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Odwotanie od decyzji konsula RP w sprawach
wizowych - podstawy wiasciwosci rzeczowej
sgdow administracyjnych na tle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
i Naczelnego Sadu Administracyjnego

Wprowadzenie

Od czasu przystapienia Polski do Unii Europejskiej prawo unijne
stato sie czescig polskiego porzadku prawnego, a w wielu przypad-
kach akty prawa europejskiego nie wymagaja nawet implementa-
¢ji, lecz stosowane sg wprost. Tak ma to miejsce w przypadku roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009
z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajagcego Wspoélnotowy Kodeks Wi-
zowy (WKW)'. To wiasnie normy WKW determinuja zakres regula-
¢ji prawa cudzoziemskiego w poszczegdlnych panstwach czton-
kowskich, takze w Polsce. Odzwierciedleniem tego jest pojawienie
sie w wraz z wejsciem w zycie WKW nowej kategorii wiz wydawa-
nych przez konsuléw RP — wiz Schengen. Warto podkresli¢, ze sam
WKW nie postuguje sie takim pojeciem, lecz zostato ono ukute

' Dz.Urz. UEL 243 2 15.09.20009.
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przez legislatora polskiego jako zbiorcze okreslenie odnoszace sie
do wiz wyszczegdlnionych w art. 2 pkt 2-5 WKW, a wiec zezwolen
na ,tranzyt przez terytorium panstw cztonkowskich lub planowa-
ny pobyt na terytorium panstw cztonkowskich nieprzekraczajacy
trzech miesiecy w dowolnym szesciomiesiecznym okresie, liczac
od dnia pierwszego wjazdu na terytorium panstw cztonkowskich,
tranzyt przez miedzynarodowga strefe tranzytowa portéw lotni-
czych panstw cztonkowskich” (lit. a-b) oraz zezwolen na pobyt
i tranzyt, w szczegdlnosci wiz jednolitych, wiz o ograniczonej
waznosci terytorialnej oraz tranzytowych wiz lotniskowych. Wizy
zgodnie z art. 2 pkt 6 WKW wydawane sg na jednolitym formu-
larzu wizowym, zgodnie z definicja w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1683/95 z dnia 29 maja 1995 r. ustanawiajagcym jednolity for-
mularz wizowy?.

Pojawienie sie wiz Schengen nie sprawito jednak, ze z polskiej
przestrzeni prawnej zniknety wizy krajowe - te byty i sg przed-
miotem regulacji polskich ustaw o cudzoziemcach, obecnie in-
stytucja wiz krajowych uregulowana jest normga art. 59 ustawy
z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach?. O zakresie tej nor-
my, a w szczegdblnosci o okresie waznosci wizy krajowej, przesa-
dza art. 15 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia
14 czerwca 1985 r. miedzy rzadami panstw Unii Gospodarczej Be-
neluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej
w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych grani-
cach z dnia 19 czerwca 1990 r.* Norma art. 15 precyzuje, iz wizy te
wydawane przez jedno z panstw cztonkowskich sg zezwoleniami
na pobyt nieprzekraczajacy 90 dni°. Cele wydania wiz krajowych
sq zbiezne z celami wydania wiz Schengen, a katalog celéw zawie-
ra art. 60 u.c. Ust. 2 wprowadza jednak rozréznienie, stanowiac, iz
w przypadku zezwolen wydawanych cudzoziemcom przybywaja-
cym celem odbycia studiéw pierwszego stopnia, studiéw drugie-
go stopnia lub jednolitych studidw magisterskich albo ksztatcenia
sie w szkole doktorskiej, prowadzenia badan naukowych lub prac

Dz.Urz. UEL 164 z 14.07.1995.

Dz.U.z 2013, poz. 1650 ze zm., dalej jako: u.c.
Dz.Urz. UE L 239 7 22.09. 2000, dalej jako: KWUS.
Art. 15 KWUS.
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rozwojowych, odbycia stazu, udziatu w programie wolontariatu
europejskiego, przybycia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
jako cztonek najblizszej rodziny repatrianta, przybycia na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej jako cztonek najblizszej rodziny
osoby przebywajacej w Polsce na podstawie zezwolenia na pobyt
staty uzyskanego na podstawie Karty Polaka, korzystania z upraw-
nien wynikajacych z posiadania Karty Polaka, repatriacji oraz ko-
rzystania z ochrony czasowej — wydaje sie wytacznie wizy krajowe®.
Rozréznienie to wydaje sie uzasadnione i wrecz konieczne, zwazyw-
szy na zwigzanie celu pobytu cudzoziemca z terytorium RP.

Mozliwosc¢ zaskarzenia decyzji o odmowie wydania wizy w warunkach
odrebnego wzgledem Kodeksu postepowania administracyjnego trybu
postepowania przed konsulem

Rozstrzygniecia w sprawach wizowych podejmowane sa w for-
mie decyzji o odmowie wydania wizy. Decyzje te, mimo ze po-
dejmowane na podstawie prawnej zawartej w ustawie material-
nego prawa administracyjnego, nie podlegaja w przypadku, gdy
sq wydawane przez konsula, pod rezim Kodeksu postepowania
administracyjnego’. Przesgdza o tym norma art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a.
Odrebnos¢ i szczegolny tryb postepowania przed konsulem jest
kwestig ugruntowana w legislacji polskiej, gdyz sam fakt odrebno-
$ci postepowania i delegacja skierowana do ministra wtasciwego
do spraw zagranicznych w przedmiocie uregulowania tego trybu
w formie rozporzadzenia zawarta bytfa juz w ustawie z dnia 13 |u-
tego 1984 r. o funkcjach konsuléw Polskiej Rzeczypospolitej Ludo-
wej z 1984 r.8 W rzeczywistosci materie te regulowato az do 2015 .
zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie szczeg6-
towego trybu postepowania przed konsulem z dnia 4 listopada
1985 r.° Z racji tego, ze Konstytucja RP z 1997 r.° w katalogu zrodet

6 Art.60 ust. 2 u.c.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjne-
go (Dz.U.z 1960 ., nr 30, poz. 168 ze zm.), dalej jako: k.p.a.

8 DzU.z1984r, nr9, poz. 34 ze zm., dalej jako: ufk,; zob. art. 31 ust. 1.

° M.P.z1985r., nr25, poz. 233.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
21997 r, nr 78, poz. 483).
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powszechnie obowigzujgcego prawa RP, umiejscowionego w art.
87 ust. 1, wymienia Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, nie do pogodzenia (i za-
razem podstawa do podwazenia konstytucyjnosci regulacji tego
trybu postepowania przed konsulem) stato sie ww. zarzadzenie''.
Sama niekonstytucyjnos¢, cho¢ mogta budzi¢ przez lata kontro-
wersje, nie doczekata sie formalnego ogtoszenia az do czasu ztoze-
nia przez rzecznika praw obywatelskich wniosku o zbadanie zgod-
nosci z Konstytucjg RP normy art. 31 u.fk. oraz wydanego na jego
podstawie zarzadzenia'2.

W niedlugim czasie uchwalono nowy akt regulujacy materie
konsularng w polskim porzadku prawnym. Byta to obecnie obowia-
zujaca ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo konsularne™. Usta-
wa ta utrzymata odrebnos¢ postepowania przed konsulem wzgle-
dem Kodeksu postepowania administracyjnego, a ustawodawca
zdecydowat sie zawrze¢ regulacje w Dziale Il ustawy. Normy po-
stepowania stanowig w znacznej mierze odbicie struktury Kodeksu
postepowania administracyjnego, jednak sama technika legislacji
spotkata sie z krytyka ze strony przedstawicieli doktryny'.

Wracajac jednak do sedna problemu, a wiec odwotania od decy-
zji odmownej w sprawie wizy, regulacje przesadzajaca o mozliwosci
i formie odwotania zawiera norma art. 94 § 1 Prawa konsularnego.
Unormowanie to przesadza, iz srodkiem odwotawczym przystugu-
jacym od decyzji odmownej jest wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy przez konsula, czego potwierdzenie znalez¢ mozna réw-
niez w art. 76 ust. 1 u.c. Jest to wiec srodek niedewolutywny zna-
ny polskiemu ustawodawstwu, wystepujacy cho¢by w przypadku
postepowan przed samorzadowymi kolegiami odwotawczymi czy

"' Por. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, wyd. 7, Warszawa 2021 — komentarz do art. 3.

2 Por. A. Kazmierczyk, Postepowanie przed konsulem w swietle ustawy - Prawo
konsularne. Wybrane zagadnienia, [w:] Polskie prawo konsularne w okresie
zmian, red. W. Burek, P. Czubik, Warszawa 2015, s. 20.

3 DzU.z2015r, poz. 1274 ze zm.

" A. Kazmierczyk zarzuca ,niezrozumiate wymieszanie instytucji normowa-
nych poszczegdlnymi dziatami kodeksu, ktére powoduje, ze catos¢ regu-
lacji staje sie nieprzejrzysta” — por. idem, Postepowanie przed konsulem...,
op. cit.
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naczelnymi organami administracji'>. Niedewolutywny charakter
srodka odwotawczego moze jednak budzi¢ watpliwosci z powodu
ryzyka zbytniej arbitralnosci w procesie podejmowania decyzji i na-
razac na brak autorefleksji konsula podczas ponownej analizy wnio-
sku stanu faktycznego.

Unormowania dotyczace zaréwno procedur niesgdowych, jak
i tych sgdowych pozostawione sg poszczegdlnym panstwom czton-
kowskim w ramach zasady autonomii proceduralnej, jednak sama
kwestia uregulowania mozliwosci odwofania od rozstrzygniecia
moze by¢ ustanowiona w prawie europejskim, a nie krajowym. Tak
wtasnie ma to miejsce w przypadku norm dotyczacych wiz Schen-
gen bedacych przedmiotem WKW. W ich przypadku materialno-
prawna regulacja w zakresie typéw wiz, warunkoéw ich wydawania,
cofania czy uniewazniania zostata okreslona w ramach WKW, lecz
sam sposob realizowania odwotan od podejmowanych przez or-
gany wizowe decyzji zostat pozostawiony legislatorom krajowym.
Zgodnie z art. 32 ust. 3 WKW

Osobom ubiegajacym sie o wize, ktérym odmoéwiono wydania wizy,
przystuguje prawo do odwotania sie od takiej decyzji. Postepowanie
odwotawcze jest prowadzone przeciwko panstwu cztonkowskiemu,
ktére podjeto ostateczng decyzje w sprawie wniosku, zgodnie z pra-
wem krajowym tego panstwa cztonkowskiego. Panstwa cztonkowskie
udzielajg osobom ubiegajacym sie o wize informacji dotyczacych trybu
postepowania - w przypadku odwofania, jak okreslono w zatagczniku VI.

Na panstwie cztonkowskim spoczywa wiec po pierwsze obowia-
zek umozliwienia odwofania od decyzji (przy czym nie okreslono
jakiego rodzaju miatby to by¢ srodek) oraz po drugie udzielenia in-
formacji co do trybu postepowania.

Realizacja pierwszego z nich, jak pokazuje praktyka, budzi kon-
trowersje. Ze wzgledu na poczucie niedostatecznie skutecznego
srodka odwotawczego przewidzianego w polskim systemie praw-
nym zdarzaty sie préby sforsowania przez cudzoziemcéw bariery
legislacyjnej, polegajace na zaskarzaniu decyzji o odmowie wyda-
nia wizy do sagdu administracyjnego na podstawie np. Europejskiej

> Por. Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, red. J. Chlebny, Warszawa 2020 -
komentarz do art. 76.
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konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci'®.
Jedna z tych préb okazata sie skuteczna i na tyle przetomowa, ze
odmienita polskie ustawodawstwo w zakresie postepowania przed
sadami administracyjnymi oraz wptyneta na ograniczenie arbitral-
nosci podejmowanych przez konsula RP decyzji. Mowa tu o posta-
nowieniu NSA Il OSK 1346/16", ktérego szczegéty oraz dwczesny
stan prawny jest przedmiotem dalszej czesci pracy.

Problem skutecznosci Srodka zaskarzenia decyzji
0 odmowie wydania wizy

Przez wiele lat cudzoziemcy bedacy adresatami decyzji odmow-
nych w sprawach dotyczacych wydania wiz - czy to wiz Schengen,
czy to wiz krajowych - byli co do zasady pozbawieni mozliwosci
zaskarzenia tej decyzji do sagdu administracyjnego, bowiem do
czasu nowelizacji Prawa postepowania przed sadami administra-
cyjnymi z dnia 9 listopada 2018 r.”® zgodnie z trescig art. 5 pkt 4
p.p.s.a. sady administracyjne wiasciwe byly jedynie w sprawach

wizwydawanych przez konsuléw z wyjatkiem wiz wydanych cudzoziem-
cowi bedacemu cztonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej, panstwa cztonkowskiego Europejskiego Porozumie-
nia o Wolnym Handlu (EFTA) - strony umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4
ustawy z dnia 14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego terytorium obywateli panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkdw ich rodzin (Dz.U. z 2017 r,,
poz. 900)™.

Europejska konwencja praw cztowieka, whasciwie Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 li-
stopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnio-
na Protokotem nr 2 (Dz.U.z 1993 r,, nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej jako: EKPCz.
7" Postanowienie NSA z dnia z dnia 19 lutego 2018 ., Il OSK 1346/16.

Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami admini-
stracyjnymi z dnia 9 listopada 2018 r. (Dz.U. 2 2019, poz. 11).

Brzmienie to obowigzywato od czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 24 maja
2007 r. o zmianie ustawy o cudzoziemcach oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z 2007 r.,, nr 120, poz. 818).
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W innych wiec przypadkach kwestia odwotania konczyta sie
na poziomie szczegdlnego postepowania przed konsulem, a wiec
pod rzadami ustawy o funkcji konsuléw PRL na etapie decyzji mini-
stra wtasciwego do spraw zagranicznych®, wydanej na skutek od-
wotania, a po wejsciu w zycie ustawy Prawo konsularne, na etapie
wydania przez konsula ponownej decyzji majacej charakter osta-
teczny. Przetomowe rozstrzygniecie, ktére wptyneto na zmiane pol-
skiej legislacji, dotyczyto jednak innego przypadku, niemieszczace-
go sie w ramach wyzej przytoczonego wyjatku.

Soufiane El Hassani zaskarzyt do sadu administracyjnego decy-
zje ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, wydana na sku-
tek odwotania od decyzji konsula RP w Rabacie?', pomimo istnienia
wspomnianego wykluczenia ustanowionego normag 6wczesne-
go art. 5 pkt 4 p.p.s.a. Zdecydowat sie on jednak powotac na inne
podstawy prawne, wykazujac naruszenie prawa materialnego, tj.
art. 60 u.c. w zw. z art. 8 EKPCz oraz art. 13 i 14 EKPCz w zw. z art. 76
pkt 1 u.c. O ile pierwszy zarzut nalezy uznac za chybiony, wszak
skarzacy zarzuca organowi wizowemu ,naruszenie” art. 60 u.c., czy-
li stwierdza, ze organ odmowit mu wydania wizy, nie dostrzegajac
niejako w katalogu celéw ,odwiedzin u rodziny lub przyjaciét’, a nie
iz organ ten uznat, ze na podstawie informacji zawartych we wnio-
sku wizowym nie moze wydac skarzacemu wizy jako takiej, to jed-
nak drugi zarzut mégt nawet nie tyle spotkac sie z aprobata sadu,
co stanowi¢ przyczynek do refleksji. Norma art. 13 EKPCz odnosi
sie bowiem do ,prawa do skutecznego srodka odwotawczego do
wilasciwego organu panstwowego takze wéwczas, gdy naruszenia
dokonaty osoby wykonujace swoje funkcje urzedowe” i to wtasnie
brak skutecznosci srodka byt dyskusyjny i dawat szanse na podwa-
zenie podstawy prawnej stanowigcej o braku mozliwosci zaskar-

2 W przypadku, gdy konsul nie uznat odwotania za uzasadnione, przesytat
odwotanie wraz ze swojg opinig do organu odwotawczego w kraju - por.
§ 36 37 cyt. zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych w sprawie szczegé-
towego trybu postepowania przed konsulem.

2 W obowiagzujagcym wdwczas stanie prawnym od decyzji konsula przystu-
giwato odwotanie do organu odwotawczego w kraju, ktérym byt minister
wihasciwy do spraw zagranicznych - por. § 38 cyt. zarzadzenia Ministra
Spraw Zagranicznych w sprawie szczegétowego trybu postepowania przed
konsulem oraz art. 31 ust. 2 u.fk.
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zenia decyzji do sadu administracyjnego. Refleks;ji tej nie wzbudzit
w sobie jednak orzekajacy w sprawie sktad Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, a zarzuty procesowe przedsta-
wione przez skarzacego mogty jedynie ostabi¢ nikte szanse na sku-
teczne uargumentowanie racji skarzacego - ten bowiem powotat
sie m.in. na ,naruszenie przepisdw postepowania, tj. art. 7, art. 77
i art. 80 k.p.a. oraz art. 107 § 3 k.p.a. poprzez niewtasciwe i niewy-
czerpujace przeprowadzenie postepowania dowodowego oraz
dokonanie dowolnej oceny dowodéw’, podczas gdy sam skarzacy
w tresci jednego z zarzutéw naruszenia prawa materialnego przy-
znat, iz do postepowania przed konsulem nie stosuje sie Kodeksu
postepowania administracyjnego. Bez aprobaty pozostaty takze
whnioski, w tym m.in. o zbadanie konstytucyjnosci normy art. 5 pkt
4 p.p.s.a. przez Trybunat Konstytucyjny oraz wyktadnie art. 32 ust. 3
WKW przez Trybunat Sprawiedliwosci UE*?, w ramach pytania pre-
judycjalnego.

Skarzacy wniost skarge kasacyjng od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego i tym razem spotkat sie z czesciowg apro-
bata swych zarzutéw dotyczacych braku skutecznosci srodka od-
wotawczego. Aprobata sprowadzita sie do skierowania pytania pre-
judycjalnego do Trybunatu o nastepujacej tresci:

Czy art. 32 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy
Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz.Urz. z 2009 r. Nr L 243, str.1-58),
z uwagi na motyw 29 preambuty do kodeksu wizowego i art. 47 akapit
pierwszy Karty praw podstawowych Unii Europejskiej®, nalezy rozu-
mie¢ w ten sposob, ze naktada na panstwo cztonkowskie obowigzek
zagwarantowania $rodka zaskarzenia (odwotania) do sadu?

Trybunat w motywach rozstrzygniecia C-403/16* podnidst kwe-
stie zasady autonomii proceduralnej, w ktorej imie legislatorzy kra-
jowi owszem maja swobode ksztattowania procedur, jednak odby-
wac sie to musi w poszanowaniu zasady rdGwnowaznosci i zasady

2 Trybunat Sprawiedliwosci UE (od 2009 r.), Europejski Trybunat Sprawiedli-
wosci do 2009 r., dalej jako: Trybunat.

3 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83 z 30.03.2010),
dalej jako: KPP.

2 Orzeczenie prejudycjalne.
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skutecznosci®®. Ustawodawcy powinni czynic to jednak pod warun-
kiem, ze

zasady te nie sa mniej korzystne niz te odnoszace sie do podobnych sy-
tuacji podlegajacych prawu krajowemu (zasada réwnowaznosci) oraz
ze w praktyce nie uniemozliwiaja lub nie czynig nadmiernie ucigzliwym
wykonywania uprawnien przyznanych w prawie Unii (zasada skutecz-
nosci) (wyrok z dnia 15 marca 2017 r., Aquino, C-3/16, EU:C:2017:209,
pkt 48 i przytoczone tam orzecznictwo)®.

Potwierdzone wiec przez Trybunat watpliwosci skarzacego co do
skutecznosci srodka odwotawczego od decyzji odmownej w spra-
wie tzw. wiz Schengen doprowadzity do uwzglednienia skargi ka-
sacyjnej skarzacego i odmowy zastosowania przez Naczelny Sad
Administracyjny normy z art. 5 pkt 4 p.p.s.a. jako niezgodnej z art.
32 ust. 3 WKW. Sad powotat sie w tym przypadku na art. 91 ust. 3
Konstytucji RP, traktujacy o pierwszenstwie ratyfikowanej przez
Rzeczpospolita Polskg umowy konstytuujacej organizacje miedzy-
narodowa w przypadku kolizji z ustawami. W tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze pierwszenstwo stosowania prawa wspdlnotowego
w przypadku kolizji z prawem krajowym stato sie zasada?, majaca
swe poczatki juz w latach 60., kiedy to przed Trybunatem zapadt
wyrok w sprawie Flaminio Costa v. E.N.E.L.?%, natomiast o petnym jej
ugruntowaniu mozna moéwic¢ od czasu zapadniecia wyroku z dnia
9 marca 1978 r. w sprawie Amministrazione delle Finanze dello Stato
v. Simmenthal SpA®. Z tego tez powodu zasada ta bywa nazywana
w doktrynie regutg Simmenthal®°.

% Pkt 27 cyt. wyroku TSUE, C-403/16.

% |bidem.

¥ Nazywana niekiedy zasada prymatu, supremacji czy nadrzednosci prawa
wspodlnotowego - por. M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europej-
skiej, Warszawa 2008, s. 199.

% Wyrok ETS z dnia 15 lipca 1964 r., Flaminio Costa vs E.N.E.L., sprawa 6-64.

2 Wyrok ETS z dnia 9 marca 1978 r., Amministrazione delle Finanze dello Stato
vs Simmenthal, sprawa 106/77.

30 ). Rzucidto, Zasada pierwszeristwa prawa unijnego w orzecznictwie Sqdu Naj-
wyzszego i sqdéw powszechnych, [w.] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Euro-
pejskiej w praktyce dziatania organdéw wtadzy publicznej RP, red. M. Jabtonski,
S. Jarosz-Zukowska, Wroctaw 2015.
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Nowelizacja, refleksja nad zmiang oraz uwagi de lege ferenda

Jak wynika z odpowiedzi na pytania prejudycjalne oraz z samego
orzeczenia w ww. sprawie, ustawodawstwo polskie nie dawato
skarzacym szans na skuteczne zaskarzenie decyzji w sprawie od-
mowy wydania wizy Schengen, bowiem wykluczona byta w takich
przypadkach droga sagdowa. Co wiecej, istniejgce w czasie wnie-
sienia skargi przez Soufiana El Hassaniego rownolegte regulacje
zawarte w ustawie o cudzoziemcach nie wykluczaty zaskarzenia
do sadu administracyjnego decyzji w sprawie odmowy wydania
wizy Schengen przez komendanta gtéwnego Strazy Granicznej®!,
wszak w ich przypadku nie istnieje wytgczenie o takim charakterze
jak to zawarte w normie art. 5 pkt 4 p.p.s.a. Owa dwoistos¢ regu-
lacji r6znicowata zatem w sposéb catkowicie bezzasadny pozycje
skarzacych decyzje odmowne.

Na skutek postanowienia Naczelnego Sadu Administracyjne-
go konczacego postepowanie w sprawie Soufiana El Hassaniego
konieczna stata sie refleksja nad normami Prawa o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Do zmian w prawie doszto 4 mar-
ca 2019, kiedy to weszta w zycie ustawa o zmianie ustawy — Prawo
0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi. Wprost okreslo-
nym celem nowelizacji byto ,kompleksowe uregulowanie spraw
zwigzanych z sgdowg kontrola decyzji wizowych podejmowanych
przez konsula”®2 Zmiany te jednak dotyczy¢ miaty wylacznie wiz
Schengen, gdyz autorzy projektu motywuja potrzebe zmian wyda-
nym 13 grudnia 2017 r. wyrokiem TSUE w sprawie C-403/16 Soufia-
ne El Hassani i tego, ze Trybunat w swoim rozstrzygnieciu stwierdzit
istnienie ,koniecznosci zagwarantowania srodka odwotawczego do
sadu w sprawach odmowy wydania wizy, o ktérej mowa w art. 32
ust. 3 [...1"%. Przesadza o tym ponadto art. 1 tejze nowelizaciji.

Uzasadnienie odnosi sie takze do,,pisma administracyjnego” wy-
stosowanego przez Komisje Europejska do Rzadu RP*4, w ktérym

3 Organ odwotawczy od decyzji komendanta placéwki Strazy Granicznej —
por. art. 76 ust. 1 pkt 2 u.c.

32 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, druk sejmowy nr 2908, s. 1.

3 |bidem.

3 |bidem, s. 2-3.
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zobligowata tenze Rzad do przedstawienia propozycji zmian w le-
gislacji koniecznych na skutek ujawnienia sie problemu braku moz-
liwosci odwotawczych w prawie polskim, ktére dotkneto skarzace-
go Soufiana El Hassaniego oraz terminarza wprowadzenia w zycie
nowelizacji w tym przedmiocie. Zaniechanie zmian w prawie grozic¢
mogto wszczeciem wobec Polski procedury okreslonej w art. 258
Traktatu o funkcjonowaniu UE*, stad tez postulowano,,pilne wdro-
Zenie zmian"e,

Jak juz wspomniano, postulowane zmiany znalazty odzwiercie-
dlenie w nowelizacji, jednak ta zmiana moze budzi¢ ambiwalentne
odczucia. Co prawda jej celem byto jedynie dostosowanie prawa
polskiego do normy europejskiej, a osiggniety dzieki niej skutek
usunat watpliwosci co do zbytniej arbitralnosci konsula i zréwnat
pozycje skarzacych decyzje komendanta placéwki Strazy Granicz-
nej w sprawie odmowy wydania wizy i skarzacych decyzje odmow-
ne wydane przez konsula w tychze sprawach, jednak ciggle nie-
rozwigzany pozostat problem braku mozliwosci odwotania sie od
decyzji odmownej w sprawie wizy krajowej wydanej przez konsu-
la RP. Nowelizacja ta stanowita wiec jakby dorazny srodek majacy
jedynie na celu wyeliminowanie braku mozliwosci realizacji norm
prawa unijnego, a nie efekt rzeczywistej refleksji nad stanem praw-
nym i sytuacja skarzacych decyzje odmowne.

Problematyka odwotania od decyzji odmownych w sprawach
wiz rozgorzata na nowo juz wkrétce po nowelizacji. Stato sie tak
za sprawa zaskarzenia do Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego* decyzji konsula, w ktérej ponownie odméwit on wydania
wizy krajowej obywatelowi panstwa trzeciego pragngcemu podjac
w Polsce studia Il stopnia. Skarzacy powotat sie nie tylko na pra-
wo do sadu wynikajace z polskiej Konstytugji (art. 45 ust. 1 w zw.
z art. 185), orzecznictwo sadow?®, poglady doktryny®, lecz takze

¥ Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [wersja skonsolidowanal]
(Dz.Urz. UE C 202 2 7.06.2016), dalej jako: TFUE.

% |bidem, s. 3.

3 Sprawa otrzymata sygnature IV SA/Wa 2903/18.

3% Przywotano m.in. wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99; uchwata sied-
miu sedziéw NSA z dnia 5 marca 2001 r., OPS 17/00; uchwata NSA z dnia 25
listopada 2013 r., | OPS 12/13.

3 Cytujac literalnie:,,por. P. Hofmanski, Prawo do sqdu, s. 269"
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na dictum wyroku C-403/16 w sprawie El Hassani. Wojewddzki Sad
Administracyjny odrzucit skarge ze wzgledu na brak wtasciwosci
w sprawie, wynikajacy z art. 5 pkt 4 p.p.s.a., zaznaczajac przy tym, ze
sprawa C-403/16 dotyczyta odmowy wizy Schengen, a nie krajowe;j.
Skarzacy skorzystat z instytucji skargi kasacyjnej. Sprawa zawista
przed Naczelnym Sagdem Administracyjnym, ktéry postanowieniem
zdnia 4 listopada 2019 r.** zdecydowat o zawieszeniu postepowania
oraz skierowaniu pytania prejudycjalnego o nastepujacej tresci:

Czy art. 21 ust. 2a [KWUS] w powigzaniu z art. 47 akapit pierwszy [kar-
ty] nalezy rozumie¢ w ten sposéb, ze obywatel panstwa trzeciego,
ktéremu odméwiono wydania wizy dtugoterminowej i ktéry nie moze
skorzysta¢ z wynikajacego z art. 21 ust. 1 [KWUS] prawa swobodne-
go przemieszczania sie po terytoriach innych panstw cztonkowskich,
powinien mie¢ zapewnione prawo do skutecznego $rodka prawnego
przed sadem?

Trybunat w odpowiedzi na pytanie wydat dnia 10 marca 2021 r.
wyrok*', w ktérym w pierwszej kolejnosci poddat analizie watpliwo-
$ci Naczelnego Sadu Administracyjnego w przedmiocie potencjal-
nego ograniczenia mozliwosci realizacji przez cudzoziemca prawa
do swobodnego przemieszczania sie ze wzgledu na odmowe wy-
dania mu wizy krajowej. Trybunat skonstatowal, Zze postanowienie
art. 21 ust. 2a KWUS

dotyczy wylacznie praw do przemieszczania sie przyznanych obywate-
lom panstw trzecich posiadajagcym wize dtugoterminowa [M.G. — a co
za tym idzie:] postanowienie nie przyznaje obywatelom panstw trze-
cich, ktérym odmoéwiono wydania takiej wizy, zadnego prawa ani zad-
nej swobody, ktére podlegataby zasadzie skutecznej ochrony sadowe;j
ustanowionej w art. 47 karty. W konsekwengji art. 21 ust. 2a KWUS nie
naktada na panstwa cztonkowskie zadnego obowigzku w tym zakresie
w odniesieniu do tych obywateli*.

W zakresie rozwazan Naczelnego Sadu Administracyjnego
na temat potencjalnego naruszenia prawa Unii, w szczegdlnosci
art. 47 EKPCz, w przypadku stosowania norm prawa krajowego

40 Sprawa oznaczona sygnaturg Il OSK 2470/19.
4 Sygn. sprawy C-949/19 (orzeczenie prejudycjalne).
42 |bidem, pkt 28-29.
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uniemozliwiajacych odwotanie od decyzji odmownej w sprawie
wizy krajowej. Trybunat wskazat, ze wizy krajowe nie sg przedmio-
tem regulacji prawa unijnego, lecz krajowego*, przez co ,posta-
nowienia karty, a w szczegdlnosci postanowienia art. 47, nie maja
zastosowania do odmownego rozpatrzenia tych wnioskéw"*. Tym
samym argument przedstawicieli polskiego rzadu okazat sie by¢
przedwczesny i w rezultacie chybiony, gdyz Trybunat orzekat wy-
tacznie w granicach swojej wtasciwosci, nie podejmujac sie wyktad-
ni prawa krajowego i jego oceny*. Powotujac sie jednak na utrwalo-
ne orzecznictwo, Trybunat zwrécit uwage na to, ze

okolicznos$¢, iz sad odsytajacy zadat pytanie prejudycjalne, powotujac
sie wytacznie na okreslone przepisy prawa Unii, nie stoi na przeszko-
dzie temu, by Trybunat przekazat temu sadowi wszelkie wskazéwki do-
tyczace wyktadni prawa Unii, ktére moga by¢ pomocne w rozstrzygnie-
ciu rozpatrywanej przez niego sprawy, niezaleznie od tego, czy sad ten
powotat sie na nie w tresci pytania®.

Sama ocena mozliwosci zastosowania danej normy prawa unij-
nego, a co za tym idzie prawo skarzacego do rozpatrzenia skargi na
decyzje odmowna, nalezy do sadu krajowego. Tym samym w wa-
runkach braku istnienia norm unijnych regulujacych tryb i warunki
wydawania wiz krajowych, w tym procedury odwotawczej od de-
cyzji odmawiajacych wydania takich wiz¥, Trybunat zwrécit uwage
Naczelnego Sadu Administracyjnego na tre$¢ dyrektywy Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801 zdnia 11 maja 2016 r. w spra-
wie warunkow wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich w celu
prowadzenia badan naukowych, odbycia studiéw, szkolen, udziatu
w wolontariacie, programach wymiany mtodziezy szkolnej lub pro-
jektach edukacyjnych oraz podjecia pracy w charakterze au pair®,
abstrahujac jednak od oceny, czy sytuacja cudzoziemca, ktérego
miato dotyczy¢ rozstrzygniecie miesci sie w granicach rzeczonej

4 Potwierdza wiec literalne brzmienie art. 18 KWUS.

4 Pkt 35 wyroku C-949/19.

4 Ibidem, pkt 22.

4 Ibidem, pkt 31.

4 Por. ibidem, pkt 34.

4 Dz.Urz. UEL 132z 21.05.2016; dalej jako: dyrektywa 2016/801.
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dyrektywy®. Trybunat przywotat bowiem wprost art. 34 dyrektywy
2016/801, ktérego to norma dotyczy sytuacji, gdy cudzoziemiec

ktéry zostat przyjety do instytucji szkolnictwa wyzszego i ktéry jest
przyjety na terytorium panstwa cztonkowskiego w celu odbycia stu-
diéw w petnym wymiarze, traktowanych jako gtéwne zajecie, prowa-
dzacych do uzyskania uznawanych przez to panstwo cztonkowskie
kwalifikacji w ramach szkolnictwa wyzszego, w tym dyploméw, $wia-
dectw lub stopni doktora w instytucjach szkolnictwa wyzszego, co
moze obejmowac kurs przygotowawczy przed podjeciem takich stu-
didéw, zgodnie z prawem krajowym, lub obowigzkowe szkolenie®,

spotyka sie z decyzja o uznaniu

whniosku o zezwolenie za niedopuszczalny lub o odrzuceniu wniosku,
lub 0 odmowie odnowienia zezwolenia, lub o jego cofnieciu podlega-
ja zaskarzeniu w danym panstwie cztonkowskim zgodnie z prawem
krajowym®',

bowiem woéwczas przystuguje mu prawo wniesienia odwotania do
organu wskazanego w decyzji. Jako ze dyrektywa jest aktem pra-
wa unijnego, w jej przypadku znajdzie zastosowanie art. 47 EKPCz,
ktory zapewnia prawo do sadu.

Naczelny Sad Administracyjny podjat zawieszone postepowa-
nie, a nastepnie wydat dnia 13 kwietnia 2021 r. postanowienie®2
W uzasadnieniu sad wskazat, ze w przypadku kolizji norm prawa
krajowego i prawa unijnego zgodnie z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP
nalezy uznaé pierwszenstwo normy unijnej, a zgodnie z art. 267
TFUE przyja¢ za wtasciwg wyktadnie ustalong przez Trybunat na ba-
zie zadanego pytania prejudycjalnego. Naczelny Sad Administracyj-
ny stwierdzit tym samym niezgodnos¢ art. 5 pkt 4 p.p.s.a. z art. 47
EKPCz w zwigzku z art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801. Ponadto Na-
czelny Sad Administracyjny na podstawie zatgczonych do wniosku
wizowego dokumentéw uznat, Ze rozstrzygniecie sadu pierwszej
instancji byto przedwczesne ze wzgledu na to, ze Wojewdédzki Sad

4 Pkt 39 wyroku C-949/19.

%0 Por. art. 3 pkt 3 dyrektywy 2016/801.
51 Por. ibidem, art. 3 pkt 21.

52 11 OSK 2470/19.
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Administracyjny nie podjat sie oceny, ,czy wniosek skarzacego
o wydanie wizy dtugoterminowej w celu odbycia studidw jest ob-
jety zakresem stosowania powotanej dyrektywy (UE) 2016/801"%3.

Podsumowanie

Sytuacja prawna skarzacych decyzje konsula RP w sprawie od-
mowy wydania wizy byta w ciggu ostatnich kilkunastu lat nad
wyraz zréznicowana. Do momentu wydania przez Trybunat wy-
roku C-403/16, a wiec do 13 grudnia 2017 r., zaskarzenie decyzji
odmownej wydanej po ponownym rozpatrzeniu sprawy przez
konsula RP w sprawie jakiejkolwiek wizy, w tym wizy Schengen,
byto niemozliwe. Do 4 marca 2019 r. nie istniata w polskim prawie
podstawa przesgdzajaca o wtasciwosci sadéw administracyjnych
w sprawach decyzji dotyczacych wiz Schegen**. Obecnie®, po wy-
roku C-949/19, istnieje podstawa do wywodzenia tej wtasciwosci
z art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801 w zwiazku z art. 47 EKPCz, jed-
nak ogranicza sie ona wytgcznie do celéw, ktére ogdlnie mozna
nazwac¢ naukowymi*s. Ciagle brakuje regulacji na gruncie prawa

53 Ibidem.

% Co oczywiscie nie negowato podstawy wynikajacej z prawa unijnego oraz
jego interpretacji zawartej w wyroku C-403/16.

%5 Stan na 8 listopada 2022 .

% J. Chlebny wskazuje takze na istnienie innego przykfadu umozliwiajacego
zaskarzenie decyzji na podstawie prawa unijnego - ,Takim przyktadem
moze by¢ nie tylko wiza wydawana w celu odbycia studiéw, ktérej dotyczy-
ta powotana sprawa C-949/19, M.A,, ale réwniez wizy wydawane w innym
celu, np. wiza krajowa wydawana na podstawie art. 60 ust. 1 pkt 24 ustawy
2 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2021 r,, poz. 2354 ze zm.), wyda-
wana na pobytu czasowy w celu taczenia rodzin ze wzgledu na dyrektywe
Rady 2003/86/WE z 22.09.2003 r. w sprawie prawa do taczenia rodzin (Dz.
Urz. WE L 251, s. 12), w ktdrej przewidziano prawo do whniesienia sprzeciwu
przez cztonka rodziny rozdzielonej i/lub cztonka jego rodziny w przypad-
ku, gdy wniosek o taczenie zostaje odrzucony lub gdy wazno$¢ dokumen-
tu pobytowego nie jest przedtuzona, lub gdy dokument jest cofniety, lub
gdy nakazano wydalenie”; por. idem, Sqdownictwo administracyjne w Polsce
z perspektywy art. 47 KPP, ,Europejski Przeglad Sadowy” pazdziernik 2022,
s.29.
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krajowego, tj. w Prawie o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi, umozliwiajgcej zaskarzenie decyzji w tym waskim za-
kresie spraw. Zwazywszy na kazuistyke przypadkow, ktéra teore-
tycznie moze rozrastac sie wraz z przyjmowaniem nowych aktéw
prawa unijnego zapewniajacych realizacje prawa wynikajacego
z art. 47 EKPCz, autor niniejszego artykutu postuluje zréwnanie
pozycji skarzacych we wszelkich sprawach wizowych - bez wzgle-
du na organ wydajacy decyzje oraz bez wzgledu na rodzaj wizy.
Takie rozwigzanie zapewnitoby najwyzszy standard bezstronnosci
rozstrzygniecia, nie stanowitoby regulacji watpliwej pod katem
zasady réwnosci wobec prawa, a przede wszystkim dawatoby nie-
skrepowanag realizacje prawa do sadu jako prawa wspdlnego sys-
temowi zaréwno prawa krajowego, jak i unijnego.
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Streszczenie

Odwotanie od decyzji konsula RP w sprawach wizowych - podstawy
wiasciwosci rzeczowej sadow administracyjnych na tle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Naczelnego Sadu
Administracyjnego

Artykut stanowi efekt analizy polskiego i europejskiego porzadku
prawnego w zakresie wiz oraz mozliwosci zaskarzenia decyzji odmow-
nych wydanych przez organy wizowe, w szczegolnosci przez konsula
RP. Autor przybliza istniejace do niedawna regulacje prawa konsular-
nego, uchylone na skutek watpliwosci co do ich konstytucyjnosci, po-
twierdzonych przez Trybunat Konstytucyjny, a takze porusza kwestie
odrebnosci postepowania przed konsulem RP bedacego przedmiotem
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. - Prawo konsularne. Wraz ze wskaza-
niem odrebnosci postepowania przed konsulem autor zwraca uwage
na norme przesadzajaca o wytaczeniu stosowania Kodeksu postepo-
wania administracyjnego ,w sprawach nalezacych do wiasciwosci pol-
skich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsularnych”
(art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a.) oraz na norme zawarta art. 5 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi, odwotujaca sie bezposrednio do braku wtasciwosci sadow
administracyjnych w sprawach dotyczacych wczesniej wszelakich wiz
wydawanych przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych lub
konsuloéw, a obecnie jedynie wiz krajowych w wiekszosci celéw, dla
ktérych takowe mozna wydac. Autor przybliza takze tre$¢ cyt. posta-
nowienia NSA z dnia 19 lutego 2018 r. oraz wyroku TSUE bedacego
odpowiedzig na pytanie prejudycjalne zapadte w zwigzku ze sprawg
Soufianna El Hassaniego, ktére to pospotu doprowadzity do refleksji na
temat pierwszenstwa stosowania prawa europejskiego oraz gwarangji
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w nim zawartych, ktére nie moga doznawad ograniczenh przez prawo
panstwa cztonkowskiego, a ostatecznie staty sie katalizatorem zmian
w Prawie o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, umoz-
liwiajagcych odwotanie od decyzji odmownej konsula RP do sadu ad-
ministracyjnego. W podsumowaniu nastepujacym po analizie wyroku
TSUE C-949/19, ktory potwierdzit wtasciwos¢ sgdéw administracyjnych
w sprawach niektérych wiz krajowych, autor przedstawit uwagi de lege
ferenda.

Stowa kluczowe: konsul, wizy, mozliwosci odwotawcze, postepowanie
przed konsulem

Abstract

Appeal against the decision of the consul of the Republic of Poland in visa
matters - grounds for material competence of administrative courts against
the background of the judgments of the Court of Justice of the European
Union and the Supreme Administrative Court

The article is the result of an analysis of the Polish and European le-
gal order in the field of visas and the possibility of appealing against
refusals issued by visa authorities, especially by the consul of the Re-
public of Poland. The author takes a closer look at the regulations
of consular law existing until recently, repealed as a result of doubts
about their constitutionality, confirmed by the Constitutional Court,
and also raises the issue of the distinctiveness of proceedings before
the consul of the Republic of Poland being the subject of the Act of 25
June 2015 - Consular Law. Along with pointing out the distinctiveness
of proceedings before the consul, the author draws attention to the
norm prejudging the exclusion of the application of the Code of Ad-
ministrative Procedure “in cases belonging to the jurisdiction of Polish
diplomatic representations and consular offices” (art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a.)
and to the norm contained in art. 5 pkt 4 of the Act of 30 August 2002.
Law on Proceedings before Administrative Courts (PPSA), referring di-
rectly to the lack of jurisdiction of administrative courts in cases con-
cerning previously all visas issued by the minister in charge of foreign
affairs or consuls, and now only national visas for most purposes for
which such can be issued. The author also takes a closer look at the
content of the decision of the Supreme Administrative Court (NSA) Il
OSK 1346/16 and the judgment of the CJEU in response to the prelim-
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inary question in the Soufianne El Hassani case, which together led to
a reflection on the primacy of the application of European law and the
guarantees contained therein, which cannot be restricted by the law of
a Member State, and ultimately became the catalyst for changes in the
PPSA allowing an appeal against a refusal decision of a Polish consul
to an administrative court. In the conclusion following the analysis of
judgment of the CJEU C-949/19, which confirmed the jurisdiction of
administrative courts over certain national visas, the author made de
lege ferenda comments.

Key words: consul, visas, appeal possibilities, procedure before the
consul



