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Sadownictwo administracyjne w Polsce

z perspektywy art. 47 KPP

Stowa kluczowe: ochrona sagdowa, prawo do obrony, prawo do sadu niezawistego i bezstronnego,
zasada réwnosci broni, prawo do zapoznania sie z aktami sprawy

Sady administracyjne, dziatajgc wytacznie na podstawie przepisow Prawa o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi', nie zawsze moga w petni zapewni¢ gwarancje wynikajace
z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci w zwigzku z art. 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej?. W tekscie wskazano na problemy w zapewnieniu prawa do skutecznej ochrony
sgdowej w postepowaniu przed sgdem administracyjnym w zgodzie ze standardami wynika-

jacymi z art. 47 KPP.

1. Prawo do skutecznego srodka prawnego
w sprawach administracyjnych

Pojecie skutecznej ochrony prawnej jest szersze od sku-
tecznej ochrony sgdowej, poniewaz w tym pierwszym pojeciu
mieSci sie rowniez ochrona w postepowaniu przed organami
administracji, gdy tymczasem drugie obejmuje ochrone udzie-
lang przez sady?. Z art. 47 KPP wynika prawo do skutecznego
srodka prawnego obejmujgcego prawo do uruchomienia poste-
powania przed sadem niezawistym i bezstronnym, uprzed-
nio ustanowionym ustawa, a takze prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy w rozsagdnym terminie, prawo
do uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obrofcy
i przedstawiciela. W tekscie wskazano na niektére problemy
zwigzane z realizowaniem przez sady administracyjne gwarangji
formutowanych w orzecznictwie TS w zwiazku z art. 47 KPP*.

Publikacja powstata w zwiazku z projektem badawczym realizowa-
nym na podstawie decyzji Dyrektora Narodowego Centrum Nauki
nr DEC-2020/37/B/HS5/00975.

1 Ustawa z30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2022 r. poz. 329 ze zm.) — dalej p.p.s.a.

2 Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 389 — dalej KPP,

3 A. Wrobel [w:] Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz,
red. A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 1175-1176.

4 Problem braku realizacji gwarandji przez przepisy Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi byt juz niejednokrotnie podnoszony w pi§miennic-
twie; zob. np. N. Pottorak, Ochrona uprawnieri wynikajgcych z prawa Unii
Europejskiej w postgpowaniach krajowych, Warszawa 2010, s. 317-319;
J. Chlebny, Postgpowanie w sprawie o nadanie statusu uchodécy, Warszawa
2011, 5. 417-420. Powotane w tekscie p6zniejsze orzeczenia TS i przepisy prawa
wtornego wzmacniajg w niektorych sprawach formutowane wowczas uwagi
krytyczne w stosunku do kasacyjnego modelu sadowej kontroli decyzji wedtug
stanu faktycznego i prawnego istniejacego w dniu wydania zaskarzonej decyzji.

W celu zapewnienia stronie prawa do skutecznej ochrony
sadowej przyjete w Prawie o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi zasady rozpoznawania skarg musza podlegaé
wyktadni w $wietle art. 47 KPP albo zosta¢ korygowane lub
uzupelniane w wyniku bezpo$redniego stosowania tego prze-
pisu’. Przyjete w prawie krajowym rozwigzania proceduralne
odnoszace sie do zakresu i zasad sadowej kontroli decyzji admi-
nistracyjnych podlegaja ocenie ze wzglgdu na granice autonomii
proceduralnej i instytucjonalnej, a takze nakazu skutecznego
wykonania zobowigzan wynikajacych z prawa Unii®. Przepisy
krajowe, nawet o charakterze technicznym (np. dotyczace zasad
doreczania pism albo terminu do wniesienia §rodka zaskarze-
nia), nie mogg naruszac zasady rownowaznosci i skutecznosci’.

5 M. Kowalski, Prawo do sgdu administracyjnego. Standard migdzynarodowy
i konstytucyjny oraz jego realizacja, Warszawa 2019, s. 81-82.

6 Pafistwa czlonkowskie korzystaja ze swobody instytucjonalnej i procedu-
ralnej pod warunkiem zapewnienia skutecznego wykonywania zobowigzaf
unijnych — zob. N. Pottorak [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 3,
Europeizacja prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wroébel, Warszawa 2014, s. 184.

7 Por. wyrok TSz 9.09.2020 r., C-651/19, JP przeciwko Commissaire général
aux réfugiés et aux apatrides, EU:C:2020:681, pkt 47, 57, 63, w kto-
rym dopuszczono mozliwoéé doreczenia adresatowi decyzji w sprawie
o udzielenie ochrony miedzynarodowej w siedzibie organu, ktory jest
odpowiedzialny za rozpoznanie wniosku, jezeli, po pierwsze, wnioskodawca
zostal poinformowany, ze za adres do doreczefi zostanie uznany adres sie-
dziby krajowego organu administracji w razie niewskazania innego adresu
do doreczen, po drugie, zasady dostepu do siedziby organu nie czynia
odbioru decyzji nadmiernie utrudnionym, a po trzecie, zapewnione jest
poszanowanie zasady réwnowaznosci. Odnosnie natomiast do terminu
przewidzianego do zaskarzenia decyzji, aby wymogi zasady skutecznosci
byly spetnione, taki termin musi by¢ w praktyce wystarczajacy na przygo-
towanie i wniesienie §rodka zaskarzenia, w tym korzystania z gwarangji
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Zasady ochrony sagdowej niekiedy wprost reguluje prawodawca
unijny, okreslajac kompetencje sadu krajowego® albo przystugujace
stronie gwarancje w postepowaniu przed sadem’. Prawodawca
unijny nie moze narusza¢ art. 47 KPP, co oznacza, ze ,konkre-
tyzacje” uprawnien wynikajacych z tego przepisu moga jedynie
podwyzszaé standard ochrony!’. Udzielenie skutecznej ochrony
sadowej w rozumieniu art. 47 KPP nie wymaga przyznania stro-
nom prawa do zaskarzenia wyroku sagdowego''. Warto jednak
zauwazy¢, ze w panstwach czlonkowskich Unii sprawy admi-
nistracyjne s3 tylko wyjatkowo rozpatrywane w jednej instangji
sadowej'?. Obowiazek zapewnienia prawa do ochrony sadowej
w sprawach objetych prawem Unii potwierdza orzecznictwo
TS w zwiazku z polskimi przepisami okre$lajagcymi wlasciwosé
sagdow administracyjnych (art. 3-5 p.p.s.a.). Przykladem mogg
by¢ wyroki wydane na skutek pytaf prejudycjalnych NSA w spra-
wach dotyczacych odmowy wydania wizy Schengen albo krajo-
wej. W nastepstwie wyroku w sprawie C-403/16, El Hassani3,
przepisy Prawa o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
zostaly zmienione w zakresie, w ktérym wylaczaty whasciwosé sadu
administracyjnego w sprawach decyzji konsula dotyczacych wiz
Schengen'. Z wyroku w sprawie C-949/19, M.A., dotyczacego
wiz krajowych (dtugoterminowych), wynika natomiast, ze sgdowa
kontrola jest wymagana w razie odmowy wydania wizy stuzacej
realizacji uprawniefi wynikajacych z przepiséw prawa Unii,

proceduralnych, np. bezplatnej pomocy prawnej, reprezentacji prawnej
i prawa do zapoznania si¢ z aktami sprawy. W powolanej sprawie nie
zakwestionowano dziesi¢ciodniowego terminu do zaskarzenia decyzji o nie-
dopuszczalnosci kolejnego Srodka odwolawczego w sprawie udzielenia
ochrony mi¢dzynarodowej.

8 Np. z art. 46 ust. 3 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE
226.06.2013 r. w sprawie wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony
migdzynarodowej (Dz.Urz. UE L 180, s. 60) — dalej dyrektywa proceduralna
2013/32/UE, wynika nakaz pelnego rozpatrzenia przez sad ex nunc zaréwno
okolicznosci faktycznych, jak i kwestii prawnych, co najmniej w postgpo-
waniach odwolawczych przed sagdem pierwszej instancji.

9 Np. w przepisach dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE zagwarantowano
skarzacemu konkretne gwarancje proceduralne, np. prawo do ttumacza lub
dostgpu do niektérych informaciji (art. 12 ust. 2); mozliwosci korzystania
z bezplatnej pomocy prawnej i reprezentacji prawnej (art. 20) lub doradcy
prawnego (art. 22).

10 Por. uwagi na temat dost¢pu do sadu krajowego w aktach prawa wtérnego
- N. Péttorak [w:] Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz,
red. A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 1219-1220.

11 Np. wyroki TS: z 19.06.2018 r., C-181/16, Sadikou Gnandi przeciwko
Etat belge, EU:C:2018:465, pkt 57; z 26.09.2018 r., C-180/17, X i Y
przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, EU:C:2018:775,
pkt 30;226.09.2018 r., C-175/17, X przeciwko Belastingdienst/Toeslagen,
EU:C:2018:776, pkt 34-35.

12 Supreme Administrative Courts’ Jurisprudence in Europe, edit. Association
of the Councils of State and Supreme Administrative Jurisdictions of the
European Union, C.H.Beck, Miinchen 2021, s. EN 11-13.

13 Wyroki TS: z 13.12.2017 r., C-403/16, Soufiane El Hassani przeciwko
Ministrowi Spraw Zagranicznych, EU:C:2017:960; z 10.03.2021 r.,
C-949/19, M.A. przeciwko Konsulowi Rzeczypospolitej Polskiej w N.,
EU:C:2021:186 — dalej wyrok C-949/19, M.A.

14 Art. § pkt 4 p.p.s.a. zostal z dniem 4.03.2019 r. zmieniony przez art. 1
pkt 1 ustawy z 9.11.2018 r. o zmianie ustawy — Prawo o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 11).

15 Takim przykladem moze by¢ nie tylko wiza wydawana w celu odbycia
studiow, ktorej dotyczyla powolana sprawa C-949/19, M.A., ale réw-
niez wizy wydawane w innym celu, np. wiza krajowa wydawana na pod-
stawie art. 60 ust. 1 pkt 24 ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach
(Dz.U. z 2021 r. poz. 2354 ze zm.), wydawana na pobytu czasowy w celu
taczenia rodzin ze wzgledu na dyrektywe Rady 2003/86/WE 2 22.09.2003 r.
w sprawie prawa do laczenia rodzin (Dz.Urz. WE L 251, s. 12), w ktorej
przewidziano prawo do wniesienia sprzeciwu przez czlonka rodziny roz-
dzielonej i/lub czlonka jego rodziny w przypadku, gdy wniosek o taczenie

2. Prawo do sadu niezawistego
i bezstronnego

Sad wlasciwy do udzielenia ochrony powinien zawsze spel-
nia¢ standardy niezawisto$ci i niezalezno$ci. Standardy te byty
precyzowane w wielu orzeczeniach TS, w tym takze w polskich
sprawach'¢. Trybunal nigdy nie kwestionowal niezalezno$ci
polskiego sadownictwa administracyjnego i skutecznosci powo-
tania na stanowisko sedziego na wniosek Krajowej Rady Sgdow-
nictwa uksztattowanej w trybie okreslonym przepisami ustawy
z 8.12.2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdow-
nictwa oraz niektérych innych ustaw'’. Sady administracyjne
majg organizacyjnie odrebny od sagdownictwa powszechnego
system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedzidéw i rzecznika
dyscyplinarnego, a za jedng z gwarancji niezawistego sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwosci uznaje sie wylgczenie mozli-
wosci wszczecia postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego
z powodu tresci podejmowanych w rozpoznawanej przez niego
sprawie rozstrzygnieé, w ktorych odstapit on od stosowania prawa
krajowego ze wzgledu na zasade pierwszefistwa prawa Unii'.

rodziny zostaje odrzucony lub gdy wazno$¢ dokumentu pobytowego nie jest
przedtuzona, lub gdy dokument jest cofniety, lub gdy nakazano wydalenie
(art. 18). Standard ochrony wynikajacy z art. 18 dyrektywy 2003/86/WE
wyznacza art. 47 KPP — por. wyrok TS z 16.07.2020 r., sprawy polaczone
C-133/19, C-136/19 1 C-137/19, B.M.M., B.S., B.M., B.M.O. przeciwko
Etat belge, EU:C:2020:577, pkt 52-54.

16 Wyrok TS z 15.07.2021 r., C-791/19, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:596, pkt 86-113 i cytowane tam
wezesniejsze orzecznictwo Trybunatu.

17 Dz.U. 2 2018 r. poz. 3. Taka ocena moglaby zosta¢ sformutowana wylgcznie
w konkretnej sprawie ze wzgledu na indywidualne okolicznosci dotyczace
s¢dziego. Trybunal wskazal na potrzebe indywidualnej oceny badania nieza-
wistosci i bezstronnosci sgdziego w sprawie europejskiego nakazu aresztowania
wystawionego przez sad polski i wskazal mi¢dzy innymi na mozliwo$¢ oceny
przedstawionych przez zainteresowang osob¢ dowodéw dotyczacych czlon-
kéw sktadu orzekajacego lub kazdg inng okoliczno$é istotna dla stwierdzenia
niezawistosci i bezstronnosci sktadu orzekajacego celem ustalenia, czy w razie
przekazania tej osoby bylaby ona narazona na rzeczywiste ryzyko narusze-
nia prawa do rzetelnego procesu przed niezawislym i bezstronnym sadem
(wyrok TS 2 22.02.2022 1., sprawy polaczone C-562/21 PPUi C-563/21 PPU,
X 1Y, EU:C:2022:100). Podobny wniosek mozna wyprowadzi¢ z wyroku TS
229.03.2022 r., C-132/20, BN, DM, EN przeciwko Getin Noble Bank S.A.,
EU:C:2022:235, ktéry dotyczyt niezawistosci polskiego s¢dziego powolanego
przez Radg Pafistwa. Podobne stanowisko co do potrzeby wykazania indywi-
dualnych okoliczno$ci prezentowane jest w orzecznictwie NSA, w ktérym
przyjmuje sie, ze sam fakt, iz dany sedzia orzekajacy w sprawie zostal mia-
nowany na swoj urzad na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa uksztatto-
wanej ustawg z 8.12.2017 r. o zmianie ustawy o KRS, nie stanowi podstawy
do stwierdzenia niewaznosci postgpowania. W razie watpliwosci co do bez-
stronnodci i niezaleznosci danego s¢dziego konieczne jest zbadanie konkretnych
faktéw majacych te watpliwosci uzasadniaé w $wietle okolicznosci rozpo-
znawanej sprawy (np. postanowienia NSA: z 27.01.2020 r., I OSK 1917/18,
LEX nr 2774848; z 28.01.2020 r.: I OSK 1807/18, LEX nr 3367865;
1 OSK 1393/18, LEX nr 2774830; I OSK 2445/18, LEX nr 2774844;
I OSK 1889/18, LEX nr 27749145 z 5.02.2020 r., I OSK 1394/18,
LEX nr 2784907, 1 I OSK 1988/18, LEX nr 2784830; z 22.06.2022 r.,
11 OZ 412/22, LEX nr 3371004; wyroki NSA: z4.11.2021 r., III FSK 3626/21,
LEX nr 32540055 2 5.07.2022 1., Il OSK 249/22, CBOSA).

18 Art. 9 ustawy z 25.07.2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych
(Dz.U. z 2021 r. poz. 137 ze zm.).

19 Wyrok TS z 21.12.2021 r., sprawy polaczone C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 i C-840/19, Postepowanie karne przeciwko PM i in.,
EU:C:2021:1034, z ktérego wynika, ze prawo UE nie zabrania przypisania
mocy wigzacej orzecznictwu krajowego sadu konstytucyjnego dla sedziow
innych sadéw, pod warunkiem ze gwarantuje ono niezalezno$¢ sadu konsty-
tucyjnego od wladz ustawodawczej i wykonawczej, ale zabrania wszczecia
wobec s¢dziego postgpowania dyscyplinarnego za niezastosowanie si¢
do orzeczenia krajowego sadu konstytucyjnego.
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Rzeczywista zdolno$¢ do udzielenia skutecznej ochrony sado-
wej w rozumieniu art. 47 KPP wigze si¢ z przestrzeganiem
zasady pierwszefistwa prawa Unii, ktorej konsekwencja jest
odstapienie od stosowania przepiséw krajowych sprzecznych
z prawem Unii®’. Jest wiele przyktadéw, w ktérych sagdy admi-
nistracyjne nie tylko stosowaly prounijng wyktadnie krajowych
przepiséw, ale i odstepowaly od stosowania przepisow krajo-
wych ze wzgledu na ich sprzeczno$é z prawem Unii. Naczelny
Sad Administracyjny ustalal rowniez wlasciwosé sadu do roz-
poznania skargi wprost na podstawie art. 47 KPP?!,

3. Prawo do obrony

Prawo do obrony uznaje sie za ogdlng zasade prawa Unii,
gwarantujgcg mozliwosé skutecznego przedstawienia stano-
wiska przed wydaniem decyzji, ktéra mogtaby negatywnie
wplynaé na interesy zainteresowanego podmiotu?’. Z prawa
do obrony w postepowaniu przed sadem wynikaja dla strony
konkretne procesowe uprawnienia, wsrdd ktdrych za niezwykle
istotne nalezy uzna¢ prawo do bycia wystuchanym przed wyda-
niem decyzji, prawo do zapoznania sie z aktami sprawy i powo-
dami wydanej decyzji. Poszanowanie prawa do obrony i sktada-
jace sie na nie uprawnienia nie maja charakteru bezwzglednego.
Moga podlegaé ograniczeniom ze wzgledu na interes ogdlny,
celom, jaki stuzy dany §rodek, pod warunkiem ze ograniczenia
te nie stanowig nieproporcjonalnej i niedopuszczalnej ingerencji
zagrazajacej samej istocie praw w ten sposob gwarantowanych?.

Prawo do zapoznania sie z materialem dowodowym obej-
muje material dowodowy zebrany przez organ administracji
w toku postepowania, jak tez material dowodowy wykorzys-
tany w powigzanych postepowaniach, np. karnych lub adminis-
tracyjnych, jezeli organ zamierza oprze¢ swoja decyzje na dowo-
dach uzyskanych w tych postepowaniach. Adresat decyzji musi
mie¢ mozliwos$¢ odniesienia sie do tych dowodoéw przed wyda-
niem decyzji. Udostepnienie stronie materiatlu dowodowego
po wydaniu decyzji, na etapie postepowania sadowego, nie
konwaliduje naruszenia prawa do obrony?*. Prawo do pelnego
poznania materiatu dowodowego Iaczy sie w orzecznictwie Try-
bunatu z zasadg ,,réwnosci broni”. Stanowigc integralng cze$é
zasady skutecznej ochrony sagdowej, zasada ta wynika z prawa
do rzetelnego procesu i gwarantuje stronom réwne traktowanie
przed sadem. Wymaga przyznania kazdej ze stron mozliwosci
przedstawienia swojego stanowiska, w tym rowniez dowodow,

20 Wyrok TS z 14.05.2020 r., sprawy polaczone C-924/19 PPU i C-925/19
PPU, FMS i in. przeciwko Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatdsig Dél-
alfsldi Regiondlis Igazgatdsdg i Orszdgos Idegenrendészeti Féigazgatosdg,
EU:C:2020:367, pkt 146.

21 Np. postanowienie NSA z 19.02.2018 r., Il OSK 1346/16, LEX nr 2445019,
w ktorym NSA w zwigzku z art. 47 KPP ustalit wlasciwos¢ sadu adminis-
tracyjnego do rozpoznania wniesionej skargi, stwierdzajac, ze w przypadku
kolizji normy unijnej i krajowej regulujacych ten sam przedmiot, zgodnie
z zasadami: bezposredniego skutku, pierwszefistwa i efektywnosci, sad
krajowy ma obowigzek stosowania prawa Unii w celu zapewnienia mu
pelnej efektywnosci i odmoéwit stosowania przepisu wylaczajacego sadowa
kontrole decyzji konsula 0 odmowie wydania wizy.

22 Wyrok TS z 26.07.2017 r., C-348/16, Moussa Sacko przeciwko
Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione interna-
zionale di Milano, EU:C:2017:591, pkt 34 - dalej wyrok C-348/16, Sacko.

23 Wyrok C-348/16, Sacko, pkt 38-39.

24 Wyrok TS z 16.10.2019 r., C-189/18, Glencore Agriculture Hungary
Kft. przeciwko Nemzeti Ad6- és Vadmbhivatal Fellebbviteli Igazgatosiga,
EU:C:2019:861, pkt 52, 57 — dalej wyrok C-189/18, Glencore Agriculture
Hungary.

w warunkach niestawiajacych jej w wyraznie mniej korzystnej
sytuacji w stosunku do strony przeciwnej w celu zachowa-
nia rownowagi proceduralnej miedzy stronami postepowania
sadowego i zagwarantowania rownosci praw i obowigzkéw
tych stron, w szczegdlnosci w odniesieniu do zasad przepro-
wadzenia postepowania dowodowego i kontradyktoryjnego
postepowania przed sgdem?. Skuteczno$¢ sadowej kontroli,
gwarantowanej w art. 47 KPP, wymaga, aby sad kontrolujacy
byt w stanie sprawdzié, czy dowody, na ktérych decyzja sie
opiera, nie zostaly uzyskane i wykorzystane z naruszeniem
praw gwarantowanych przez prawo Unii, w tym zwlaszcza
przez KPP?, Znaczenie ma ocena legalnosci sposobéw uzys-
kania dowoddw i realna mozliwosé ich kwestionowania przez
strong?’.

Ograniczenie prawa strony do poznania pelnego materialu
dowodowego moze by¢ rowniez uzasadnione potrzebg ochrony
interesu prawnego innych uczestnikéw postepowania?® albo
ochrong informagji niejawnych. Warto podkreslié, ze w zwigzku
z wykorzystaniem w postepowaniu sgdowym materiatow

25 Wyrok TS z 28.07.2016 r., C-543/14, Ordre des barreaux francophones
et germanophone i in. przeciwko Conseil des ministres, EU:C:2016:605,
pkt 40-41 i cytowane tam wcze$niejsze orzecznictwo.

26 ,,Sad [...] powinien mie¢ mozliwos¢ sprawdzenia w ramach kontradyktoryj-
nej debaty zgodnosci z prawem uzyskania i wykorzystania dowodéw zebra-
nych w trakcie powigzanych postepowafi administracyjnych wszczetych
przeciwko innym podatnikom, jak réwniez ustalefi dokonanych w decyzjach
administracyjnych wydanych w wyniku tych postepowan, ktére majg decy-
dujace znaczenie dla rozstrzygniecia skargi. [...] Rownos¢ broni zostataby
naruszona, a zasada kontradyktoryjnosci nie bytaby przestrzegana, gdyby
organ podatkowy z tego powodu, ze jest zwigzany decyzjami wydanymi
wobec innych podatnikdw, ktore staly si¢ ostateczne, nie byt zobowigzany
do przedstawienia tych dowod6w, gdyby podatnik nie mogt sie z nimi
zapoznad, gdyby strony nie mogly przeprowadzi¢ kontradyktoryjnej debaty
w przedmiocie tych dowoddéw, jak tez ustalefi, oraz gdyby wspomniany
sad nie byt w stanie zweryfikowad wszystkich okolicznosci faktycznych
i prawnych, na ktdrych zostaly oparte te decyzje i ktére maja decydujace
znaczenie dla rozstrzygniecia rozpoznawanego przez niego sporu” — wyrok
C-189/18, Glencore Agriculture Hungary, pkt 67. Podobne stanowisko
zajat TS w wyroku z 23.10.2014 r., C-437/13, Unitrading Ltd przeciwko
Staatssecretaris van Financién, EU:C:2014:2318, pkt 26, uznajac, ze prawo
do skutecznej ochrony sagdowej w rozumieniu w art. 47 KPP nie jest naru-
szone, jezeli sad dysponuje swobodg oceny znaczenia przedtozonych
dowodow.

27 Trybunal wyjasniat ten problem w sprawach podatkowych, ale prezento-
wana argumentacja moze odnosic sie do kazdej sprawy administracyjnej, nie
tylko podatkowej. W celu ustalenia naduzy¢ podatkowych organ podatkowy
moze wykorzystaé dowody uzyskane w ramach prowadzonego réwnolegle
i niezakoficzonego postepowania karnego, bez wiedzy podatnika, i obej-
mujgce przekazy telekomunikacyjne albo korespondencje elektroniczna,
jezeli uzyskanie tych dowodéw w ramach postepowania karnego i nastepnie
wykorzystanie ich w ramach postepowania administracyjnego nie narusza
praw zagwarantowanych prawem Unii — por. wyrok TS z 17.12.2015 .,
C-419/14, WebMindLicences Kft. Przeciwko Nemzeti Ad6- és Vamhivatal
Kiemelt Ad6- és Vam Fdigazgatosag, EU:C:2015:832, pkt 87-91.

28 Np. w sprawie o udzielenie zam6wienia publicznego zasada kontradyk-
toryjnoéci nie wymaga tego, by strony mialy nieograniczone i absolutne
prawo dostepu do wszystkich informacji dotyczacych danego postepowania
o udzielenie zam6wienia, przedtozonych organowi powotanemu do roz-
poznania skargi, poniewaz uzasadniona moze by¢ odmowa przekazania
stronie informacji poufnych, stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa,
dotyczacych konkurenta, ktéremu udzielono zaméwienia. W takim jed-
nak przypadku, w celu zapewnienia skutecznosci $rodka zaskarzenia, sad
musi dysponowaé wymaganymi informacjami, w tym informacjami pouf-
nymi i tajemnicami przedsiebiorstwa, by orzec z petng znajomoscig rzeczy
w przedmiocie tego, czy wspomniane informacje moga zosta¢ przekazane,
powinien dokona¢ analizy wszystkich istotnych okolicznoéci faktycznych
i prawnych — por. wyrok TS z 7.09.2021 r., C-927/19, UAB ,Klaipédos
regiono atlieky tvarkymo centras” przeciwko UAB ,,Ecoservice Klaipéda”
i in., EU:C:2021:700, pkt 129, 135.
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niejawnych Trybunat stwierdzil, ze narusza art. 47 KPP pozba-
wienie strony poznania ,zasadniczych powodow rozstrzygnie-
cia”?. Odmowa podania nawet podstawowych informacji nie
gwarantuje prawa do obrony i nie spetnia standardu skutecz-
nego Srodka ochrony prawnej przewidzianego w art. 47 KPP,
Mozna dyskutowaé, czy w konkretnych sprawach rozpozna-
wanych przez NSA, w ktorych skargi kasacyjne nie zostaly
uwzglednione, ujawnione stronie okolicznosci faktyczne byly
wystarczajace do skutecznej obrony, ale trudno takg kwestie
wyjasniaé in abstracto. Ocena taka zawsze bedzie powigzana
z konkretnymi okoliczno$ciami sprawy i moze by¢ formuto-
wana a casu ad casum®'. Konkludujac, mozna wyrazié poglad,
ze ze wzgledu na prawo do sagdu gwarantowane w art. 47 KPP
nie jest dopuszczalne catkowite pozbawienie strony mozli-
wosci poznania zasadniczych podstaw faktycznych decyzji.
Pisemne uzasadnienie decyzji administracyjnej, przystugujace
srodki zaskarzenia od decyzji w sprawie i postanowienia odma-
wiajacego stronie zapoznania si¢ z materialami niejawnymi,
umozliwia adresatowi podjecie procesowej obrony jego praw,
natomiast sgdowi kontrole zgodnosci z prawem postanowienia
i decyzji®2.

4. Kompetencje orzecznicze sqdu

Zakres sagdowej kontroli na podstawie art. 47 KPP, przy-
najmniej przed sagdem pierwszej instancji, musi byé pelny
i ograniczony jedynie granicami sprawy. Sadowa kontrola
nie moze mie¢ charakteru formalnego. Powinna obejmowac
co najmniej oceng zgodnosci z prawem wszystkich elementow
decyzji, zaré6wno faktycznych, jak i prawnych, na ktérych

29 Wyrok TS 2 4.06.2013 r., C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for
the Home Department, EU:C:2013:363.

30 Takie stanowisko mozna réwniez zrekonstruowaé na podstawie uzasad-
niefi wyrokéw NSA, w ktorych stwierdzano, ze decyzja administracyjna
zostala uzasadniona, np. prowadzong dziatalnoscig szpiegowska na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej i ze strona, mimo zwigzlego uzasadnie-
nia faktycznego decyzji, mogla kwestionowaé ten zarzut — wyroki NSA:
226.02.2020 r., IT OSK 2944/19, niepubl.; z 6.02.2019 r., [l OSK 3109/18,
niepubl.

31 W uzasadnieniach wyrokéw NSA wskazuje sie na mozliwo§¢ korzysta-
nia przez skarzacego z kilku Srodkéw zaskarzenia — w sprawie glownej
(odwotanie od decyzji organu pierwszej instancji, skarga do wojewddz-
kiego sadu administracyjnego oraz skarga kasacyjna do Naczelnego Sadu
Administracyjnego) i w sprawie dotyczacej postanowienia o wylaczeniu
prawa do zapoznania sie dokumentami niejawnymi [tryb zazaleniowy
na podstawie art. 74 § 2 ustawy z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2021 r. poz. 735 ze zm.) i skarga do sadéw
administracyjnych obu instancji na postanowienia organéw administracji
0 odmowie wgladu w akta zawierajace informacje niejawne]. Podkreslano
takze, ze sklady orzekajace maja obowigzek petnej kontroli i oceny
zebranego materiatu dowodowego, w tym materialu dowodowego, kt6-
rego jawnos$¢ wylaczyt organ — zob. np. wyrok NSA z 21.10.2020 r.,
II OSK 1637/20, LEX nr 3074552.

32 Trybunal wyraznie uzaleznia skutecznos$¢ kontroli sadowej gwarantowa-
nej w art. 47 KPP od umozliwienia stronie ,zapoznania sie z powodami
wydanej w stosunku do niego decyzji, czy to poprzez lekture samej decyzji,
czy to poprzez poinformowanie go o tych powodach na jego zadanie, bez
uszczerbku dla uprawnienia wlasciwego sadu do zazadania podania tych
powodéw od wlasciwego organu, co pozwoli zainteresowanemu na obrone
swoich praw w najlepszych mozliwych warunkach oraz na podjecie w spo-
s6b w pelni §wiadomy decyzji, czy celowe jest wniesienie sprawy do wias-
ciwego sadu, a sadowi w petni umozliwi dokonanie kontroli zgodnosci
z prawem danej decyzji krajowe;j” — por. wyrok TS z 24.11.2020 r., sprawy
polaczone C-225/19 i C-226/19, R.N.N.S., K.A. przeciwko Minister van
Buitenlandse Zaken, EU:C:2020:951, pkt 43 — dalej wyrok w sprawach
polaczonych C-225/19 i C-226/19, RN.N.S.

wladciwy organ opart zaskarzong decyzje®. Z art. 47 KPP nie
wynika generalny nakaz rozpoznania przez sad administracyjny
sprawy ex nunc, z uwzglednieniem okolicznosci faktycznych
i prawnych aktualnych w dniu orzekania przez sad, ani nie
wynika ogdélna kompetencja do orzekania reformatoryjnego
w sprawach administracyjnych. Warunek skutecznosci srodka
zaskarzenia stanowi natomiast zwigzanie organu administra-
gji treScig uzasadnienia wyroku w razie przekazania sprawy
organowi do ponownego rozpoznania. SkutecznoSci wniesio-
nego Srodka zaskarzenia w rozumieniu art. 47 KPP nie narusza
w zwigzku z tym brak generalnej kompetencji sadu administra-
cyjnego do wydawania orzeczef zastepujacych decyzje admi-
nistracyjne, jezeli wydanie ponownej decyzji po przekazaniu
sprawy przez sad organowi do ponownego rozpoznania naste-
puje w krétkim terminie i zgodnie z treScig wyroku sadu’.
W niektdrych sprawach administracyjnych nakaz orzekania
ex nunc wyprowadza sie z przepisOw prawa wtornego, w tym
nawet prawa materialnego stanowigcego podstawe orzekania®.
Kwestia kompetencji sadu byla przedmiotem szerszych roz-
wazan TS w sprawach dotyczacych udzielania cudzoziemcom
ochrony miedzynarodowej*®. Skuteczno$é ochrony sadowej
zostala bowiem uzalezniona od prowadzenia postepowania
dowodowego przez sad i rozstrzygniecia na podstawie stanu
faktycznego i prawnego istniejagcego w dniu orzekania®’. Polskie
przepisy w sprawach udzielania cudzoziemcom ochrony wyma-
gaja zmiany w celu ich dostosowania do prawa Unii. W tym

33 Wyrok w sprawach potaczonych C-225/19 1 C-226/19, RN.N.S., pkt 48-49.
34 Wyrok TS z 19.03.2020 r., C-406/18, PG przeciwko Bevandorlasi és
Menekiiltiigyi Hivatal, EU:C:2020:216, pkt 23 — dalej wyrok C-406/18, PG.

35 Np. w sprawie o wydalenie z pafistwa cztonkowskiego obywatela Unii
— wyrok TS z 29.04.2004 r., sprawy potaczone C-482/01 i C-493/01,
Georgios Orfanopoulos i inni i Raffaele Oliveri przeciwko Land Baden-
Wiirttemberg, EU:C:2004:262. Trybunal, odwotujac sie do stanowigcego
podstawe rozstrzygniecia przepisu prawa materialnego zawartego w dyrek-
tywie dotyczacej wjazdu i pobytu obywateli UE, uznal za wadliwg praktyke
sadow krajowych polegajaca na odmowie uwzglednienia zdarzefi, ktore
miaty miejsce po wydaniu decyzji ostatecznej o wydaleniu obywatela innego
panstwa czlonkowskiego, w szczegdlnosci gdy pomiedzy wydaniem decyzji
o wydaleniu a chwilg oceny tej decyzji przez sad uplynat dtuzszy czas.

36 Szerzej na temat znaczenia w sprawach cudzoziemcow art. 47 KPP
por. J. Chlebny, Postgpowania administracyjne w sprawach cudzoziemcéw
[w:] System Prawa Administracyjnego Procesowego, red. G. Laszczyca,
A. Matan, t. 4, Postgpowania autonomiczne i szczegolne. Postgpowania
niejurysdykcyjne, red. A. Matan, Warszawa 2021, s. 560-563.

37 Z art. 46 ust. 3 dyrektywy proceduralnej 2013/32/UE w zw. z art. 47 KPP
wynika obowiazek sadu rozpoznajacego sprawe w pierwszej instancji
w sprawie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej uwzgled-
nienia zaréwno tych okolicznosci faktycznych i prawnych, ktore organ,
ktory wydat te decyzje, mial obowigzek lub mozliwo$é¢ uwzglednié, jak
i tych, ktére wystapily po wydaniu zaskarzonej decyzji — por. wyrok TS
225.07.2018 r., C-585/16, Serin Alheto przeciwko Zamestnik-predsedatel
na Darzhavna agentsia za bezhantsite, EU:C:2018:584, pkt 118. W zasadzie
podobne stanowisko Trybunat zajat w odniesieniu do spraw dublinskich,
ktorych przedmiotem byto ustalenia pafistwa odpowiedzialnego za rozpo-
znanie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej; zob. np. wyrok TS
225.01.2018 r., C-360/16, Bundesrepublik Deutschland przeciwko Azizowi
Hasanowi, EU:C:2018:35, pkt 31, 40, w ktérym w §lad za wyrokiem TS
225.10.2017 ., C-201/16, Majid Shiri, EU:C:2017:805, pke 44, przyjeto,
ze wnioskodawcy powinien przystugiwaé skuteczny i szybki $rodek zaskar-
zenia umozliwiajacy mu powolanie si¢ na okolicznosci zaistniate po wydaniu
wobec niego decyzji o przekazaniu, jezeli uwzglednienie tych okolicznosci
ma kluczowe znaczenie dla prawidlowego stosowania samego rozporza-
dzenia. Nie ma w zwigzku z tym przeszk6d do uznania, ze ,,dla sadowej
kontroli decyzji o przekazaniu decydujacy jest stan faktyczny istniejacy
w chwili przeprowadzania ostatniej rozprawy przed sadem rozpoznajacym
odwolanie, a jezeli rozprawa si¢ nie odbyta — w chwili wydawania przez
ten sad rozstrzygnigcia w przedmiocie odwotania”.




ARTYKULY | ROZPRAWY

miejscu mozna jedynie zwrdcié uwage na orzecznictwo NSA,
z ktorego wynika, ze w tym zakresie, ze wzgledu na orzecznic-
two TS i zasade pierwszefistwa prawa UE, sad administracyjny
orzekajacy w pierwszej instancji powinien uwzglednié zaist-
niate okolicznosci po wydaniu decyzji*®. Za kamien milowy
orzecznictwa TS w sprawach kompetencji sagdu orzekajacego
w sprawie udzielania cudzoziemcom ochrony miedzynarodowej
mozna uznaé sprawe C-556/17, Torubarov®’, w ktorej stwier-
dzono, ze w celu zagwarantowania skutecznej ochrony sgdowe;j
w rozumieniu art. 47 KPP i zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy
ustanowiong w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej*, jezeli
organ administracyjny wyda decyzje niezgodng z wyrokiem
sadu, w wyniku ktérego doszto do ponownego rozpoznania
sprawy przez ten organ, sad administracyjny musi mie¢ kom-
petencje do zastgpienia tej decyzji wlasnym rozstrzygnieciem,
nawet jezeli wymagatoby to odstgpienia od stosowania przepisu
prawa krajowego zakazujacego takiego dziafania. Sad powinien
zatem skorzystaé z kompetengji reformatoryjnych i wydaé mery-
toryczne rozstrzygniecie, nawet jezeli przepisy krajowe nie prze-
widuja dla niego takich kompetencji*'. Prawo do skutecznego
$rodka prawnego bytoby bowiem iluzjg, gdyby prawo krajowe
nie gwarantowalo wydania przez organ administracji decyzji
zgodnej z prawomocnym orzeczeniem sgdu administracyjnego.
Wydaje sie, ze za takg gwarancje mozna uznaé przepisy Prawa
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi o mocy wigza-
cej uzasadnienia wyroku (art. 153) albo przewidujace wydanie
wyroku zobowigzujacego organ do wydania decyzji okreslonej
tresci (art. 145a).

5. Wnioski

Stwierdzenie spetnienia przez prawo krajowe i praktyke jego
stosowania standardéw wynikajacych z art. 47 KPP wymaga
oceny krajowego systemu sgdowniczego, rozpatrywanego jako
calo$é®. Najwazniejsza jest zdolnos¢ sadu do zbadania wszyst-
kich kwestii prawnych i faktycznych istotnych dla rozpoznawa-
nej sprawy. W $wietle art. 134 § 1 p.p.s.a. sad administracyjny
pierwszej instancji, orzekajac na skutek wniesionej skargi w gra-
nicach sprawy, nie bedac jednak zwigzany zarzutami i wnios-
kami skargi oraz powolang podstawg prawna, poddaje kontroli
w petnym zakresie stan faktyczny i prawny sprawy. Nie w kazdej
jednak sprawie zasady rozpoznawania spraw okre§lone w Pra-
wie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi spelniajg
wymogi formutowane przez TS w zwigzku z art. 47 KPP, Nie
mozna méwié o deficycie ochrony sagdowej jednostki przed
sadem administracyjnym, ale raczej o niedostatkach tej ochrony
w niektorych sytuacjach i o potrzebie poprawy jej standardu®.
W postepowaniu przed sagdem administracyjnym nie zagwa-
rantowano réwniez mechanizmu w pelni fagodzacego skutki

38 Por. wyrok NSA z 11.01.2022 r., IT OSK 1170/21, LEX nr 3315823,
pkt 5. Sprawa dotyczyta przekazania cudzoziemca w trybie dublifiskim
do innego panstwa czlonkowskiego. Nowg okolicznoscia bylo zawarcie
zwigzku malzefiskiego z obywatelkg polska.

39 Wyrok TS z 29.07.2019 r., C-556/17, Alekszij Torubarov przeciwko
Bevéndorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal, EU:C:2019:626, pkt 57-58, 72-74.

40 Dz.Urz. UE C 20222016 r.,s. 13.

41 Wyrok C-406/18, PG, pkt 23.

42 Wyrok TS z 15.04.2021 r., C-194/19, H.A. przeciwko Etat belge,
EU:C:2021:270, pkt 37, 41, 45-49.

43 Por. J. Chlebny, W. Piatek, Ewolucja ustrojowa i kompetencyjna sgdownictwa
administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2021/1-2,s. 25-27.

wylaczenia w postepowaniu administracyjnym dostepu
do akt ze wzgledu na tajemnice prawnie chronione. Prawo
wgladu do akt sgdowych na podstawie art. 12a § 2 p.p.s.a.
nie znosi ograniczen powstalych w toku postepowania admi-
nistracyjnego, gdyz najwazniejsza dla strony jest mozliwo$¢
zapoznania sie z aktami administracyjnymi, w ktérych zebrany
jest material dowodowy sprawy*. Uznajac standard rozpo-
znania sprawy w rozsagdnym terminie za jeden ze sktadnikéw
prawa do skutecznego Srodka prawnego, trzeba stwierdzié,
ze z pewnoscig nie naruszaja go wylacznie wojewddzkie sady
administracyjne, w ktorych czas niezbedny do wydania orzecze-
nia mierzy sie w miesigcach, gdy tymczasem jest on mierzony
w latach w Naczelnym Sadzie Administracyjnym*. Nalezy
w podsumowaniu takze zauwazy¢, ze w celu pelnego zapew-
nienia jednostce skutecznej ochrony sagdowej praw i wolnosci
zagwarantowanych przez prawo Unii sagdy administracyjne
w szerokim zakresie korzystajg z procedury pytan prejudycjal-
nych, w tym réwniez odnoszacych sie wprost do art. 47 KPP*,
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= Publikacja prezentuje rézne sposoby rozumienia tozsamosci
konstytucyjnej przez sady konstytucyjne w Unii Europejskie].

» Autorzy analizuja koncepcje ochrony tej tozsamosci w wy-
branych panstwach cztonkowskich (Niemcy, Francja, Czechy,
Austria, Hiszpania, Witochy), a takze przywotuja ich cechy
wspolne | réznicujace.

» Przedstawiono rozwazania na temat podstaw prawnych
tozsamosci konstytucyjnej oraz inspiracji i odniesief istotnych
dla Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie konstytucyjnosci
przepisow Traktatu z Lizbony.
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