowy jest
wlasciwy do zbadania waznosci decyzji i komunikatéw wyda-
nych przez Bank Wioch dotyczacych w szczegdlnosci obliczenia
sktadek ex ante, ktére wloski bank — Iccrea Banca — musial
wplaci¢ do jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji (SRF). Te decyzje i komunikaty miaty na celu,
z jednej strony, dostarczenie Jednolitej Radzie ds. Restruktu-
ryzacji i Uporzadkowanej Likwidacji (dalej Rada) informacji
niezbednych do obliczenia kwoty tej sktadki ex ante. Z drugiej
strony Bank Wtoch byl odpowiedzialny za wykonanie decyzji
Zarzadu ustalajacej te kwote.

Opierajac sie na swoich wczesniejszych ustaleniach w spra-
wach C-219/17, Berlusconi i Fininvest, Trybunat Sprawiedliwo-
Sci stwierdzit, ze rada nadzorcza posiada wytgczng kompetencje
do obliczania wysoko$ci skfadek ex ante do SRF. Podczas gdy
rolg Banku Wtoch jest ulatwienie okreslenia kwoty tych skfa-
dek ex ante i wspOtpraca z Radg w tym celu, jego ustalenia nie
s3 wigzace dla Rady. Bank Wloch nie miat rowniez uprawniefi
do ponownego zbadania obliczen dokonanych przez Rade.
Oznacza to, ze sad krajowy nie byl uprawniony do kontroli
wazno$ci aktéw przyjetych przez Bank Wioch dotyczacych
w szczegOlnosci obliczania sktadek ex ante.

Sprawy C-219/17, Berlusconi i Fininvest, oraz C-414/18,
Iccrea Banca, pokazujg w ten sposdb znaczenie mechanizmu
odestania prejudycjalnego jako srodka wyjasniajacego podziat
kompetencji miedzy Trybunatem a krajowymi sagdami administra-
cyjnymi w kontekscie ztozonych postepowari administracyjnych.

W przypadku gdy krajowe sady administracyjne napotykaja
trudno$ci w ustaleniu charakteru danego postepowania admi-
nistracyjnego, tj. gdy powstajg watpliwosci co do tego, czy
dane postepowanie administracyjne opiera si¢ na wytacznych
uprawnieniach decyzyjnych instytucji UE, czy tez na podziale
kompetencji miedzy organami krajowymi a instytucjg UE,
sady te powinny odwolaé sie do mechanizmu odestania
prejudycjalnego.

3. Spojnosc systemu sagdownictwa
Unii Europejskiej

Sady krajowe nie sg wlasciwe do orzekania o waznosci aktow
prawnych UE. Taka kontrola sadowa nalezy do wyltgcznej wila-
Sciwosci sagdow UE, tj. Trybunatu Sprawiedliwosci i Sadu.

W zwigzku z tym istniejg dwie drogi proceduralne, za pomocg
ktorych sady UE mogg kontrolowaé wazno$¢ prawa wtornego
UE. Z jednej strony skarzacy, ktorzy maja legitymacje proce-
sowa, moga w terminie dwdch miesiecy wnie$¢ do sagdéow UE
skarge o stwierdzenie niewaznosci danego aktu UE. Skarzacy
korzystajg z takiej legitymacji procesowej w trzech réznych
sytuacjach. Po pierwsze, gdy dany akt UE jest do nich skiero-
wany. Po drugie, gdy nie jest skierowany do nich, ale dotyczy
ich bezposrednio i indywidualnie. Po trzecie i ostatnie, gdy jest
to ,,akt prawny”, ktéry bezposrednio ich dotyczy i nie wymaga
dalszych srodkéw wykonawczych.
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Z drugiej strony sady krajowe mogg zwrécié sie do Try-
bunatu Sprawiedliwosci o zbadanie waznosci aktu prawnego
UE, korzystajac z mechanizmu odestania prejudycjalnego. Jed-
nakze sady krajowe moga to uczynié jedynie pod warunkiem,
ze spetniony jest jeden z dwoch nastepujgcych warunkow.
Osoba, ktéra powoluje sie na niewaznos$¢ danego aktu UE,
stanowigcego podstawe prawng dotyczacej jej decyzji krajowe;j,
musiata wnie$¢ skarge o stwierdzenie niewaznoSci tego aktu
UE do sagdéw UE w terminie przewidzianym w traktatach UE.
Ewentualnie, brak wniesienia przez te osobe skargi o stwier-
dzenie niewazno$ci musi wynikaé z faktu, ze nie miata ona
»hiewatpliwego prawa” do jej wniesienia.

Oznacza to w istocie, ze osoba, ktdra niewatpliwie ma legity-
macje do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznosci do sagdow
UE, nie moze powotywa¢ sie na niewazno$¢ danego aktu UE przed
sadem krajowym. W tych okolicznosciach odniesienia dotyczace
waznosci tego aktu UE zostang uznane za niedopuszczalne.

Uzasadnieniem tych dwéch alternatywnych warunkow jest
w istocie zachowanie skutecznosci dwumiesi¢cznego terminu
do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznosci. W przeciw-
nym razie skarzacy mogliby obej$¢ ten termin, zaskarzajac kra-
jowe $rodki wykonawcze przed sagdami krajowymi ze wzgledu
na niewazno$¢ samego aktu UE. Te dwa warunki chronig pew-
no$¢ prawa, poniewaz uniemozliwiajg skarzacym kwestionowa-
nie waznoSci aktow prawnych UE w nieskoniczonos¢.

W sprawie C-135/16, Georgsmarienhiitte i in., Trybunat Spra-
wiedliwosci potwierdzit swoje wczesniejsze ustalenia w sprawie
C-188/92, TWD Textilwerke Deggendorf. W ten sposob przy-
pomnial istotne elementy, ktére sady krajowe musza wzigé pod
uwage przed dokonaniem odestania w sprawie waznosci aktu UE.

Po pierwsze, te dwie przestanki dopuszczalno$ci majg zasto-
sowanie nawet wtedy, gdy dwumiesieczny termin na wnie-
sienie skargi o stwierdzenie niewaznos$ci nie uplynat jeszcze
W momencie rozpoczecia przez zainteresowanego postepowa-
nia przed sadem krajowym!!. Po drugie, skarzacy, ktérzy nie
spetniajg tych dwoch warunkdw, mogg nadal zaskarzy¢ krajowe
srodki wykonawcze przed sadem krajowym, o ile podniesione
przez nich zarzuty nie podwazajg waznoSci danego aktu UE'2,
Po trzecie i ostatnie, prawo UE nie wyklucza mozliwosci jed-
noczesnego wniesienia przez skarzacych dwoch postepowan
sadowych, odpowiednio przed sadami UE i przed sadami kra-
jowymi. W takim przypadku, jezeli okaze sie, ze wynik sporu
przed sadem krajowym zalezy od waznosci danego aktu UE, sad
krajowy musi, zgodnie z zasadg lojalnej wspdtpracy, zawiesié
swoje postepowanie do czasu wydania ostatecznego wyroku
w sprawie o stwierdzenie niewaznosci przed sgdami UE®,

Powstaje wowczas krytyczne pytanie, co nalezy rozumieé
przez ,,niewgtpliwe prawo do wniesienia skargi o stwierdzenie
niewazno$ci”. W $wietle spraw C-188/92, TWD Textilwerke
Deggendorf, i C-135/16, Georgsmarienhiitte i in., wydaje sig,
ze prawo to istnieje w odniesieniu do rzeczywistych beneficjen-
téw pomocy indywidualnej, przyznanej w ramach programu
pomocy, w zwiazku z decyzjg Komisji nakazujaca zwrocenie
pomocy przyznanej w ramach tego programu. Beneficjenci ci
s3 uprawnieni do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaznosci
takiej decyzji Komisji do sadéw UE.

11 Wyrok C-135/16, Georgsmarienhiitte i in., pkt 16.
12 Wyrok C-135/16, Georgsmarienhiitte i in., pkt 22.
13 Wyrok C-135/16, Georgsmarienhiitte i in., pkt 24 i 25.

Podobnie w sprawie C-414/18, Iccrea Banca, po stwierdze-
niu, ze sady krajowe nie mogg bada¢ waznosci aktéw przyjetych
przez Bank Wtoch, dotyczacych w szczegblnosci obliczania
sktadek ex ante na rzecz SREF, ktore byly przedmiotem sporu,
Trybunat Sprawiedliwosci przystapit do badania dopuszczal-
nosci pytaf prejudycjalnych zadanych przez Tribunale Ammi-
nistrativo Regionale per il Lazio w zakresie, w jakim dotycza
one tych aktow. W tym celu stwierdzil, ze Iccrea Banca miata
niewatpliwe prawo do wniesienia skargi o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji zarzadu dotyczacej obliczenia tych skladek ex ante
na rzecz SRF. W istocie Iccrea Banca wniosta do Sadu skarge
o stwierdzenie niewaznoSci tej decyzji. Zrobila to jednak nie
w pore'*. W zwigzku z tym Trybunat uznat za niedopuszczalne
pytania prejudycjalne, ktore dotyczyly w szczeg6lnosci zgodno-
§ci decyzji Banku Wtoch z przepisami prawa UE regulujacymi
obliczanie tych skladek ex ante.

4. Potozenie kresu sagdowemu ping-pongowi

W $wietle zasady skutecznej ochrony sagdowej, zapisanej
w art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej'®, nie
jest pozadane, aby osoba fizyczna byta zmuszona do przemiesz-
czania si¢ miedzy organami administracyjnymi i sadami.

W sprawie C-556/17, Torubarov, Trybunat Sprawiedliwosci
zostal skonfrontowany z taka wlasnie niepozadang sytuacja.
Fakty sprawy mozna podsumowa¢ w nastepujacy sposob. Pan
Torubarov, obywatel rosyjski, ztozyt wniosek o udzielenie
ochrony miedzynarodowej w wegierskim urzedzie ds. imigracji.
Urzad ten oddalit wniosek na tej podstawie, ze w §wietle zebra-
nych informacji nie bylo prawdopodobne, aby skarzacy byt
poddany prze$ladowaniom. Pan Torubarov skutecznie zaskarzyt
decyzje wydang przez urzad imigracyjny do Sadu Administra-
cyjnego i Pracy w Peczu (Wegry). Stwierdzajac, ze decyzja byta
zaréwno niespdjna i stronnicza, jak i pozbawiona istotnych
informacji, sad krajowy nakazal urzedowi imigracyjnemu prze-
prowadzenie nowego postepowania i wydanie nowej decyzji.
W ten sposob dostarczyt urzedowi imigracyjnemu szczegdéto-
wych wskazéwek dotyczacych czynnikéw, ktdre powinien on
wzigé pod uwage przy rozpatrywaniu wniosku.

W ramach drugiego postepowania administracyjnego urzad
imigracyjny ponownie odrzucit wniosek pana Torubarova, ktdry
ponownie zaskarzyt te nowa decyzje do sadu administracyjnego,
ktory ponownie nakazal urzedowi imigracyjnemu przeprowa-
dzenie nowego postepowania i wydanie nowej decyzji. Sad
Administracyjny i Pracy w Peczu (Wegry) zauwazyt przy tym,
ze ,,z faktow opisanych w tej decyzji jasno wynikato, ze wbrew
ocenie dokonanej przez Urzad Imigracyjny pan Torubarov miat
powody, by obawiac sie przes§ladowan i powaznej krzywdy
w Rosji z powodu swoich pogladéw politycznych™e.

W ramach trzeciego postepowania administracyjnego urzad
imigracyjny ponownie oddalif wniosek pana Torubarova, nie
wskazujac na poparcie tej odmowy ani zaistnialej w miedzy-
czasie podstawy wykluczenia udzielenia ochrony miedzyna-
rodowej, ani nowych okolicznosci faktycznych lub prawnych

14 Postanowienie Sadu z 19.11.2018 r., T-494/17, Iccrea Banca SpA Isti-
tuto Centrale del Credito Cooperativo przeciwko Komisji Europejskiej
i Jednolitej Radzie ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji,
EU:T:2018:804.

15 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389 — dalej KPP

16 Wyrok C-556/17, Torubarov, pkt 30.
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wymagajacych ponownej oceny. Pan Torubarov ponownie
zaskarzyl te decyzje do sadu administracyjnego, wnoszac tym
razem o zmiane tej nowej decyzji w celu przyznania mu sta-
tusu uchodzcy. W postanowieniu odsytajagcym Sad Administra-
cyjny i Pracy w Peczu (Wegry) zauwazyl, ze od wejscia w zycie
nowej ustawy w 2015 r. wegierskim sgdom administracyjnym
odebrano uprawnienia do zmiany decyzji administracyjne;.
Sad odsytajacy zwrdcit sie wiec do Trybunatu Sprawiedliwosci
z pytaniem, czy prawo Unii moze mu da¢ uprawnienie do przy-
znania takiego $rodka prawnego.

Na wstepie Trybunat przypomnial, ze prawo azylowe UE
okresla minimalne standardy, na podstawie ktorych obywatel
pafnstwa trzeciego moze zostaé objety ochrong miedzynaro-
dowg, a pafistwa cztonkowskie nie dysponujg w tym zakresie
swobodg decyzyjng. Osoba ubiegajaca sie o azyl kwalifikuje sie
do takiej ochrony, jesli ma uzasadniong obawe przed przesla-
dowaniem z powodu swoich poglagdéw politycznych.

Zgodnie z dyrektywa w sprawie procedur azylowych'” obywa-
tel panistwa trzeciego ma prawo do skutecznego $rodka odwotaw-
czego przed sadem lub trybunatem od decyzji podjetej w sprawie
jego wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej. W tym
wzgledzie Trybunat Sprawiedliwos$ci zauwazyt, ze taki sad musi
przeprowadzi¢ petne badanie ex nunc ,,wszystkich faktéw [w tym
nowych dowod6w] i kwestii prawnych niezbednych do dokona-
nia aktualnej oceny danej sprawy, tak aby wniosek o udzielenie
ochrony miedzynarodowej mogt zostaé rozpatrzony w sposéb
wyczerpujacy bez konieczno$ci ponownego przekazywania
sprawy organowi rozstrzygajacemu”'®, Poniewaz jednak dyrek-
tywa w sprawie procedur azylowych nie reguluje, co dzieje sie
po uchyleniu przez sad administracyjny decyzji bedacej przed-
miotem odwolania, pafistwa cztonkowskie maja swobode decyzji
co do tego, czy przyznanie ochrony miedzynarodowej zostanie
przekazane z powrotem wilasciwemu organowi administracyj-
nemu, czy tez zdecyduje o tym sam sad administracyjny.

Niemniej jednak, korzystajac ze swobody uznania, pafistwa
cztonkowskie wdrazaja prawo UE, a zatem s3 zwigzane Kartg.
Oznacza to w szczegdlnosci, ze odestanie sprawy do wtasci-
wego organu administracyjnego musi by¢ zgodne z prawem
do skutecznej ochrony sagdowej zapisanym w art. 47 KPP, ktore
to prawo wywoluje skutek bezposredni. W $wietle tej ochrony
wla$ciwy organ administracyjny nie moze, przy braku nowych
okolicznosci faktycznych lub prawnych, wyda¢ nowej decyzji
sprzecznej z pelng i przeprowadzong ex nunc przez sad admi-
nistracyjny ocena.

W rozpatrywanej sprawie Trybunal zauwazyt, ze zgod-
nie z prawem wegierskim sad odsytajacy nie byl uprawniony
do przyznania jakiegokolwiek srodka prawnego umozliwiajacego
mu zapewnienie wykonania wlasnego wyroku stwierdzajacego
w rezultacie, ze skarzacemu nalezy przyzna ochrone miedzy-
narodows. W sytuacji gdy wlasciwy organ administracyjny nie
zastosowal sie do takiego wyroku, Trybunat Sprawiedliwosci
uzasadnil, ze w celu zapewnienia osobom ubiegajacym sie o azyl
skutecznej ochrony sgdowej sad administracyjny jest zobowigzany
do zmiany spornej decyzji, odstepujac w razie potrzeby od stoso-
wania prawa krajowego zakazujacego mu udzielania takich ulg.

17 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z 26.06.2013 r.
w sprawie wspOlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynaro-
dowej (Dz.Urz. UE L 180, s. 60).

18 Wyrok C-556/17, Torubarov, pkt 521 53.

W sprawie C-752/18, Deutsche Umwelthilfe'”, Trybunat Spra-
wiedliwosci zostal skonfrontowany z podobna sytuacjg. Wniosek
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zostal ztozony
w ramach sporu miedzy Deutsche Umwelthilfe, niemieckg orga-
nizacjg ochrony §rodowiska, a Bundeslandem Bawaria wynika-
jacego z uporczywego braku przyjecia przez ten drugi podmiot,
w ramach wdrazania dyrektywy 2008/50/WE w sprawie jako$ci
powietrza?, srodkéw niezbednych do przestrzegania dopusz-
czalnej warto$ci dwutlenku azotu w Monachium. W zwigzku
z odmowg wykonania nie jednego, ale dwdch nakazéw zobowig-
zujacych Bawarie do przestrzegania obowigzkéw wynikajacych
z dyrektywy 2008/50/WE, w trzecim nakazie nalozono na Bun-
desland kare finansowg, ktorg kraj ten zaplacit. Poniewaz Bawa-
ria nadal odmawiata wykonania nakazéw, a nawet publicznie
o$wiadczyta, ze nie ma zamiaru ich wykonaé, Deutsche Umwel-
thilfe wniosta nowg skarge, domagajac sie zaplaty nowej kary pie-
nieznej w wysokosci 4000 EUR, a ponadto zatrzymania w cha-
rakterze Srodka przymusu oséb stojacych na czele Bundeslandu
Bawaria. O ile pierwsze roszczenie zostalo uwzglednione, o tyle
drugie zostalo oddalone postanowieniem z tego samego dnia.

W postepowaniu wszczetym przez Bundesland Bawaria
sad krajowy, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (wyzszy sad
administracyjny Bawarii), po pierwsze, utrzymal w mocy nakaz
zaplaty kary pienieznej, a po drugie, postanowil wystapi¢ do Try-
bunatu Sprawiedliwosci z wnioskiem o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym w przedmiocie mozliwosci zastosowa-
nia $rodka przymusu. Poniewaz sad odsylajacy uznal, ze nakaz
zaplaty kar pienieznych nie moze prowadzi¢ do zmiany zacho-
wania Bawarii, gdyz kary te s3 zaliczane na poczet dochodéw
Bundeslandu i nie powodujg w zwigzku z tym zadnej straty
gospodarczej, a zastosowanie srodka przymusu jest wykluczone
z krajowych wzgledéw konstytucyjnych, zwrdocit sie do Try-
bunatu Sprawiedliwosci z pytaniem prejudycjalnym majacym
zasadniczo na celu ustalenie, czy prawo Unii, w szczeg6lnosci
prawo do skutecznego §rodka odwotawczego zagwarantowane
w art. 47 KPP, nalezy interpretowac jako uprawniajgce lub nawet
zobowigzujace sady krajowe do zastosowania takiego Srodka.

Opierajac sie na sprawie C-556/17, Torubarovie, Trybu-
nat Sprawiedliwo$ci przypomnial przede wszystkim, ze gdy
panstwa cztonkowskie wdrazaja prawo UE, spoczywa na nich
obowigzek zapewnienia przestrzegania prawa do skutecznej
ochrony sagdowej, ktdre to prawo jest zagwarantowane zarowno
w art. 47 KPP, jak i — w dziedzinie sSrodowiska — w art. 9 ust. 4
Konwencji z Aarhus?!. Prawo to jest tym wazniejsze, ze brak
przyjecia srodkéw wymaganych przez dyrektywe 2008/50/WE
zagrazalby zdrowiu ludzkiemu. Przepisy krajowe, ktOre
prowadza do sytuacji, w ktorej orzeczenie sadu pozostaje

19 Wyrok TSz 19.12.2019 r., C-752/18, Deutsche Umwelthilfe eV przeciwko
Freistaat Bayern, EU:C:2019:1114 - dalej wyrok C-752/18, Deutsche
Umwelthilfe.

20 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/50/WE z 21.05.2008 r.
w sprawie jakoSci powietrza i czystszego powietrza dla Europy (Dz.Urz.
UE L 152, s. 1) — dalej dyrektywa 2008/50/WE.

21 Konwengja o dostepie do informacji, udziale spoteczefistwa w podejmo-
waniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych
§rodowiska, sporzadzona w Aarhus 25.06.1998 r. (Dz.U. z 2003 r. Nr 78,
poz. 706 ze zm.) i zatwierdzona w imieniu Wsp6lnoty Europejskiej decyzja
Rady 2005/370/WE z 17.02.2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wsp6l-
noty Europejskiej Konwencji o dostepie do informacgji, udziale spoteczefi-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach
dotyczacych §rodowiska (Dz.Urz. WE L 124, s. 1).
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bezskuteczne, nie odpowiadajg zasadniczej tresci tego prawa
i pozbawiaja je wszelkich uzytecznych skutkéw. Trybunat przy-
pomnial, ze w takiej sytuacji do sgdu krajowego nalezy doko-
nanie wykfadni prawa krajowego w sposdb, ktory w mozliwie
najszerszym zakresie jest zgodny z celami realizowanymi przez
te przepisy, a w przeciwnym razie odstgpienie od stosowania
kazdego przepisu prawa krajowego, ktéry jest sprzeczny z bez-
posrednio skutecznymi przepisami prawa unijnego??.

Trybunat Sprawiedliwosci wyjasnit jednak réwniez, ze prze-
strzeganie tego ostatniego obowigzku nie moze skutkowaé naru-
szeniem innego prawa podstawowego, prawa do wolnosci, ktore
jest zagwarantowane w art. 6 KPP i na kt6re przymusowe zatrzy-
manie nakfada ograniczenia. Poniewaz prawo do skutecznej
ochrony sgdowej nie jest bezwzgledne i moze by¢ ograniczone,
zgodnie z art. 52 ust. 1 KPP, nalezy rozwazy¢ przedmiotowe
prawa podstawowe. Aby spetni¢ wymogi art. 52 ust. 1 KPP,
ustawa upowazniajgca sad do pozbawienia osoby wolnosci musi
przede wszystkim by¢ wystarczajaco dostepna, precyzyjna i prze-
widywalna w swoim stosowaniu, aby unikng¢ ryzyka arbitral-
nosci, co nalezy do oceny sadu krajowego. Ponadto poniewaz
zarzadzenie przymusowego zatrzymania pociaga za sobg pozba-
wienie jednostki wolno$ci, wynika z tego, ze zgodnie z wymo-
gami wynikajgcymi z zasady proporcjonalnosci mozna po nie
siegna( tylko wtedy, gdy nie istniejg mniej restrykcyjne Srodki,
takie jak wysokie kary pieniezne, ktdre powtarzajg sie po krot-
kim czasie i ktorych uiszczenie nie przynosi ostatecznie korzysci
budzetowi, z ktorego s3 finansowane, co czyni je nawracajacymi
- co réwniez nalezy do zbadania przez sad krajowy. Tylko w przy-
padku stwierdzenia, ze ograniczenie prawa do wolnosci, ktore
wynikaloby z zastosowania przymusowego zatrzymania, spetnia
te warunki, prawo UE nie tylko zezwala, ale wrecz wymaga zasto-
sowania takiego $rodka. Trybunal dodat jednak, Ze naruszenie
dyrektywy 2008/50/WE moze zostaé stwierdzone przez Trybunat
réwniez w ramach skargi z powodu niewykonania zobowigzania
wynikajacego z prawa UE i moze stanowi¢ podstawe odpowie-
dzialno$ci panistwa za powstalg szkode®.

5. Naczelny Sad Administracyjny w dialogu
z Trybunatem Sprawiedliwosci

Miedzy polskim sgdownictwem administracyjnym w ogél-
nosci a Naczelnym Sagdem Administracyjnym w szczegdlnosci
toczy sie owocny dialog. Zilustruje to trzema przyktadami
z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci.

Pierwsza sprawa, o ktdrej chciatbym wspomnied, jest Kraft
Foods Polska SA?*. Wigzata si¢ ona z VAT, ale w istocie nie byla
to zwykla sprawa, gdyz przedmiotem zainteresowania w tej
sprawie nie byla interpretacja przepisu dyrektywy VAT?, lecz
zasada proporcjonalnosci.

Sprawa dotyczyla obnizenia podstawy opodatkowania dla
celow VAT w sytuacji, gdy obnizenie ceny nastgpito po dokona-
niu dostawy towaréw lub §wiadczeniu ustug. Zgodnie z art. 90
ust. 1 dyrektywy VAT ,,podstawa opodatkowania jest stosownie

22 Wyrok C-752/18, Deutsche Umwelthilfe, pkt 34-36 i 41-42.

23 Wyrok C-752/18, Deutsche Umwelthilfe, pkt 43.

24 Wyrok TS 2 26.01.2012 r., C-588/10, Minister Finans6w przeciwko Kraft
Foods Polska, EU:C:2012:40 — dalej wyrok C-588/10, Kraft Foods Polska.

25 Dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28.11.2006 r. w sprawie wspdlnego
systemu podatku od wartoéci dodanej (Dz.Urz. UE L 347, s. 1) — dalej
dyrektywa VAT.

obnizana na warunkach okreslonych przez pafistwa cztonkow-
skie”. Obowigzujace polskie przepisy wymagaly, aby przed
dokonaniem takiego obnizenia podatnik przedstawil dowdd
przyjecia przez nabywce faktury korygujacej?.

Na wniosek Naczelnego Sadu Administracyjnego Trybunat
Sprawiedliwosci orzekl, ze takie uregulowanie krajowe jest
co do zasady zgodne z dyrektywa VAT i respektuje zasade propor-
¢jonalnosci. Trybunat dodat jednak, ze w przypadku gdy uzyska-
nie potwierdzenia odbioru w rozsagdnym terminie jest niemozliwe
lub nadmiernie utrudnione dla podatnika bedacego dostawca
towaréw lub ustug, nalezy umozliwi¢ mu wykazanie za pomoca
innych §rodkéw, ze podjat on niezbedne kroki w celu sprawdze-
nia, czy nabywca rzeczywiscie otrzymat skorygowang fakture
i czy odzwierciedla ona transakcje w jej rzeczywistym ksztalcie?’.

Naczelny Sad Administracyjny skierowat do Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci rowniez wazne pytania dotyczace podstawowych
zasad prawa UE i wspdlnych wartosci, na ktérych opiera sie
UE. W ten sposéb dochodze do sprawy C-824/18, A.B.%, ktéra
jest jedng z brzemiennych w skutki spraw Trybunatu Sprawie-
dliwosci dotyczacych praworzadnosci.

W sprawie C-824/18, A.B., Naczelny Saqd Administracyjny
zwrdcit sie do Trybunatu Sprawiedliwosci o umozliwienie mu
sprawdzenia zgodno$ci zmian modyfikujgcych polska ustawe
o Krajowej Radzie Sagdownictwa? (KRS) z prawem UE.

Przedmiotem postepowania krajowego byty uchwaty KRS
o nieprzedstawianiu Prezydentowi RP wnioskéw o powolanie
pieciu 0s6b (,,wnoszacych odwolanie”) na stanowiska sedziéw
Sadu Najwyzszego i proponowaniu w ich miejsce innych kandy-
datéw na te stanowiska. Od tych uchwal wnoszacy odwotanie
odwotali sie do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Przepisy
regulujace zaskarzanie takich uchwat KRS zostaly zmienione
w 2018 r. Na mocy tych znowelizowanych przepiséw przewi-
dziano, ze o ile wszyscy uczestnicy postepowania o powolanie
na stanowisko sedziego Sadu Najwyzszego nie zaskarzyli wspo-
mnianej uchwaty KRS, uchwala ta stawala sie ostateczna w sto-
sunku do kandydata zgtoszonego do powotania na to stanowisko,
co oznaczalo, ze mogt on zostaé powotany przez Prezydenta
Rzeczypospolitej. Ponadto ewentualne uchylenie takiej uchwaly
na skutek odwotania wniesionego przez uczestnika, ktéry nie
byl proponowany do objecia stanowiska, nie mogto prowadzi¢
do ponownej oceny sytuacji tego uczestnika dla potrzeb przydzie-
lenia mu danego stanowiska. Druga nowelizacja, wprowadzona
w 2019 r., uniemozliwila sktadanie odwotaf od decyzji KRS
w sprawie zglaszania lub niezglaszania kandydatéw do powolania
na stanowiska sedziowskie w Sadzie Najwyzszym. Odwolania,
ktore byly jeszcze w toku, zostaly umorzone z mocy prawa.

W swoim wyroku Wielka Izba Trybunatu Sprawiedliwosci
stwierdzila przede wszystkim, ze zarowno system wspotpracy
miedzy sgdami krajowymi a nim samym, ustanowiony w art. 267
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*’, jak i zasada

26 Wyrok C-588/10, Kraft Foods Polska, pkt 9.

27 Wyrok C-588/10, Kraft Foods Polska, pkt 42.

28 Wyrok TS z2.03.2021 r., C-824/18, A.B. i inni przeciwko Krajowej Radzie
Sadownictwa (powotanie sedziéw do Sadu Najwyzszego — odwolanie),
EU:C:2021:153 - dalej wyrok C-824/18, A.B.

29 Ustawa z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie Sagdownictwa (obecnie
Dz.U. z 2021 r. poz. 269 ze zm.), zmieniona ustawg z 8.12.2017 r. o zmia-
nie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22018 r. poz. 3) oraz ustawg z 20.07.2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o ustroju sadoéw powszechnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 1443).

30 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47.
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lojalnej wspotpracy okre$lona w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej’!, stojg na przeszkodzie zmianom legislacyjnym, takim
jak te, cytowane powyzej, przeprowadzone w Polsce w 2019 r.,
w sytuacji gdy jest oczywiste, ze ich konkretnym skutkiem byto
uniemozliwienie Trybunatowi orzekania w przedmiocie pytaf
prejudycjalnych, takich jak pytania zadane przez sad odsyta-
jacy, oraz wykluczenie jakiejkolwiek mozliwosci, by sad krajowy
mogt w przysztosci zadaé Trybunatowi pytania podobne do tych
pytafi*2. Do sadu odsytajacego nalezato ustalenie, czy w istocie
tak byto w kontekscie toczacego sie przed nim postepowania.

Nastepnie Trybunat uznal, ze przewidziany w art. 19 ust. 1
ak. 2 TUE obowigzek panstw cztonkowskich do zapewnienia $rod-
kéw odwotawczych odpowiednich dla zagwarantowania jednost-
kom skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem
UE moze rowniez wykluczaé takie zmiany legislacyjne. Tak jest
w przypadku, gdy jest oczywiste — co ponownie nalezato do oceny
przez odsylajacego na podstawie wszystkich istotnych czynnikéw
— ze zmiany te moga wywotaé w §wiadomosci podmiotéw prawa
uzasadnione watpliwosci co do odpornosci sedziéw powotanych
na podstawie uchwaty KRS na czynniki zewnetrzne, w szczeg6lnosci
dla bezposredniego lub posredniego wptywu wladzy ustawodawczej
i wykonawczej, oraz co do ich neutralnoéci w odniesieniu do inte-
resow, ktore przed nimi stojg. Takie zmiany mogltyby doprowadzi¢
do tego, ze sedziowie ci nie byliby postrzegani jako niezalezni lub
bezstronni, co w konsekwengji naruszatoby zaufanie, jakie wymiar
sprawiedliwosci w demokratycznym spoleczefistwie prawa powi-
nien wzbudza¢ w podmiotach prawa*®. Chociaz brak sagdowego
srodka odwolawczego od decyzji dotyczacych mianowania sedziéw
krajowego sadu najwyzszego nie jest sam w sobie problematyczny,
sytuacja moze by¢ inna w przypadku, gdy warunki towarzyszace
procesowi mianowania w jego specyficznym krajowym kontekscie
prawnym i faktycznym mogg rzeczywiscie powodowaé w umystach
jednostek systemowe watpliwosci co do niezaleznosci i bezstronno-
$ci sedziow, ktorzy s3 mianowani w wyniku tego procesu’.

W odniesieniu do zmian ustawy o KRS z 2018 r. Trybu-
nal, po odwolaniu sie do swojego rozumowania w odniesie-
niu do zmian z 2019 r., uznal, ze do sadu odsytajacego nalezy
rozstrzygniecie, czy zmiany z 2018 r. s3 zgodne z art. 19 ust. 1
ak. 2 TUE. Dodat jednak, odnoszac sie do rozwazan, ktére sad
odsylajacy powinien wzigé pod uwage w tym zakresie, ze prze-
pisy krajowe dotyczace Srodka odwolawczego dostepnego
w ramach procesu powolywania na stanowiska sedziowskie
krajowego sadu najwyzszego moga okazac sie problematyczne
w $wietle wymogdéw wynikajacych z prawa UE, gdy podwa-
zaja skuteczno$é, ktora istniata do tego momentu. Trybunat
zauwazyl w tym zakresie, po pierwsze, ze po zmianach legi-
slacyjnych z 2018 r. przedmiotowy $rodek odwotawczy byt
pozbawiony rzeczywistej skutecznosci i oferowat jedynie pozory
srodka odwotawczego. Po drugie, Trybunal stwierdzit, ze w tym
przypadku nalezy rowniez wzig¢ pod uwage czynniki kontek-
stowe zwigzane z wszystkimi innymi reformami, kt6re dotyczyly
Sadu Najwyzszego i KRS. W tym wzgledzie Trybunat zauwazyl,
oprbécz watpliwosci wspomnianych wcze$niej w odniesieniu
do niezaleznosci KRS, fakt, ze zmiany legislacyjne z 2018 r.
zostaly dokonane bardzo krétko przed tym, jak KRS w nowym

31 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 13 — dalej TUE.
32 Wyrok C-824/18, A.B., pkt 95.

33 Wyrok C-824/18, A.B., pkt 119 i 123.

34 Wyrok C-824/18, A.B., pkt 129.

skladzie zostata wezwana do rozstrzygniecia niektérych wnio-
skow o stanowiska, w tym wnioskow wnoszacych odwotania,
ktore zostaly ztozone w celu obsadzenia licznych stanowisk
sedziowskich w Sadzie Najwyzszym, ktdre zostaly uznane za nie-
obsadzone lub nowo utworzone w wyniku wejscia w zycie roz-
nych zmian w ustawie z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym?*.

Trybunat Sprawiedliwosci dodal, ze jezeli sad odsytajacy doj-
dzie do wniosku, iz zmiany ustawodawcze z 2018 r. lub 2019 r.
zostaly przyjete z naruszeniem prawa UE, zasada pierwszefistwa
tego prawa wymaga, aby sad odsylajacy odstapil od stosowania
tych zmian, niezaleznie od tego, czy s3 one pochodzenia ustawo-
dawczego, czy konstytucyjnego, i nadal wykonywat jurysdykeje,
ktéra mu wczesniej przystugiwala, a zatem nadal rozpoznawal
spory przekazane mu przed wprowadzeniem tych zmian3®.

W przedmiotowych sprawach Naczelny Sqd Administracyjny
orzekl, ze KRS nie daje wystarczajacych gwarancji niezaleznosci
od wladzy ustawodawczej i wykonawczej w procesie powotywa-
nia sedziéw i w konsekwencji stwierdzil niewazno$¢ spornych
uchwat KRSY.

Naczelny Sad Administracyjny wnidst réwniez istotny wktad
w orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci w politycznie wrazli-
wych dziedzinach prawa, takich jak polityka wizowa i imigracyjna.

W tym kontekscie chcialbym wspomnie¢ o sprawie C-949/19,
M.A.3, dotyczacej polityki wizowej dla obywateli pafistw trze-
cich pragnacych podjaé studia wyzsze w UE. Znaczenie tej
sprawy staje sie natychmiast jasne, gdy wezmie sie pod uwage,
ze w 2018 r. w UE-27 mieszkato 1,3 mln studentéw z krajow
trzecich® podejmujacych takie studia w bloku*.

Fakty sprawy byly nastepujace: skarzacy, obywatel pafistwa
trzeciego, ztozyt u polskiego konsula wniosek o wydanie wizy
dhugoterminowej w celu odbycia studiéw podyplomowych
w Polsce. Po odrzuceniu jego wniosku zwrdcit sie do konsula
0 ponowne rozpatrzenie wniosku. Jego wniosek po raz kolejny
zostal odrzucony. Nastepnie skarzacy wniost sprawe do Woje-
wobdzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktory orzekl,
ze decyzja konsula nie podlega kontroli sgdowej. Skarzacy
odwotat sie nastepnie do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

W sprawie C-403/16, El Hassani*!, Trybunal Sprawiedliwo-
§ci uznal wezesniej, ze od odmowy wydania wizy Schengen musi
by¢ mozliwe odwolanie do sagdu*2. W sprawie C-949/19, M.A.,

35 Obecnie Dz.U. 22021 1. poz. 1904 ze zm. Wyrok C-824/18, A.B., pkt 1581 165.

36 Wyrok C-824/18, A.B., pkt 148.

37 Wyroki NSA z 6.05.2021 r.: I GOK 2/18, LEX nr 3169817; Il GOK 3/18,
LEX nr3170844;11GOK /18, LEX nr3170875;11GOK 6/18, LEX nr 3170860;
II GOK 7/18, LEX nr 3170800; wyrok z 13.05.2021 r., I GOK 4/18,
LEX nr 3190013; wyroki z 21.09.2021 r., Il GOK 8/18, LEX nr 3241714;
II GOK 10/18, LEX nr 3241781; II GOK 11/18, LEX nr 3258218;
II GOK 12/18, LEX nr 3258024; II GOK 13/18, LEX nr 3258253;
II GOK 14/18, LEX nr 3258178; wyroki z 11.10.2021 r., I GOK 9/18,
LEX nr 3267103; I GOK 15/18, LEX nr 3266778; II GOK 16/18,
LEX nr 3267200; II GOK 17/18, LEX nr 3267614; II GOK 18/18,
LEX nr 3267720; II GOK 19/18, LEX nr 3267231; II GOK 20/18,
LEX nr 3267075.

38 Wyrok z 10.03.2021 r., C-949/19, M.A. przeciwko Konsul Rzeczypospolitej
Polskiej w N., EU:C:2021:186, pkt 16 — dalej wyrok C-949/19, M.A.

39 W tym studenci z innych krajéw UE-27 podejmujacy studia wyzsze w innych
krajach UE-27.

40 Https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Lear-
ning_mobility_statistics cyt. w A. Kosifiska, The role of the CJEU in the
strengthening of the participation of third-country nationals in academic
life in the EU. Analysis of the ruling of the CJEU in case M.A. versus Consul
of the Republic of Poland in N., ,Studia Prawnicze Kul” 2021/4, s. 92.

41 Wyrokz 13.12.2017 r., C-403/16, Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi
Spraw Zagranicznych, EU:C:2017:960 — dalej wyrok C-403/16, Hassani.

42 Wyrok C-403/16, Hassani, pkt 43.
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Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie dokonat jednak
rozréznienia miedzy stanem faktycznym w sprawie C-403/16, El
Hassani, a stanem faktycznym w sprawie C-949/19, M.A., poniewaz
pierwszy z nich dotyczyt wniosku o krétkoterminowg wize Schengen,
podczas gdy w drugim przypadku wnioskowano o wize dtugoter-
minowa. Poniewaz Naczelny Sad Administracyjny mial watpliwosci
co do prawidtowej wyktadni prawa UE, zwrdcit sie do Trybunalu
Sprawiedliwosci z pytaniem, czy ,,prawo UE, w szczegdlnosci art. 21
ust. 2a Konwencji wykonawczej do ukladu z Schengen (zwanej dalej
«Konwengcjg wykonawczg»)*, w Swietle art. 47 Karty, nalezy inter-
pretowaé w ten sposdb, ze zobowigzuje ono panstwa cztonkowskie
do zapewnienia sgdowego §rodka odwotawczego od decyzji odma-
wiajacych wydania wizy dtugoterminowej w celu odbycia studiéw”#.

Trybunat udzielit odpowiedzi twierdzacej na to pytanie. Wywiddt
on obowigzek zapewnienia kontroli sgdowej nie z art. 21 ust. 2a
KWUS, lecz raczej z art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801%, odczy-
tywanego w $wietle art. 47 KPP Przypomnial, ze wnioski o wizy
dtugoterminowe nie podlegajg prawu UE i ze w zwigzku z tym
postanowienia Karty, w szczegdlnosci art. 47, nie maja zastosowania
do odmowy przyjecia takich wnioskow. Dodat jednak, ze dyrektywa
2016/801 okresla warunki wjazdu i pobytu dla obywateli pafistw
trzecich, ktorzy cheg studiowaé w UE*, Gdyby sad odsytajacy uznat,
ze rozpatrywany wniosek o wydanie wizy wchodzi w zakres stoso-
wania tej dyrektywy, zastosowanie znalaztby art. 47 KPB, wymagajacy
przestrzegania prawa do skutecznej ochrony sadowej, co oznacza,
ze odmowa wydania takiej wizy powinna podlegac kontroli sgdowej*.

W rozpatrywanej sprawie, poniewaz sad nizszej instancji
nie zbadal, czy wniosek o wydanie wizy wchodzi w zakres
stosowania dyrektywy, a w konsekwencji Karty, Naczelny Sad
Administracyjny uchylil postanowienie sadu nizszej instancji
i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania*,

6. Wniosek

Mechanizm odestania prejudycjalnego jest cennym narze-
dziem, ktére umozliwia krajowym sgdom administracyjnym
—we wspoltpracy z Trybunalem Sprawiedliwo$ci — zapewnienie
jednolitej wyktadni i stosowania prawa UE w catej Unii.

Z jednej strony mechanizm odestania prejudycjalnego stuzy
wyznaczeniu linii podziatu miedzy rolg Trybunatu Sprawiedliwosci

43 Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen z 14.06.1985 r. miedzy
rzadami pafistw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Nie-
miec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli
na wspdlnych granicach (Dz.Urz. WE L 239, s. 19) — dalej KWUS, kt6ra zostata
podpisana w Schengen 19.06.1990 r. i weszta w zycie 26.03.1995 r., zmie-
niona rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013
z 26.06.2013 r. zmieniajacym rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 562/2006 ustanawiajace wspolnotowy kodeks zasad regulu-
jacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schengen), konwencje
wykonawczg do uktadu Schengen, rozporzadzenia Rady (WE) 1683/95
i (WE) nr 539/2001 oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 767/2008 i (WE) nr 810/2009 (Dz.Urz. UE L 182, s. 1).

44 Wyrok C-949/19, M.A., pkt 26.

45 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801z 11.05.2016 1.
w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu obywateli pafistw trzecich w celu pro-
wadzenia badaf naukowych, odbycia studiéw, szkolef, udziatu w wolonta-
riacie, programach wymiany mtodziezy szkolnej lub projektach edukacyj-
nych oraz podjecia pracy w charakterze au pair (Dz.Urz. UE L 132, s. 21)
— dalej dyrektywa 2016/801.

46 Wyrok C-949/19, M.A., pkt 37-38.

47 Wyrok C-949/19, M.A., pkt 41.

48 Postanowienie NSA z 13.04.2021 r., [T OSK 2470/19, LEX nr 3176020.
Thumaczenie tekstu z jezyka angielskiego zostalo wykonane przez firme
PBT Podgorskie Biuro Ttumaczefi.

(okreslenie prawa UE) a rolg sadéw krajowych (zastosowanie tego
prawa do danej sprawy). Jako zwornik systemu sgdowniczego UE
mechanizm odestania prejudycjalnego zapewnia przestrzeganie
tego podziatu wlasciwosci miedzy sagdami krajowymi a Trybuna-
lem Sprawiedliwosci.

Z drugiej strony sady krajowe mogg odwola¢ sie do mecha-
nizmu odestania prejudycjalnego w celu ustalenia, czy prawo Unii
przyznaje tym sgdom uprawnienia niezbedne do przyznania pew-
nych §rodkéw prawnych, ktore sg niezbedne do zagwarantowania
skutecznej ochrony praw Unii, ale do ktérych przyznania nie
$3 uprawnione na mocy prawa krajowego. Jak pokazuje sprawa
C-556/17, Torubarov, mechanizm odestania prejudycjalnego
i skuteczna ochrona sadowa ida wiec w parze.

Zwazywszy, ze UE polega na pafistwach cztonkowskich w celu
realizacji swoich polityk, a w szczegdlnosci na krajowych orga-
nach administracji, wazne jest, aby krajowe sady administracyjne
rozumialy podzial kompetencji wprowadzony przez mechanizm
odestania prejudycjalnego i zapewnialy skuteczng ochrone sagdowa.

Krajowe sady administracyjne majg kluczowe znaczenie
dla rozwoju prawa UE, poniewaz zapobiegaja arbitralnemu
ograniczaniu praw UE przez administracje publiczng. Chciat-
bym skorzystaé z okazji i pogratulowac z calego serca Naczel-
nemu Sagdowi Administracyjnemu zaangazowania w ochrone
warto$ci wynikajacych z prawa UE. W istocie, jak pokazuja
sprawy, o ktérych wspomniatlem wczesniej, Sad ten zawsze
bardzo powaznie traktowal swojg role gwaranta tych praw,
co ma zasadnicze znaczenie dla utrzymania rzadéw prawa.

Wiszystkie wyrazone tu opinie sq osobistymi opiniami autora.
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