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PYTANIA PREJUDYCJALNE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO:
ASPEKT PROCEDURALNY I GWARANCYJNY

PRELIMINARY RULINGS OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE
COURT: PROCEDURAL AND GUARANTEE ASPECTS

The research problem is preliminary protection as a preventive action of the court which can
protect the individual from violation of their rights. Preliminary questions can be considered
a mechanism for effective legal protection of the individual. The judicial dialogue initiated by
preliminary questions has, apart from determining the result of a particular case, a twofold ef-
fect: building up the acquis de I'Union and influencing national law and its application. The aim
of this article is to examine the preliminary procedure: firstly from a national perspective, sec-
ondly from administrative courts perspective, and thirdly from the perspective of the Supreme
Administrative Court as a court “against whose decisions there is no judicial remedy under
national law”. The paper covers the normative basis for preliminary questions (in the context of
the principles of EU law and the paradigm of co-application of European and national law), and
then selected examples of the use of this mechanism by the SAC. The text is dominated by the
dogmatic-legal method and thus involves an analysis of legal provisions and the relevant case
law. It concludes that the experience of the SAC confirms that, in cooperation with the CJEU,
it effectively performs its task of ensuring respect for the law while interpreting and applying
the EU treaties. It makes legitimate use of the preliminary ruling procedure, which confirms
the role of the national court as an EU court. The questions and case law following preliminary
rulings contribute to the development of the acquis in the various areas covered by the jurisdic-
tion of the administrative courts. Therefore, the issue in question — together with the practical
scheme of the preliminary ruling procedure — is important, and the updated ‘review’ of the case
law of the SAC constitutes an element of novelty.
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Artykut dotyczy zagadnienia ochrony prejudycjalnej, oznaczajacej dzialanie sadu w trybie pre-
wencyjnym, co moze uchroni¢ jednostke przed naruszeniem jej praw. Pytania prejudycjalne
mozna uznaé¢ za mechanizm skutecznej ochrony prawnej jednostki. Inicjowany przez pytania
prejudycjalne dialog sadowy ma, oprécz wplywu na wynik konkretnej sprawy, dwojaki skutek:
buduje acquis de I'Union oraz wptywa na prawo krajowe i jego stosowanie. Celem artykutu jest
spojrzenie na pytania prejudycjalne: (1) z perspektywy krajowej, (2) sadowoadministracyjnej
oraz (3) z pozycji Naczelnego Sadu Administracyjnego jako sadu, ktérego orzeczenia ,nie podle-
gajg zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego”. Analizie poddano podstawy normatywne pytan
prejudycjalnych (w konteks$cie zasad prawa UE oraz modelu wspétstosowania prawa unijne-
go z krajowym), a nastepnie wybrane przypadki wykorzystania tego mechanizmu przez NSA.
Przeprowadzona analiza przepiséw oraz relewantnego orzecznictwa prowadzi do konkluzji, ze
do$wiadczenia NSA potwierdzaja, ze we wspotpracy z Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej skutecznie realizuje zadania stuzace zapewnieniu poszanowania prawa w wykladni
1 stosowaniu traktatéw. Sad ten korzysta z procedury prejudycjalnej w sposéb uzasadniony, co
potwierdza role sadu krajowego jako sadu unijnego. Pytania prawne i orzecznictwo wydawane
w nastepstwie orzeczen prejudycjalnych stanowia wktad w rozwdj unijnego acquis w réznorod-
nych dziedzinach podlegajacych kognicji sadéw administracyjnych. Dlatego analizowane zagad-
nienie — wraz z praktycznym schematem procedury prejudycjalnej — jest istotne, a zaktualizo-
wany ,,przeglad” orzecznictwa NSA stanowi element nowatorski.

Stowa kluczowe: dialog sadowy; multicentryczno§é; pytanie prejudycjalne; orzeczenie wstepne
(prejudycjalne); sad krajowy; sad unijny; ochrona prejudycjalna; orzecznictwo sadowoadministra-
cyjne; wspélstosowanie prawa unijnego z krajowym; TSUE; Polska

I. WPROWADZENIE

Orzeczenia prejudycjalne (wstepne) wydawane sa przez Trybunal
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE) w odpowiedzi na pytania prawne
(prejudycjalne) sadéw panstw czlonkowskich. Sady krajowe podejmuja dialog
z TSUE! bezposérednio na podstawie art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej? w toku rozpoznawania przez nie konkretnych spraw z tzw. ele-
mentem unijnym?® W rezultacie taki dialog sadowy ma — oprocz wplywu na
wynik postepowania w konkretnej sprawie — dwojaki skutek: buduje znaczna
czeéC tzw. acquis de I’'Union* oraz wywiera wplyw na prawo krajowe. Statystyki
publikowane przez TSUE® wykazuja przy tym stala tendencje wzrostowa licz-

! Arnull (2012): 118 n.

2 Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/2 ze zm. (dalej jako: TFUE).

3 Pojecie tzw. sprawy unijnej zob. Migsik (2008): 16 n. oraz Baran (2020): 43 n.

* Specyfika Zrdédet prawa unijnego, z uwzglednieniem roli niewiazacych soft law oraz
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwoéci, uzasadnia postugiwanie sie pojeciem acquis, ozna-
czajacym dorobek prawny lub polityczny. Wymaga zastrzezenia, ze acquis prawny to pojecie
szersze niz system prawa — blizsze porzadkowi prawnemu. Tak rozumiane acquis odnosi sie
bowiem nie tylko do kwestii obowigzywania (tj. identyfikacji wigzacych de lege lata norm praw-
nych), lecz réwniez do kierunku dokonywania wyktadni (tj. ustalenia znaczenia normy prawnej
w $wietle zasad prawa, warto§ci czy, szerzej, standardéw). Postepowanie zgodne z acquis de
I’Union (wczeéniej: acquis communautaire) oznacza zatem, ze sady krajowe maja stosowac nie
tylko wiazace przepisy prawa, ale i odnosne orzecznictwo TSUE.

5 Zob. https://curia.europa.eu/jcms/jems/Jo2_7000/pl/ [dostep: 8.03.2023].
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by pytan prejudycjalnych w stosunku do wptywu pozostatych kategorii spraw
objetych kognicja Trybunatu®.

Bezpoérednim rezultatem orzecznictwa prejudycjalnego jest wplyw na
wspoOlstosowanie prawa unijnego z prawem krajowym przez formowanie wzor-
ca interpretacyjnego, ktéry powinien ,przelozy¢ sie na jednolite stosowanie
prawa unijnego we wszystkich panstwach czltonkowskich”. Zwazywszy, ze
to sady krajowe stosuja prawo unijne w konkretnych 1 indywidualnych przy-
padkach, realizacja zasady jednolite] wykladni dokonywanej przez TSUE ma
podstawowe znaczenie dla poéredniego dostepu jednostek (oséb fizycznych
i prawnych) do samego Trybunatu. Celem tej zasady jest bowiem zapobieganie
interpretacji unijnych zrédet prawa na podstawie krajowych tradycji praw-
nych i tym samym powstawaniu réznych wersji tego prawa w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich, co godziloby w sens istnienia prawa unijnego oraz
w wynikajace z niego uprawnienia jednostek®.

7 kolei rezultatem po$rednim orzeczen prejudycjalnych jest ich wplyw na
tworzenie prawa krajowego — w postaci ,dotwarzania” norm prawnych lub
ich zmiany w taki sposéb, by nie powstawaty kolizje. Orzecznictwo prejudy-
cjalne przyczynia sie w ten sposéb do harmonizacji 1 konwergencji® w ramach
europejskiej kultury prawnej. Z uwagi zas na to, ze orzeczenie prejudycjal-
ne jest dzialaniem wtérnym, podjetym w reakcji na pytanie sadu krajowego,
zagadnienie pytan prejudycjalnych zadawanych w sprawach unijnych, choé
doczekato sie juz bogatej literatury, zastuguje na dokonywanie wciaz aktuali-
zowanych analiz naukowych.

Sprawami unijnymi, czyli takimi, w ktérych przedmiot postepowania ob-
jety jest zakresem prawa UE, sa takze sprawy objete wlasciwoscia sadéw ad-
ministracyjnych. Warto zatem spojrze¢ na pytania prejudycjalne: po pierwsze
— z perspektywy krajowej, po drugie — sadowoadministracyjnej, a po trzecie —
z pozycji Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) jako sadu, ktérego orze-
czenia co do zasady ,nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego”,
a w systemie krajowym wplywaja na ksztaltowanie linii orzeczniczej sadow ad-
ministracyjnych. Aktywnosé NSA w tym zakresie obejmuje bowiem ponad 1/3
pytan prejudycjalnych kierowanych ogétem z Polski. Poza tym w latach 2004—
2022 polskie sady administracyjne skierowaty do TSUE tacznie 101 wnioskéw
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, w tym 69 wnioskéw pochodzilto
od NSA!. Wiekszoé¢ z nich formulowana byta w sprawach podatkowych (gtow-
nie w przedmiocie podatku VAT), ale zadawano tez pytania zwiazane z ochrona

6 Niewatpliwie tez wzrost liczby pytan prejudycjalnych kierowanych przez sady krajowe
(ktéry wynosi w ostatnich latach po ok. 600 pytan rocznie) w sposéb bezposéredni przeklada sie
na wzrost calkowitej liczby spraw wplywajacych do Trybunalu, ktéry mierzy sie z problemem
narastajacego obciazenia.

7 Migsik (2020): 5.

8 Wiecej nt. zasady jednolitej wyktadni zob. Kalisz (2019b): 214-217.

9 Warto zaznaczy¢, ze nie jest to jedyny czynnik prokonwergencyjny, a ujednolicaniu stan-
dardéw stuzy takze orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka.

10 Zob. https://www.nsa.gov.pl/pytania-prejudycjalne-wsa-i-nsa.php [dostep: 8.03.2023] Na
temat aktywno$ci polskich sadéw administracyjnych w procedurze prejudycjalnej zob. takze
FLukanko (2020): 255-274 oraz cyt. tam lit. 1 orzecznictwo.
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praw podstawowych, ktore w przypadku NSA dotyczyly prawa do sadu 1 sku-
tecznej ochrony sadowej cudzoziemcow ubiegajacych sie o wjazd 1 pobyt na te-
rytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz sedziéw bioracych udzial w postepo-
waniach kwalifikacyjnych do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu
Najwyzszego. Sprawy te staly sie asumptem do przygotowania niniejszego ar-
tykulu. Po pierwsze, nalezy zwréci¢ uwage, jak uksztaltowana jest procedura
wystepowania z pytaniami prejudycjalnymi przez NSA. Po drugie, nalezy roz-
wazyC, czy pytania prejudycjalne NSA odnoszace sie do prawa do sadu, jako
jednego z podstawowych praw procesowych jednostki, moga faktycznie stuzyé
realizacji zasady skutecznej ochrony sadowej. Po trzecie wreszcie, trzeba wska-
zaé, czy wydane w tych sprawach z inicjatywy NSA orzeczenia prejudycjalne
wplynety skutecznie na tworzenie 1 stosowanie prawa.

II. PODSTAWY NORMATYWNE ODESEAN PREJUDYCJALNYCH

Regulacja normatywna instytucji pytan prejudycjalnych jest do$é skapa
1 ogranicza sie wlasciwie!' do przepiséow art. 267 TFUE!? oraz postanowien ty-
tutu III: ,,Odestania prejudycjalne” Regulaminu postepowania przed TSUE!?,
Akty te maja charakter ramowy 1 — w ramach acquis de ['Union — sa uzupel-
niane przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwoséci jako sadu wlasciwego do
rozpoznawania wnioskéw prejudycjalnych. Procedura kierowania pytan pod-
lega za$ tzw. zasadzie autonomii* i jest regulowana przez poszczegélne pan-
stwa cztonkowskie UE. Niemniej art. 267 TFUE jest bezposrednio skuteczny
1 stanowi samodzielng podstawe dla sadéw krajowych do zwracania sie z pyta-
niem prejudycjalnym do Trybunatu na zasadach ogdélnych danej procedury's.

Dialog z Trybunatem jest zawsze inicjowany przez sad krajowy's. Sad ten
dziata wedle zdecentralizowanego 1 dualistycznego paradygmatu stosowania
prawa unijnego. Sady krajowe (a zarazem sady unijne w znaczeniu funkcjo-
nalnym) biorg prawo UE pod uwage w ramach tzw. ustalen walidacyjnych
(ustalania stosowalnych w danym przypadku zZrédel podstawy normatywnej).
Zgodnie z zasada efektywnos$ci (effet utile) sa one obowiazane zapewni¢ sku-

11 Nalezy doda¢, ze wiele wskazéwek praktycznych zawieraja w tej materii Zalecenia dla
sadoéw krajowych dotyczace sktadania wniosk6w o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym,
Dz. Urz. UE 2019, C 380, s. 11 n. (dalej jako: Zalecenia).

2 Dawny art. 234 TWE, a jeszcze wczesniej art. 177 TWE, co warto zaznaczy¢ w kontekscie
istnienia obszernego orzecznictwa i bogatej literatury osnutej wokét przepiséw podlegajacych tej
numeracji, a w znacznej mierze aktualnych wobec art. 267 TFUE.

13 Dz. Urz. UE 2012, L 265, s. 1 ze zm. (dalej jako: Regulamin TS). Wedlug terminologii
unijnej jest to ,akt o charakterze nieustawodawczym”, polska teoria prawa okresla go jako akt
o charakterze wewnetrznie obowiazujacym, co zalicza go do acquis de [’'Union, ale nie do zrédet
prawa powszechnie obowiazujacego.

14 Zob. m.in. Mik (2006): 72 n.

15 Zob. wyroki Trybunalu z 16 stycznia 1974 r., C-166/73 Rheinmiihlen Diisseldorf
(ECLI:EU:C:1974:3) oraz z 9 marca 1978 r., C-106/77 Simmenthal (ECLI:EU:C:1978:49) — przy-
wolywane w pézniejszym orzecznictwie.

16 Zob. Stankiewicz (2016): 355-370.
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teczno$¢ prawu unijnemu. Z tego generalnego obowiazku wynikaja bardzie]
szczegdlowe obowigzki: po pierwsze — wspolstosowania prawa unijnego z pra-
wem krajowym, z uwzglednieniem jego caloksztaltu rozumianego jako aquis
de I’'Union; po drugie — interpretacji przepisOw prawa unijnego w sposob gwa-
rantujacy efektywno§¢ (wyktadnia prounijna), co w razie konieczno$ci wyboru
sposobu wykladni oznacza, ze nalezy da¢ prymat takiej metodzie, ktora za-
gwarantuje skutecznos¢ przepiséw unijnych 1 wynikajacych z nich uprawnien
jednostki oraz jej praw podstawowych!’.

W ramach tego paradygmatu proces stosowania prawa moze sie ,,r0zSzcze-
pi¢” pomiedzy sad krajowy a Trybunal Sprawiedliwo$ci. Na 6w submodel skta-
daja sie: 1) powziecie przez sad krajowy watpliwosci interpretacyjnych co do
prawa unijnego 1 decyzja o skierowaniu pytania i zawieszeniu postepowania
gltéwnego; 2) sporzadzenie sentencji postanowienia zawierajacej pytanie/nia
prejudycjalne; 3) sporzadzenie uzasadnienia postanowienia; 4) przekazanie
pytania prejudycjalnego TSUE; 5) postepowanie przed Trybunalem 1 wydanie
orzeczenia prejudycjalnego; 6) podjecie zawieszonego postepowania.

Po wydaniu przez Trybunal orzeczenia prejudycjalnego proces decyzyjny
niejako ,wraca” przed sad krajowy, ktéry — zwigzany wyktadnia zawarta w tym
orzeczeniu — dokonuje subsumpcji 1 ustalenia konsekwencji prawnych oraz
sporzadza uzasadnienie do rozstrzygniecia podjetego w postepowaniu glow-
nym. Orzeczenie prejudycjalne jest formalnie wiazace dla sadu, ktéry wystapit
z pytaniem (w przeciwnym razie czynitoby to caly mechanizm prejudycjalny
bezprzedmiotowym), ale w praktyce takze — cho¢ nieformalnie — dla innych
sadéw w sprawach dotyczacych podobnych stanéw faktycznych 1 prawnych.
Niemniej relacja TSUE — sady krajowe nie ma charakteru hierarchicznego,
czy Instancyjnego, a mechanizm pytan prejudycjalnych jest raczej wyrazem
wynikajacej z dialogu wspdtpracy w celu zapewnienia jednolitoéci i efektywno-
$ci prawa unijnego — w czym TSUE wspiera sady krajowe!'®.

Trzeba pamietaé, ze z zasady efektywnodci wynika jeszcze jeden wazny
obowiazek szczegélowy. W przypadku kolizji regulacji unijnych i krajowych,
niedajacej sie usunaé przy zastosowaniu wykladni prounijnej, obowigzkiem
sadu krajowego jest — podczas subsumpcji — cofniecie sie niejako do etapu usta-
lenn walidacyjnych 1 odmowa zastosowania w konkretnym przypadku przepi-
su krajowego sprzecznego z korzystniejszym dla jednostki prawem unijnym
1 oparcie sie wylacznie na tym ostatnim?®. Granica zastosowania wyktadni
prounijnej jest litera prawa danego panstwa cztonkowskiego, niedopuszczalna
jest bowiem wyktadnia prounijna ze skutkiem contra legem.

Do zadania pytania prejudycjalnego niezbedne jest zatem spelnienie
przestanki podmiotowej (bycie sadem panstwa czlonkowskiego w szerokim,

17 Zob. w szczegélnosci wyroki Trybunatlu z 10 kwietnia 1984 r., C-14/83 von Colson
(ECLI:EU:C:1984:153) oraz z 22 wrzeénia 1988 r., C-187/87 Land de Sarre (ECLI:EU:C:1988:439) —
przywolywane w pézniejszym orzecznictwie.

8 Wahk, Prete, (2018): 511.

¥ Zob. ww. wyrok Trybunalu w sprawie C-106/77 Simmenthal oraz wyroki: z 5 lutego
1963 r., C-26/62 Van Gend en Loos (ECLI:EU:C:1963:1); z 15 lipca 1964 r., C-6/64 Flaminio Costa
(ECLI:EU:C:1964:66).
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autonomicznym rozumieniu unijnym?°), przestanki przedmiotowej (interpre-
tacja wytacznie przepiséw prawa unijnego — pierwotnego i pochodnego?') oraz
przestanki funkcjonalnej (iunctim pomiedzy pytaniem o wykladnie prawa
unijnego a rozstrzygnieciem konkretnej sprawy zawistej przed sadem krajo-
wym przez 6w sad). Pytania o wykladnie dotyczyé moga dowolnego unijnego
aktu normatywnego — zar6wno z zakresu prawa pierwotnego, jak 1 wtérnego,
a takze prawa miedzynarodowego Unii (tj. uméw miedzynarodowych, ktérych
strong jest UE).

Wymaga podkreélenia, ze pytanie moze byé¢ zadane w kazdym stadium
postepowania?2, Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym musi
by¢ zredagowany w sposob prosty, jasny 1 precyzyjny, bez zbednych elemen-
tow, co jest zwigzane z koniecznoscig jego ttumaczenia na wszystkie pozostate
23 jezyki oficjalne Unii (pkt 14 Zalecen). Z art. 94 Regulaminu TS wynika,
ze kazdy wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym powinien
zawieraé: 1) pytanie; 2) zwiezte omoéwienie przedmiotu sporu oraz istotnych
okoliczno$ci sprawy; 3) treé¢ przepiséw krajowych mogacych mieé zastosowa-
nie w sprawie, ewentualnie wskazanie istotnego dla sprawy orzecznictwa sa-
déw krajowych; 4) ukazanie zwiazku (iunctim) miedzy powoltanymi w pytaniu
przepisami unijnymi a uregulowaniami krajowymi, wspélstosowanymi z nimi
w postepowaniu glownym?3. Uzasadnienie wniosku winno zawiera¢ wyjasnie-
nia krajowego kontekstu prawnego (tj. tego, jak przytoczone przepisy panstwa
cztonkowskiego sg interpretowane i stosowane w praktyce sadéw krajowych)
oraz przedstawienie samych watpliwo$ci interpretacyjnych oraz ich zwiazku
z przedmiotem pytania. Nie jest przy tym konieczne — co wpisuje si¢ w po-
stulat zwiezloSci — przedstawianie stanowiska sadu pytajacego w przedmio-

20 Upraszczajac — sadem jest niezalezny 1 trwaly organ panstwa czlonkowskiego, orzekajacy
wiazaco na podstawie przepiséw prawa w sposéb niezawisty i1 kontradyktoryjny, w ramach na-
kazu podejmowania decyzji: zob. Kalisz (2007): 189-190; szerzej zob. tez Grzeszczak, Krajewski
(2014): 4-14.

21 Nalezy dodaé, ze przedmiotem pytania prejudycjalnego moze byé takze wazno§é aktu pra-
wa pochodnego (podstawy niewaznosci w tym zakresie zawiera art. 263 TFUE), niemniej pytania
takie zadawane sa znacznie rzadziej (jak wniosek polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, skut-
kujacy orzeczeniem prejudycjalnym z 7 marca 2017 r., C-390/15 Rzecznik Praw Obywatelskich,
ECLI:EU:C:2017:174). Orzecznictwo odpowiadajace na pytania o wyktadnie jest zatem kluczowe
z perspektywy sadow krajowych.

22 Trybunat nie stawia sadom krajowym zadnych ograniczen co do etapu postepowania, na
jakim nalezy podjaé decyzje o zwrdceniu sie o wydanie orzeczenia prejudycjalnego (zob. wyroki:
z 10 marca 1981 r., C-71/80 Irish Creamery, ECLI:EU:C:1981:62;z 10 lipca 1984 r., C-72/83 Campus
Oil, ECLI:EU:C:1984:256; z 20 pazdziernika 1993 r., C-10/92 Balocchi, ECLI:EU:C:1993:846).

% 7 treScia art. 94 Regulaminu TS koresponduje § 76 ust. 1 Regulaminu NSA, zgodnie z kté-
rym postanowienie o przedstawieniu pytania prejudycjalnego zawiera w szczegélnosci: 1) okre-
§lenie przedmiotu pytania prawnego; 2) zwiezte przedstawienie stanu sprawy oraz istotnych oko-
liczno$ci faktycznych 1 prawnych, bedacych podstawa przedstawienia pytania prawnego; 3) tresé
przepisow polskich mogacych mieé¢ zastosowanie w sprawie oraz, w razie potrzeby, wskazanie
istotnego dla sprawy orzecznictwa sadéw polskich; 4) uzasadnienie powoddéw, dla ktérych sktad
orzekajacy rozpatruje kwestie wyktadni lub waznoéci przepiséw prawa UE, jak réwniez przed-
stawienie zwigzku miedzy tymi przepisami a ustawodawstwem polskim, w zakresie okre§lonym
w pytaniu; 5) wskazanie, w jakim zakresie odpowiedz TSUE moze mie¢ wptyw na rozstrzygniecie
sprawy, w zwiazku z ktdéra pytanie zostato postawione.
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cie rozstrzygniecia ani przytaczanie praktyki innych panstw czlonkowskich.
Uzasadnienie nie powinno bowiem przekraczaé¢ 15 stron maszynopisu. Sad
odsylajacy powinien dokonaé rowniez anonimizacji wniosku w zgodzie ze stan-
dardami RODO (pkt 211 22 Zalecen). Postanowienie sadu w sprawie skierowa-
nia pytania nie podlega zaskarzeniu, co jest wyrazem dyskrecjonalnosci sadu.
Réwniez ani prawo panstwa czlonkowskiego, ani dzialania jego organéw nie
moga ograniczaé niezawistoéci sadéw w kierowaniu pytan prejudycjalnych?.

III. KORZYSTANIE Z MECHANIZMU PYTAN PREJUDYCJALNYCH
PRZEZ NSA

Wystapienie z pytaniem prejudycjalnym jest — zgodnie z art. 267 TFUE —
obowiazkiem NSA jako sadu ostatniej instancji. Ratio legis takiego ujecia wy-
daje sie wynikaé stad, ze w ostatniej instancji istnieje ryzyko, ze rozstrzyg-
niecie wydane na podstawie ewentualnej btednej wyktadni stanie sie od razu
orzeczeniem prawomocnym 1 tym samym naruszy prawo unijne. W Swietle
standardéw unijnych niezadanie pytania i w konsekwencji oparcie sie na bted-
nej wyktadni prawa unijnego stanowi naruszenie przez panstwo czlonkowskie
(dziatajace przez swoje organy, w tym sady) zobowigzan traktatowych 1 moze
stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa??.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpatrujac skarge kasacyjna, jest — sto-
sownie do art. 183 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi?® — zwigzany granicami jej podstaw.
Poprawnoé¢ zastosowania prawa unijnego przez wojewodzki sad administra-
cyjny jest jednak brana pod uwage z urzedu, niezaleznie od inicjatywy stro-
ny skarzacej. Dla aktywowania unijnej kompetencji NSA wystarczajace jest,
ze powolane w skardze kasacyjnej przepisy prawa polskiego objete sa zakre-
sem normowania prawa unijnego. A contrario, NSA nie moze skierowac py-
tania prejudycjalnego, jezeli nie pozwala na to tre$é¢ zarzutéw kasacyjnych?”.
Podobnie brak podstaw do formutowania pytania prejudycjalnego, jezeli skar-
ga kasacyjna podlega odrzuceniu.

Podstawy do wystapienia z pytaniem prejudycjalnym sa jednakowe dla
wszystkich sadéw krajowych, zatem takze 1 NSA. Stanowia je: 1) sytuacja re-
alnych watpliwo$ci interpretacyjnych w danej sprawie co do wyktadni prze-
pis6w prawa unijnego (nie zachodzi sytuacja acte clair); 2) brak orzecznictwa
interpretujacego dany przepis prawa unijnego (nie zachodzi sytuacja acte éclairé)
oraz 3) przestanka ,niezbednos$ci do wydania wyroku” wyrazona w art. 267
ust. 2 TFUE.

24 Szerzej zob. Lazarska (2020): 4-9.

% Zob. wyrok TSUE z 4 pazdziernika 2018 r., C-416/17 Accor II (ECLI:EU:C:2018:811) oraz
glose do niego: Sikora (2019): 24-30; zob. réwniez wyrok NSA z 21 pazdziernika 2004 r., FSK
571/04, CBOSA.

26 Dz. U. 2023, poz. 1634 ze zm. (dalej jako: p.p.s.a.).

2T Zob. wyrok NSA z 21 grudnia 2010 r., I FNP 2/10, CBOSA.
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Wystapienie z pytaniem prejudycjalnym jest przykladem bezposredniego
stosowania art. 267 TFUE?, Oczywiscie, sady dzialaja zgodnie z krajowymi
przepisami procesowymi (tzw. autonomia proceduralna). W przypadku NSA
postepowanie przebiega zgodnie z przepisami ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi oraz Regulaminu NSA.

Co istotne, w zakresie skierowania pytania prejudycjalnego sad moze
dziata¢ z urzedu. Wniosek strony o przedstawienie Trybunalowi pytania nie
jest ani konieczny, ani tez wiazacy. Mozna wrecz stwierdzié, ze jest irre-
lewantny, jako ze wystapienie z pytaniem prawnym?’ nalezy do sfery dys-
krecjonalnej decyzji sadu orzekajacego w konkretnej sprawie. Sady krajo-
we — nawet te, ktérych ,orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa
krajowego” — nie zawsze bowiem musza odstepowaé od samodzielnego do-
konywania wyktadni. Orzecznictwo TSUE przewiduje sytuacje, w ktérych
nie jest to konieczne. Wyjatki te dotycza przypadkéw, kiedy: 1) napotka-
ny problem interpretacyjny nie dotyczy meritum sprawy; 2) Trybunal juz
wezes$nie] wypowiedzial sie w podobnej sprawie, a sad krajowy powotuje sie
na owo wczeéniejsze orzeczenie, a wiec problem interpretacyjny zostal juz
wyjasniony w sposOb wystarczajacy (zasada acte éclairé)®®; 3) przepis prawa
unijnego jest jasno sformutowany 1 pod wzgledem semantycznym nie budzi
watpliwosci w procesie decyzyjnym sadu krajowego (zasada acte clair)?'.
Warto zaznaczyé, ze po pierwsze sad krajowy moze skierowaé pytanie whrew
doktrynie acte éclairé (tj. wystapi¢ z pytaniem prawnym pomimo istnienia
wezesniejszego orzecznictwa TSUE w podobnych sprawach, zdarza sie bo-
wiem, ze Trybunal udziela kazuistycznych odpowiedzi lub ze nie rozwiewaja
one watpliwoéci sadu) oraz — po drugie — zawsze sam decyduje, co stanowi
dla niego acte clair w konkretnej sprawie 1 jest niezbedne do wydania orze-

2 Na temat sporzadzenie sentencji postanowienia in genere zob. art. 124 § 1 pkt 5 oraz
art. 137 § 4 w zw. z art. 138 oraz 160 i 166 p.p.s.a. oraz pkt 18 Zalecen. Sporzadzanie sentencji
postanowienia zawierajacego pytanie(a) prejudycjalne odbywa sie na podstawie art. 267 TFUE,
art. 94 Regulaminu TS, § 76 ust. 1 Regulaminu NSA (rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolite]
Polskiej z 4 lipca 2020 r. — Regulamin Naczelnego Sadu Administracyjnego, Dz. U. 2020, poz. 1202
ze zm.) oraz pkt 15, 16, 17, 18, 191 20 Zalecen.

2 Termin ,pytanie prawne” mozna stosowaé zamiennie z terminem ,pytanie prejudycjalne”,
mechanizm ten bowiem nie rézni sie od znanych prawu polskiemu instytucji przedstawiania za-
gadnien prawnych Sadowi Najwyzszego (zob. art. 390 § 1 ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego, Dz. U. 2023, poz. 1550 ze zm., oraz art. 441 § 1 ustawy z 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postepowania karnego, Dz. U. 2022, poz. 1375 ze zm.) oraz pytan prawnych
TK (art. 193 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., dalej jako: Konstytucja RP), czy tez — jako mechanizm ,wewnetrzny” — przedstawiania pytan
sktadom powiekszonym NSA (art. 187 § 1 p.p.s.a.), postulowano nawet upowszechnienie w jezyku
prawniczym terminu ,pytanie prawne” (Wrébel 2010: 570), co jednak sie nie powiodlo i czego wy-
razem jest m.in. oficjalne okreslenie odestain mianem ,pytan prejudycjalnych” w pismach i innych
dokumentach oraz na stronie internetowej NSA: http://www.nsa.gov.pl/pytania-prejudycjalne-w-
sa-i-nsa.php [dostep: 8.03.2023].

30 Wyroki: z 27 marca 1963 r. w sprawach polaczonych C-28-30/62 Da Costa en Schaake NV
i in., ECLI:EU:C:1963:6; z 6 pazdziernika 1982 r., C-283/81 CILFIT, ECLI:EU:C:1982:335.

31 Wyrok z 6 pazdziernika 1982 r., C-283/81 CILFIT.
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czenia. W praktyce przypadki odmowy wystapienia przez NSA z pytaniem
prejudycjalnym, o co wnioskowali skarzacy, nie sa rzadkoscig??.

Postanowienie NSA o przedstawieniu pytania prejudycjalnego wydawane
jest, co do zasady, w trakcie rozprawy, cho¢ moze by¢ tez wydane na posiedze-
niu niejawnym (182 p.p.s.a.). Z punktu widzenia treéci art. 267 TFUE nasu-
waja sie watpliwo$ci co do mozliwosci skierowania pytania prejudycjalnego
w toku procedury uchwatodawczej, zwlaszcza zmierzajacej do wydania tzw.
uchwaty abstrakcyjnej. Nie sposéb jednak wykluczy¢ takiej mozliwos$ci w przy-
padku okreélonym w art. 187 § 3 p.p.s.a., czyli przejecia przez sklad siedmiu
sedziéw NSA sprawy do rozpoznania w ramach procedury pytan prawnych?3,

Dopuszczalne jest cofniecie pytania prawnego, co nastepuje postanowie-
niem wydanym na podstawie art. 165 p.p.s.a. Wydanie takiego postanowienia
jest zasadne np. w sytuacji umorzenia postepowania sadowoadministracyjne-
go, w zwiazku z ktérym skierowane zostalo pytanie prejudycjalne. Cofniecie
pytania prejudycjalnego nie wyklucza mozliwo$ci ponownego przedstawienia
pytania w zwiazku z ta sama sprawa®:.

Postepowanie w sprawie pytan prejudycjalnych ma charakter incydentalny
1 nadzwyczajny wzgledem zwyktego toku postepowania. Pytanie prejudycjalne
ma forme postanowienia®. Zastosowanie przez sad niewlasciwej, z punktu wi-
dzenia prawa krajowego, formy pytania nie powoduje jego niedopuszczalnoéci.
Skorzystanie z trybu prejudycjalnego wymaga za$ — zgodnie z art. 124 §1 pkt 5
p.p.s.a. — zawieszenia postepowania przed NSA. Postanowienie o zawieszeniu
postepowania zamieszczane jest, co do zasady, w kolejnym punkcie formuty
sentencji postanowienia o przedstawieniu pytania prawnego. Postanowienie
0 przedstawieniu pytania prejudycjalnego sklad orzekajacy przedstawia
Trybunalowi Sprawiedliwos$ci wraz z aktami sprawy za poSrednictwem preze-
sa sadu®®. Tym samym sad krajowy wszczyna nowe postepowanie o charakte-
rze de facto miedzynarodowym, ktére toczy sie na podstawie zupelnie innych
przepiséw proceduralnych. Co istotne, w ramach tego nowego postepowania
TSUE dokonuje jedynie wykladni prawa unijnego®’, natomiast przepisy pra-
wa krajowego, ktére bierze pod uwage, traktowane sa — z perspektywy prawa
UE — jako cze$é stanu faktycznego.

Postepowanie przed Trybunatem rozpoczyna sie od przekazania przez
sad krajowy pytania prejudycjalnego. Sprawie nadawana jest sygnatura,
a w Dzienniku Urzedowym UE publikuje sie informacje o wptynieciu 1 zare-

32 Zob. m.in. wyroki NSA: z 13 lutego 2022 r., ITT OSK 1210/21, CBOSA; z 11 lutego 2020 r.,
II OSK 1330/17, CBOSA; z 28 czerwca 2019 r., I OSK 2151/17, CBOSA.

33 W odniesieniu do tej 1 innych watpliwoéci zob. Grzybowski (2019).

34 Por. Wilbrandt-Gotowicz (2010): 286.

3 Zob. art. 160 p.p.s.a. w zw. z § 58 ust. 1 Regulaminu NSA oraz pkt 14 i 18 Zalecen.

36 Zob. § 58 ust. 1 Regulaminu NSA. Z aktualnego brzmienia Regulaminu NSA (§ 58 ust. 4)
wynika ponadto obowiazek niezwlocznego przekazania do Biura Orzecznictwa NSA informacji
o tresci pytan prawnych kierowanych do Trybunatu Sprawiedliwosci.

3T Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu — zob. wyroki: z 27 pazdzier-
nika 2009 r. w sprawie C-115/08 CEZ, ECLLI:EU:C:2009:660; z 8 wrzeénia 2010 w sprawie
C-409/06 Winner Wetten, ECLI:EU:C:2010:503; z 1 grudnia 2011 w sprawie C-442/10 Churchill,
ECLLI:EU:C:2011:799.
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jestrowaniu sprawy. Nastepnie sekretarz Trybunalu zawiadamia o pytaniu
strony, panstwa czlonkowskie Unii (1 Europejskiego Obszaru Gospodarczego)
oraz Komisje Europejska, a takze instytucje, organ lub jednostke organiza-
cyjna Unii, ktore przyjely akt, ktérego waznoéci lub wyktadni dotyczy spér
(art. 23 akapit 1 Statutu TS).

Jezeli wniosek prejudycjalny jest w sposdb oczywisty niedopuszczalny,
TSUE stwierdza o tym w drodze postanowienia®. Jezeli wniosek jest niekom-
pletny, Trybunal moze — zaleznie od wagi stwierdzonego uchybienia — uznacé
niedopuszczalno§é pytania prejudycjalnego albo tez zwrécié sie zaréwno do
sadu krajowego, jak i do stron postepowania o przekazanie dodatkowych in-
formacji (wyjasnien) niezbednych do wydania orzeczenia prejudycjalnego®.
Trybunal nie wypowiada sie co do kwestii niezawartych w pytaniu®.

Wynik gléwnego postepowania sadowego uzalezniony jest od odpowiedzi
TSUE* — NSA jako sad pytajacy jest zwiazany rozstrzygnieciem Trybunalu.
Do niego tez, jako do sadu krajowego, nalezy zapewnienie efektywnosci prawu
unijnemu. Jezeli pytanie dotyczy przedmiotu regulowanego w catosci przez
bezposérednio skuteczne przepisy prawa unijnego, to zastosowanie wykladni
(wzorca interpretacyjnego) jest w zasadzie bezproblemowe — 1 po podjeciu za-
wieszonego (z powodu skierowania pytania prejudycjalnego) postepowania na
szczeblu krajowym ulatwia subsumpcje 1 ustalenie konsekwencji. Natomiast
model legal reasoning komplikuje sie w przypadku wspélstosowania krajowe-
go 1 unijnego prawa materialnego. W gre wchodzi bowiem préba dokonania
wykladni prounijnej (np. poprzez wspomniany prymat wykladni pozajezy-
kowej), a jesli to niemozliwe — negatywna ocena zgodnosci prawa krajowego
Z unijnym 1 przyznanie pierwszenstwa stosowania normie unijnej oraz nie-
zastosowanie normy krajowej. Naczelny Sad Administracyjny powinien tez
uwzglednié¢ skarge kasacyjna, jezeli rozstrzygniecie sadu pierwszej instancji
oparte bylo na przepisie krajowym, ktory w $wietle zasady pierwszenstwa nie
powinien znalezé zastosowania w konkretnej sprawie.

Ponadto — zgodnie z art. 272 § 2a p.p.s.a.*? — orzeczenie TSUE, w tym orze-
czenie prejudycjalne, moze by¢ podstawg zadania wznowienia postepowania,
ktore zostalo zakonczone prawomocnym orzeczeniem sadu administracyjne-
go, jezeli orzeczenie to ,ma wplyw na tre$¢ wydanego orzeczenia” krajowego,
ktorego dotyczy zadanie. Juz wczeéniej, uchwata z 16 pazdziernika 2017 r.,

3 Trybunal uznaje niedopuszczalno§é w szczegdlnosci wtedy, gdy pytanie: 1) ma charakter
hipotetyczny; 2) dotyczy wyktadni prawa krajowego; 3) dotyczy sporu przed sadem krajowym, kto-
ry ma charakter fikcyjny; 4) obejmuje swym przedmiotem przepisy nieobjete kompetencja TSUE;
5) sformutowano zbyt ogélnikowo; 6) nie ukazuje w ogdle kontekstu, w ktérym zostato zadane.

3 Zob. art. 24 Statutu TS i art. 101 § 1 Regulaminu TS.

40 Zob. wyroki Trybunatu: z 9 grudnia 1965 r., C-44/65 Hessische Knappschaft,
ECLI:EU:C:1965:122; z 15 czerwca 1972 r., C-5/72 Grassi, ECLI:EU:C:1972:54; z 15 lipca 1982 r.,
C-70/81 Felicitas, ECLI:EU:C:1982:281.

41 Szerzej zob. Dabrowska (2004) oraz — w wersji zaktualizowanej Dabrowska-Klosinska
(2010): 4-15.

42 W brzmieniu nadanym przez ustawe z 18 grudnia 2020 r., Dz. U. 2021, poz. 54, wprowa-
dzajaca zmiany do p.p.s.a. z dniem 26 stycznia 2021 r.
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I FPS 1/17*3, sklad siedmiu sedziow NSA zajat stanowisko, zgodnie z ktérym
podstawa wznowienia postepowania, o ktérej mowa w art. 272 § 3 p.p.s.a.,
moze by¢ orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwoéci wydane w trybie pytania pre-
judycjalnego, nawet jezeli to orzeczenie nie zostalo doreczone stronie wnosza-
cej skarge o wznowienie postepowania.

Dotychczasowe pytania prejudycjalne NSA stuzyly do: 1) weryfikacji
zgodnos$ci z prawem unijnym dotychczasowej linii orzeczniczej 1 wyktadni,
na ktoérej linia ta byla oparta®!; 2) potwierdzenia przez Trybunal okreslo-
nego sposobu rozumienia prawa unijnego (Jako ze sady krajowe nie moga
samodzielnie dokonywac jego wyktadni)*® oraz 3) przedstawienia nowego za-
gadnienia prawnego, co stanowito impuls do rozwoju prawa UE?*. Z punktu
widzenia prawa do sadu 1 skutecznej ochrony sadowej praw jednostek na
uwage zastuguja odestania prejudycjalne NSA odnoszace sie do kontroli sa-
dowej decyzji w sprawach wiz oraz kontroli sadowej uchwat Krajowej Rady
Sadownictwa (KRS) o przedstawieniu (nieprzedstawieniu) kandydatéw na
urzad sedziego Sadu Najwyzszego (SN). W tym drugim przypadku ujawnia
sie rOwniez wazki problem pozbawienia NSA, na skutek zmian porzadku
prawnego, mozliwosci uzyskania odpowiedzi na zadane w toku postepowania
pytania prejudycjalne.

IV. ODESLANIA PREJUDYCJALNE NSA DOTYCZACE DOSTEPU
DO SADU W SPRAWACH WIZOWYCH

Postanowieniami z 28 czerwca 2016 r. w sprawie II OSK 1346/16 oraz z 4 1i-
stopada 2019 r. w sprawie II OSK 2470/19 NSA zwr6cit sie do TSUE o udzie-
lenie odpowiedzi, czy w $wietle prawa unijnego, w tym art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej’’, wymagana jest kontrola sadowa decyzji
konsuléw wydawanych w sprawach wizowych. Pytania prejudycjalne w tych
sprawach dotyczyly wazkiej kwestii zakresu ochrony sadowej praw jednostek

4 CBOSA.

4 W tym przypadku przyktadéow dostarczaja wnioski prejudycjalne przedstawiane przez
sktady orzekajace Izby Finansowej NSA w zakresie odnoszacym sie do interpretacji polskich prze-
piséw dotyczacych VAT w zgodzie z unijna dyrektywa 2006/112/WE Rady z 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspélnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE 2006, L 347: 1-118);
zob. np. postanowienie NSA z 14 wrzeénia 2016 r., I FSK 1857/13, i wydany w odpowiedzi na
pytanie prejudycjalne wyrok TSUE Trybunatu z 13 czerwca 2018 r., C-665/16 Minister Finanséw
przeciwko Gminie Wroctaw (ECLI:EU:C:2018:431), czy postanowienie NSA z 23 listopada 2021 r.,
I FSK 2310/19 (CBOSA).

4 Zob. np. postanowienie NSA z 28 grudnia 2022 r., I GSK 380/19 (CBOSA) oraz postanowie-
nie z 16 kwietnia 2021 r., I FSK 1645/20.

46 Przykltadem moga by¢ postanowienie NSA z 28 czerwca 2016 r., II OSK 1346/16 (CBOSA);
postanowienie z 4 listopada 2019 r., IT OSK 2470/19 (CBOSA) oraz postanowienia z 21 listopada
2018 r. 1 26 czerwca 2019 r., II GOK 2/18 (CBOSA).

47 Dz. Urz. UE 2012, C 326: 391-407; obecnie Dz. Urz. UE 2016, C 202: 389-405 (dalej jako:
KPP UE).
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w sytuacji, gdy przepisy krajowe wylaczaly sadowa kontrole wiz wydawanych
przez konsulow*® (art. 5 pkt 4 p.p.s.a. w brzmieniu woéwczas obowigzujacym®?).

Sprawa o sygnaturze akt II OSK 1346/16 dotyczyla braku drogi sgdowe]
w przypadku odmowy przez konsula wydania tzw. wizy Schengen obywate-
low1 panstwa trzeciego, ktéry zgodnie z przepisami prawa krajowego nie jest
cztonkiem rodziny obywatela panstwa cztonkowskiego UE. Sktad orzekajacy
NSA miat watpliwosci tego rodzaju, ze brak wlasciwosci sadéw administra-
cyjnych w sprawach wiz wydawanych przez konsuléw moze naruszacé art. 32
ust. 3 Kodeksu wizowego®™ w zw. z art. 47 akapit pierwszy KPP UE, ktory
gwarantuje prawo do skutecznego Srodka prawnego przed sadem. Trybunat
Sprawiedliwoéci udzielit odpowiedzi na pytanie prejudycjalne NSA w wyroku
z 13 grudnia 2017 r. w sprawie C-403/16 El Hassani®'. Stwierdzil, ze art. 32
ust. 3 Kodeksu wizowego nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze naktada on na
panstwa cztonkowskie obowigzek ustanowienia procedury odwotawczej od de-
cyzji o odmowie wydania wizy, ktorej szczegblowe zasady naleza do porzadku
prawnego kazdego panstwa czlonkowskiego, przy poszanowaniu zasad row-
nowaznoéci 1 skutecznoéci. Z uzasadnienia wyroku wynika, ze TSUE brat pod
uwage motyw 29 Kodeksu wizowego, wedtug ktorego rozporzadzenie uwzgled-
nia podstawowe prawa i jest zgodne z zasadami uznanymi, w szczegdlnosci,
w Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci®? 1 KPP UE.

Po uzyskaniu odpowiedzi na przedstawione pytanie prejudycjalne NSA —
postanowieniem z 19 lutego 2018 r., IT OSK 1346/16°% — uchylit postanowienie
Wojewbdzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24 listopada 2015 r.,
IV SA/Wa 1127/15%, odrzucajace skarge na decyzje konsula o odmowie wy-
dania wizy Schengen. W wydanym orzeczeniu NSA uwzglednil wykladnie
przepiséw prawa UE dokonang przez TSUE w wyroku w sprawie C-403/16
1 stwierdzil, ze art. 5 pkt 4 p.p.s.a. jest niezgodny z art. 32 ust. 3 Kodeksu
wizowego w zw. z art. 47 akapit pierwszy KPP UE. Zdaniem NSA, ze wzgledu
na wyrok Trybunatu w rozpoznawanej sprawie 1 zasade pierwszenstwa prawa
unijnego, nalezalo odméwié zastosowania art. 5 pkt 4 p.p.s.a. wylaczajacego
dopuszczalnosé skargi do sadu administracyjnego. Sad przypomnial, ze prawo
UE stanowi czesé krajowego porzadku prawnego, a w przypadku kolizji nor-
my unijnej 1 krajowej regulujacych ten sam przedmiot, zgodnie z zasadami:
bezposredniego skutku, pierwszenstwa 1 efektywnoéci, art. 32 ust. 3 Kodeksu
wizowego ma pierwszenstwo w stosowaniu przed normami krajowymi, co wy-
nika z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP.

48 Zob. tez Biernat (2021): 110-113.

4 Dz. U. 2016, poz. 718 oraz Dz. U. 2018, poz. 1302 ze zm.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z 13 lipca 2009 r.
ustanawiajace Wspélnotowy Kodeks Wizowy, Dz. Urz. UE 2009, L 243: 1-58.

5 ECLI:EU:C:2017:960.

52 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokolami nr 3, 51 8 oraz uzupelniona Protokotem
nr 2, Dz. U. 1993, nr 61, poz. 264 (dalej jako: EKPC).

% CBOSA.

> CBOSA.
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Wydane w tej sprawie orzeczenie NSA jest efektem konstruktywnego dia-
logu sadowego, ktory koncentruje sie na kwestii dostepu do sadu i1 tym sa-
mym skutecznej ochrony sadowej praw podstawowych jednostek. Wyktadnia
dokonana przez TSUE wyznaczyta kierunek rozstrzygniecia sadu krajowego.
Zainicjowana przez NSA procedura prejudycjalna potwierdzita istotna role
orzecznictwa prejudycjalnego w ksztaltowaniu unijnych gwarancji prawa do
sadu. Poza tym w nastepstwie wyroku w sprawie C-403/16 dokonano noweli-
zacji art. 5 pkt 4 p.p.s.a.’®, czego skutkiem jest mozliwo$é poddania kontroli
sadowej decyzji konsula w sprawach wiz Schengen.

Kolejne pytanie prejudycjalne w sprawie wizowej zostalo skierowane do
TSUE postanowieniem NSA z 4 listopada 2019 r. w sprawie II OSK 2470/19%¢,
Sprawa dotyczyta cudzoziemca, ktéoremu konsul odmoéwil wydania krajowe;j
wizy dlugoterminowej, o ktora wystapit w celu podjecia w Polsce studiéw dru-
giego stopnia. Z powodu niedopuszczalnosci w prawie krajowym kontroli sa-
dowej decyzji konsula WSA w Warszawie postanowieniem z 12 marca 2019 r.,
IV SA/Wa 2903/18%7, odrzucit skarge cudzoziemca. Rozpoznajac skarge ka-
sacyjna od tego orzeczenia, sklad orzekajacy NSA powzigl uzasadnione wat-
pliwosci co do wykladni art. 21 ust. 2a Konwencji wykonawczej do uktadu
Schengen® w powiazaniu z art. 47 akapit pierwszy KPP UE w zakresie tego,
czy okresla on prawo do skutecznego Srodka prawnego przed sadem w przy-
padku odmowy wydania wizy krajowej przez konsula.

Trybunal Sprawiedliwosci udzielil odpowiedzi na pytanie prejudycjal-
ne NSA w wyroku z 10 marca 2021 r. w sprawie C-949/19 M.A. przeciwko
Konsulowi Rzeczypospolitej Polskiej w N.*® Trybunal stwierdzil, ze art. 21
ust. 2a Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen nalezy interpretowac
w ten sposéb, ze nie znajduje on zastosowania do obywatela panstwa trzecie-
go, ktéremu odmoéwiono wydania wizy dlugoterminowej. Mimo to Trybunat
udzielit odpowiedzi, wskazujac na zasadno$é zbadania przez sad odsytajacy,
czy wniosek obywatela panstwa trzeciego o wydanie wizy dlugoterminowej
w celu odbycia studiéw jest objety zakresem stosowania prawa unijnego,
a konkretnie dyrektywy Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) 2016/801
z 11 maja 2016 r. w sprawie warunkow wjazdu 1 pobytu obywateli panstw
trzecich w celu prowadzenia badan naukowych, odbycia studiéw, szkolen,
udzialu w wolontariacie, programach wymiany mlodziezy szkolnej lub pro-
jektach edukacyjnych oraz podjecia pracy w charakterze au pair®. Trybunal
orzekl, ze prawo Unii, w szczegdlnosci art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801
w Swietle art. 47 KPP UE, nalezy interpretowac¢ w ten sposéb, ze naklada

% Art. 1 pkt 1 ustawy z 9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, Dz. U. 2019, poz. 11.

% CBOSA.

> CBOSA.

% Konwencja wykonawcza do uktadu Schengen z 14 czerwca 1985 r. miedzy Rzadami Panstw
Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w spra-
wie stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach, Dz. Urz. UE 2000, L. 239: 19.

% ECLI:EU:C:2021:186.

5 Dz. Urz. UE 2016, L. 132: 21-57.
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ono na panstwa czlonkowskie obowiazek ustanowienia procedury odwotaw-
czej od decyzji o odmowie wydania wizy w celu odbycia studiéw, w rozumie-
niu tej dyrektywy, ktorej szczegdtowe zasady nalezg do porzadku prawnego
kazdego panstwa cztonkowskiego, przy poszanowaniu zasad réwnowaznosci
1 skutecznosci, przy czym procedura ta musi gwarantowac¢ na pewnym etapie
$rodek prawny przed sadem.

W nastepstwie ww. wyroku TSUE, postanowieniem z 13 kwietnia 2021 r.,
II OSK 2470/195, NSA uchylil zaskarzone orzeczenie o odrzuceniu skargi.
W uzasadnieniu NSA przypomnial, ze prawo UE stanowi czeéé krajowego po-
rzadku prawnego, a w przypadku kolizji normy unijnej 1 krajowej reguluja-
cych ten sam przedmiot, zgodnie z zasadami: bezpoSredniego skutku, pierw-
szenstwa 1 efektywnosci, prawo Unii ma pierwszenstwo w stosowaniu przed
normami krajowymi, co wynika z art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. Sad wskazat
na obowiazek Polski — 1 pozostaltych panstw cztonkowskich — stosowania pra-
wa Unii oraz zapewnienia mu pelnej efektywnosci.

Wzigwszy pod uwage wykladnie prawa unijnego dokonang przez TSUE
w wyroku w sprawie C-949/19, NSA stwierdzil, ze art. 5 pkt 4 p.p.s.a. jest
niezgodny z art. 47 KPP UE w zw. z art. 34 ust. 5 dyrektywy 2016/801. Sad
zwrécil uwage, ze skarzacy do wniosku o wydanie wizy krajowej zataczyl wiele
dokumentéw, w szczegdlnosci zaSwiadczenie o przyjeciu na studia, co pozwa-
lalo uznaé, ze ztozony wniosek o wydanie wizy dlugoterminowej w celu odbycia
studiéw wniesiony w rozpoznawanej sprawie jest objety zakresem stosowania
dyrektywy 2016/801. W konsekwencji NSA stwierdzil, ze odrzucenie wniesio-
nej skargi z przyczyny wskazanej przez Sad pierwsze] instancji bylo przed-
wcezesne, gdyz w uzasadnieniu zaskarzonego postanowienia brak bylo oce-
ny, czy wniosek skarzacego o wydanie wizy dlugoterminowej w celu odbycia
studiéw jest objety zakresem stosowania powolanej dyrektywy. Jednoczesnie
NSA podkreslil, ze ze stwierdzeniem wlasciwoséci sadu administracyjnego do
rozpoznania wniesionej skargi bedzie wiazatl sie obowiazek jej merytorycznego
rozpoznania przez sad pierwszej instancji.

Wydane w tej sprawie orzeczenia, zaréwno NSA, jak 1 TSUE, sa przy-
kltadem szerokiego interpretowania przepiséw odnoszacych sie do zakresu
zastosowania prawa unijnego 1 wymogu zapewnienia skutecznej ochrony
sgdowej praw jednostek. W tym przypadku dialog z Trybunatem przynidst
ten skutek, ze NSA — opierajac sie na zasadzie pierwszenstwa prawa UE —
potwierdzit mozliwo$¢é odmowy stosowania przepisu prawa krajowego wy-
kluczajacego wnoszenie skarg na decyzje w sprawie wiz (art. 5 pkt 4 p.p.s.a.)
1 dopuscil mozliwos§¢ kontroli sadowej takiej decyzji pod warunkiem, ze
okoliczno$ci sprawy mieszczg sie w zakresie zastosowania prawa unijnego.
Oznacza to, ze w takim przypadku skarga na decyzje konsula w sprawie wizy
krajowej moze byé¢ dopuszcezalna z mocy prawa unijnego, gdyz woéwczas ma
zastosowanie art. 47 KPP UE.

6 CBOSA.
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V. ODESLANIA PREJUDYCJALNE NSA DOTYCZACE DOSTEPU
DO SADU W SPRAWACH ODWOLAN OD UCHWAL
KRAJOWEJ RADY SADOWNICTWA

Gwarancyjny — w aspekcie sadowej ochrony praw jednostki — charak-
ter pytan prejudycjalnych potwierdza procedura zainicjowana przez NSA
postanowieniami z 21 listopada 2018 r. 1 26 czerwca 2019 r. w sprawie
IT GOK 2/18. Naczelny Sad Administracyjny zwrocit sie do TSUE z pytania-
mi w przedmiocie wyktadni art. 19 ust. 1 akapit drugi Traktatu o Unii
Europejskiej®? (zasada skutecznej ochrony sadowej praw jednostek wywodzo-
nych z prawa unijnego) 1 art. 267 TFUE (kompetencja sadéw krajowych do
inicjowania procedury prejudycjalnej) w sprawie zainicjowanej odwotaniami
od uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa w przedmiocie przedstawienia (nie-
przedstawienia) Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej kandydatéow do pel-
nienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego. Postepowania sq-
dowe zainicjowano w czasie obowiazywania art. 44 ust. 1a ustawy o Krajowe;j
Radzie Sadownictwa®®, ktéry przyznawat NSA kompetencje do kontroli
zgodnosci z prawem uchwat KRS wydawanych w sprawach indywidualnych
dotyczacych powotania do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego SN.
Przepis ten zostal jednak — wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 25 mar-
ca 2019 r., K 12/18% — uznany za niezgodny z art. 184 Konstytucji RP. W ten
sposéb NSA pozostal pozbawiony przyznanej] mu uprzednio kompetencji,
bez jednoczesnego wskazania sadu wlasciwego w sprawie. Nastepnie usta-
wa, z 26 kwietnia 2019 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa
oraz ustawy — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych® w ogéle wylaczo-
no kontrole sadowa w procedurze powolywania sedziow Sadu Najwyzszego
(zmieniony art. 44 ust. 1), a art. 3 tej ustawy stanowil o umorzeniu z mocy
prawa postepowan sadowych wszczetych 1 niezakonczonych przed dniem jej
wejécia w zycie. Wskazane zmiany porzadku prawnego stanowily zatem da-
leko idaca ingerencje w sfere orzekania przez NSA w sprawach odwotan od
uchwat Krajowej Rady Sadownictwa juz przed tym Sadem zawistych. W ten
sposéb NSA pozbawiony zostal rowniez mozliwoséci uzyskania odpowiedzi
na pytania prejudycjalne zadane postanowieniem z 21 listopada 2018 r.
7 kolei1 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, mimo wniesionych odwotan
1 wstrzymania przez NSA wykonania zaskarzonych uchwat Krajowej Rady
Sadownictwa, powotal do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu
Najwyzszego kandydatéw, ktorzy uzyskali rekomendacje Rady.

W toku rozpoznawania odwotan wniesionych przez kandydatéw, ktorzy
nie zostali rekomendowani do powotania na urzad sedziego SN, sktad orze-
kajacy NSA w sprawie II GOK 2/18 powzial uzasadnione watpliwosci co do

52 Dz. U. 2004, Nr 90, poz. 864/30 ze zm. (dalej jako: TUE).

6 Ustawa z 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa, Dz. U. 2018, poz. 389 (dalej
jako: ustawa o KRS).

61 OTK ZU A/2019, poz. 17.

% Dz. U. poz. 914.
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skutecznosci odwotania jako Srodka zaskarzenia uchwaly KRS 1 mozliwosci
przeprowadzenia przez wlasciwy sad rzeczywiste] kontroli przebiegu poste-
powania kwalifikacyjnego na urzad sedziego SN. Zrédtem watpliwoéci byt
gtéwnie art. 44 ust. 1b ustawy o KRS odnoszacy sie do waloru prawomocnos$ci
uchwaty w czesci obejmujace) rozstrzygniecie o przedstawieniu wniosku o po-
wolanie do pelnienia urzedu sedziego SN, ale tez art. 44 ust. 4 tej ustawy, sta-
nowiacy o skutkach uchylenia przez NSA uchwaly o nieprzedstawieniu wnio-
sku o powotanie do pelnienia urzedu sedziego SN, Ustawodawca krajowy,
przyznajac prawo odwolania do sadu, powiazat bowiem walor prawomocnosci
1 skutecznoéci rozstrzygniecia podejmowanego w postepowaniu kwalifikacyj-
nym poprzedzajacym przedstawienie wniosku o powolanie do pelnienia urze-
du na stanowisko sedziego SN z sytuacja niezaskarzenia rozstrzygniecia pod-
jetego w przedmiocie tacznego rozpatrzenia i oceny wszystkich kandydatéw do
SN przez wszystkich uczestnikéw postepowania kwalifikacyjnego, wéréd kté-
rych jest réwniez kandydat niezainteresowany w zaskarzeniu wymienionego
rozstrzygniecia, a mianowicie kandydat ktérego dotyczy wniosek o powolanie
do pelnienia urzedu. W obowiazujacym wéwczas stanie prawnym wniesienie
odwotania od uchwaty KRS o przedstawieniu (nieprzedstawieniu) kandyda-
tow do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego SN nie stanowito przeszkody
do przekazania jej Prezydentowi Rzeczypospolitej, a wiec pomimo wszczecia
1 niezakonczenia procesu jej sadowej kontroli. Jak podsumowano w uzasadnie-
niu wyroku z 6 maja 2021 r., IT GOK 2/18:

Ksztalt odwotania od uchwal Krajowej Rady Sadownictwa podjetych w przedmiocie przed-
stawienia (nieprzedstawienia) wnioskéw o powolanie do pelnienia urzedu na stanowisku se-
dziego Sadu Najwyzszego, ani tez ksztalt inicjowanego tym odwotaniem postepowania, ani
tez jego rezultat nie miaty bowiem tej koniecznej, a wynikajacej z istoty prawa do sadu wta-
Sciwosci, ktérej wymaga art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 78 Konstytucji RP oraz art. 47 Karty
Praw Podstawowych. (pkt 7.5)

Trybunal Sprawiedliwo$sci w wyroku Wielkiej Izby z 2 marca 2021 r.
w sprawie C-824/18 A.B. i in. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa®” od-
powiedzial na pytania prawne NSA 1 udzielil wskazéwek co do oceny polskich
przepiséw dotyczacych procedury odwotan od uchwal KRS w $wietle prawa
unijnego. Trybunal orzekl, ze art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE sprzeciwia sie
przepisom krajowym, ktére:

po pierwsze, pozbawiaja sad krajowy jego wlasciwoséci do orzekania w pierwszej i zarazem
ostatniej instancji w przedmiocie odwolan wnoszonych przez kandydatéw na stanowiska
sedziowskie w sadzie takim jak Sad Najwyzszy [...] od rozstrzygniecia organu takiego jak
Krajowa Rada Sadownictwa [...] o nieprzedstawieniu ich kandydatur i1 przedstawieniu Pre-
zydentowi Rzeczypospolitej Polskiej wniosku o powotanie innych kandydatéw do pelnienia
urzedu na tych stanowiskach, po drugie, przewiduja umorzenie z mocy prawa niezakonczo-

5 QOba przepisy ustawa z 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszech-
nych oraz niektorych innych ustaw, Dz. U. 2018, poz. 1443, a nastepnie uchylone ww. ustawa
z 26 kwietnia 2019 r.

57 ECLI:EU:C:2021:153.
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nych jeszcze postepowan w sprawach takich odwolan, wykluczajac mozliwosé dalszego ich
prowadzenia lub ponownego wszczecia, 1 po trzecie, pozbawiaja w ten sposéb taki sad krajowy
mozliwo$ci uzyskania odpowiedzi na pytania prejudycjalne, z ktérymi sad ten zwrdcit sie do
Trybunatu.

Poza tym, zdaniem TSUE, réwniez art. 267 TFUE sprzeciwia sie stosowa-
niu przepisow krajowych, ktére uniemozliwiaja NSA korzystanie z procedury
prejudycjalnej. Ocene polskich przepiséw w $wietle prawa unijnego pozosta-
wiono NSA, z uwzglednieniem zasady pierwszenstwa prawa unijnego 1 wska-
zowek TSUE zawartych w ww. uzasadnieniu.

Naczelny Sad Administracyjny w nastepstwie wyroku w sprawie C-824/18
rozpoznal wniesione odwotania od uchwat KRS i wydat rozstrzygniecia
we wszystkich zawislych sprawach, korzystajac ze wskazowek TSUESE,
Stosowanie 1 wyktadnia przez sady prawa krajowego z uwzglednieniem wska-
zéwek Trybunalu Sprawiedliwoéci (tzw. wykladnia prounijna) znajduje uza-
sadnienie w normach konstytucyjnych, tj. w art. 9 w zw. z art. 90 1 art. 91
ust. 21 3 Konstytucji RP%. Naczelny Sad Administracyjny, w §wietle wynika-
jacych z Konstytucji RP 1 prawa unijnego, a takze z EKPC, wymogéw zapew-
nienia prawa do sadu oraz istnienia efektywnej ochrony sadowej praw jedno-
stek, za nieuprawnione uznal pozbawienie go kompetencji do rozpoznawania
odwotan od uchwal KRS w procedurze powolywania sedziéw SN. Ocena ta
uwzgledniata faktyczny i prawny kontekst dokonanych zmian stanu praw-
nego w relacji do stanu obowigzujacego w dacie zawisniecia spraw zainicjo-
wanych odwotaniami oraz tre$¢ 1 konsekwencje wynikajace z art. 91 ust. 3
Konstytucji RP co do mozliwoéci badania przez sad krajowy zgodno$ci usta-
wy z prawem unijnym. Kierujac sie¢ zasada pierwszenstwa prawa unijnego,
a takze stosownie do art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, NSA odstapit od stosowa-
nia w tych sprawach przepiséw wylaczajacych sadowa kontrole uchwat KRS
oraz wczeéniejszych przepiséw normujacych procedure odwotawcza, ktore nie
spetnialy wymagan sprawiedliwo$ci proceduralnej i stwarzaty jedynie iluzje
érodka prawnego. W rezultacie NSA rozpoznal odwotania na podstawie prze-
pisow ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa w zakresie, w jakim odsytaty
do stosowania w postepowaniach w tych sprawach przepiséw Kodeksu poste-
powania cywilnego o skardze kasacyjnej. W sprawie II GOK 2/18 NSA uchylit
zaskarzona uchwate nie tylko w odniesieniu do nieprzedstawienia wniosku
o powolanie kandydata, ktéry wniést odwotanie, do petnienia urzedu na sta-
nowisku sedziego SN, ale tez w czeSci dotyczace] przedstawienia Prezydentowi
Rzeczypospolite) wniosku o powotanie wskazanych w uchwale kandydatow
na urzad sedziego SN. Ponadto w korespondencji z orzeczeniami Trybunatu
Sprawiedliwosci — wyrokiem w sprawie C-824/18 oraz wyrokiem Wielkiej Izby

5 Wyroki: z 6 maja 2021 r. w sprawach IT GOK 2/18, IT GOK 3/18, II GOK 5/18, IT GOK 6/18,
II GOK 7/18; z 13 maja 2012 r., IT GOK 4/18; z 21 wrzeénia 2021 r. w sprawach II GOK 8/18,
II GOK 10/18, II GOK 11/18, IT GOK 12/18, IT GOK 13/18, II GOK 14/18; z 11 paZdziernika 2021 r.
w sprawach IT GOK 9/18, IT GOK 15/18, IT GOK 16/18, I GOK 17/18, II GOK 18/18, IT GOK 19/18,
II GOK 20/18 (wszystkie orzeczenia dostepne w CBOSA).

59 Kalisz (2019a): 167171 oraz cyt. tam lit.
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Trybunalu Sprawiedliwosci z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych
C-585/18, C-624/19 1 C-625/18 A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa
i CP i DO przeciwko Sqdowi Najwyzszemu™ — sktad orzekajacy w tej sprawie
podkreslit 1 wyjasnit jednoczeénie, ze:

skutki wydanego w sprawie orzeczenia nie odnosza sie do ustrojowej waznos$ci oraz skutecz-
nosci prezydenckich aktéw powolan na urzad sedziego Sadu Najwyzszego dokonanych na
podstawie rekomendacji przedstawionych przez KRS kontrolowana uchwala. W aktualnym
stanie prawnym akty te bowiem, nie podlegaja sadowej weryfikacjii nie sa wzruszalne
(pkt 133 1 pkt 145 wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 19 listopada 2019 r. oraz
pkt 122 i pkt 128 wyroku Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 2 marca 2021 r.). (pkt 9 uza-
sadnienia)

Zainicjowane przez NSA postepowanie prejudycjalne i wydane przez
TSUE orzeczenie w sprawie C-824/18, a w jego nastepstwie wyroki NSA
uwzgledniajace wskazowki Trybunatu — to przyktad konstruktywnego dialogu
sadowego w ramach lojalnej wspdtpracy panstw czlonkowskich 1 UE podje-
tego w celu zapewnienia jednostkom poszanowania ich prawa do skutecznej
ochrony sadowej. Zapadle w tych sprawach wyroki NSA sa wyrazem realiza-
¢ji podstawowych wymogéw prawa do sadu oraz efektywnej ochrony sadowej,
ktore w rownym i takim samym stopniu gwarantowane sa zaré6wno w polskim
porzadku prawnym (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), jak 1 porzadku prawnomie-
dzynarodowym (art. 6 1 art. 13 EKPC) oraz porzadku unijnym (art. 19 TUE
1 art. 47 KPP UE). Tym samym potwierdzenie znajduje teza o gwarancyjnym
charakterze pytan prejudycjalnych w sferze ochrony praw jednostki, oczywi-
§cie z uwzglednieniem tego, ze orzeczenie prejudycjalne dotyczy w swej istocie
jedynie wykladni prawa unijnego, a ostateczne rozstrzygniecie w sprawie na-
lezy do sadu odsylajacego.

VI. PODSUMOWANIE

Dotychczasowe doswiadczenia NSA w zakresie procedury prejudycjalne)
potwierdzaja, ze we wspolpracy z TSUE skutecznie realizuje zadania stuzace
zapewnieniu poszanowania prawa w wyktadni 1 stosowaniu traktatéow. Sad
ten korzysta z procedury prejudycjalnej w sposdb uzasadniony, co wynika
z prawidlowego odczytania roli sadu krajowego, jako sadu unijnego, w sto-
sowaniu prawa UE. Procedura prejudycjalna jest tym wyzwaniem wynika-
jacym z multicentrycznos$ci systemu prawa krajowego, ktore NSA podejmu-
je z poszanowaniem zar6wno prawa krajowego (w tym Konstytucji RP), jak
1 prawa unijnego. Mozna stwierdzi¢, ze NSA jest sadem stojacym na strazy
poszanowania prawa UE zgodnie z wykladnig art. 2 TUE w zw. z art. 19 ust. 1
TFUE in fine. Pytania prawne do TSUE 1 orzecznictwo NSA wydawane w na-
stepstwie orzeczen prejudycjalnych stanowig wktad w rozwdj unijnego acquis

0 ECLI:EU:C:2019:982.
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w réznorodnych dziedzinach podlegajacych kognicji sadéw administracyjnych,
a jednoczes$nie przyczyniaja sie do wzmacniania jednolito$ci orzecznictwa wy-
dawanego w sprawach z elementem unijnym.

W przytoczonych orzeczeniach odnoszacych sie do prawa do sadu jako
gwarancji ochrony praw podstawowych NSA wykazal, ze sad administracyj-
ny — z wykorzystaniem takich narzedzi, jak pytania prejudycjalne i odpowied-
nio uksztattowanej procedury — moze zapewni¢ jednostce efektywna ochro-
ne prawna. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze procedura prejudycjalna jest
uruchamiana w warunkach zawistoéci sprawy przed sadem, zanim zostanie
wydane rozstrzygniecie, a wiec mozna stwierdzié¢, ze dzialanie sadu w trybie
prejudycjalnym ma charakter prewencyjny 1 moze uchronié¢ jednostke przed
naruszeniem jej praw wynikajacych czy to z wad systemu prawa, czy tez z wa-
dliwego zastosowania prawa. Rola TSUE jest dostarczenie sadowi krajowemu
wszystkich elementéw wykltadni, ktére pozwola na ocene zgodnoS$ci prawa we-
wnetrznego z prawem unijnym. Cho¢ formalnie pytanie prawne nie moze do-
tyczy¢ prawa krajowego 1 w orzeczeniu prejudycjalnym nie mozna dokonywacé
oceny tego prawa (gdyz TSUE nie jest do tego wlasciwy), to jednak w praktyce
znaczna czes$é pytan prawnych dotyczy wlasnie tej kwestii. A to musi sie wia-
zaé sie z jego ocena. Przyklady z orzecznictwa NSA ukazuja, ze zasady pra-
wa do sadu 1 skutecznej ochrony sadowej — bedace gwarancja ochrony praw
jednostki w ujeciu uniwersalnym, znajdujacym uzasadnienie w tozsamych
podstawach aksjologicznych Konstytucji RP, EKPC i1 prawa unijnego — maja
pierwszenstwo przed przepisami krajowymi, ktore ochrone te albo wyklucza-
ja, albo czynia iluzoryczna. W pelni zasadne jest wiec twierdzenie, ze pytania
prejudycjalne to skuteczny $rodek ochrony praw podstawowych. W szczegdl-
nosci wyrok w sprawie C-403/16 El Hassani jest potwierdzeniem tego, ze be-
dace wytworem dialogu sadowego orzeczenie TSUE dotyczace prawa do sadu
moze skutecznie wptynaé zaréwno na stosowanie (postanowienie NSA w spra-
wie IT OSK 1346/16 uchylajace postanowienie o odrzuceniu skargi na decyzje
konsula w sprawie wizy Schengen), jak 1 tworzenie prawa (nowa regulacja
art. 5 pkt 4 lit. a p.p.s.a.).

Na podstawie przedstawionych przykladéw mozna tez wysunaé szerszy
wniosek, ze procedura prejudycjalna ma wptyw na budowe zaufania jednostek
do prawa unijnego, wzrost $wiadomosci ich praw podstawowych oraz szacun-
ku dla wspdlnoty wartosci europejskich wyrazonych w traktatach™, a wiec na
wzmacnianie Swiadomosci prawnej. Pytania prejudycjalne — widziane w szer-
szym konteks$cie — moga zatem odgrywacé w okreslonych realiach takze istotna
role wobec zagrozen dla demokracji™. Jak trafnie zauwazaja Trybunat i polski
sedzia TSUE™ — Unia jest nie tylko z zatozenia zwiazkiem panstw, ktére do-
browolnie zrzeszaja sie, uznajac wspélne wartosci, o ktorych mowa w art. 2
TUE, ale jest tez ,systemem naczyn polaczonych” i obnizenie ochrony prawnej
w zakresie praw podstawowych w jednym panstwie cztonkowskim skutkuje

™ Lazarska (2020): 5.
2 Broberg (2015): 10.
78 Safjan (2019): 4-11.
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obnizeniem ochrony prawnej jednostki w skali calej organizacji, wptywajac na
system wzajemnego uznawania 1 wykonywania orzeczen. Na podstawie przy-
toczonych przyktadéw z orzecznictwa uprawniony jest wniosek, ze NSA po-
dejmujacy z TSUE otwarty dialog sadowy w przedmiocie interpretacji prawa
do sadu jako jednego z podstawowych praw procesowych jednostki moze by¢
postrzegany jako straznik praw podstawowych.
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