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Sprawa C-161/15

Abdelhafid Bensada Benallal
Brzeciwko
Etat belge

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Conseil d’Etat (Belgia)]

Odestanie prejudycjalne — Ogélna zasada prawa Unii — Prawo do obrony — Prawo do bycia
wystuchanym — Zarzut oparty na normie porzadku publicznego — Uwzglednienie z urzedu —
Zasada réwnowazno$ci — Sad krajowy i sad Unii — Obywatel Unii Europejskiej — Nakaz opuszczenia
terytorium — Naduzycie prawa

I — Wprowadzenie

1. Czy poszanowanie prawa do obrony, obejmujace prawo do bycia wystuchanym przed wydaniem
kazdej decyzji administracji, ma range poréwnywalng do norm porzadku publicznego w prawie
wewnetrznym, wobec czego na mocy zasady réwnowaznosci sad administracyjny ostatniej instancji
powinien orzec w przedmiocie zarzutu dotyczacego naruszenia prawa do bycia wysluchanym
podniesionego przed nim po raz pierwszy, tak jak jest to dopuszczalne w prawie wewnetrznym
w przypadku zarzutéw opartych na normie porzadku publicznego?

2. Takie w istocie pytanie przedstawia belgijska Conseil d’Etat (rada panistwa) w konteksécie sporu
pomiedzy A. Bensada Benallalem, majacym obywatelstwo hiszpanskie, a office belge des étrangers
(belgijskim biurem ds. cudzoziemcéw) w przedmiocie decyzji tego organu z dnia 26 wrze$nia 2013 r.
o cofnieciu skarzacego w postepowaniu gléwnym zezwolenia na pobyt i nakazujacej mu opuszczenie
terytorium belgijskiego.

3. Dokladniej rzecz ujmujac, rok po wydaniu mu zezwolenia na pobyt w charakterze pracownika
najemnego, belgijskie biuro ds. cudzoziemcéw wydalo omawiana decyzje z uzasadnieniem, ze okazato
sie, iz ,zainteresowany posluzyl sie nieprawdziwymi informacjami, ktére mialy decydujace znaczenie
dla przyznania mu prawa pobytu przez administracje gminy Berchem-Sainte-Agathe [Belgia].
W swoim sprawozdaniu z dnia 4 wrze$nia 2013 r. [krajowe biuro ubezpieczen spolecznych] stwierdzito
bowiem, ze zadna z oséb zadeklarowanych przez spétke [...] nie byla objeta powszechnym systemem
zabezpieczen spotecznych dla pracownikéw najemnych: »Liczne konkretne i spéjne elementy wykazuja
w wystarczajacym stopniu brak prowadzenia przez [omawiana] spétke [...] dziatalnosci w oparciu
o prace $wiadczong przez pracownikéow najemnych [...] a w konsekwencji brak istnienia umoéw
o prace zawartych przez nig z osobami zadeklarowanymi [...]«”.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.
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4. W dniu 2 stycznia 2014 r. skarzacy w postepowaniu gtéwnym wnidést do Conseil du contentieux des
étrangers (sadu do spraw cudzoziemcéw) skarge o stwierdzenie niewazno$ci omawianej decyzji. Na
poparcie swojej skargi skarzacy w postepowaniu gléwnym podniést jedyny zarzut, dotyczacy
naruszenia przepisu ustawy odnoszacego si¢ formalnego uzasadnienia aktéw administracyjnych,
naruszenia zasady dobrej administracji, zasady pewno$ci prawa, zasady proporcjonalnosci, zasad
ostroznosci i dbalosci, zasady rzetelnego zarzadzenia, zasady, zgodnie z ktéra organ administracji
zobowiazany jest dziala¢ z uwzglednieniem wszelkich elementéw sprawy, a takze naruszenia art. 35
dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i czlonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium
panstw czlonkowskich, zmieniajacej rozporzadzenie (EWG) nr 1612/68 i uchylajacej dyrektywy
64/221/EWG, 68/360/EWG, 72/194/EWG, 73/148/EWG, 75/34/EWG, 75/35/EWG, 90/364/EWG,
90/365/EWG i 93/96/EWG>.

5. W swojej argumentacji zmierzajacej do wyjasnienia tego jedynego zarzutu skarzacy w postepowaniu
gtéwnym podniést miedzy innymi, ze sporna decyzja byta dotknieta brakiem uzasadnienia. Utrzymywat
w tym wzgledzie, ze sprawozdanie krajowego biura ubezpieczen spotecznych, na ktérym zostala oparta
sporna decyzja, ani nie zostalo zalaczone do omawianej decyzji, ani jego tres¢ nie zostala w niej
przytoczona, ani nie zostalo mu ono doreczone przed doreczeniem tej decyzji, a wiec skarzacy
w postepowaniu gtéwnym nie byl w stanie zrozumie¢ uzasadnienia wydanej wobec niego decyz;ji.

6. Skarga ta zostala oddalona wyrokiem Conseil du contentieux des étrangers (sad do spraw
cudzoziemc6éw) z dnia 30 kwietnia 2014 r. W wyroku tym sad ten wskazal w szczegdlnosci co
nastepuje:

»W kazdym razie Conseil stwierdza, ze pomiedzy przedstawieniem przez skarzacego umowy o prace
zawartej ze spotka [...] a sprawozdaniem inspektora ubezpieczen spotecznych [krajowego biura
ubezpieczenn spotecznych], ktére doprowadzilo do wydania [spornej] decyzji, minal prawie rok,
w ktérym to okresie skarzacy nie przedstawil, ani nie zakomunikowal drugiej stronie postepowania
zadnej informacji zwiazanej z problemami powolywanymi w skardze, ktére mial jakoby napotkaé
w ramach umowy pracy wiazacej go z ta spotka.

Jezeli skarzacy uwazal, ze moze przytoczy¢ okoliczno$ci mogace podwazy¢ zasadno$¢ cofniecia prawa
pobytu, powinna ona byta poda¢ je do wiadomosci drugiej strony postepowania, a nie powinno by¢
tak, Ze to ta ostatnia wzywa skarzacego do przestawienia uwag w tym przedmiocie. Conseil przypomina
bowiem, ze to na stronie skarzacej spoczywa ciezar dowodu, iz spelnia ona warunki przyznania lub
utrzymania w mocy prawa, ktérego dochodzi. Skoro skarzacy ztozyt wniosek o wydanie zaswiadczenia
o wpisie do belgijskiego rejestru w charakterze pracownika najemnego, mégl/powinien byl w zasadnie
oczekiwa¢, ze niewykonanie zawartej przez niego umowy o prace (chocby z powodéw od niego
niezaleznych) ma konsekwencje dla jego pobytu i mial/powinien byl mie¢ swiadomo$¢, ze informacje
te nalezy z wlasnej inicjatywy zakomunikowa¢ drugiej stronie postepowania, co jednak — jak wynika
z akt sprawy administracyjnej — nie mialo miejsca.

Jezeli chodzi o okolicznos$¢, iz skarzacy »nie otrzymal pisma poleconego, co zostalo potwierdzone
w dochodzeniu i ze z tego powodu zostal pozbawiony mozliwosci bycia wystuchanym«, nie moze on
kwestionowac tego stwierdzenia, poniewaz zarzut skarzacego dotyczy wystuchania przez inspektora
ubezpieczenn spotecznych [krajowego biura ubezpieczenn spotecznych] sporzadzajacego sprawozdanie
z dnia 4 wrze$nia 2013 r. (ktére to wystuchanie nie jest oparte wylacznie na oswiadczeniach, lecz
réwniez na obiektywnych stwierdzeniach, sposréd ktérych zadne nie jest kwestionowane przez
skarzacego) i nie dotyczy bezposrednio [spornej] decyzji”.

2 — Dz.U. L 158, s. 77.
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7. W dniu 10 maja 2014 r. skarzacy w postepowaniu gtéwnym wniést do Conseil d’Etat (rady parstwa)
skarge kasacyjna, zawierajaca w szczegdlnosci zarzut, w ktérym skarzacy w postepowaniu gtéwnym
utrzymuje, ze belgijskie biuro ds. cudzoziemcéw powinno bylo go wystucha¢ przed wydaniem spornej
decyzji. W tym wzgledzie skarzacy w postepowaniu gléwnym podnosi naruszenie art. 41 i 51 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karty”), zasady poszanowania prawa do obrony
oraz kontradyktoryjnosci, a takze zasady audiatur et altera pars.

8. Belgijskie biuro ds. cudzoziemcow stwierdza w odpowiedzi w szczegdlnosci, ze zarzut jest
niedopuszczalny, poniewaz zostal podniesiony po raz pierwszy na etapie postepowania kasacyjnego
i nie ma nalezy do porzadku publicznego.

9. Conseil d’Etat (rada paristwa) zauwaza, ze skarzacy w postepowaniu gléwnym podnosi zarzut, ktéry
nie zostal podniesiony przed Conseil du contentieux des étrangers (sadem do spraw cudzoziemcéw).
Zgodnie z prawem belgijskim Conseil d’Etat (rada panstwa) moze uzna¢ taki zarzut za dopuszczalny
]edyme wtedy, gdy jest on oparty na normie porzadku publicznego. Conseil d’Etat (rada panstwa)
wyjasnia, Zze w prawie wewnetrznym za normy porzadku publicznego uznaje sie zasady, ktére maja
fundamentalne znaczenie w belgijskim porzadku prawnym, takie jak zasady dotyczace kompetencji
organéw administracyjnych, kompetencji sadéw, poszanowania prawa do obrony, czy tez niektérych
praw podstawowych.

10. Odnoszac sie w szczegdlnos$ci do wyrokéw van der Weerd i in. (od C-222/05 do C-225/05,
EU:C:2007:318) i Asturcom Telecomunicaciones (C-40/08, EU:C:2009:615), Conseil d’Etat (rada
panstwa) zastanawia sig, czy ogélna zasada prawa Unii dotyczaca poszanowania prawa do obrony,
w tym prawo do bycia wysluchanym, zajmuje poréwnywalne miejsce w porzadku prawnym Unii, oraz
czy zasada réwnowaznos$ci wymaga zbadania przez nig zarzutu naruszenia prawa do obrony
podniesionego po raz pierwszy w postepowaniu kasacyjnym, jak to jest dopuszczalne w prawie
wewnetrznym w przypadku zarzutéw opartych na normie porzadku publicznego.

11. W tych okolicznosciach Conseil d’Etat (rada panstwa) zawiesita postepowanie i przedstawila
Trybunalowi nastepujace pytanie prejudycjalne:

»Czy zasada ogdlna prawa Unii Europejskiej ustanawiajaca obowiazek poszanowania prawa do obrony,
w tym prawa kazdej osoby do bycia wystuchanym przez organ krajowy przed wydaniem przez ten
organ jakiejkolwiek decyzji, ktéra moglaby niekorzystnie wplyna¢ na jej interesy, takiej jak decyzja
powodujaca ustanie zezwolenia na pobyt, ma w porzadku prawnym Unii znaczenie réwnowazne ze
normami porzadku publicznego w wewnetrznym prawie belgijskim i czy zasada réwnowaznosci
wymaga by zarzut naruszenia zasady ogdlnej prawa Unii Europejskiej dotyczacej obowigzku
poszanowania prawa do obrony méglt by¢ podniesiony po raz pierwszy przed Conseil d’Etat (rada
panstwa) w postepowaniu kasacyjnym, co w prawie krajowym jest dopuszczalne w przypadku
zarzutéw opartych na normie porzadku publicznego?”.

12. Uwagi na piSmie w przedmiocie tego pytania przedstawili skarzacy w postepowaniu gltéwnym,
rzady belgijski i francuski, a takze Komisja Europejska. Strony, poza skarzacym w postepowaniu
gléwnym, ktéry nie byl reprezentowany, zostaly takze wysluchane na rozprawie, ktéra odbyla sie
w dniu 19 listopada 2015 r.
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II — Analiza

A — Uwagi wstepne

13. Niniejsza sprawa daje Trybunalowi okazje do przedstawienia kilku wyjasnienr co do pozycji sadu
w sporach administracyjnych, w szczegdélno$ci w przedmiocie mozliwosci uznania przez ten sad za
dopuszczalny zarzutu dotyczacego naruszenia prawa do bycia wystuchanym podniesionego po raz
pierwszy na etapie odwolania lub uwzglednienia takiego zarzutu z urzedu.

14. Przed przystapieniem do badania dwdch czesci pytania przedstawionego przez sad odsylajacy
nalezy sformulowac cztery uwagi wstepne.

15. Pierwsza z nich dotyczy interpretacji ram prawnych i faktycznych lezacych u podstaw sprawy
w postepowaniu gléwnym, a doktadniej stwierdzenia Conseil d’Etat (rady panstwa), zgodnie z ktérym
zarzut dotyczacy naruszenia prawa do bycia wystuchanym zostal przedstawiony po raz pierwszy na
etapie postepowania kasacyjnego. Z lektury wyroku z dnia 30 kwietnia 2014 r. wydanego przez Conseil
du contentieux des étrangers (sadu do spraw cudzoziemcédw), ktérego istotne fragmenty zostaly
przytoczone w pkt 6 powyzej, wynika, ze sad ten zinterpretowatl jedyny podniesiony przed nim zarzut
jako obejmujacy, przynajmniej w sposéb dorozumiany, naruszenie przez belgijskie biuro ds.
cudzoziemcow prawa skarzacego w postepowaniu gléwnym do bycia wystuchanym przed wydaniem
spornej decyzji. Conseil du contentieux des étrangers (sad do spraw cudzoziemcéw) stwierdzit
bowiem, iz jesli skarzacy w postepowaniu gtéwnym ,uwazal, ze moze przytoczy¢ okolicznosci mogace
podwazy¢ zasadno$¢ cofniecia prawa pobytu, powinien byt [...] podac je do wiadomosci drugiej strony
postepowania, a nie powinno by¢ tak, ze to ta ostatnia wzywa [go] do przestawienia uwag w tym
przedmiocie”. Chodzi zatem na pierwszy rzut oka o zajecie stanowiska co do zasadnosci tego zarzutu,
ktéry w ramach postepowania kasacyjnego moégl doprowadzi¢ po prostu do zbadania przez Conseil
d’Etat (rade paristwa) zasadnosci oceny przyjetej przez pierwszy sad, a w razie potrzeby do jej
podwazenia’.

16. Uwzgledniajac powyzsze oczywiste jest, ze w ramach podzialu kompetencji pomiedzy Trybunat
a sady krajowe na mocy art. 267 TFUE, wykladnia, jaka Conseil d’Etat (rada paristwa) nadata
zakresowi skargi wniesionej przez skarzacego w postepowaniu gtéwnym w pierwszej instancji podlega
wylacznie ocenie sadu odsylajacego, bez mozliwosci ingerencji Trybunatu. Ten ostatni powinien zatem
uwazacé za ostatecznie przyjete stwierdzenie, zgodnie z ktérym zarzut dotyczacy naruszenia prawa do
bycia wystuchanym, oparty na prawie Unii, zostal podniesiony dopiero na etapie postepowania
kasacyjnego toczacego sie przed sadem odsylajacym.

17. Dotyczy to takze (co stanowi druga uwage) kwalifikacji tego zarzutu z punktu widzenia prawa
wewnetrznego nawet, jesli jest ona podwazana przez rzad belgijski w jego uwagach na pismie.
W kontekscie odestania prejudycjalnego do Trybunalu nie nalezy bowiem orzekanie w przedmiocie
podnoszonej przez ten rzad réznicy wystepujacej w prawie wewnetrznym pomiedzy z jednej strony
naruszeniem prawa do obrony w sprawach dyscyplinarnych i karnych, nalezacego do kategorii
zarzutow opartych na normie porzadku publicznego, ktére moga zosta¢ uwzglednione z urzedu,
a z drugiej strony naruszeniem prawa do bycia wystuchanym przez organ administracji przed
wydaniem niekorzystnej decyzji, ktéry to zarzut nie nalezy do porzadku publicznego i nie moze
w zwiazku z tym zostaé¢ uwzglednione z urzedu™

3 — Pragne przypomnie¢ w razie potrzeby, ze rozpatrujac odwolanie Trybunal uznaje za dopuszczalny zarzut, u ktérego podstaw lezy ocena
zawarta w zaskarzonym wyroku Sadu: zobacz w szczegdlnosci wyrok Areva i in./Komisja (C-247/11 P i C-253/11 P, EU:C:2014:257, pkt 118,
170, jak réwniez przytoczone tam orzecznictwo).

4 — Czy potrzeba przypominaé, ze Trybunal orzekal wielokrotnie, iz nie do niego nalezy orzekanie o wykladni prawa krajowego, ktéra nalezy
wylacznie do sadu odsylajacego? Zobacz w szczegdlnosci wyrok Tarsia (C-69/14, EU:C:2015:662, pkt 13 i przytoczone tam orzecznictwo).
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18. Wystarczy w tym wzgledzie stwierdzi¢, ze w swoim wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym Conseil d’Etat obejmuje prawo do bycia wystuchanym zakresem prawa do obrony
i wychodzi z zalozenia, Zze prawo to moze by¢ badane z urzedu w prawie wewnetrznym, co zreszta
uzasadnia wlasnie przedmiot pytania prejudycjalnego, skoncentrowanego na wymogach wynikajaych
z poszanowania zasady réwnowaznosci.

19. Moja trzecia uwaga dotyczy zakresu stosowania prawa Unii i oceny dokonanej przez belgijskie
biuro ds. cudzoziemcéw, potwierdzonej przez Conseil du contentieux des étrangers, zgodnie z ktéra
w istocie cofnigcie zezwolenia na pobyt skarzacego w postepowaniu gléwnym bylo uzasadnione
naduzyciem lub oszustwem przy stosowaniu przepiséw prawa Unii.

20. Skarzacy w postepowaniu gléwnym podwazyl te kwalifikacje dokonana przez belgijskie biuro ds.
cudzoziemcéw utrzymujac, ze organ ten naruszyl art. 35 dyrektywy 2004/38, zatytulowany ,Naduzycie
praw”, zgodnie z ktérym panstwa czlonkowskie moga w szczegélnosci ,,przyjaé niezbedne srodki w celu
odmowy, zniesienia lub wycofania jakiegokolwiek prawa przyznanego niniejsza dyrektywa w przypadku
naduzycia praw lub oszustw” w poszanowaniu zasady proporcjonalnosci.

21. Mozna si¢ zastanawiaé, czy takie stosowanie stanowiace naduzycie praw lub oszustwo, przy
zalozeniu, ze zostalo ono stwierdzone, mogloby wylaczy¢ z zakresu stosowania prawa Unii sytuacje
obywatela panstwa czlonkowskiego korzystajacego z jednej ze swobdd przeplywu gwarantowanych
w traktacie FUE w taki sposéb, ze zadane pytanie stracitoby swoje znaczenie.

22. Jak juz bowiem mialem okazje wyjasni¢ w mojej opinii w sprawie Fonnship i Svenska
Transportarbetareféorbundet (C-83/13, EU:C:2014:201, pkt 62 i 66), Trybunal w swoim orzecznictwie
nie udzielil jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o to, czy pojecie naduzycia prawa stanowi regule
mogaca ograniczy¢ zakres stosowania przepiséw prawa Unii, wéwczas Trybunal nie posiadatby
kompetencji do udzielenia odpowiedzi na pytanie zadane przez sad odsylajacy, czy tez przeciwnie —
zostalo ono pomyslane jako regula czy zasada pozwalajaca na ograniczenie wykonywania prawa
(podmiotowego) przyznanego przez omawiane przepisy, co pozwoliloby na uznanie, ze sytuacja
w sprawie w postepowaniu gléwnym objeta jest zakresem stosowania tego prawa, oraz ze nalezy
udzieli¢ odpowiedzi na przedstawione Trybunalowi pytanie®.

23. Nie ma tutaj moim zdaniem potrzeby powtarzania argumentéw przemawiajacych za ta druga teza,
sklaniam si¢ bowiem do przekonania, ze uznanie zakazu naduzywania praw za zasade ograniczajaca
zakres stosowania przepisow prawa Unii oznaczaloby przyznanie mu w odniesieniu do swobdd
podstawowych przeplywu pozycji analogicznej do reguly rozsadku (,rule of reason”), co wydaje mi sie
niesluszne i niekorzystne. Takie uznanie prowadzitoby bowiem do zbadania, w kazdym konkretnym
przypadku, czy dana sytuacja nie stanowi naduzycia prawa przed uznaniem tej sytuacji za objeta
zakresem stosowania prawa Unii. Takie usytuowanie naduzycia wzgledem prawa, faworyzujace badanie
naduzycia w stosunku do badania prawa, naruszaloby moim zdaniem w znacznym stopniu skuteczno$¢
swobdd przeplywu gwarantowanych w traktacie FUE®.

5 — Trybunal stwierdzil zatem, iz ,z utrwalonego orzecznictwa wynika, Ze zakresu zastosowania rozporzadzen Unii nie mozna rozciggac na
nieuczciwe praktyki przedsiebiorcéw” [zob. wyrok Slancheva sila (C-434/12, EU:C:2013:546 i przytoczone tam orzecznictwo] (podkreslenie
moje), dajac w konsekwencji do zrozumienia, ze pojecie naduzycia (prawa) stanowi regule ograniczajaca zakres stosowania przepiséw prawa
Unii [taka kwalifikacja pojecia naduzycia prawa zostala réwniez poparta przez rzecznika generalnego M. Poiaresa Maduro w opinii w sprawie
Halifax i in., (C-255/02, EU:C:2005:200, pkt 69)], podczas gdy twierdzil tez przeciwnie, ze ,ewentualne naduzycie praw przyznanych przez
porzadek prawny [Unii] na podstawie przepiséw dotyczacych swobodnego przeplywu pracownikéw zakiada, ze osoba zainteresowana nalezy
do zakresu stosowania ratione personae traktatu, dzieki temu, Ze spelnia warunki uznania jej za »pracownika«” [wyrok Ninni-Orasche
(C-413/01, EU:C:2003:600, pkt 31] (podkreslenie moje) i zbadal réwniez zagadnienie przeciwdzialania naduzyciom w $wietle wzgledéw
interesu ogdlnego mogacych uzasadni¢ ograniczenia swobdd przeplywu [zob. w szczegdlnosci wyroki: Cadbury Schweppes i Cadbury
Schweppes Overseas (C-196/04, EU:C:2006:544, pkt 55); SIAT (C-318/10, EU:C:2012:415, pkt 50)].

6 — Zobacz moja opini¢ w sprawie Fonnship i Svenska Transportarbetareférbundet (C-83/13, EU:C:2014:201, pkt 70).
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24. Ponadto art. 35 dyrektywy 2004/38 potwierdza moim zdaniem, ze zakaz naduzycia prawa stanowi
zasade ograniczajaca prawa podmiotowe przyznanie przez prawo Unii jednostkom. Przepis ten
ogranicza sie¢ bowiem do upowaznienia panstw czlonkowskich do przyjecia srodkéw zmierzajacych do
ukarania stanowiacego naduzycie korzystania z prawa przyznanego wczesniej w tej dyrektywie
obywatelom Unii i cztonkom ich rodziny.

25. W konsekwencji sytuacja taka jak w sprawie w postepowaniu gléwnym objeta jest moim zdaniem
z pewnoscia zakresem stosowania prawa Unii. Do Trybunalu nalezy zatem udzielenie na pytanie
przedstawione przez sad odsylajacy odpowiedzi co do istoty.

26. Wreszcie moja czwarta uwaga wstepna dotyczy wyznaczenia granic pytania przedstawionego przez
sad odsytajacy.

27. Sad odsylajacy zwraca sie do Trybunalu z pytaniem o poszanowanie prawa do obrony,
obejmujgcego prawo zainteresowanego do bycia wysluchanym przez organ administracji przed
wydaniem niekorzystnej dla niego decyzji, jako o ogdlna zasade prawa Unii, a nie jako o zasade zawarta
w art. 41 i 47 karty, z ktérych pierwszy zostal ponadto przytoczony przez skarzacego w postepowaniu
gléwnym w jego skardze kasacyjnej wniesionej do Conseil d’Etat (rady panistwa).

28. Stosowanie art. 41 karty do panstw czlonkowskich, kiedy wprowadzaja one w zycie prawo Unii,
a wiec kiedy przyjete przez nie $rodki krajowe objete sa zakresem stosowania tego prawa’, pozostaje
przedmiotem kontrowersji.

29. Jakkolwiek ,prawo do dobrej administracji” przewidziane w tym artykule obejmuje, w swoim ust. 2
lit. a), ,prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostana podjete indywidualne $rodki mogace
negatywnie wplynaé na jego sytuacje”, to jednak przepisy te skierowane sa wylacznie, zgodnie z jego
ust. 1, do ,instytucj[i], organ[6w] i jednost[ek] organizacyjn[ych] Unii”.

30. W wielu wyrokach Trybunal wnioskowal z tego tekstu, ze art. 41 ust. 2 Karty nie ma zastosowania
do panstw czlonkowskich®, co doprowadzito go w niektérych z tych wyrokéw do badania
przedstawionych pytan z punktu widzenia ogdlnej zasady prawa Unii poszanowania prawa do obrony,
ktérej integralna czeécia jest prawo do bycia wystuchanym”.

31. Jednakze, zgodnie z inng tendencja w orzecznictwie, Trybunal stwierdzil, ze art. 41 karty moze by¢
stosowany do $rodkéw paristw cztonkowskich, kiedy te ostatnie wprowadzaja w zycie prawo Unii'’,
uznajac go za majacy ,ogolne zastosowanie” .

32. Jak przypomnialem w swojej opinii w sprawie CO Sociedad de Gestion y Participacién i in.
(C-18/14, EU:C:2015:95, przypis 48), art. 51 ust. 1 karty naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek
stosowania postanowienn Karty ,jezeli stosuja one prawo Unii”. W tych okoliczno$ciach panstwa
czlonkowskie musza przestrzega¢ postanowien karty, wlaczajac w to prawo podmiotu wystepujacego
w postepowaniu administracyjnym do bycia wystuchanym, ustanowione w art. 41 ust. 2 lit. a).
Wyktadnia czysto jezykowa art. 41 karty, polegajaca na wylaczeniu jego zastosowania do panstw
czlonkowskich, prowadzitaby bowiem do uznania, ze prawo do bycia wysluchanym ustanowione
w tymze art. 41 stanowi wyjatek od art. 51 karty, ktéry przewiduje stosowanie calosci ,postanowien
karty” do panstw czlonkowskich w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii. Jak zaznaczyl rzecznik

7 — Wyrok Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105, pkt 18-21).

8 — Zobacz wyroki: Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, pkt 28), YS i in. (C-141/12 i C-372/12, EU:C:2014:2081, pkt 67), Mukarubega (C-166/13,
EU:C:2014:2336, pkt 44); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 32 i 33).

9 — Zobacz wyroki: Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 45); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 34).

10 — Zobacz wyrok N. (C-604/12, EU:C:2014:302, pkt 49 i 50). Zobacz takze w sposéb dorozumiany wyrok Kamino International Logistics
i Datema Hellmann Worldwide Logistics (C-129/13 i C-130/13, EU:C:2014:2041, pkt 29), ktory ograniczyt sie do wykluczenia stosowania
art. 41 ust. 2 Karty rationae temporis do sytuacji lezacej u podstaw sprawy w postepowaniu gléwnym.

11 — Wyrok M. (C-277/11, EU:C:2012:744, pkt 84).
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generalny M. Wathelet w swojej opinii w sprawie Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2031, pkt 56), nie
jest ,spojne [...], aby z brzmienia art. 41 Karty mozna bylo wywnioskowa¢ ustanowienie wyjatku od
zasady przewidzianej w jej art. 51, ktéry zezwalalby panstwom czlonkowskim na niestosowanie danego
postanowienia Karty, nawet jesli stosuja one prawo Unii”.

33. W sprawie w postepowaniu gtéwnym sporna decyzja, w ktérej belgijskie biuro ds. cudzoziemcéw
cofnelo zezwolenie na pobyt obywatela Unii i nakazalo mu opuszczenie terytorium Krélestwa Belgii
stanowi niezaprzeczalnie $rodek objety zakresem stosowania prawa Unii, ktérego przedmiotem jest
doktadniej rzecz biorac wykonanie upowaznienia przyznanego w art. 35 dyrektywy 2004/38.

34. Trybunal moéglby zatem przeformulowaé zadane pytanie w taki sposéb, aby udzieli¢ na nie
odpowiedzi z punktu widzenia art. 41 ust. 2 lit. a) karty, a nie z punktu widzenia stosowania ogdlnej
zasady prawa Unii poszanowania prawa do obrony, obejmujacego prawo do bycia wysluchanym, co
wydaje mi sie w obliczu powyzszych rozwazan najwlasciwszym rozwigzaniem.

35. Po przedstawieniu tych wyjasnien pragne zauwazy¢, ze moim zdaniem odpowiedZ na zadane
pytanie dzieli sie na dwie cze$ci. W pierwszej kolejnosci nalezy zbadaé, czy, jak twierdzi sad
odsylajacy, stosowanie zasady réwnowaznosci uzaleznione jest od tego, czy poszanowanie prawa do
bycia wysluchanym ma w porzadku prawnym Unii range poréwnywalna do tej, jaka posiada ono
w prawie wewnetrznym, co pozwala na jego uwzglednienie z urzedu. W drugiej kolejnosci, jesli tak
jest, nalezalo bedzie zbada¢, czy prawo do bycia wysluchanym stanowi norme porzadku publicznego,
ktéra moze zosta¢ uwzgledniona z urzedu przez sad Unii, co rodzi kontrowersyjne pytanie o to, czy
naruszenie tego prawa nalezy uznac za naruszenie istotnych wymogéw proceduralnych.

B — W przedmiocie uzaleznienia stosowania zasady réwnowaznosci od tego, czy norma prawa Unii
posiada range porownywalng do rangi norm prawa wewnetrznego, ktore mogg zostac uwzglednione
Z urzedu

36. Trybunal wielokrotnie stwierdzal, ze prawo do bycia wystuchanym gwarantuje kazdej osobie
mozliwo$¢ uzytecznego i skutecznego przedstawienia jej stanowiska w trakcie postepowania
administracyjnego przed wydaniem jakiejkolwiek decyzji, ktéra moglaby negatywnie wplyna¢ na jej
interesy .

37. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu poszanowanie prawa do obrony obowiazuje réwniez wtedy,
gdy wiasciwe uregulowanie nie przewiduje wyraznie takiej formalnosci'® oraz ciazy zasadniczo na
organach administracyjnych panstw czlonkowskich wéwczas, gdy podejmuja one decyzje wchodzace

w zakres stosowania prawa Unii ™.

38. W sytuacji, gdy ani przestanki zapewnienia poszanowania prawa do obrony, ani konsekwencje
naruszenia tego prawa nie sa okre$lone w prawie Unii, owe przestanki i konsekwencje mieszcza sie
w zakresie prawa krajowego w zakresie w jakim, po pierwsze ustanowione w tym celu przepisy sa tej
samej rangi co przepisy, z ktérych korzystaja jednostki w poréwnywalnych sytuacjach w prawie
krajowym (zasada réwnowazno$ci), a ponadto nie czynia one wykonywania praw przyznanych przez
porzadek prawny Unii praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym (zasada skutecznosci) .

12 — Wyroki: M. (C-277/11, EU:C:2012:744, pkt 87), Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 46); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431,
pkt 36).

13 — Zobacz w szczegdlnosci wyroki: Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 49); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 39
i przytoczone tam orzecznictwo).

14 — Zobacz podobnie wyroki: Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 50); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 40).

15 — Zobacz podobnie wyroki: G. i R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, pkt 35), Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 51); Boudjlida
(C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 41).
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39. W niniejszej sprawie, jak stusznie wskazata Komisja, jakkolwiek dyrektywa 2004/38, zgodnie z jej
art. 31, przewiduje, iz panstwa czlonkowskie zobowigzane sa zapewnié, Ze zainteresowane osoby
posiadaja mozliwo$¢ odwotania sie na drodze sadowej od decyzji o wydaleniu z terytorium ', to jednak
nie przewiduje ona prawa tych oséb do bycia wysluchanym przez wtasciwe organy przyjmujacego
panstwa czlonkowskiego przed wydaniem takiej decyzji.

40. W konsekwencji, jak stusznie stwierdzil sad odsylajacy, przestanki wykonywania prawa do bycia
wystuchanym regulowane sa prawem krajowym na mocy autonomii proceduralnej panstw
czlonkowskich, jednak z poszanowaniem zasad réwnowaznosci i skutecznosci.

41. Latwo mozna zrozumie¢, ze sad odsylajacy nie zwraca sie¢ do Trybunalu z pytaniem o zakres zasady
skutecznosci.

42. Okoliczno$¢, ze sad administracyjny ostatniej instancji nie moze bada¢ z urzedu i zobowiazany jest
odrzuci¢ jako niedopuszczalny zarzut dotyczacy naruszenia prawa do bycia wystuchanym podniesiony
przed nim po raz pierwszy nie oznacza bowiem wcale, ze wewnetrzne reguly proceduralne czynia
praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym podniesienie naruszenia takiego prawa przed
sadami krajowymi. Z punktu widzenia zasady skuteczno$ci znaczenie ma, zdaniem Trybunalu, to, ze
strony mialy rzeczywista mozliwo$¢ podniesienia przed sadem krajowym zarzutu majacego podstawy
w prawie Unii". Innymi stlowy zasada ta nie wymaga od sadu krajowego naprawienia bezczynnosci lub
zaniedbania stron, jesli mialy one rzeczywista mozliwos$¢, na mocy wewnetrznych regut proceduralnych,
podniesienia zarzutu dotyczacego naruszenia prawa Unii. Skoro taka sytuacja ma niewatpliwie miejsce
w niniejszej sprawie, gdyz skarzacy w postepowaniu gléwnym korzystal ponadto z reprezentacji przez
adwokata od chwili wniesienia skargi w pierwszej instancji, stosowanie zasady skuteczno$ci nie
prowadzi do tego, ze sad krajowy zobowiazany jest bada¢ z urzedu zarzut dotyczacy naruszenia prawa
do bycia wystuchanym, niezaleznie od wagi tego prawa w porzadku prawnym Unii .

43. Znacznie bardziej delikatna jest kwestia, czy skutek taki ma dla sadu odsylajacego zasada
réwnowaznosci.

44. Zasada ta wymaga, aby zasady proceduralne dotyczace wnoszenia $rodkéw odwotawczych, ktére
maja zapewni¢ ochrone praw jednostek wynikajacych z prawa Unii, nie byly mniej korzystne od zasad
dotyczacych podobnych srodkéw w prawie krajowym *.

45. Mozna byloby zatem wyciagnaé z tego logiczny wniosek, ze jesli wewnetrzne reguly proceduralne
przyznaja sadowi krajowemu mozliwo$¢ lub nakladaja nan obowiazek uwzglednienia z urzedu zarzutu
opartego na prawie krajowym, zasada réwnowazno$ci wymaga w sposob poniekad automatyczny, aby
ta mozliwo$¢ lub ten obowiazek dotyczyly rowniez zarzutéw opartych na prawie Unii.

46. Takie podejscie reprezentuje w niniejszej sprawie rzad francuski. Rzad ten wskazuje w istocie, ze
skoro sad odsylajacy uwaza zarzut dotyczacy nieposzanowania prawa do bycia wysluchanym za zarzut
oparty na normie porzadku publicznego, ktéry moze zosta¢ podniesiony po raz pierwszy przed nim
w postepowaniu kasacyjnym w ramach stosowania prawa wewnetrznego, to zasada réwnowaznosci
nakazuje, aby zarzut dotyczacy naruszenia ogélnej zasady prawa Unii dotyczacej poszanowania prawa

16 — Zobacz art. 31 dyrektywy 2004/38. Nalezy zauwazy¢, ze art. 30 tej dyrektywy przewiduje réwniez, iz decyzje ograniczajace prawo wjazdu
i pobytu sa doreczane zainteresowanemu na pi$mie i uzasadnione.

17 — Zobacz podobnie wyrok van der Weerd i in. (od C-222/05 do C-225/05, EU:C:2007:318, pkt 41).
18 — Idem.

19 — Zobacz podobnie w szczegdlnosci wyroki: van der Weerd i in. (od C-222/05 do C-225/05, EU:C:2007:318, pkt 28); Kempter (C-2/06,
EU:C:2008:78, pkt 57); Tarsia (C-69/14, EU:C:2015:662, point 27).
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do bycia wystuchanym mdgt korzysta¢ z tego samego rezimu przed tym samym sadem. Rzad ten na
rozprawie wyjasnil, ze na mocy autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich nie ma Zzadnej
potrzeby, wbrew twierdzeniom sadu odsytajacego, badania, czy w prawie Unii nieposzanowanie prawa
do bycia wystuchanym ma charakter porzadku publicznego.

47. Gdyby sie zgodzi¢ z ta sugestig, atrakcyjna na pierwszy rzut oka, odpowiedZ na pytanie
przedstawione przez sad odsylajacy bylaby ostatecznie bardzo prosta.

48. Propozycja ta, jak réwniez wynikajace z niej przeformulowanie pytania prejudycjalnego
zasugerowane na rozprawie przez ten sam rzad, abstrahuje jednak od orzecznictwa Trybunalu®, ktére
czyni odpowiedz, jakiej nalezy udzieli¢ sadowi odsylajacemu znacznie bardziej ztozona.

49. Orzecznictwo to wymaga bowiem badania, czy rozpatrywana norma zajmuje w porzadku prawnym
Unii ,pozycje” przynajmniej réwnowaznag tej, jakie zajmuja w prawie krajowym normy, ktére moga lub
musza zosta¢ uwzglednione przez sad krajowy z urzedu.

50. I tak w wyroku van der Weerd i in. (od C-22/05 do C-225/05, EU:C:2007:318, pkt 29-31) Trybunat
wykluczyl mozliwo$¢, ze przepisy dyrektywy wprowadzajace $rodki w sprawie zwalczania pryszczycy
moga zajmowac ,w porzadku prawnym [Unii] pozycje poréwnywalna” do zarzutéw opartych na
naruszeniu norm porzadku publicznego w prawie niderlandzkim, ktére nalezalo w istocie rozumieé
jako odnoszace sie¢ do kompetencji organdéw administracyjnych i dopuszczalnosci skarg. Trybunat
orzekl zatem, ze stosowanie zasady réwnowaznosci nie oznaczalo w tej sprawie, iz sad krajowy jest
zobowigzany do kontrolowania z urzedu zgodnosci z prawem zaskarzonych do niego aktéw
administracyjnych z punktu widzenia kryteriéw wynikajacych z omawianej dyrektywy. W pkt 32 tego
samego wyroku Trybunal dodal, ze jakkolwiek przepisy dyrektywy reguluja polityke w dziedzinie
zdrowia publicznego, zostaly one jednak podniesione ,przede wszystkim w celu uwzglednienia
prywatnych intereséw jednostek”, ktérych dotyczyly srodki stuzace zwalczaniu pryszczycy.

51. Trybunal podsumowal niedawno to orzecznictwo jako oznaczajace, ze ,zasad[a] réwnowazno$ci
wymaga [...], by warunki nalozone przez prawo krajowe w celu [uwzglednienia] z urzedu przepisu
prawa [Unii] nie byly mniej dogodne niz warunki stosowania z urzedu uregulowar prawa krajowego
posiadajgcych te samag range”*'.

52. W konsekwencji, zgodnie z tym orzecznictwem, zakres uwzglednienia z urzedu zarzutu
dotyczacego naruszenia normy prawa Unii zalezy od réwnowaznosci lub tozsamosci pozycji, jaka
norma ta zajmuje w prawie Unii, w stosunku do tych regul, ktére sad krajowy moze uwzglednic
z urzedu w ramach wewnetrznego porzadku prawnego.

53. Innymi stowy, jesli wewnetrzne reguly proceduralne upowazniaja sad krajowy do uwzglednienia
z urzedu ,wiazacych” norm wewnetrznych, jak w sprawach, w ktérych zapadly wyroki van Schijndel
i van Veen (C-430/93 i C-431/93, EU:C:1995:441, pkt 13, 14 i 22) oraz Kraaijeveld i in. (C-72/95,
EU:C:1996:404, pkt 57, 58 i 60), sad ten powinien uwzgledni¢ z urzedu reguly prawa Unii majace
rownowazny wigzacy charakter, jaki zostal uznany przez Trybunatl.

54. Jesli wewnetrzne reguly proceduralne sa surowsze i wymagaja dla uwzglednienia zarzutu z urzedu
uznania, Ze norma prawa krajowego, ktéra zostala naruszona, ma charakter normy porzadku
publicznego, to zarzut dotyczacy naruszenia prawa Unii powinien réwniez, aby mogt skorzysta
z réwnowaznego traktowania przez sady krajowe, by¢ oparty na naruszeniu normy zajmujacej
»porownywalna pozycje” lub majacej ,te sama range” w prawie Unii.

20 — Rzad francuski nie kryl na rozprawie swojego zazenowania tym orzecznictwem, a przynajmniej terminologia uzyta przez Trybunal.

21 — Wyrok Asturcom Telecomunicaciones (C-40/08, EU:C:2009:615, pkt 49); postanowienie Pohotovost (C-76/10, EU:C:2010:685, pkt 48)
(kursywa moja).
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55. Teza prezentowana przez rzad francuski wydaje sie natomiast przypisywaé zbyt duze znaczenie
autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich, podczas gdy chodzi o wykladnie zasady
réwnowazno$ci, ktéra zmierza do ograniczenia tej autonomii, a ktdérej znaczenie powinno by¢
definiowane przez prawo Unii.

56. Zadaniem orzecznictwa Trybunalu jest wlasnie okreslenie podstaw definicji zarzutu opartego na
normie porzadku publicznego w prawie Unii w taki sposéb, aby zapobiec temu, ze stosowanie danej
reguly prawa Unii mogloby rézni¢ sie jednostkowo w zaleznosci od jej pozycji w prawie
wewnetrznym.

57. Jakkolwiek to stanowisko nie odpowiada rzadowi francuskiemu, to jednak moim zdaniem jest ono
spdjne z rozwiazaniem przyjetym w wyroku Eco Swiss (C-126/97, EU:C:1999:269, pkt 24, 31, 37 i 41).
W tym wyroku bowiem Trybunatl uznal, ze art. 81 WE (obecnie art. 101 TFUE) mial te sama warto$¢,
co normy porzadku publicznego prawa wewnetrznego danego panstwa czlonkowskiego,
a w konsekwencji zasada réwnowaznosci zobowigzywala sad krajowy do uwzglednienia Zzadania
uchylenia arbitralnego orzeczenia, ktére uwazal on za sprzeczne z tym artykulem, poniewaz sad ten
mial obowiazek, zgodnie z wewnetrznymi regulami proceduralnymi, uwzgledni¢ zadanie uchylenia
oparte na naruszeniu krajowych norm porzadku publicznego i to pomimo tego, Ze na mocy prawa
wewnetrznego sprzeczno$¢ arbitralnego orzeczenia z regulami krajowego prawa konkurencji nie byla
na ogol uwazana za nalezaca do porzadku publicznego.

58. Innymi stowy jakkolwiek autonomia proceduralna panstw czlonkowskich jest dopuszczalna, to
autonomia ta nie moze by¢ jednak tak szeroka, zeby obejmowala definiowanie lub kwalifikowanie
norm prawa Unii nalezacych do kategorii norm porzadku publicznego.

59. Uwazam zatem, ze — jak skarzacy w postepowaniu gtéwnym i rzad belgijski utrzymywali i rozwazali
in concreto w swoich uwagach na piSmie — orzecznictwo Trybunalu prowadzi do powstania pytania,
czy poszanowanie prawa do bycia wystuchanym zajmuje w prawie Unii pozycje tozsama lub
poréwnywalng do norm porzadku publicznego w prawie wewnetrznym.

C — W przedmiocie posiadania przez prawo do bycia wystuchanym charakteru porzgadku publicznego
w prawie Unii

60. Przed sadem Unii nie mozna podnosi¢ nowych zarzutéw w toku postepowania, za wyjatkiem jednej
z nastepujacych sytuacji: jesli zarzuty te opieraja si¢ na okoliczno$ciach faktycznych lub prawnych
wjawnionych po wszczeciu postepowania®, gdy stanowia one w rzeczywistoéci rozwiniecie zarzutu
podniesionego wczesniej albo jesli dotycza naruszenia normy porzadku publicznego *.

61. Jesli chodzi o ten ostatni punkt, art. 150 regulaminu postepowania przewiduje, ze Trybunal moze
w kazdej chwili, z urzedu, rozpozna¢ bezwzgledne przeszkody procesowe. Natomiast zgodnie
z utrwalonym obecnie orzecznictwem Trybunal orzekl, ze sad Unii ma obowiazek bada¢ z urzedu
zarzuty oparte na normie porzadku publicznego*.

22 — Zobacz art. 127 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunatem, art. 84 § 1 regulaminu postepowania przez Sadem, a takze art. 56 § 1
regulaminu postepowania przed Sadem do spraw Stuzby Publicznej.

23 — Zobacz takze podobnie opinie rzecznika generalnego M. Poiaresa Maduro w sprawie Hiszpania/Komisja (C-276/02, EU:C:2004:211, pkt 10
i przytoczone tam orzecznictwo); opini¢ rzecznika generalnego N. Jadskinena w sprawach polaczonych Komisja i Hiszpania/Government of
Gibraltar i Zjednoczone Krélestwo (C-106/09 P i C-107/09 P, EU:C:2011:215, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo).

24 — Zobacz w szczegblnosci wyroki: Komisja/Sytraval i Brink’s France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, pkt 67), KME Germany i in./Komisja
(C-272/09 P, EU:C:2011:810, pkt 104); wyrok Siemens i in./Komisja (C-239/11 P, C-489/11 P i C-498/11 P, EU:C:2013:866, pkt 321).
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62. Bez ambicji wyczerpania tematu nalezy wskaza¢, ze Trybunal bada z urzedu, takze na etapie
odwotania, podstaw niedopuszczalnosci skargi® lub utraty przez nia przedmiotu®, kompetencji autora
aktu Unii”, wlasciwosci sadu, do ktérego wniesiono skarge”, nieprawidtowosci sktadu Sadu®, a takze
braku lub niewystarczajacego uzasadnienia takiego aktu®. Chodzi zatem o zarzuty dotyczace zgodnosci
z prawem aktéw pod wzgledem formalnym.

63. Natomiast Trybunatl, jako sad odwotawczy, odméwil zbadania z urzedu zarzutéw merytorycznych
dotyczacych naruszenia materialnych przepiséw traktatu lub aktéw Unii*, podniesionych przed nim
po raz pierwszy. Trybunal wydaje si¢ zatem niezbyt skltonny do badania z urzedu zarzutéw
dotyczacych zgodnosci aktéw z prawem materialnym *,

64. Nie zmienia to postaci rzeczy, ze Trybunal nie okreslit nigdy w sposéb abstrakcyjny kryteriéw
umozliwiajacych ustalenie, czy zarzut nalezy do porzadku publicznego.

65. Co prawda nie jest latwo zdefiniowa¢ taki zarzut, poniewaz zalezy on z pewnoscia od
podstawowych wartosci rozwazanego porzadku prawnego, rél odgrywanych przez strony, majacych
zastosowanie  regul  proceduralnych oraz rodzaju sadu (w  szczegélnosci  cywilnego
lub administracyjnego), do ktérego wniesiono skarge i jego poziomu (sad co do istoty lub sad
kasacyjny) .

66. Tym niemniej, jesli chodzi o porzadek prawny i system sadownictwa Unii, informacje pochodzace
z orzecznictwa pozwalaja na wyznaczenie tych kryteriéw z pewna precyzja.

67. Jak juz mialem okazje podkresli¢c w mojej wczesniejszej opinii*, opowiadam sie w tym wzgledzie za
dwoma kryteriami przedstawionymi przez rzecznika generalnego F. Jacobsa w pkt 141 i 142 jego opinii
w sprawie Salzgitter/Komisja (C-210/98 P, EU:C:2000:172).

25 — Zobacz w szczegélnoéci wyroki: Wilochy/Komisja (C-298/00 P, EU:C:2004:240, pkt 35); Stichting Woonlinie i in./Komisja (C-133/12 P,
EU:C:2014:105, pkt 32 i przytoczone tam orzecznictwo).

26 — Zobacz wyrok Hassan i Ayadi/Rada i Komisja (C-399/06 P i C-403/06 P, EU:C:2009:748, jak réwniez przytoczone tam orzecznictwo).
27 — Zobacz w szczegdlnosci wyrok Salzgitter/Komisja (C-210/98 P, EU:C:2000:397, pkt 56).

28 — Zobacz wyroki: Planet/Komisja (C-564/13 P, EU:C:2015:124, pkt 20 i przytoczone tam orzecznictwo); Elitaliana/Eulex Kosovo (C-439/13 P,
EU:C:2015:753, pkt 37).

29 — Wyrok Chronopost i La Poste/UFEX i in. (C-341/06 P i C-342/06 P, EU:C:2008:375, pkt 48—49).

30 — Zobacz przykladowo wyroki: Komisja/Irlandia i in. (C-89/08 P, EU:C:2009:742, pkt 34—35); Mindo/Komisja (C-652/11 P, EU:C:2013:229,
pkt 30 i przytoczone tam orzecznictwo).

31 — Zobacz wyrok Komisja/Irlandia i in. (C-272/12 P, EU:C:2013:812, pkt 28-29 i przytoczone tam orzecznictwo). W tej sprawie Trybunal
odmowil zatem badania z urzedu zarzutu dotyczacego naruszenia art. 87 ust. 1 WE ze wzgledu na niemozno$¢ przypisania panstwu
spornego $rodka pomocowego. Zobacz réwniez wyrok Komisja/Niderlandy i ING Groep (C-224/12 P, EU:C:2014:213, pkt 97).

32 — Natomiast Sad do spraw Stuzby Publicznej zbadal z urzedu zarzut, dobrze znany we francuskim prawie administracyjnym, dotyczacy zakresu
stosowania  ustawy. Zobacz w  szczegdlnosci  wyroki:  Valero Jordana/Komisja  (F-104/05, EU:F:2008:13, pkt 53-54),
Putterie-De-Beukelaer/Komisja (F-31/07, EU:F:2008:23, pkt 50-62); Vakalis/Komisja (F-38/10, EU:F:2011:43, pkt 28-29 i 38). Sad do spraw
Stuzby Publicznej wyjasnia w tym ostatnim wyroku zakres tego badania stwierdzajac, ze ,naruszylby powage swojego urzedu jako sadu
zgodnosci z prawem, gdyby powstrzymat sie od wskazania, nawet w braku zarzutéw stron dotyczacych tej kwestii, ze sporna przed nim
decyzja zostala wydana na podstawie normy niemogacej mie¢ zastosowania w niniejszej sprawie, a takze gdyby w konsekwencji miat orzeka¢
w przedmiocie toczacego sie przed nim sporu réwniez stosujac te norme”. W wyroku Wurster/EIGE (F-20/12 i F-43/12, EU:F:2013:129,
pkt 90), sad ten uznal, ze uwzglednienie z urzedu zarzutu dotyczacego zakresu stosowania ustawy stanowi wyjatek od zakazu uwzglednienia
z urzedu zarzutéw dotyczacych zgodnosci z prawem materialnym. Jesli chodzi o relacje z sadami krajowymi, Trybunal réwniez wydaje sie
przyznawa¢é, jak pokazuje wyrok Eco Swiss (C-126/97, EU:C:1999:269) i orzecznictwo Trybunatu dotyczace nieuczciwych warunkéw
w umowach konsumenckich, ze sady te sa w niektérych przypadkach zobowigzane na mocy zasady skutecznosci regul prawa Unii, do
uwzglednienia z urzedu zarzutéw dotyczacych zgodnosci aktéw z prawem materialnym.

33 — Zobacz podobnie opinie rzecznika generalnego M. Jacobsa w sprawie Salzgitter/Komisja (C-210/98 P, EU:C:2000:172, pkt 134).

34 — Zobacz moje opinie w sprawie Common Market Fertilizers/Komisja (C-443/05 P, EU:C:2007:127, pkt 102-103) oraz w sprawie
Internationaler Hilfsfonds/Komisja (C-362/08 P, EU:C:2009:553, pkt 78-79).
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68. Chodzi zatem o dokonanie oceny z jednej strony, czy naruszona norma sluzy celowi lub wartosci
podstawowej dla porzadku prawnego Unii oraz czy odgrywa istotna role przy realizacji tego celu lub tej
wartoéci, a z drugiej strony czy norma ta zostala ustanowiona w interesie oséb trzecich lub ogétu
spoleczenistwa, a nie tylko w interesie 0s6b bezposérednio zainteresowanych *.

69. Oczywiscie pierwsze kryterium nalezy uzna¢ za spelnione. Poszanowanie prawa do bycia
wystuchanym w kazdym postepowaniu administracyjnym stanowi bowiem integralna cze$¢
poszanowania prawa do obrony, bedacego zasada ogélna (i podstawowa) prawa Unii*. Zgodnie
z art. 2 TUE Unia opiera sie w szczegdlnosci na wartosciach poszanowania panstwa prawnego, jak
réwniez poszanowania praw czlowieka, przy czym poszanowanie tych ostatnich stanowi zdaniem
Trybunalu warunek zgodno$ci z prawem aktéw Unii* oraz ,konstytucyjna zasade” traktatu®. Co
wiecej, podczas, gdy art. 6 ust. 1 TUE potwierdza, ze Unia uznaje prawa i zasady okres$lone w karcie,
w tym przewidziane w art. 41 karty, w ust. 3 tego artykulu dodano, iz prawa podstawowe,
zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
podpisanej w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r., oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych
wspdlnych panstwom czlonkowskim, stanowia cze$¢ prawa Unii jako zasady ogélne prawa.

70. Poszanowanie prawa do bycia wysluchanym stuzy zatem istotnej wartosci porzadku prawnego Unii,
mianowicie jej konstytucyjnemu przywigzaniu do poszanowania praw i wolnosci przyznanych
jednostkom, ustanowionych w szczegdlnosci w karcie.

71. Trudniejsze natomiast jest ustalenie, czy poszanowanie prawa do bycia wysluchanym spetnia drugie
kryterium, mianowicie czy zostalo ustanowione w interesie ogdlnym, czy tylko w interesie oséb
bezposrednio zainteresowanych.

72. Bioragc pod uwage dychotomie wytyczona w orzecznictwie Trybunalu pomiedzy zarzutami
dotyczacymi zgodnosci z prawem pod wzgledem formalnym, ktére moga by¢ uwzgledniane z urzedu,
a zarzutami dotyczacymi zgodnosci z prawem materialnym, ktérych badanie z urzedu wydaje sie
wykluczone, chodzi o zbadanie, czy naruszenie prawa do bycia wystuchanym moze stanowic
naruszenie istotnych wymogdéw proceduralnych w rozumieniu art. 263 TFUE, a wiec moim zdaniem
naruszenie istotnego wymogu proceduralnego $cisle zwigzanego z ksztaltowaniem lub wyrazeniem
woli wtadz przyjmujacych omawiany akt, mogace zmieni¢ z mocy prawa tres¢ tego aktu®.

73. Taka kwalifikacja naruszenia prawa do bycia wystuchanym, pociagajaca za soba badanie z urzedu
takiego zarzutu, zostala przyjeta przez Sad, a takze przez Sad do spraw Stuzby Publiczne;j.

74. W ten sposdb Sad zbadal z urzedu zaniechanie Komisji wezwania stowarzyszen przedsiebiorstw
uczestniczacych w kartelu do przedstawienia uwag w toku postepowania administracyjnego
w przedmiocie ewentualnego wykonania kompetencji do natozenia na nie grzywny* oraz wystuchania
przedsiebiorstw przed przyjeciem decyzji dotyczacych umorzenia lub odstgpienia od pokrycia

35 — Nie uwazam natomiast, ze kryterium oczywistego naruszenia prawa Unii, opisane w pkt 143 ww. opinii rzecznika generalnego F. Jacobsa,
dotyczy w pelnym tego slowa znaczeniu uznania zarzutu za bezwzgledna przeszkode procesowa. Chodzi raczej o warunek wstepny dla
powstania obowiazku sadu uwzglednienia bezwzglednej przeszkody procesowej z urzedu. Zobacz podobnie B. Vesterdorf, ,Le relevé d’office
par le juge communautaire”, w: Une Communauté de droit: Festschrift fiir G.C. Rodriguez Iglesias, Nomos, 2003, s. 551, w szczegdlnosci
s. 560-561.

36 — Zobacz wyroki: Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 45); Boudjlida (C-249/13, EU:C:2014:2431, pkt 34).

37 — Wyroki: Kadi et Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 284); Spector Photo
Group et Van Raemdonck (C-45/08, EU:C:2009:806, pkt 41).

38 — Wyrok Kadi et Al Barakaat International Foundation/Rada i Komisja (C-402/05 P i C-415/05 P, EU:C:2008:461, pkt 285).

39 — Zobacz podobnie opinie rzecznika generalnego N. Fennelly’ego w sprawie Komisja/ICI (C-286/95 P, EU:C:1999:578, pkt 22).

40 — Wyrok Cimenteries CBR i in./Komisja (T-25/95, T-26/95, T-30/95 do T-32/95, T-34/95 do T-39/95, T-42/95 do T-46/95, T-48/95, T-50/95
do T-65/95, T-68/95 do T-71/95, T-87/95, T-88/95, T-103/95 i T-104/95, EU:T:2000:77, pkt 487).

12 ECLL:EU:C:2016:3



OPINIA P. MENGOZZIEGO - SPRAWA C-161/15
BENSADA BENALLAL

naleznosci celnych przywozowych®. Ze swojej strony Sad do spraw Stuzby Publicznej dopuscit
w szczegbélno$ci mozliwo$¢ badania z urzedu zaniechania organu administracyjnego wezwania
urzednika do przedstawienia jego stanowiska przed wydaniem decyzji w sprawie zmiany
zaszeregowania zainteresowanego®, przyznania cztonkowi personelu mozliwosci przedstawienia uwag
w przedmiocie dokumentu oceny, na ktérym organ administracji zamierza oprze¢ odmowe przyznania
temu czlonkowski personelu umowy na czas nieokreslony® lub wystuchania cztonka personelu przed
odmowa organu administracji odnowienia jego umowy na czas okreslony™*.

75. Ten nurt orzecznictwa nie zawiera zadnego uzasadnienia dla uznania naruszenia poszanowania
prawa do obrony, obejmujacego prawo do bycia wystuchanym, za stanowigce naruszenie istotnego
wymogu proceduralnego w rozumieniu art. 263 TFUE.

76. Natomiast nurt ten opiera si¢ niemalze systematycznie na dwéch wyrokach Trybunalu, mianowicie
wyrokach Interhotel/Komisja (C-291/89, EU:C:1991:189, pkt 14) oraz Komisja/Sytraval i Brink’s France
(C-367/95 P, EU:C:1998:154, pkt 67).

77. Tym niemniej, jak sadze, te dwa wyroki nie wspieraja pogladu przyjetego przez Sad i przez Sad do
spraw Stuzby Publicznej.

78. Jest to zupelnie jasne w odniesieniu do wyroku Komisja/Sytraval i Brink’s France (C-367/95 P,
EU:C:1998:154, pkt 67). Wyrok ten dotyczyl w istocie nie poszanowania prawa do bycia wystuchanym,
lecz naruszenia obowigzku uzasadnienia, co do ktérego bezsporne jest, ze nalezy on do kategorii
istotnych wymogéw proceduralnych w rozumieniu art. 263 TFUE®.

79. Wyrok Interhotel/Komisja (C-291/89, EU:C:1991:189) natomiast dotyczyl skargi o stwierdzenie
niewazno$ci decyzji Komisji zmniejszajacej pomoc finansowa z Europejskiego Funduszu Spotecznego
dla cyklu szkolen zawodowych i poradnictwa zawodowego prowadzonych w Portugalii, z ktérej to
pomocy korzystala spotka Interhotel. Majace zastosowanie uregulowanie wspdlnotowe przewidywato
wyraznie, ze w sytuacji takiej jak w tamtej sprawie Komisja mogla w szczegélnosci zmniejszy¢ pomoc
finansowa jedynie po umozliwieniu zainteresowanemu panstwu czlonkowskiemu przedstawienia jego
uwag. Po przypomnieniu, ze byl upowazniony do zbadania z urzedu naruszenia istotnego wymogu
proceduralnego, Trybunal stwierdzil niewaznos$¢ decyzji Komisji z powodu zaniechania przez te
ostatniag wczesniejszego przyjecia uwag Republiki Portugalskiej.

80. Wniosek ten na pierwszy rzut oka méglby wskazywac¢ na to, zZe potwierdza on rozwazany powyzej
nurt orzecznictwa Sadu i Sadu do spraw Stuzby Publiczne;j.

81. Tymczasem w pkt 15 do 17 wyroku Interhotel/Komisja (C-291/89, EU:C:1991:189) nie tylko
przypomniano, ze obowiazek wysluchania danego panstwa cztonkowskiego wynikat jasno z przepiséw
omawianego rozporzadzenia wspdlnotowego, ale takze podkreslono przede wszystkim ,centralng role”
i ,znaczenie odpowiedzialnosci jaka [panstwo czlonkowskie] przyjmuje na siebie w zakresie

41 — Wyroki: Eyckeler & Malt/Komisja (T-42/96, EU:T:1998:40, pkt 88), Primex Produkte Import-Export i in./Komisja (T-50/96, EU:T:1998:223,
pkt 71); Kaufring i in./Komisja (T-186/97, T-187/97, od T-190/97 do T-192/97, T-210/97, T-211/97, od T-216/97 do T-218/97, T-279/97,
T-280/97, T-293/97 i T-147/99, EU:T:2001:133, pkt 134—135). W odniesieniu do tego ostatniego wyroku rzecznik generalny F. Jacobs uznat
réwniez, ze ,z utrwalonego orzecznictwa” wynika, iz nieposzanowanie prawa do obrony w toku postepowania administracyjnego stanowi
naruszenie istotnego wymogu proceduralnego, ktére Sad moze lub wrecz musi uwzgledni¢ z urzedu [zobacz jego opinie w sprawie
Komisja/Aktionsgemeinschaft Recht und Eigentum (C-78/03 P, EU:C:2005:106, pkt 89)].

42 — Wyrok Bui Van/Komisja (F-51/07, EU:F:2008:112, pkt 77-78). Ocena ta zostala w sposéb dorozumiany, jednak niezbedny, potwierdzona
w postepowaniu odwolawczym w pkt 77-81 wyroku Sadu Bui Van/Komisja (T-491/08 P, EU:T:2010:191) oddalajacego w tych punktach
odwolanie wzajemne Komisji dotyczace naruszen prawa w zakresie obowiazku wysluchania zainteresowanego przed wydaniem decyzji
w sprawie zmiany zaszeregowania.

43 — Zobacz w szczeg6lnosci wyroki: Hanschmann/Europol (F-27/09, EU:F:2010:58, pkt 53); Knoll/Europol (F-44/09, EU:F:2010:68, pkt 59).

44 — Zobacz wyrok EE/Komisja (F-55/14, EU:F:2015:66, pkt 35, 41).

45 — Zobacz w szczegdlnosci wyrok Ipatau/Rada (C-535/14 P, EU:C:2015:407, pkt 37 i przytoczone tam orzecznictwo).
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przyznawania i kontroli finansowania szkolen zawodowych”, co oznacza, ze mozliwo$¢ przedstawienia
przez to panstwo jego uwag przed przyjeciem ostatecznej decyzji zmniejszajacej pomoc finansowa
stanowi ,istotny wymodg proceduralny”, ktérego nieposzanowanie pociaga za soba niewazno$¢
omawianej decyzji.

82. Moim zdaniem to centralny charakter roli i znaczenie odpowiedzialno$ci panstwa cztonkowskiego
w okreslonej dziedzinie doprowadzily Trybunal do uznania zaniechania obowiazkowej konsultacji
z danym panstwem czlonkowskim, przewidzianej zreszta wyraznie w uregulowaniu wspdélnotowym, za
naruszenie istotnego wymogu proceduralnego. Ta konsultacja moze z pewno$cia zosta¢ uznana za
szczegdlny wyraz podzialu kompetencji pomiedzy instytucje i panstwa czltonkowskie, lub innymi stowy
réwnowagi instytucjonalnej w ramach Unii. W konsekwencji jest zupelnie zrozumiale, ze naruszenie
obowiazku tej wczesniejszej konsultacji moze zosta¢ uznane za naruszajace zasade sluzaca
podstawowemu celowi lub warto$ci Unii, ustanowiong w interesie ogélnym, oraz ze w zwigzku z tym
Trybunal powinien bada¢ je z urzedu.

83. Z tego zreszta powodu Trybunatl przyznaje, Ze osoba prawna moze powolac sie na naruszenie praw
panstwa czlonkowskiego, ktére wykracza poza samo naruszenie praw podmiotowych tego ostatniego
i pociaga za soba niewazno$¢ z mocy prawa decyzji Komisji*.

84. W tych okoliczno$ciach wydaje mi sie ryzykowne wyprowadzanie z wyroku Interhotel/Komisja
(C-291/89, EU:C:1991:189) ogélnego wniosku, ze nieposzanowanie prawa do obrony,
a w szczegélnosci nieposzanowanie prawa do bycia wysluchanym oséb prawnych i fizycznych
w postepowaniu administracyjnym, stanowi naruszenie istotnego wymogu proceduralnego w porzadku
prawnym Unii, ktére sad Unii ma obowiazek bada¢ z urzedu.

85. Za taka ostrozno$cia przemawiaja moim zdaniem trzy inne decydujace wzgledy.

86. Przede wszystkim, Trybunal nigdy dotychczas nie rozszerzyl stosowania orzecznictwa
Interhotel/Komisja (C-291/89, EU:C:1991:189) poza sytuacje dotyczace poszanowania gwarancji
proceduralnych przyznanych w prawie Unii pafistwom cztonkowskim®.

87. Nastepnie, rozpatrujagc odwotanie, Trybunal odrzucit jako nowe, a przez to niedopuszczalne,
zarzuty podniesione na etapie repliki przed Sadem lub po raz pierwszy przed Trybunalem, dotyczace
albo naruszenia prawa do bycia wystuchanym oséb prawnych albo naruszenia prawa do rzetelnego
procesu w toku postepowania administracyjnego prowadzonego przez Komisje w dziedzinie
stosowania regut konkurencji**.

46 — Co mogloby wyjasnia¢ przyczyny, dla ktérych sad Unii przyjmuje réwniez, ze beneficjent pomocy panistwa moze powola¢ sie na naruszenie
praw proceduralnych panstwa czlonkowskiego, ktére przyznalo pomoc, oraz ze takie naruszenie moze by¢ uwzglednione z urzedu: zobacz
podobnie wyrok Westdeutsche Landesbank Girozentrale i Land Nordrhein-Westfalen/Komisja (T-228/99 i T-233/99, EU:T:2003:57, pkt 143,
147).

47 — Zobacz wyroki: Infortec/Komisja (C-157/90, EU:C:1992:243, pkt 20), Foyer culturel du Sart-Tilman/Komisja (C-199/91, EU:C:1993:205,
pkt 34); IRI/Komisja (C-334/91, EU:C:1993:211, pkt 25). W tym nurcie plasuje si¢ réwniez orzecznictwo dotyczace ,istotnej gwarancji
wymaganej przez traktat” dla prawidlowosci postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi o stwierdzenie uchybienia, ktéra jest niezbedna
nie tylko dla zapewnienia ochrony praw danego panstwa czionkowskiego, ale takze dla zagwarantowania, ze przedmiotem ewentualnego
postepowania sadowego bedzie jasno okreslony spér, co uzasadnia mozliwo$¢ Trybunalu uwzglednienia z urzedu naruszenia takiej
gwarancji, nawet jesli panstwo czlonkowskie uwazalo, ze nie ma obowigzku przedstawienia uwag na etapie postepowania poprzedzajacym
whniesienie skargi. Zobacz podobnie wyroki: Komisja/Wlochy (C-365/97, EU:C:1999:544, pkt 23 i 35) oraz Komisja/Rumunia (C-522/09,
EU:C:2011:251, pkt 16). Analogia pomiedzy tym orzecznictwem a wyrokiem Interhotel/Komisja (C-291/89, EU:C:1991:189), a takze
mozliwo$¢ uwzglednienia z urzedu naruszenia tych gwarancji zostaly wyraznie stwierdzone przez Trybunal w wyroku Komisja/Niemcy
(C-160/08, EU:C:2010:230, pkt 40—42).

48 — Zobacz w odniesieniu do poszanowania prawa do bycia wystuchanym wyroki: Compagnie maritime belge transports i in./Komisja
(C-395/96 P i C-396/96 P, EU:C:2000:132, pkt 99, 103-104, 107-108), Dansk Rerindustri i in./Komisja (C-189/02 P, C-202/02 P, od
C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P, EU:C:2005:408, pkt 421-422), a takze Alcoa Trasformazioni/Komisja (C-194/09 P, EU:C:2011:497,
pkt 86-91). Jesli chodzi o naruszenie prawa do rzetelnego procesu, zobacz w szczegdlnosci wyrok Ziegler/Komisja (C-439/11 P,
EU:C:2013:513, pkt 128) i postanowienie Total i Elf Aquitaine/Komisja (C-421/11 P, EU:C:2012:60, pkt 35); Total i EIf Aquitaine/Komisja
(C-495/11 P, EU:C:2012:571, pkt 33).
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88. Oznacza to sila rzeczy, ze Trybunal uwaza, iz takie zarzuty, nawet dotyczace naruszenia praw
podstawowych chronionych porzadkiem prawnym Unii, nie naleza do kategorii zarzutéw opartych na
normie porzadku publicznego, ktére sad Unii zobowiazany jest uwzglednia¢ z urzedu.

89. Wreszcie konsekwencja naruszenia istotnego wymogu proceduralnego, mianowicie stwierdzenie
niewaznosci z mocy prawa danego aktu, jest trudna do pogodzenia z orzecznictwem Trybunalu,
zgodnie z ktérym naruszenie prawa do bycia wysluchanym prowadzi do stwierdzenia niewazno$ci
decyzji wydanej po zakonczeniu rozpatrywanego postepowania administracyjnego tylko wéwczas, gdy
w braku tego naruszenia postepowanie mogloby doprowadzi¢ do odmiennego rezultatu®.

90. Jak pokazuje wyrok G. i R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, pkt 38), orzecznictwo to ma w pelni
zastosowanie w kontekscie naruszenia prawa do bycia wysluchanym w toku postepowania
administracyjnego w sprawie przedluzenia stosowania $rodka detencyjnego wobec obywatela panstwa
trzeciego celem jego wydalenia z terytorium na mocy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie wspélnych norm i procedur stosowanych przez
panstwa czlonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich®. Jakkolwiek bowiem dyrektywa ta nie okre$la skutkéw, jakie nalezy przypisa¢ naruszeniu
takiego prawa, a w konsekwencji to do panstw czlonkowskich nalezy co do zasady uregulowanie tych
skutkéw w ramach ich autonomii proceduralnej w poszanowaniu zasad réwnowaznosci i skutecznosci,
to jednak Trybunal uwaza, prawdopodobnie na mocy tej ostatniej zasady, ze automatyczne stwierdzenie
niewaznosci decyzji o przedluzeniu stosowania $rodka detencyjnego ze wzgledu na naruszenie prawa
do bycia wystuchanym grozi naruszeniem skutecznosci tej dyrektywy”'.

91. ,Prawo Unii”, na ktérym opart sie Trybunal w tym wyroku, wydaje sie wiec wyklucza¢ mozliwo$é
automatycznego stwierdzenia niewaznosci aktu przyjetego po zakonczeniu spornego postepowania
administracyjnego ze wzgledu na naruszenie prawa do bycia wystuchanym, co byloby przeciez logiczna
konsekwencja, gdyby naruszenie tego prawa zostalo uznane za naruszenie istotnego wymogu
proceduralnego.

92. Nurt orzecznictwa Sadu i Sadu do spraw Stuzby Publicznej sam w sobie nie jest zreszta w tym
wzgledzie jednorodny. Jakkolwiek bowiem w tych wyrokach te dwa sady uznaly prawo do bycia
wysluchanym za istotny wymég proceduralny, to jednak badaly one w niektérych z tych spraw,
nawigzujagc do ww. orzecznictwa Trybunalu, czy w braku takiego naruszenia postepowanie
administracyjne mogloby doprowadzi¢ do odmiennego rezultatu®. Jak juz wskazalem stwierdzenie
przez sad Unii naruszenia (prawdziwego) istotnego wymogu proceduralnego nie wymaga w zadnym
razie przeprowadzania takiego badania, poniewaz rozpatrywany akt administracyjny jest niewazny
Z mMocCy prawa.

93. W obecnym stanie orzecznictwa Trybunalu sadze zatem, Zze naruszenie prawa do bycia
wysluchanym w toku postepowania administracyjnego nie stanowi naruszenia istotnego wymogu
proceduralnego w rozumieniu art. 263 TFUE, ktére sad Unii moze uwzgledni¢ z urzedu®.

49 — Zobacz w szczeg6lnosci podobnie wyroki: Rada i Komisja/Interpipe Niko Tube i Interpipe NTRP (C-191/09 P i C-200/09 P, EU:C:2012:78,
pkt 79); G. i R. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, pkt 38, jak rowniez przytoczone tam orzecznictwo).

50 — Dz.U. L 348, s. 98.
51 — Wyrok G. iR. (C-383/13 PPU, EU:C:2013:533, pkt 41).
52 — Zobacz podobnie w szczegdlnosci wyroki: Bui Van/Komisja (F-51/07, EU:F:2008:112, pkt 81); Knéll/Europol (F-44/09, EU:F:2010:68, pkt 70).

53 — Dotyczy to takze moim zdaniem naruszenia prawa dostepu do akt, ktére moze doprowadzi¢ do stwierdzenia niewaznoéci rozpatrywanego
aktu administracyjnego, jezeli naruszone zostalo prawo do obrony zainteresowanej osoby, ktére moze zosta¢ naprawione w toku
postepowania sadowego, w ktérym to przypadku ciezar dowodu polega na wykazaniu, ze dokumenty te mogly zosta¢ wykorzystane dla
obrony tej osoby. Zobacz w tym wzgledzie w szczegdlnosci wyroki: Solvay/Komisja (C-110/10 P, EU:C:2011:687, pkt 50-52 i 57-58);
Siemens i in./Komisja (C-239/11 P, C-489/11 P i C-498/11 P, EU:C:2013:866, pkt 370, 371).
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94. Taka ocena moglaby moim zdaniem zosta¢ podwazona jedynie wéwczas, gdyby Trybunal zamierzat
przyznaé wieksze znaczenie ,przenikalnosci”, jaka wydaje sie istnie¢ pomiedzy poszanowaniem prawa
do bycia wystuchanym i ciagzacym na organie administracji obowigzkiem uzasadnienia,
a w konsekwencji polaczyl to prawo w bardziej zdecydowany i rozstrzygajacy sposéb z zasada dobrej
administracji, lezaca w interesie og6lnym ™.

95. Podejscie to, ktére bylo w istocie prezentowane przez Komisje na rozprawie, znajduje rzeczywiscie
pewne poparcie w orzecznictwie Trybunatu.

96. W wyrokach Mukarubega (C-166/13, EU:C:2014:2336, pkt 47 i 48) oraz Boudjlida (C-249/13,
EU:C:2014:2431, pkt 37 i 38) Trybunal powiazal bowiem prawo do bycia wysluchanym z celem
polegajacym na zapewnieniu, aby wlasciwy organ mial mozliwo$¢ pozytecznego uwzglednienia,
rzetelnie i bezstronnie, wszystkich okoliczno$ci dotyczacych konkretnego przypadku dla umozliwienia
temu organowi szczegdlowego uzasadnienia swojej decyzji. Czynigc to Trybunal uznaje, ze
uzasadnienie aktu administracyjnego stanowi ,konsekwencje zasady przestrzegania prawa do obrony”.

97. Poza tym argumentacja przeprowadzona przez Komisje na rozprawie wydaje si¢ réwniez dosé
spojna z wyraznym wlaczeniem poszanowania prawa do bycia wysluchanym, obok obowiazku
uzasadnienia swoich decyzji przez organy administracji, do wyliczenia praw objetych ,prawem do
dobrej administracji” ustanowionym w art. 41 Karty.

98. Wydaje mi si¢ natomiast, ze Trybunal powinien wystrzegaé si¢ synkretyzmu mieszajac charakter
i zakres prawa jednostek do bycia wystuchanym z charakterem i zakresem obowiazku uzasadnienia
ciazacego na organach administracji.

99. Dokladniej rzecz ujmujac, obowiazek uzasadnienia cigzacy na organach administracji nie ogranicza
sie z pewno$cia do poszanowania przez te organy uwzglednienia uwag jednostek przed wydaniem
kazdej niekorzystnej dla nich decyzji. Jak w istocie wynika z orzecznictwa, przyczynia si¢ on przede
wszystkim do realizacji bardziej ogdlnego celu, mianowicie celu zapewnienia sadowi Unii mozliwosci
kontroli zgodno$ci z prawem zaskarzonego do niego aktu®. Kiedy sad Unii nie moze w pelni
przeprowadzi¢ tej kontroli, uzasadnione jest moim zdaniem badanie przezernn z urzedu naruszenia
takiego obowiazku. Okolicznos¢, ze jednostka nie mogla w uzyteczny sposéb przedstawi¢ swoich uwag
w ramach postepowania administracyjnego prowadzacego do wydania niekorzystnej dla niej decyzji,
moze oczywiscie wplyna¢é na ocene wyczerpujacego charakteru tego uzasadnienia lub jego
zasadno$ci®. Nie powstrzymuje ona jednak systemowo sadu Unii od przeprowadzenia swojej kontroli
zgodnosci z prawem tej decyzji”.

100. W konsekwencji uwazam, ze argumenty Komisji sa niewystarczajaco przekonujace dla odrzucenia
obecnego podej$cia w orzecznictwie Trybunalu, zgodnie z ktérym zarzut dotyczacy naruszenia prawa
do bycia wystluchanym w toku postgpowania administracyjnego nie stanowi naruszenia istotnego
wymogu proceduralnego w rozumieniu art. 263 TFUE, nalezacego do kategorii zarzutéw opartych na
normie porzadku publicznego, ktére sad Unii moze bada¢ z urzedu. Do strony w swym przekonaniu
poszkodowanej nalezy zatem podniesienie naruszenia takiego prawa przed sadem Unii, ktéry nie ma
obowiazku naprawiania bezczynnosci lub zaniedbania tej strony.

54 — Trybunal przyznal, ze prawo do dobrej administracji réwniez odzwierciedla zasade ogélna prawa Unii: zobacz w szczegdlnosci wyrok YS i in.
(C-141/12 i C-372/12, EU:C:2014:2081, pkt 68, jak rowniez przytoczone tam orzecznictwo).

55 — Zobacz w szczegdlnosci podobnie wyrok FLS Plast/Komisja (C-243/12 P, EU:C:2014:2006, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo).
56 — Zobacz podobnie w szczegdlnosci wyrok Komisja/Edison (C-446/11 P, EU:C:2013:798, pkt 54).

57 — W miare potrzeby nalezy doprecyzowal, ze sad Unii uznal za niedopuszczalny zarzut dotyczacy naruszenia zasady dobrej administracji
przedstawiony albo zbyt péZno przed sadem pierwszej instancji, albo po raz pierwszy na etapie odwotania przed Trybunalem: zobacz
odpowiednio wyroki: Stadtsportverband Neuss/Komisja (T-137/01, EU:T:2003:232, pkt 135 i 137); Alcoa Trasformazioni/Komisja
(C-194/09 P, EU:C:2011:497, pkt 86-91).
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III — Wnioski

101. W obliczu powyzszych rozwazan, proponuje Trybunatowi, aby na pytanie przedstawione przez
belgijska Conseil d’Etat (rade panstwa) udzielil nastepujacej odpowiedzi:

Poszanowanie prawa osoby do bycia wystuchang przez organ krajowy przed wydaniem przez ten organ
jakiejkolwiek potencjalnie niekorzystnej dla niej decyzji nie posiada w porzadku prawnym Unii
Europejskiej rangi ani pozycji réwnowaznej do tych, jakie posiadaja normy porzadku publicznego
w wewnetrznym prawie belgijskim, takie jak normy, ktére zostaly opisane przez sad odsylajacy.

Zasada réwnowaznosci nie wymaga, aby zarzut dotyczacy naruszenia poszanowania prawa do bycia
wysluchanym ustanowionego w art. 41 ust. 2 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej,
podniesiony po raz pierwszy przed sadem administracyjnym ostatniej instancji w postepowaniu
kasacyjnym, takim jak sad odsylajacy, zostal uznany za dopuszczalny i byl badany co do istoty.
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