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Warszawa, dnia 19 maja 2018 r.
Opinia
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcéw Prawnych

w przedmiocie projektu z dnia 18 kwietnia 2018 r. ustawy o zmianie ustawy -

Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi

I. Konieczno$¢ zmiany stanu prawnego

Przedlozony do zaopiniowania projekt ustawy z dnia 18 kwietnia 2018 r.
o zmianie ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi stanowi
przede wszystkim wypelnienie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 13
grudnia 2017 r. (C-403/16) w sprawie Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi Spraw
Zagranicznych, ktéry zostal wydany w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne polskiego
Naczelnego Sadu Administracyjnego zadane postanowieniem z dnia 28 czerwca 2016 r.
(Il OSK 1346/16): ,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 (Dz. Urz. z 2012 r. Nr C 326, str. 391-407), nalezy rozumie¢ w ten
spos6b, ze naklada na painstwo cztonkowskie obowiazek zagwarantowania $rodka

zaskarzenia (odwotania) do sadu?”.

Trybunat Sprawiedliwo$ci UE wyrokiem z dnia 13 grudnia 2017 r. (C-403/16)
orzekl, ze ,Artykut 32 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspélnotowy kodeks wizowy,
zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013
z dnia 26 czerwca 2013 r., w $wietle art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
nalezy interpretowaé¢ w ten sposéb, ze naklada on na panstwa czlonkowskie obowigzek

ustanowienia procedury odwotawczej od decyzji o odmowie wydania wizy, ktorej
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szczeg6towe zasady nalezg do porzadku prawnego kazdego panstwa czlonkowskiego,

przy poszanowaniu zasad réwnowazno$ci i skutecznosci. Procedura ta musi

gwarantowac¢ na pewnym etapie postepowania $rodek odwotawczy do sgdu.”

Z art. 267 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej wynika, ze orzeczenia
prejudycjalne Trybunatu Sprawiedliwo$ci ustalaja wlasciwa wykladnie (lub kwestie
wazno$ci) przepiséw prawa unijnego, majacych zastosowanie w sprawie zawistej przed

sadem krajowym.

Jak wskazat Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 19 lutego
2018 r. (II OSK 1346/16), ,Biorac pod uwage wykladnie przepis6w prawa Unii
dokonang przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku z dnia 13
grudnia 2017 r.,, w sprawie C-403/16, stwierdzi¢ nalezy, ze art. 5 pkt 4 p.p.s.a. jest
niezgodny art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego w zwiazku z art. 47 akapit pierwszy Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej.”

Majac na uwadze powyzsze, nalezy podzieli¢ stanowisko Ministra Spraw
Zagranicznych o konieczno$ci dostosowania przepiséw ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi do wyzszych w hierarchii Zrédel prawa przepiséw
prawa unijnego. Konsekwencja bowiem wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
stosownie do zasady lex superior derogat legi inferiori, jest niestosowanie art. 5 pkt 4
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (tekst jedn. Dz. U. 2017 r. poz. 1369 ze zm., dalej jako ,p.p.s.a.”) w
obecnym brzmieniu, lecz bezposrednio art. 32 ust. 3 rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajgcego
Wspélnotowy kodeks wizowy, zmienionego rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 610/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. rozumianego
wéwietle art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej w ten sposéb,
ze dopuszczalne jest odwotanie od decyzji o odmowie wydania wizy, przy poszanowaniu
zasad réwnowazno$ci i skutecznosci, a po wyczerpaniu procedury mozliwe jest
zaskarzenie decyzji do sadu. Artykut 32 ust. 3 kodeksu wizowego stanowi: ,,0sobom

ubiegajagcym sie o wizg, ktérym odméwiono wydania wizy, przystuguje prawo
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do odwolania sie od takiej decyzji. Postepowanie odwotawcze jest prowadzone

przeciwko panstwu czlonkowskiemu, ktére podjeto ostateczng decyzje w sprawie
wniosku, zgodnie z prawem krajowym tego panstwa czlonkowskiego. Parstwa
czlonkowskie udzielaja osobom ubiegajacym sie o wize informacji dotyczacych trybu
postepowania w przypadku odwotania, jak okreslono w zalgczniku VI”. Majac to
na uwadze, w przypadku niedostosowania postepowania administracyjnego zwigzanego
z wydawaniem wiz i sgdowoadministracyjnego w odniesieniu do kontroli decyzji
w przedmiocie wiz, mozliwe s3g negatywne konsekwencje dla sprawnosci dzialania
aparatu administracyjnego i sagdéw administracyjnych. Podzieli¢ nalezy w rezultacie
stanowisko zaprezentowane w uzasadnieniu projektu ustawy, ze ,aktualny stan prawny
definitywnie nie odpowiada tresci orzeczenia ani stawianym w nim wymogom
gwarancji skutecznego Srodka zaskarzenia do sadu, a co za tym idzie wymaga
systemowej zmiany”. Stad pozytywnie nalezy ustosunkowac¢ si¢ do zamystu dokonania
zmian procedury sadowoadministracyjnej dostosowujgcych ja do rezimu prawa

unijnego.

II. Ramy prawne zapewnienia dostepu do sadu cudzoziemcom w sprawach

wizowych

Zaznacza sie, Ze szeroki zakres uznania organéw panstw cztonkowskich logicznie
przeklada sie na tagodniejsze normy w zakresie kontroli sadowej, jaka majg sprawowac
sady panistw cztonkowskich (zob. opinia rzecznika generalnego M. Szpunara dotyczaca
odmowy wydania studenckiego dokumentu pobytowego w sprawie Fahimian,
C-544/15, pkt 72). Podzieli¢ nalezy zatem stanowisko rzecznika generalnego Michata
Bobeka z dnia 7 wrzeénia 2017 r. w sprawie C-403/16 (pkt 109), ze wystarczy, aby sady
krajowe zagwarantowaly, by decyzje o odmowie wydania wizy nie byly podejmowane
w spos6b arbitralny, ale zgodnie z faktami ustalonymi przez organ administracyjny,
anastepnie wydawane w granicach uznania, jakim dysponuje ten organ
administracyjny. Wskazany rzecznik zauwazyl ponadto na gruncie dotychczasowego

orzecznictwa (wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci UE: z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB,
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C-279/09, pkt 59; z dnia 17 marca 2011 r., Pefiarroja Fa, C-372/09 i C-373/09, pkt 63;

zdnia 30 czerwca 2016 r., Toma i Biroul Executorului Judecitoresc Horatiu-Vasile

Cruduleci, C-205/15, pkt 44), ze ,obowiazek panstw cztonkowskich wynikajacy z art. 47
akapit pierwszy karty polega na zagwarantowaniu samej podstawy lub istoty prawa
przewidzianego w tym postanowieniu, mianowicie dostepu do sadéw. Aby zachowaé te
podstawe, nie mozna wykluczy¢ kontroli decyzji przez sad. Nie implikuje to jednak,
w szczegblnym konteks$cie spraw w rodzaju tej rozpatrywanej, jakichkolwiek dalszych
pozytywnych obowigzkéw cigzacych na panstwach czlonkowskich w zakresie

aktywnego ulatwiania tego dostepu do sadu.” (pkt 110).

Warto tez zaznaczy¢, ze stosownie do art. 45 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wtlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Jednocze$nie art. 77 ust. 2 Konstytucji
stanowi, Ze ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych
wolnosci lub praw. Do kontroli dziatalno$ci administracji publicznej powotane sg w mysl
art. 184 Konstytucji sagdy administracyjne. Godzi sie jednak wskazac, ze zgodnie z art. 37
Konstytucji kto znajduje sie pod wiadza Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci
i praw zapewnionych w Konstytucji. Jednak wyjatki od tej zasady, odnoszace sie
do cudzoziemcéw, moze okresla¢ ustawa. Dopuszczenie ograniczenia przedmiotowego
wilasciwoéci sadéw administracyjnych w sprawach cudzoziemcéw znajduje swojg
podstawe w wyroku TK z dnia 15 listopada 2000 r. (wyrok TK z 15 listopada 2000 r., P
12/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 260), w ktédrym stwierdzono, ze art. 19 pkt 5 dwcze$nie
obowigzujacej ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, w zakresie w jakim
wylacza prawo do sgdu w sprawach dotyczacych wydalenia cudzoziemca nielegalnie
przebywajacego w Polsce - jest zgodny z art. 45 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
W rezultacie na gruncie ustawy zasadniczej zakres prawa do sadu przystugujacy
cudzoziemcom w uzasadnionych przypadkach moze by¢ odmienny, niz zapewniony

obywatelom polskim.
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III. Uwagi szczeg6llne

1. Poszerzenie zakresu wlasciwos$ci rzeczowej sadéw administracyjnych.
Art. 1 pkt 1 projektu ustawy obecny art. 5 pkt 4 Prawa o postgpowaniu
administracyjnym ujmuje w nowej jednostce redakcyjnej jako art. 5 pkt 4 lit. b), za$
dodaje nowa norme w art. 5 pkt 4 lit. a), zgodnie z ktérg wyjatkiem od zasady, Ze sady
administracyjne nie sg wlasciwe w sprawach wiz wydawanych przez konsuléw, jest
wilaéciwo$é sadéw w sprawach wydawanych wiz, o ktérych mowa w art. 2 pkt 2-5
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 2-5 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r.
ustanawiajgcego Wspélnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy) (Dz. Urz. UE L 243 z
15.09.2009, str. 1, Dz. Urz. UE L Nr 258 z 4.10.2011 r.,, str. 9, Dz. Urz. UE L Nr 58 z
2902.2012 r., str. 3 oraz Dz. Urz. UE L Nr 182 z 29.06.2013 r,, str. 1). Jak wskazano
w uzasadnieniu projektu ustawy, w wyniku wskazanej zmiany normatywnej,
~wojewo6dzkie sady administracyjne beda wtasciwe w sprawach skarg na: decyzje
o odmowie wydania wizy, decyzje o cofnieciu i uniewaznieniu wizy Schengen i

dziatalno$é konsula w powyzszym zakresie”.

Nalezy zauwazy¢, ze w art. 2 pkt 2-5 Kodeksu Wizowego mowa jest o:

1) ,wizie”, co oznacza zezwolenie wydawane przez panstwo czlonkowskie na tranzyt
przez terytorium panstw czlonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw
cztonkowskich nieprzekraczajacy trzech miesigcy w dowolnym sze$ciomiesigcznym
okresie, liczac od dnia pierwszego wjazdu na terytorium panstw cztonkowskich oraz
natranzyt przez miedzynarodowa strefe tranzytowa portéw lotniczych panstw

cztonkowskich;

2) ,wizie jednolitej’, co oznacza wiz¢ wazng na calym terytorium panstw

cztonkowskich;

3) ,wizie o ograniczonej waznosci terytorialnej”, co oznacza wiz¢ wazna na terytorium

jednego lub kilku, lecz nie wszystkich, panstw cztonkowskich;
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5) .tranzytowej wizie lotniskowej”, co oznacza wize uprawniajaca do tranzytu przez
migdzynarodowa stref¢ tranzytowa jednego lub kilku portéw lotniczych paristw

czlonkowskich.

Proponowane rozwigzanie prawne rodzi w tym zakresie dwie watpliwosci.

Po pierwsze, czy zakres wyjatkéw od zasady okre$lonej w art. 5 pkt 4 p.p.s.a. nie
uzasadnia w ogéle rezygnacji z niej. Mialoby to pozytywne skutki dla jednolitosci
i przejrzysto$ci praktyki konsuléw i sadéw administracyjnych. W takim przypadku
uzasadnione bytoby skre$lenie punktu 5 art. 4 p.p.s.a. W motywach projektu brak jest
tymczasem odniesienia si¢ do zakresu spraw wiz wydawanych przez konsuléw, ktéry
wcigz pozostanie wylgczony spod witasciwosci rzeczowej sadéw administracyjnych,

w tym czy pozostawienie wyjatku pozostaje uzasadnione i z jakich przyczyn.

Po drugie, proponowany ksztalt art. 5 pkt 4 lit. a) p.p.s.a. umozliwiaé bedzie
zaskarzenie do sadu administracyjnego takze decyzji pozytywnych (o wydaniu wizy),
a nie tylko odmownych, jak tez postanowien oraz co - jeszcze istotniejsze, a 0 czym nie
wspomniano w projekcie wprost - bezczynnosci lub przewleklo$ci konsula w wydaniu
wizy, stosownie do art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Okoliczno$¢ te nalezato uwzglednié¢ przy
szacowaniu liczby spraw sagdowoadministracyjnych, jakie mogg pojawié sie w zwigzku

Z proponowang nowelizacjg.

Odnotowa¢ wypada, ze liczbe cudzoziemcéw, ktérzy mogy inicjowaé
przedmiotowe sprawy sadowoadministracyjne, projektodawca okre$lit jako ,trudng
do oszacowania”. Wszelako podano na podstawie dotychczasowych danych,
ze uprawnionych moze by¢ ok. 1300 os6b, ktérzy dotychczas otrzymywali po ztozeniu
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy decyzje negatywne. Wydaje sie jednak,
ze liczba skarzacych bedzie zdecydowanie rosnaca. Po pierwsze, wprowadzenie drogi
sadowoadministracyjnej zacheci cudzoziemcéw do skladania wniosku o ponowne
rozpatrzenie negatywnie zatatwionej sprawy wizowej z nadziejg na ewentualng dalsza
kontrole ze strony niezaleznego i niezawistego sadu. Po drugie, obecnie odsetek odméw
jest niewielki (3,2 % w 2016 r.), przy znacznej liczbie wydawanych wiz (dla samych

obywateli Ukrainy w 2016 r. wydano az ok. 1,36 milionéw wiz). Stan ten moze sie
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jednak drastycznie zmieni¢ w przypadku wydania rozporzadzen, o ktérych mowa w art.

90b ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1065 ze zm.), ktére implikowa¢ bedg znaczny
wzrost liczby odméw, przynajmniej w poczatkowym okresie, na co konsulowie moga nie
by¢ przygotowani. W dalszej perpektywnie oznacza to znaczny wzrost liczby spraw
przed WSA w Warszawie i NSA dotyczacych kontroli sagdowoadministracyjnych spraw
wizowych. Grozi¢ to bedzie przewlekloscia postepowan sadowych oraz wydtuzeniem
czasu oczekiwania na rozstrzygniecie sadu w pozostatych Kkategoriach spraw, w tym
inicjowanych przez obywateli polskich. Po trzecie, wyniki kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli w przedmiocie zabezpieczenia przed wyludzaniem wiz pod pretekstem
podejmowania pracy przez cudzoziemcéw na terenie Rzeczypospolitej Polskiej
wskazaly na liczne nieprawidlowos$ci przy wydawaniu wiz. W sytuacji, gdy urzednik
konsularny na rozpatrzenie wniosku wizowego pos$wieca od 2 do 4 minut trudno méwié
o rzetelnym i poglebionym postepowaniu (informacja o wynikach kontroli z dnia 12
marca 2018 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,16205,vp,18729.pdf). W tym zakresie
wprowadzenie kontroli sagdowoadministracyjnej z jednej strony pozwoli stosowane
wtych postepowaniach przepisy rozjasni¢ wykladniag sadows, z drugiej jednak
zniechgca¢ moze urzednikbw do wydawania decyzji odmownych takze w tych
sytuacjach, gdy sa one uzasadnione. Wyniki kontroli NIK jednoznacznie wskazuja,
ze liczba urzednikéw konsularnych jest niedostosowana do liczby spraw (odnotowane
zostato to réwniez w Ocenie Skutkéw Regulacji projektowanej ustawy), co moze zostaé
wykorzystane do naduzy¢. Nietrudno sobie wyobrazi¢ sktadanie licznych skarg przez
cudzoziemcé4w na wywotang tymi niedostatkami bezczynno$é czy przewleklosé tylko
w celu uzyskania zasadzenia sumy pienieznej, o ktérej mowa w art. 149 § 2 p.p.s.a. Taka
dziatalno$¢ w przypadku cudzoziemcéw z krajéw niezamoznych moze staé sie nawet
formg zarobkowania. Wreszcie osobami ubiegajacymi sie¢ o wize s3 najcze$ciej osoby
niezamozne. Stad spodziewac¢ sie mozna licznych wnioské4w o prawo pomocy, zwlaszcza
ze zasadnie sprawy te nie zostaly w art. 239 p.p.s.a. objete zwolnieniem od kosztéw

sagdowych.
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Powyzsze uzasadnia rozwazenie przez projektodawce wprowadzenia rozwiazan
umozliwiajgcych przeciwdziatanie nadmiernej liczbie skarg do sadu administracyjnego
w  omawianej Kkategorii spraw, jak réwniez naduzyciom = procedury
sgdowoadministracyjnej w celach niezgodnych z funkcjg prawa do sadu w sprawach

wizowych. Z tych wzgledéw wypada zaproponowac¢ przyktadowo:

1) rozwazenie, z uwzglednieniem art. 37 ust. 2 Konstytucji, modyfikacji zakresu
prawa pomocy, ktore przystugiwatoby cudzoziemcom w sprawach wizowych, gdyz jak
wskazat rzecznik generalny brak wykluczenia kontroli sagdowoadministracyjnej nie
implikuje ,w szczegélnym kontekscie spraw w rodzaju tej rozpatrywanej, jakichkolwiek
dalszych pozytywnych obowigzkéw cigzacych na panstwach cztonkowskich w zakresie
aktywnego ulatwiania tego dostepu do sadu” (stanowisko rzecznika generalnego

Michata Bobeka z dnia 7 wrzesnia 2017 r. w sprawie C-403/16, pkt 110).

2) wylaczenie stosowania art. 149 § 2 p.p.s.a. w sprawach dotyczacych wiz

wydawanych przez konsuléw.

2. Sad wlasciwy. Art. 1 pkt 2 projektowanej ustawy okre$la jako sad wlasciwy
w sprawie skarg na dzialalno$¢ konsula wojewédzki sad administracyjny, na ktérego
obszarze wlasSciwo$ci ma siedzibe urzad obstugujacy ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych. W praktyce oznacza to wlasciwo§¢ Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie. Pozytywnie nalezy ustosunkowaé sie do tego
rozwigzania, pozwalajacego zapewni¢ odpowiednia specjalizacje sedziéw orzekajacych
w opisanej kategorii spraw, jak tez wieksza jednolito$¢ orzecznictwa. W tym kontekscie
rozwazenia wymagaloby utworzenie dodatkowego wydzialu tego Sadu, ktérego

sedziowie rozpoznawaliby wytgcznie sprawy cudzoziemskie.

Zastrzezenie budzi jednak opisanie wlasciwego sadu administracyjnego przez
odniesienie sie do ,skarg na dzialalno$¢ konsula”. Jakkolwiek bowiem w my$l art. 3 § 1
p.p.s.a. sady administracyjne sprawujg kontrole dziatalno$ci administracji publicznej
i stosujg Srodki okre$lone w ustawie (por. tez art. 54 § 1 p.p.s.a.), to zakres spraw,
w ktérych s3 one wlasciwe, okreslony jest przez prawne formy dziatania administracji

(zob. art. 3 § 2-3 p.p.s.a.). Proponowane rozwiazanie jest zatem nie w pelni spéjne
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z dotychczasowymi rozwigzaniami przyjetymi na gruncie Prawa o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi. Zaznaczy¢ nalezy, ze bezposrednim przedmiotem kontroli
sadu administracyjnego jest akt lub czynno$¢ (albo bezczynno$c¢ badZz przewleklosé
w zakresie ich wydania/dokonania), nie za$ ogdlnie ,dziatalno$¢” organu administracji
publicznej. Taka dziatalno$¢ moze by¢ przedmiotem skarg skladanych do wtasciwych
organédw w trybie przepiséw art. 227 - art. 240 Kodeksu postepowania
administracyjnego. Ponadto nieuzasadnione jest zawezanie regulowanej w art. 13 § 2a
p.p.s.a. materii sadu wlasciwego jedynie do $rodka zaskarzenia jakim jest ,skarga”,
pozostawiajac inne Srodki poza zakresem tej normy (np. wniosek o wymierzenie
grzywny za nieprzekazanie skargi i akt sprawy; skarge na niewykonanie wyroku) i
rodzac w tym zakresie watpliwosci co do sagdu wlasciwego. Z tych wzgledéw wydaje sie,
Ze proponowany art. 13 § 2a p.p.s.a. powinien otrzymaé brzmienie: ,W sprawach
dotyczacych wiz wydawanych przez konsuléw wiasciwy jest wojewddzki sad
administracyjny, na ktérego obszarze wlasciwo$ci ma siedzibe urzad obstugujacy

ministra wlasciwego do spraw zagranicznych”.

3. Udzial ministra. Pozytywnie ustosunkowac sie nalezy do proponowanego art.
28 § 4 p.p.s.a, ktéry zapewni odpowiedniag efektywnos$¢ i sprawno$é postepowania
sadowoadministracyjnego oraz wykluczy konieczno$¢ angazowania w czynno$ciach
postgpowania sadowoadministracyjnego odlegltego konsula, ktérego moze skutecznie

zastgpi¢ nadrzedny wobec niego minister wlasciwy do spraw zagranicznych.

4. Przekazania akt sprawy sadowi z odpowiedzia na skarge. Jak wskazano
w uzasadnieniu projektu ustawy, z dodanym art. 28 § 4 p.p.s.a. koresponduje
proponowany art. 54 § 2d p.p.s.a,, zgodnie z ktérym skarge do sadu administracyjnego
w omawianej kategorii spraw minister wia$ciwy do spraw zagranicznych przekazywacé
bedzie sadowi wraz z kompletnymi i uporzadkowanymi aktami sprawy i odpowiedzig
na skarge w terminie szesédziesieciu dni od dnia jej otrzymania przez konsula. Nie budzi
wiekszych zastrzezen sama zasadnos$¢ tego rozwigzania, umozliwia bowiem skupienie
czynnoSci zwiazanych ze skargga w aparacie ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych, gwarantujgc wiekszg sprawnos¢ i specjalizacie w tym zakresie.
Watpliwosci budza jednak kwestie szczegétowe. Po pierwsze, natury legislacyjnej,
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albowiem zaistnieje stan, w ktérym pojawi sie przepis art. 54 § 2d p.p.s.a., gdy jeszcze
nie obowiazujg art. 54 § 2a-2c p.p.s.a. By¢ moze dla klarowno$ci zasadniejsze bytoby
oznaczenie tego przepisu jako art. 54 § 2a, z odpowiednig modyfikacjg przepiséw art. 4
pkt 9 ustawy z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dziatalnosci
podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2014
r. poz. 183). Kolejno, proponowane brzmienie art. 54 § 2d pozostawia luke prawna,
albowiem nie bedzie okres$lony termin, w jakim konsul ma obowigzek przekazaé
kompletne i uporzadkowane akta sprawy wraz ze swoja opiniag ministrowi wla$ciwemu
do spraw zagranicznych (dopiero za$ od otrzymania tych materialéw biegnie termin dla
ministra). Jedynie w uzasadnieniu projektu ustawy podano, ze ,Konsul winien
przygotowaé¢ komplet dokumentacji w terminie okoto 7 do 10 dni i bez zbednej zwloki
przekaza¢ akta Ministrowi Spraw Zagranicznych w celu przygotowania odpowiedzi
na skarge”, jednak taki obowigzek nie wynika z projektu ustawy i nie bedzie mégt by¢
skutecznie egzekwowany uregulowanym w art. 55 p.p.s.a. wnioskiem do sadu
administracyjnego o wymierzenie grzywny za nieprzekazanie skargi wraz z aktami
sprawy, niezaleznie od wprowadzenia zmian okre$lonych w art. 1 pkt 6 projektu
ustawy. Z tych wzgled6w nalezy rozwazy¢ dodanie w proponowanym art. 54 § 2d p.p.s.a.
zdania drugiégo o tresci: ,Wilasciwy kbnsﬁl przekazuje ministrowi wila$ciwemu
do spraw zagranicznych kompletne i uporzadkowane akta sprawy wraz ze swojg opinig
w terminie czternastu dni od dnia otrzymania skargi”. Woéwczas procedura
oraz okreslenie terminu poszczegélnych czynnosci zwigzanych ze skargg w omawianej
kategorii spraw bedzie pozbawiona luk. Bez takiego uzupelnienia wspominane
w projekcie ustawy zdyscyplinowanie konsuléw do przestrzegania terminéw
na przekazanie kompletnych i uporzadkowanych akt sprawy wraz z odpowiedzig na

skarge - pozostanie gotostowne.

5. Wymég wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.
Zaaprobowa¢ nalezy okres$lone w art. 1 pkt 4 projektu ustawy dodanie do art. 52 § 3
p.p.s.a. zdania drugiego, zgodnie z ktérym ,Prawo do wniesienia skargi bez zwrdécenia
si¢ do organu, ktéry wydat decyzje z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy nie

przystuguje stronie, gdy organem, ktéry wydal decyzje jest konsul.” Wymég
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skorzystania przez adresata decyzji w sprawie wizowej przed wniesieniem sprawy
do sadu administracyjnego ze Srodka zaskarzenia, jakim jest wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy, zapewni bowiem zalatwienie czes$ci spraw bez konieczno$ci
angazowania ministra wlasciwego do spraw zagranicznych oraz sadu
administracyjnego. Pozwoli skuteczniej i zdecydowanie szybciej wyeliminowaé
konsulowi ewentualne btedy czy niedopatrzenia we wlasnym zakresie, jednocze$nie bez
koniecznosci uwzgledniania w catosci Zadania strony, jak w przypadku procedury
autokontrolnej. Przyjete rozwiagzanie chroni sady administracyjne przed nadmiernym
obcigzeniem sprawami oczywistymi i drobnymi. Jednocze$nie pozostaje w petni
w zgodzie z regulacjami unijnymi oraz wyrokiem Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE z dnia
13 grudnia 2017 r. (C-403/16) w sprawie Soufiane El Hassani przeciwko Ministrowi
Spraw Zagranicznych, ktory okreslit obowiazek ustanowienia procedury odwotawczej
od decyzji o odmowie wydania wizy, jednak szczegétowe zasady tej procedury naleza
do porzadku prawnego kazdego panstwa czlonkowskiego, przy poszanowaniu zasad
réwnowaznosci i skuteczno$ci. Procedura ta musi gwarantowaé¢ $rodek zaskarzenia
do sadu, ale dopiero na pewnym etapie postepowania. Tym samym ustawodawca moze
okresli¢ dopuszczalno$¢ skargi dopiero na odpowiednim poziomie , dojrzatosci sprawy”.
W tym kontekscie podzieli¢ nalezy stanowisko projektodawcy, ze stan taki zaistnieje
dopiero po dwukrotnym rozpatrzeniu sprawy przez konsula. Jednocze$nie zapewnia
skuteczniejsza kontrole sadowoadministracyjng, albowiem poszerza zakres informacji
zgromadzonych w aktach sprawy, w oparciu o ktére wyrokuje sad administracyjny.
Proponowane rozwigzanie jest przy tym korzystne dla samych skarzacych, jak bowiem
wynika z uzasadnienia przedlozonego projektu, zloZzenie wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy w 30% przypadkéw wnioskéw konczy sie decyzja pozytywna
dla cudzoziemca, pozwalajagc  zakonczy¢ sprawe na etapie postepowania
administracyjnego. Co wiecej, nie byloby sprzeczne z regulacja unijng, wy{oionq
w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci UE, wprowadzenie trzeciej instancji,
w postaci odwotania do ministra wlasciwego do spraw zagranicznych od decyzji konsula
wydanej po zatatwieniu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, z dopuszczalnoscia
skargi do sadu administracyjnego dopiero od tej decyzji ministra. Takie rozwigzanie
zapewnialoby jednolito$¢ praktyki administracyjnej konsuléw, o ktéra dbatby jeden
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organ administracji (nie za$ - jak w przedlozonym projekcie - kazdy ze 129 konsuléw
RP odrebnie), wszelako obwarowane musialoby by¢ gwarancjami sprawnoéci

i szybkos$ci postepowania.

W odniesieniu do tego przepisu nalezy jedynie zasugerowaé, aby uwzglednié
w jego brzmieniu, ze w Swietle proponowanego art. 5 pkt 2 p.p.s.a. mozliwe bedzie
wnoszenie skargi réwniez na postanowienia. Problem ze stosowaniem art. 52 § 3 p.p.s.a.
pojawil sie juz w orzecznictwie i potwierdzil, ze wykladnia jezykowa tego przepisu
prowadzi do niezadowalajgcych rezultatéw (zob. postanowienie NSA z dnia 15 maja
2018 r., I OSK 1437/18). Projektodawca powinien zatem rozwazy¢ zmiane art. 52 § 3
p.p.s.a. zar6wno w zakresie zdania dodawanego, jak i zdania pierwszego, tak aby przepis

obejmowal réwniez postanowienia.

6. Zagadnienia pominiete w projekcie. Projekt nie odnosi si¢ do problemu
reprezentacji strony skarzacej przed Wojewddzkim Sgdem Administracyjnym
w Warszawie. Z istoty postepowania wynika bowiem, Ze cudzoziemiec nie bedzie
znajdowatl sie na terytorium RP. Z uwagi na art. 37 ust. 2 w zw. z art. 45 ust. 2
Konstytucji rozwazy¢ mozna rozwiazanie, w ktérym omawiane kategorie spraw beda
rozpoznawane przez s3d administracyjny wylacznie na posiedzeniu niejawnym,
wymagatoby to jednak stosownego dookre§lenia w art. 119 i art. 182 p.p.sa.,
co pominigto. Jednoczes$nie stronie skarzacej pozostawi¢ nalezy prawo do bycia
wystuchanym przez mozliwo$¢ w kazdym czasie, do momentu rozpoznania sprawy,
formulowania swojego stanowiska na pi$mie. Strona powinna mie¢ tez mozliwo$é
ustanowienia profesjonalnego petnomocnika (radcy prawnego lub adwokata), ktéry
bedzie ja reprezentowat na terytorium RP. Pominiete w projekcie sg réwniez kwestie
zwigzane z jezykiem, jak tez dotyczace istnienia lub nieistnienia obowigzku zapewnienia
stronie skarzacej ttumacza. Z uwagi na rezim ustawy z dnia 7 paZdziernika 1999 r.
o0 jezyku polskim (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 43 poz. 224 ze zm.) skarga i inne pisma
w postgpowaniu przed sgdem administracyjnym powinny byé formulowane w jezyku
polskim. Ponadto nie uwzgledniono w projekcie ustawy istotnych z perspektywy
praktyki zagadnien zwigzanych z zapewnieniem skuteczno$ci doreczen np. zarzadzen
czy orzeczen sgdowych, w tym w odniesieniu do ewentualnego obowigzku ustanawiania
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pelnomocnika do doreczehi na terytorium RP. Wreszcie rozwazenia wymagatoby
dookreslenie, czy i w jakim zakresie w omawianej kategorii postgpowan przed
konsulami znajdowaé¢ powinny zastosowanie przepisy Kodeksu postgpowania
administracyjnego (np. dotyczace instytucji ponaglenia - art. 37 Kodeksu), zwlaszcza
z uwagi na obowigzujacy art. 3 § 2 pkt 4 tego Kodeksu, zgodnie z ktérym przepiséw
Kodeksu postepowania administracyjnego nie stosuje si¢ do postgpowania w sprawach
nalezacych do wilasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow

konsularnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowig inaczej.

Konkludujac, problem zwigzany z zapewnieniem drogi sadowoadministracyjnej
w sprawach wizowych nie moze by¢ uznany na chwile obecng za rozwigzany

w projektowanej ustawie dostatecznie kompleksowo.

r.pr. dr Aleksander Jakubowski
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