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przedstawiona w dniu 7 wrze$nia 2017 r."

Sprawa C-403/16

Soufiane El Hassani
przeciwko
Ministrowi Spraw Zagranicznych

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Naczelny Sad Administracyjny
(Polska)]

Odestanie prejudycjalne — Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci — Kodeks wizowy —
Prawo do odwotania — Odmowa wydania wizy Schengen przez konsula — Odwotanie wnoszone do tego
samego organu administracji — Artykut 47 karty — Charakter prawa do odwolania — Odwotanie na
drodze administracyjnej lub na drodze sadowej

I. Wprowadzenie

1. Soufiane El Hassani (skarzacy) wystapil o wydanie mu wizy Schengen, aby mdgt odwiedzi¢ swoja
zone i dziecko zamieszkujace w Polsce. Polski konsul w Rabacie (Maroko) dwukrotnie odmdwil
wydania mu wizy, zaréwno w odpowiedzi na pierwszy wniosek, jak réwniez w nastepstwie odwolania
wniesionego przez skarzacego do tego samego organu. Skarzacy zaskarzyl decyzje odmowna konsula
do sadéw polskich. Jednakze prawo polskie co do zasady wylacza sadowa kontrole decyzji wydawanych
przez konsuléw.

2. W powyzszych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych Naczelny Sad Administracyjny (Polska)
zwraca si¢ do Trybunatu o dokonanie wykladni art. 32 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspolnotowy kodeks wizowy (kodeks
wizowy)®> w $wietle art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”). Co
oznacza prawo do odwolania przewidziane w art. 32 ust. 3? Czy naklada ono na panstwa
czlonkowskie obowiazek zapewnienia sgdowej kontroli decyzji w sprawie wydania wizy? Czy tez moze
wystarczajace jest w tym zakresie odwolanie na drodze administracyjnej? Ponadto jaki wplyw na te
ocene ma art. 47 karty?

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Dz.U. 2009, L 243, s. 1.
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II. Ramy prawne

A. Prawo Unii

1. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej
3. Artykul 47 akapit pierwszy karty stanowi:

»Kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do
skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidzianymi w niniejszym
artykule”.

2. Kodeks wizowy
4. Zgodnie z motywem 18 kodeksu wizowego:

»Lokalna schengeniska wspotpraca konsularna ma zasadnicze znaczenie dla jednolitego stosowania
wspdlnej polityki wizowej i wlasciwej oceny ryzyka migracji lub zagrozenia bezpieczenstwa. Z uwagi
na réznice warunkéw lokalnych poszczegélne misje dyplomatyczne i urzedy konsularne parstw
czlonkowskich powinny ocenia¢ praktyczne zastosowanie poszczegélnych przepiséw, aby zapewni¢ ich
jednolite stosowanie i w ten sposéb zapobiega¢ zjawisku polegajacemu na wykorzystywaniu mniej
rygorystycznych procedur wizowych i réznego traktowania oséb ubiegajacych sie o wize”.

5. Motyw 29 kodeksu wizowego ma nastepujace brzmienie:

»Niniejsze rozporzadzenie uwzglednia podstawowe prawa i jest zgodne z zasadami uznanymi
w szczegélnosci w Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci przyjetej przez
Rade Europy oraz w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej”.

6. Artykul 1 kodeksu wizowego okresla jego cel i zakres:

»1. Niniejsze rozporzadzenie okresla tryb i warunki wydawania wiz na tranzyt przez terytorium panstw
czlonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw czlonkowskich nieprzekraczajacy trzech
miesiecy w dowolnym sze$ciomiesiecznym okresie.

[...]"”.

7. Artykul 2 kodeksu wizowego zawiera szereg definicji. W szczegélnosci art. 2 pkt 2 lit. a) definiuje
wize jako ,zezwolenie wydawane przez panstwo czlonkowskie na tranzyt przez terytorium panstw
cztonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw czlonkowskich nieprzekraczajacy trzech
miesiecy w dowolnym szes$ciomiesiecznym okresie, liczac od dnia pierwszego wjazdu na terytorium
panstw czlonkowskich”.

8. Artykul 32 ust. 3 kodeksu wizowego stanowi:

»Osobom ubiegajacym si¢ o wize, ktérym odmoéwiono wydania wizy, przystuguje prawo do odwolania
sie od takiej decyzji. Postepowanie odwolawcze jest prowadzone przeciwko panstwu cztonkowskiemu,
ktére podjelo ostateczna decyzje w sprawie wniosku, zgodnie z prawem krajowym tego panstwa
czlonkowskiego. Panstwa czlonkowskie udzielaja osobom ubiegajacym sie o wize informacji
dotyczacych trybu postepowania w przypadku odwotania, jak okreslono w zalaczniku VI”.
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9. Zgodnie z art. 47 ust. 1 kodeksu wizowego:

»Organy centralne panstw czlonkowskich i konsulaty podaja do ogdlnej wiadomosci wszystkie istotne
informacje zwiazane ze skltadaniem wnioskéw wizowych, a zwlaszcza:

[...]

h) Ze osoba ubiegajaca si¢ 0 wize musi zosta¢ powiadomiona o negatywnej decyzji w sprawie wniosku,
ze nalezy poda¢ powody takiej decyzji i ze osoby ubiegajace sie o wize, ktérych wniosek spotkat sie
z odmowy, maja prawo do odwotania, wraz z informacja dotyczaca trybu postepowania
w przypadku odwotania, w tym o wlasciwym organie oraz o terminach zlozenia odwotania;

[...]".

10. Zalacznik VI do kodeksu wizowego zawiera standardowy formularz do powiadomienn o odmowie
wydania wizy, o jej uniewaznieniu lub cofnieciu oraz do uzasadnien, ktéry musi otrzymac kazda osoba
ubiegajaca sie o wize. U dotu tego formularza wskazano, ze kazde panstwo cztonkowskie ma obowiazek
okresli¢ procedure krajowa dotyczaca prawa do odwotania, w tym wlasciwy organ, do ktérego mozna
zlozy¢ odwotlanie, oraz termin, w jakim takie odwotanie mozna ztozy¢.

B. Prawo polskie

11. Artykut 60 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach stanowi:

»Wize Schengen lub wize krajowa wydaje sie w celu:

[...]

2) odwiedzin u rodziny lub przyjaciét”.

12. Artykul 76 ust. 1 tej ustawy przewiduje takze:

»,Od decyzji o odmowie wydania wizy Schengen [...] wydanej przez:

1) konsula — przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten organ;

2) komendanta placéwki Strazy Granicznej — przystuguje odwolanie do Komendanta Gtéwnego Strazy
Granicznej”.

13. Artykut 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi ma nastepujace brzmienie:

»S>ady administracyjne nie sa wlasciwe w sprawach:

[...]

4) wiz wydawanych przez konsuléw, z wyjatkiem wiz wydanych cudzoziemcowi bedacemu czlonkiem
rodziny obywatela panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, panstwa czltonkowskiego
Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) — strony porozumienia o Europejskim
Obszarze Gospodarczym lub Konfederacji Szwajcarskiej, w rozumieniu art. 2 pkt 4 ustawy z dnia
14 lipca 2006 r. o wjezdzie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, pobycie oraz wyjezdzie z tego
terytorium obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin”.
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II1. Okolicznosci faktyczne, postepowanie i pytania prejudycjalne

14. W dniu 24 grudnia 2014 r. skarzacy wystapil do Konsula Rzeczypospolitej Polskiej w Rabacie
(Maroko, zwanego dalej ,konsulem”) o wydanie mu wizy Schengen. Chcial on odwiedzi¢ Zone
i dziecko, obywateli polskich zamieszkujacych w Polsce. W dniu 5 stycznia 2015 r. konsul odméwil
wydania mu wizy. Skarzacy zlozyl wniosek do konsula o ponowne rozpatrzenie sprawy. W dniu
27 stycznia 2015 r. konsul wydal druga decyzje odmowna. Podstawa odmowy w przypadku obydwu
decyzji byt brak pewnosci co do intencji opuszczenia Polski przez skarzacego przed uptywem terminu
waznosci wizy.

15. Skarzacy wniost skarge na decyzje o odmowie wydania mu wizy przez konsula do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie (Polska, zwanego dalej ,sadem pierwszej instancji”’). W skardze
podnidst on miedzy innymi, Ze odmowa wydania mu wizy stanowila naruszenie art. 60 ust. 1 pkt 2
ustawy o cudzoziemcach w zwiazku z art. 8 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci (zwanej dalej ,EKPC”).

16. Skarzacy w dalszej kolejnosci podnidst, ze art. 76 ust. 1 pkt 1 ustawy o cudzoziemcach nie okresla
standardu ochrony zgodnego z art. 13 EKPC. Ponadto skarzacy stanal na stanowisku, ze art. 5 pkt 4
Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi narusza art. 14 EKPC: skarzacy, ktérego zona
i dziecko sa obywatelami polskimi mieszkajacymi w Polsce, nie moze wnie$¢ skargi do sadu
administracyjnego, podczas gdy malzonkowie innych obywateli Unii maja taka mozliwos¢.

17. Postanowieniem z dnia 24 listopada 2015 r. sad pierwszej instancji odrzucil skarge. Sad orzekl, ze
na podstawie art. 5 pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi sprawa nie nalezy
do jego wlasciwosci.

18. Skarzacy zaskarzyl to postanowienie do Naczelnego Sadu Administracyjnego — sadu odsytajacego.
W piSmie procesowym skierowanym do tego sadu skarzacy powtdrzyl swoje stanowisko
w przedmiocie naruszenia jego zdaniem art. 8 ust. 1, art. 13 i 14 EKPC. Stwierdzil ponadto, ze art. 5
pkt 4 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi jest niezgodny z art. 32 ust. 3 kodeksu
wizowego i art. 47 karty, ktére zapewniaja prawo do skutecznego srodka odwotawczego przed sadem.

19. Postanowieniem z dnia 28 kwietnia 2016 r. Naczelny Sad Administracyjny w Polsce zawiesil
postepowanie i zwrécil sie do Trybunatu z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»Czy art. 32 ust. 3 [kodeksu wizowego], z uwagi na motyw 29 preambuly kodeksu wizowego i art. 47
akapit pierwszy [karty], nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze naklada on na panstwo czlonkowskie
obowigzek zagwarantowania [skutecznego] $rodka zaskarzenia (odwotania) do sadu?”.

20. Uwagi na piSmie w niniejszej sprawie przedlozyli skarzacy, druga strona postepowania (polskie
Ministerstwo Spraw Zagranicznych), rzady czeski, estoriski i polski oraz Komisja Europejska.
Wszystkie wspomniane strony, z wyjatkiem rzadu estoniskiego, przedstawily stanowiska ustnie na
rozprawie w dniu 17 maja 2017 r.

IV. Ocena

21. Poprzez swoje pytanie sad odsylajacy zmierza do uzyskania wykladni art. 32 ust. 3 kodeksu
wizowego w $wietle art. 47 karty. Pytanie dotyczy w istocie tego, czy wspomniane przepisy nalezy
interpretowaé w ten sposdb, ze nakladaja one na panstwa czlonkowskie obowigzek zagwarantowania
prawa do odwotania na drodze sgdowej (czyli srodka zaskarzenia w postaci skargi do sadu), czy tez
wystarczajaca w tym zakresie jest mozliwo$¢ wniesienia odwolania na drodze administracyjnej ($rodka
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zaskarzenia w postepowaniu administracyjnym)?.

22. Z jednej strony art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego przewiduje ogdlne, niedookreslone ,prawo do
odwotania” si¢ od decyzji o odmowie wydania wizy, bez doprecyzowania, jaka posta¢ ma przyja¢ takie
odwotlanie. Z drugiej strony art. 47 akapit pierwszy karty gwarantuje prawo do skutecznego $rodka
prawnego przed sadem przystugujace kazdemu, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo
Unii zostaly naruszone.

23. Jednym z mozliwych sposobéw interpretowania tych przepiséw moglaby by¢ interpretacja art. 32
ust. 3 kodeksu wizowego w Swietle art. 47 akapit pierwszy karty, co w istocie zaproponowata Komisja.
Z uwagi na to, ze na pierwszy rzut oka zakres art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego jest otwarty
i niedookreslony, natomiast w art. 47 akapit pierwszy karty wyraznie mowa jest o odwotaniu do sadu,
dokonanie wykladni art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego w S$wietle art. 47 akapit pierwszy karty
sprowadzaloby sie do tego, ze wspomniany art. 32 ust. 3 nalezy automatycznie ,dostosowaé” do
»normy wyzszej rangi’, jak réwniez interpretowa¢ w ten sposéb, ze wymaga on zagwarantowania
prawa do odwotania na drodze sadowe;j.

24. Nie uwazam, aby bylo to prawidlowe podejscie w niniejszej sprawie. Moim zdaniem bardziej
wlasciwe byloby odrebne przeanalizowanie obu wspomnianych norm, a nastgpnie podjecie préby
ustalenia, jak nalezy je interpretowac lacznie. Nie jest to jedynie ¢wiczenie naukowe, przedkiadajace
préby dokonywania kwalifikacji metodami analitycznymi nad pragmatyczny minimalizm sadowy. Jak
bowiem wyjasnie w czesci C niniejszej opinii, niesie to ze soba powazne skutki natury praktycznej.

25. Struktura niniejszej opinii jest zatem nastepujaca. W pierwszej kolejnosci ocenie, jakie wymogi
w zakresie odwotlania przewiduje art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego (Srodtytut A). Nastepnie zbadam, co
doktadnie wynika z art. 47 akapit pierwszy karty (§rédtytul B). Wreszcie przedstawie swoje rozwazania
w przedmiocie konsekwencji plynacych z facznego zastosowania art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego
i art. 47 akapit pierwszy karty (Srodtytut C).

A. W przedmiocie wymogow wynikajgcych z art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego

1. Odwotanie na drodze sadowej czy na drodze administracyjne;j?

26. Jakie wymogi stawia art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego? W moim rozumieniu art. 32 ust. 3 nie
wymaga od panstw czlonkowskich zapewnienia mechanizmu sgdowej kontroli zgodnosci z prawem
decyzji o odmowie wydania wizy. Odwotanie gwarantowane przez panstwo czlonkowskie na gruncie
art. 32 ust. 3 moze mie¢ albo charakter administracyjny, albo sadowy. Moze takze obejmowacl szereg
instytucji prawnych o charakterze hybrydowym, plasujacych sie gdzieS pomiedzy kontrola
administracyjng a sadowa. Na pierwszy rzut oka art. 32 ust. 3 jest przepisem, ktérego zakres jest raczej
otwarty: wymaga on zapewnienia mozliwosci przeprowadzenia kontroli decyzji, jednakze doktadne
okreslenie formy tej kontroli lezy juz w gestii panstw cztonkowskich.

27. Whniosek taki mozna wysnu¢ na podstawie wykladni jezykowej, systemowej i celowosciowej art. 32
ust. 3 kodeksu wizowego.

3 W ramach doprecyzowania kontekstu nalezy doda¢, ze w dniach 16 pazdziernika i 26 listopada 2014 r. na podstawie art. 258 TFUE Komisja
skierowala uzasadnione opinie do rzadéw czeskiego, estoriskiego, firiskiego, polskiego i stowackiego, wzywajac je ,do zapewnienia skutecznych
$rodkéw odwotawczych w razie odmowy wydania/uniewaznienia/cofniecia wizy”. Zobacz komunikaty prasowe Komisji: MEMO/14/589 z dnia
16 pazdziernika 2014 r. i MEMO 14/2130 z dnia 26 listopada 2014 r. Zdaniem Komisji obywatele paristw trzecich maja prawo do bezstronnego
rozpatrzenia wniosku wizowego, a prawo to powinno by¢ zabezpieczone sadowa procedura odwotawcza. Na rozprawie Komisja o$wiadczyla, ze
obecnie powyzsze postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego prowadzone sa jedynie wobec Republiki
Czeskiej, Polski i Stowacji.
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a) W przedmiocie wyktadni jezykowej

28. Po pierwsze, w réznych wersjach jezykowych art. 32 ust. 3 przewaznie stosuje sie terminologie
otwartg, ktéra nie pozwala na wycigganie definitywnych wnioskéw co do trybu odwotawczego, ktérego
zagwarantowania wymaga ten przepis.

29. Wiekszo$¢ réznych wersji jezykowych zawiera odniesienia do szerokiego i niedookreslonego pojecia
srodka odwotlawczego, bez doprecyzowania, o jaki jego rodzaj konkretnie chodzi. Przykladowo we
francuskiej wersji jezykowej kodeks wizowy przewiduje ,recours”, w wersji wloskiej — ,ricorso”,
a w hiszpanskiej — ,recursos”. Sa to terminy neutralne, ktére moga odnosi¢ si¢ do zaréwno
administracyjnego, jak i sadowego srodka odwotawczego, badz tez do obu tych srodkéw.

30. W niektérych innych wersjach jezykowych uwage zwracaja dalsze niuanse jezykowe. Z jednej
strony ,beroep” w wersji niderlandzkiej lub ,Rechtsmittel” w niemieckiej mozna rozumie¢ jako
sktaniajace si¢ ku odwolaniu o charakterze sadowym. Z drugiej strony terminy uzyte w niektérych
jezykach stowianskich, takie jak ,odvolani” w czeskiej wersji jezykowej, ,odvolanie” w stowackiej wersji
jezykowej i ,odwotania” w polskiej wersji jezykowej, mozna by rozumie¢ jako wyraznie odnoszace sie
do srodka odwotawczego o charakterze administracyjnym.

31. W kazdym razie zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w przypadku rozbiezno$ci miedzy réznymi
wersjami jezykowymi przepisu prawa Unii znaczenia tego przepisu nie mozna ocenia¢ wylacznie na
podstawie wykladni jezykowej, lecz nalezy czyni¢ to przy pomocy ogdlnej systematyki i celow
uregulowania, ktérego cze$¢ przepis 6w stanowi‘. Argument oparty na poréwnawczej analizie
jezykowej sam w sobie wyraznie nie jest zatem rozstrzygajacy.

32. Po drugie, na plaszczyznie jezykowej istotny moze by¢ fakt, iz samo brzmienie art. 32 ust. 3
kodeksu wizowego wskazuje na wyrazne odniesienie do prawa krajowego. Przepis ten bowiem wprost
stanowi, ze postepowanie odwolawcze prowadzone jest zgodnie z prawem krajowym panstwa
czlonkowskiego, ktére podjeto ostateczna decyzje w sprawie wniosku wizowego.

33. Wobec tego z brzmienia art. 32 ust. 3 mozna wyprowadzi¢ jedyny jasny wniosek, ze prawodawca
Unii pozostawil decyzje w przedmiocie charakteru i konkretnych uzgodnienn w zakresie procedur
odwotawczych dostepnych dla oséb ubiegajacych sie o wize w gestii panstw czlonkowskich. To
gléwnie do nich nalezy nadanie ksztaltu prawu do odwolania.

b) W przedmiocie wykiadni systemowej

34. Ten wstepny wniosek nie ulega zmianie, gdy analizie poddamy kontekst art. 32 ust. 3, zar6wno
w ramach kodeksu wizowego (wewnetrzny argument systemowy), jak i w szerszym ujeciu (zewnetrzny
argument systemowy).

35. Co sie tyczy wewnetrznego argumentu systemowego, nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,odwotania” jest

stosowane takze w innych cze$ciach kodeksu wizowego. Niemniej jednak takze w owych miejscach
zastosowano je w sposob otwarty i niedookreslony.

4 Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 1 marca 2016 r., Alo i Osso (C-443/14 i C-444/14, EU:C:2016:127, pkt 27); z dnia 15 marca 2017 r., Al
Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, pkt 32).
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36. Artykutl 34 ust. 7, ktérego brzmienie jest zblizone do brzmienia art. 32 ust. 3, przewiduje jedynie
»prawo do odwotania” od decyzji w sprawie uniewaznienia lub cofniecia wizy. W przepisie tym takze
nie zdefiniowano pojecia odwolania. Podobnie art. 47 ust. 1 lit. h) wymaga od panstw cztonkowskich
podania do publicznej wiadomosci informacji, ze osoby ubiegajace sie o wize, ktérych wniosek spotkatl
sie z odmowy, maja ,prawo do odwotania”. Konkretniej rzecz ujmujac, od panstw czlonkowskich
wymaga si¢ podania informacji dotyczacej trybu postepowania w przypadku odwolania, ,w tym
o wlasciwym organie oraz o terminach zlozenia odwofania”.

37. Obowiazek informacyjny po stronie panstw czlonkowskich znajduje takze wyraz w standardowym
formularzu zawartym w zalaczniku VI do kodeksu wizowego. Formularz ten nalezy stosowaé do
powiadomient o odmowie wydania wizy, o jej uniewaznieniu lub cofnieciu oraz do uzasadnien. W mysl
art. 32 ust. 3 formularz ten potwierdza tez w istocie, ze to do ustawodawcy krajowego nalezy okre$lenie
odpowiednich procedur, a nastepnie poinformowanie o nich osoby ubiegajacej sie o wize.

38. Po raz kolejny warto podkresli¢, ze biorac pod uwage brak konkretnego okreslenia charakteru
organu wlasciwego do rozpatrywania odwolan od decyzji odmownych w sprawie wydania wizy —
obojetnie, czy ma to by¢ organ sadowy czy administracyjny — wydaje sie, ze kodeks wizowy, w ujeciu
calo$ciowym, w sposéb zamierzony pozostawia te kwestie kompetencji panstw czlonkowskich, ktérych
zadaniem jest okreslenie konkretnego rodzaju $rodka odwotawczego, jaki ich zdaniem jest najbardziej
odpowiedni w kontekscie ich wlasnych struktur instytucjonalnych®.

39. Takie rozumienie wyraznie potwierdza zewmetrzny argument systemowy osadzony w szerszym
kontekscie, gdy uwage przeniesiemy poza kodeks wizowy na inne akty prawa wtérnego, ktére to akty
takze reguluja kwestie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium Unii Europejskiej. Z jednej
strony zaréwno w przypadku pobytu kroétkiego, jak i dilugiego akty te zasadniczo nie przewiduja
sadowej kontroli decyzji zakazujacych wjazdu. Z drugiej strony w przeciwienstwie do powyzszego,
w sytuacji gdy prawodawca Unii uznal, ze to wlasnie odwolanie na drodze sadowej jest
najodpowiedniejsza instytucja, wyraznie wskazal on taka mozliwosc.

40. W ramach pierwszej tej kategorii szereg aktéw prawa wtérnego regulujacych przyjmowanie
obywateli panstw trzecich na terytorium Unii Europejskiej nie wymaga wyraznie zagwarantowania
drogi odwolawczej w postaci skargi do sgdu. Niektére akty nie precyzuja charakteru odwotania od
decyzji o odmowie wjazdu, takich jak odmowa wydania jednego zezwolenia na prace®, oddalenie
wniosku o laczenie rodziny’ czy — stanowiaca prawdopodobnie najblizsza analogie do rozpatrywanej
sytuacji — wydana na granicy decyzja o odmowie wjazdu na terytorium paristw czlonkowskich®. Inne

5 Mozna doda¢é, ze w (opracowanym przez Komisje) podreczniku do rozpatrywania wnioskéw wizowych takze nie sprecyzowano charakteru
odwolania (decyzja Komisji C(2010) 1620 wersja ostateczna z dnia 19 marca 2010 r. ustanawiajaca podrecznik do rozpatrywania wnioskéw
wizowych i zmieniania wydanych wiz, s. 77, 89). Nie ulega watpliwosci, ze podrecznik nie ma prawnie wigzacego charakteru. Niemniej jednak
mozna z duza doza prawdopodobienistwa zalozy¢, ze gdyby kodeks wizowy rzeczywiscie wymagal zagwarantowania mozliwosci wniesienia
odwotania do sadu, Komisja z pewnoscig nie pominelaby tak istotnego faktu w podreczniku charakteryzujacym sie raczej szczegélowoscia
w pozostalym zakresie.

6 Zobacz art. 8 ust. 2 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/98/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie procedury jednego wniosku
o jedno zezwolenie dla obywateli paristw trzecich na pobyt i prace na terytorium panstwa czlonkowskiego oraz w sprawie wspdlnego zbioru
praw dla pracownikéw z panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwie czlonkowskim (Dz.U. 2011, L 343, s. 1).

7 Zobacz art. 18 dyrektywy Rady 2003/86/WE z dnia 22 wrze$nia 2003 r. w sprawie prawa do faczenia rodzin (Dz.U. 2003, L 251, s. 12 — wyd.
spec. w jez. polskim, rozdz. 19, t. 6, s. 224, zwanej dalej ,dyrektywa w sprawie taczenia rodzin”).

8 Zobacz art. 14 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad
regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeksu granicznego Schengen) (Dz.U. 2016, L 77, s. 1).

ECLILEU:C:2017:659 7



OPINIA M. BOBEKA — SPRAWA C-403/16
EL HASSANI

akty wyraznie przewiduja mozliwo$¢ wniesienia $rodka odwolawczego do sadu lub organu
administracyjnego. Taka sytuacja dotyczy w szczegdlno$ci odmowy wydania zezwolenia na pobyt dla
studentéw bedacych cudzoziemcami’® lub wszelkich decyzji odmownych w sprawie wnioskéw
o zezwolenie na wykonywanie pracy sezonowej .

41. Pomimo tych réznic nalezy zauwazy¢, ze w kontekscie prawa do odwotania od decyzji o odmowie
wjazdu pobyty dlugie nie sa traktowane w sposob bardziej ,przychylny” niz pobyty krétkie. Skoro
jednak wspomniane decyzje niekoniecznie wymagaja kontroli sadowej, taki sam wniosek nalezy
a fortiori wysuna¢ w kontekscie pobytéw krotkich.

42. Co sie tyczy drugiej kategorii, wydaje sie, ze kilka innych aktéw prawa wtérnego obejmujacych
kwestie wjazdu obywateli panstw trzecich na terytorium panstw czlonkowskich wyraznie przewiduje
sadowa kontrole decyzji odmownych. Dzieje sie tak w przypadku wjazdu czlonkéw rodziny obywateli
Unii'' lub w przypadku oséb ubiegajacych sie o azyl". Pokazuje to, ze w sytuacji gdy prawodawca
chce, aby zapewniona byta sadowa kontrola decyzji, wskazuje to w sposéb wyrazny.

43. Podsumowujac, wspomniana réznorodno$¢ mechanizméw pokazuje, ze prawodawca Unii moze
przewidywa¢ oba rodzaje s$rodkéw odwolawczych oraz ze, w sytuacji gdy niewatpliwie wymaga
zapewnienia $rodka odwolawczego w postaci skargi do sadu, wskazuje na ten wymdg wprost. Oprdcz
szczegblnych sytuacji zwiazanych gltéwnie z obywatelstwem Unii i azylem wydaje sie takze, ze od
panstw czlonkowskich zwykle nie wymaga sie zagwarantowania sagdowej kontroli decyzji o odmowie
wjazdu obywateli panstw trzecich.

¢) W przedmiocie wyktadni celowosciowej

44. Na tyle, na ile mozna ustali¢, wydaje sie, Zze zamiarem prawodawcy Unii bylo pozostawienie kwestii
wyboru charakteru $§rodka odwotawczego w gestii panstw cztonkowskich. Wniosek taki nasuwa si¢ nie
tylko na podstawie szczegélnego celu art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego, lecz takze na podstawie
ogoblnego celu kodeksu wizowego w ujeciu calo$ciowym.

9 Zobacz art. 34 ust. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/801 z dnia 11 maja 2016 r. w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu prowadzenia badan naukowych, odbycia studiéw, szkolen, udzialu w wolontariacie, programach wymiany
mlodziezy szkolnej lub projektach edukacyjnych oraz podjecia pracy w charakterze au pair (Dz.U. 2016, L 132, s. 21). Mozna doda¢, ze
w kontekscie poprzedniczki tej dyrektywy rzecznik generalny M. Szpunar powzial watpliwo$¢, czy wylaczenie sadowego srodka odwotawczego
byloby zgodne z art. 47 karty [opinia rzecznika generalnego M. Szpunara w sprawie Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, pkt 75)].

10 Zobacz art. 18 ust. 5 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/36/UE z dnia 26 lutego 2014 r. w sprawie warunkéw wjazdu i pobytu
obywateli panstw trzecich w celu zatrudnienia w charakterze pracownika sezonowego (Dz.U. 2014, L 94, s. 375).

11 Zobacz art. 15 i 31 dyrektywy 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa obywateli Unii
i czfonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie 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 (Dz.U. 2004, L 158, s. 77 — wyd. spec. w jez. polskim, rozdz. 5, t. 5, s. 46, zwanej dalej ,dyrektywa
o obywatelstwie”).

12 Zobacz art. 27 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia
kryteriéw i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej
zlozonego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca (wersja przeksztalcona) (Dz.U. 2013,
L 180, s. 31). W odniesieniu do zakresu kontroli na podstawie tego rozporzadzenia zob. wyrok z dnia 7 czerwca 2016 r., Ghezelbash (C-63/15,
EU:C:2016:409). Zobacz takze art. 46 ust. 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/32/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
wspdlnych procedur udzielania i cofania ochrony miedzynarodowej (wersja przeksztalcona) (Dz.U. 2013, L 180, s. 60).
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45. Patrzac z punktu widzenia szczegdlnego celu art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego, z niewielkiej liczby
dostepnych dokumentéw wynika, ze kilka panstw czlonkowskich bylo niechetnych wyraznemu
zagwarantowaniu prawa do sgdowego $rodka odwotawczego. Na rozprawie rzad czeski podnidsl, ze
w toku negocjacji, ktére doprowadzity do przyjecia kodeksu wizowego, kwestia dokladnego charakteru
i cech $rodka odwotawczego celowo zostala pozostawiona otwarta. Chociaz powyzsze sugestie znajduja
niejako potwierdzenie w genezie tego przepisu'’, w braku wyraznego wskazania co do intencji
prawodawcy w tej kwestii, argument ten nie jest jednak rozstrzygajacy.

46. Co sie tyczy ogolnych zalozen kodeksu wizowego, wydaje sie, ze przyjmujac Wspdlnotowy kodeks
wizowy, Parlament i Rada starali sie wyeliminowad istniejace wczes$niej rozbiezno$ci w przepisach,
w szczeg6lnosci dotyczace materialnych przestanek wjazdu oraz gwarancji proceduralnych, takich jak
obowiazek uzasadnienia i prawo do odwotania od decyzji odmownych'. Jest zatem jasne, ze instytucje
te dazyly do unifikacji rzeczonych przestanek w celu unikniecia zjawiska ,visa shopping”
i zagwarantowania réwnego traktowania oséb ubiegajacych sie o wize, co zostalo podkreslone
w motywie 18 rozporzadzenia.

47. Jednakze, mimo ze prawodawca Unii ujednolicil kwestie istnienia prawa do odwolania, nie dokonat
on pelnej harmonizacji w zakresie charakteru tego srodka. Patrzac calosciowo, wyglada na to, ze
prawodawca celowo uksztaltowal ten $rodek prawny w sposéb niedookreslony, pozostawiajac otwarta
kwestie jego charakteru.

d) Whiosek posredni

48. Artykul 32 ust. 3 kodeksu wizowego wymaga zapewnienia mozliwosci odwotania sie od decyzji
wizowej. Jednakze przepis ten sam w sobie nie przesadza, jaki charakter ma mie¢ owo odwotanie.
Uregulowanie tej kwestii pozostaje w gestii panstw czlonkowskich. Wobec tego odwolanie moze mie¢
charakter administracyjny, sadowy lub by¢ potaczeniem obu tych rodzajéw.

2. W przedmiocie réwnowaznosci i skutecznosci wybranego rodzaju srodka odwotawczego

49. Z uwagi na otwarty charakter art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego rzad polski zdecydowat si¢ na wybér
administracyjnego $rodka odwolawczego od decyzji o odmowie wydania wizy: odwotanie od pierwszej
decyzji konsula mozna wnie$¢ do tegoz konsula, ktéry ponownie rozpatrzy sprawe.

50. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze na obecnym etapie moja analiza nie uwzglednia jeszcze
art. 47 akapit pierwszy karty, ktéry przewiduje zasade skutecznej ochrony sgdowej. Jednakze wybdr
charakteru (poziomu) $rodka prawnego nie oznacza, ze sposéb wykonania tego wyboru, po jego
dokonaniu, zostaje wytaczony spod jakiejkolwiek kontroli w $wietle prawa Unii.

13 Wydaje sie, ze w toku negocjacji zaréwno Parlament Europejski, jak i Komisja opowiadaly sie za wykorzystaniem odwolania na drodze sadowe;j,
podczas gdy wiele panstw czlonkowskich bylo przeciwko takiemu rozwigzaniu z obawy przed przeciazeniem sadéw tych panstw — dokument
Rady nr 14628/08 z dnia 23 pazdziernika 2008 r., s. 3 (pkt 2).

14 Przed wejsciem w zycie kodeksu wizowego parnstwa czlonkowskie stosowaly bardzo rézne praktyki w zakresie obstugi wizowej. W szczegélnosci
nie wszedzie gwarantowano prawo do odwolania. Aby zapoznaé sie z przegladem poréwnawczym obecnych uzgodnienn funkcjonujacych
w panstwach czlonkowskich, zob. Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Prawa podstawowe: wyzwania i osiggniecia w 2012 r.
(sprawozdanie roczne), Luksemburg, Urzad Publikacji, 2012, s. 91-95.
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51. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w braku harmonizacji procedur krajowych szczegélowe
przepisy ustanawiajace prawo do odwolania stanowia kwestie nalezaca do porzadku prawnego
poszczegélnych panstw czlonkowskich zgodnie z zasada autonomii proceduralnej. Niemniej jednak
owe procedury powinny spelnia¢ podwoéjny warunek, a mianowicie nie moga by¢ mniej korzystne niz
procedury dotyczace podobnych sytuacji podlegajacych prawu krajowemu (zasada réwnowaznosci)
oraz nie moga czyni¢ praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym dochodzenia praw
przyznanych przez prawo Unii (zasada skutecznosci) ™.

52. Wobec tego nalezy zbada¢, czy tryb odwolania administracyjnego, oceniany indywidualnie
i rozpatrywany niezaleznie, jest zgodny z podwdjnym wymogiem réwnowaznosci (a) i skutecznosci (b).
Jasne jest, ze w niniejszej czesci opinii moge zaoferowac jedynie pewne wytyczne co do oceny, jaka
ostatecznie nalezy do sadu odsylajacego, ktéry jako jedyny w pelni zna wlasciwe przepisy i procedury
prawa krajowego.

a) W przedmiocie réwnowaznosci

53. Ocena réwnowazno$ci w odniesieniu do przetwarzania wnioskéw wizowych nie jest zadaniem
prostym. Obecnie wiekszo$¢ wiz krétkoterminowych ma charakter ,wiz Schengen” lub wiz, ktére sa
wydawane zgodnie z kodeksem wizowym. Wobec tego nie jest tatwo okresli¢, co jest lub co mogtoby
by¢ najblizszym, réwnoleglym systemem w prawie krajowym w celu ustalenia odpowiedniego
kryterium poréwnawczego dla potrzeb oceny réwnowaznosci.

54. Na rozprawie oméwiono dwa mozliwe kryteria poréwnawcze: po pierwsze, dyskrecjonalne decyzje
administracyjne w sprawie wjazdu (w szczegélnosci decyzje o odmowie wydania wizy na podstawie
kodeksu wizowego oraz decyzje o odmowie wjazdu wydane na podstawie kodeksu granicznego
Schengen) oraz, po drugie, inne decyzje wydawane przez konsuléow (takie jak ewentualne decyzje
w sprawie stanu cywilnego, legalizacji dokumentéw czy wydawania paszportéw). Pierwsze mozliwe
kryterium poréwnawcze obejmuje ten sam przedmiot (decyzje w sprawie wjazdu na terytorium kraju),
ale rézne organy decyzyjne. Drugie odnosi si¢ do tego samego organu decyzyjnego, ale przedmiot
decyzji wydanych przez ten organ jest rézny.

55. Po pierwsze, co sie tyczy dyskrecjonalnych decyzji administracyjnych w sprawie wjazdu, wydaje sie,
ze w S$wietle prawa polskiego zakres kontroli zgodnosci z prawem decyzji w sprawie wydania wizy
zalezy od tego, ktdry krajowy organ administracyjny jest wlasciwy do wydania decyzji, jak réwniez od
statusu osoby ubiegajacej sie¢ o zezwolenie na wjazd. W szczegdlnosci wydaje sie, ze kontrola sadowa
jest dostepna w przypadku decyzji w sprawie wydania wizy wydawanych przez Ministra Spraw

Zagranicznych, wojewode lub Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej .

56. Po drugie, w odniesieniu do decyzji wydawanych przez konsuléw wydaje sie, ze procedura
ponownego rozpatrzenia sprawy w przypadku decyzji wydawanych przez konsula znajduje
zastosowanie wylacznie do decyzji o odmowie wydania wizy. Rzad polski wydawal sie sugerowa¢ na
rozprawie, ze pozostale rodzaje decyzji wydawanych przez konsula podlegaja kontroli w drodze innych
procedur.

57. Klasyczna ocena wymogu réwnowaznosci zwykle dotyczy drugiego typu poréwnania: roszczenia
oparte na przepisach prawa Unii sa poréwnywane z roszczeniami, ktére nie opieraja si¢ na przepisach
prawa Unii, w toku ich rozpatrywania przez ten sam organ w ramach podobnego postepowania —
w niniejszej sprawie przez konsula.

15 Zobacz na przyktad wyroki: z dnia 18 marca 2010 r., Alassini i in. (od C-317/08 do C-320/08, EU:C:2010:146, pkt 48); z dnia 17 lipca 2014 r.,
Sanchez Morcillo i Abril Garcia (C-169/14, EU:C:2014:2099, pkt 31); z dnia 17 marca 2016 r., Bensada Benallal (C-161/15, EU:C:2016:175,
pkt 24).

16 Odpowiednio w przypadku decyzji w sprawie wydania wizy dotyczacych dyplomatéw (Minister Spraw Zagranicznych), przediuzenia wiz
(wojewoda) i wydawania wiz na granicy (Komendant Giéwny Strazy Granicznej).
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58. Jednakze z uwagi na to, ze informacje przedtozone Trybunatowi w tym zakresie sa dos¢ lakoniczne,
w gestii sadu odsylajacego pozostaje ustalenie, jakie podobmne roszczenia sa rozpatrywane przez
konsuléw i czy sg one traktowane odmiennie.

b) W przedmiocie skutecznosci

59. Jak juz wskazano, wymédg skutecznosci oznacza, ze krajowe procedury nie powinny czynic¢
dochodzenia roszczen na gruncie prawa Unii praktycznie niemozliwym lub nadmiernie utrudnionym
przed sadami krajowymi.

60. Na gruncie prawa polskiego wydaje sig, ze, z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy, ten
sam konsul, ktéry wydal pierwsza decyzje, ma za zadanie rozpatrzy¢ odwolanie od swojej decyzji. Czy
taka procedure ponownego rozpatrzenia mozna uznac za skuteczng?

61. Zdaniem sadu odsylajacego, skarzacego i Komisji nie ma pewnosci co do skutecznosci ponownego
rozpatrzenia sprawy przez tego samego konsula.

62. Z kolei polskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych utrzymuje, Zze ponowne rozpatrzenie sprawy
przez konsula jest skuteczne. Ministerstwo przedstawilo statystyki dla uzasadnienia swojego
stanowiska: z danych statystycznych przedlozonych przez ministerstwo wynika, ze $rednio i w ujeciu
globalnym w odniesieniu do wszystkich polskich konsulatéw ponad jedna trzecia decyzji o odmowie
wydania wizy zostaje uchylona. Odnoszac sie¢ w szczegdlnosci do Konsula Rzeczypospolitej Polskiej
w Maroku, liczba ta moze dotyczy¢ nawet okoto 60% spraw.

63. Z mojego punktu widzenia kwestia skutecznosci procedury to gléwnie kwestia prawna
o charakterze strukturalnym, a nie zadanie z dziedziny statystyki. Dane statystyczne sa oczywiscie
istotne, ale w drugiej kolejnosci, jako czes¢ analizy prawnej — w celu potwierdzenia lub obalenia
twierdzenia, ze okreslony system prawny funkcjonuje w dany sposéb. Analiza ta moze takze stuzyc
potwierdzeniu podejrzenia, Zze system prawny z pozoru stosowany bez rozréznienia moze
w rzeczywisto$ci wywolywaé zupelnie inne skutki. W oderwaniu od analizy prawnej dane statystyczne
maja ograniczone znaczenie.

64. Jednakze, o ile ma to jakiekolwiek znaczenie, nie jestem pewien, czy przedstawiajac takie dane, rzad
polski faktycznie pomaga uzasadni¢ swoje twierdzenie co do skuteczno$ci stosowanych procedur.
Wrecz przeciwnie: 60-procentowy wskaznik decyzji uchylonych w nastepstwie odwolania wzbudza
raczej powazne watpliwosci co do calej procedury, w szczegélnosci co do jakosci procesu decyzyjnego
W pierwszej instancji.

65. Wracajac do poziomu strukturalnego, prawnego: kiedy odwolanie administracyjne mozna uzna¢ za
skuteczny srodek prawny?

66. Zdrowy rozsadek podpowiada, ze aby dana procedure uznaé za procedure odwotawcza, musi ona
zawiera¢ w sobie jaki§ element nowosci. Jezeli ta sama osoba jest adresatem wniosku o ponowne
zbadanie tego samego zestawu informacji, tego rodzaju dzialanie mozna nazwaé w rézny sposéb ", ale
na pewno nie ,odwolaniem”. Nowy element zwykle oznacza, Ze inna osoba przyglada sie tej samej
sprawie z nowej perspektywy, zwykle majac do dyspozycji nowe informacje, dokumenty czy
argumenty. Wobec tego mozna uznad, Zze istnieja dwa elementy charakterystyczne dla odwotania: inna
osoba rozpatrujaca sprawe lub organ rozstrzygajacy oraz inna dokumentacja przedtozona do badania.

17 To, jak sadzilem, Albert Einstein stwierdzil, ze ,szalefistwem jest robi¢ wciaz to samo i oczekiwa¢ réznych rezultatéw”. Cytat ten niestusznie
przypisano Einsteinowi — zob. A. Calaprice (ed.), The Ultimate Quotable Einstein, Princeton University Press 2011, s. 474, ktéra pochodzenia
tego cytatu upatruje w powiesci pt. Sudden Death autorstwa Rity Mae Brown, New York, Bantam Books, 1983, s. 68.
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67. Ustalenie, czy i w jakim zakresie procedura ponownego rozpatrzenia przez konsula decyzji
o odmowie wydania wizy na gruncie prawa polskiego spelnia te przestanki, nalezy do sadu
odsylajacego. Zapytana o ten konkretny aspekt podczas rozprawy, druga strona postepowania
zasugerowala, ze osoby, ktérych wniosek wizowy zostal rozpatrzony odmownie, maja mozliwos¢
przedlozenia konsulowi nowej dokumentacji w ramach procedury odwotawczej. Druga strona
postepowania wskazala takze na istnienie wewnetrznego okélnika w ramach wydzialu konsularnego
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, w ktérym zaleca si¢ przydzielanie przez konsuléw odwolan,
w najszerszym mozliwym zakresie, w sposéb ,horyzontalny”: mianowicie innemu urzednikowi
konsularnemu w ramach tego samego konsulatu.

68. Ustalenie dokladnych przepiséw prawa krajowego i praktyki krajowej w tym zakresie nalezy do
sadu odsylajacego. Mozna jedynie doda¢, ze szczegdlny kontekst misji dyplomatycznych ma naturalnie
istotne znaczenie w niniejszej sprawie. Z jednej strony misje dyplomatyczne dysponuja wszelkimi
$rodkami pozwalajacymi na dokonanie oceny wnioskéw wizowych z uwagi na szeroka wiedze
w zakresie konkretnych faktéw dotyczacych osoby ubiegajacej sie o wize. Sa one réwniez w zwiazku
z tym doskonale przygotowane do tego, by rozpatrywa¢ odwotania od decyzji o odmowie wydania
wizy, chociaz nalezy zapewnié, by rodzaj odwotania administracyjnego przewidziany w przepisach
krajowych byl skuteczny. Z drugiej strony do$¢ jasne jest takze to, ze nie wszystkie misje
dyplomatyczne i urzedy konsularne dysponuja wystarczajaca liczba personelu i pracownikéw
z wiekszym stazem niz osoba wydajaca pierwsza decyzje. Jednak nawet w takich przypadkach panstwa
czlonkowskie maja do wyboru szereg opcji stuzacych zapewnieniu, by nawet w obliczu takich
ograniczenn odwolanie administracyjne bylo skuteczne w sensie opisanym powyzej, na przyklad
poprzez powierzenie rozpatrzenia odwolania innej osobie w ramach tego samego organu konsularnego
(delegowanie horyzontalne).

¢) Wniosek posredni

69. W $wietle powyzszego moim zdaniem art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego nalezy interpretowac¢ w ten
sposéb, ze decyzje w przedmiocie charakteru odwotania od decyzji o odmowie wydania wizy
pozostawia on w gestii poszczegélnych panstw czltonkowskich, pod warunkiem ze wybrany przez nie
$rodek odwotawczy nie narusza zasad réwnowaznosci i skutecznosci.

B. W przedmiocie wymogow wynikajgcych z art. 47 akapit pierwszy karty

70. Artykut 47 karty, zatytulowany ,,Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego
sadu”, kodyfikuje ogdlng zasade skutecznej ochrony sadowej wczesniej ustanowiona przez Trybunat'®.
Niedawno Trybunal orzekl! takze, ze ,[pJrawu temu odpowiada spoczywajacy na panstwach
czlonkowskich stosownie do art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE obowiazek ustanowienia $rodkéw
niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii”*.

71. Zgodnie z art. 47 akapit pierwszy karty kazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo
Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem.

72. Czego wymaga art. 47 akapit pierwszy karty ogélnie w kontekscie kodeksu wizowego,
a w szczegolnosci jego art. 32? Moim zdaniem art. 47 akapit pierwszy naklada wymég, aby panstwa
czlonkowskie zapewnialy sadowa kontrole decyzji o odmowie wydania wizy, tj. gwarantowaly prawo
do drogi sadowe;j.

18 W przedmiocie skutecznej ochrony sadowej zob. wyroki: z dnia 15 maja 1986 r., Johnston (222/84, EU:C:1986:206, pkt 18); z dnia
15 pazdziernika 1987 r., Heylens i in. (222/86, EU:C:1987:442, pkt 14); w zwiazku z art. 47 karty zob. pézniejsze wyroki: z dnia 13 marca
2007 r., Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, pkt 37); z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB, (C-279/09, EU:C:2010:811, pkt 33); z dnia 18 grudnia
2014 r., Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2453, pkt 45).

19 Zobacz wyrok z dnia 16 maja 2017 r., Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, pkt 44).
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73. Po zbadaniu (1), czy art. 47 akapit pierwszy znajduje zastosowanie w niniejszej sprawie,
w szczeg6lnosci w odniesieniu do prawa, praw lub wolnosci zagwarantowanych przez prawo Unii,
objetych jego zakresem, dokonam oceny (2) dokladnego znaczenia wyrazenia ,skuteczny s$rodek
prawny przed sadem”.

1. Jakie ,prawa i wolnosci” gwarantuje prawo Unii?

74. Aby mozliwe bylo zastosowanie art. 47 akapit pierwszy karty, konieczne jest laczne spelnienie
dwoch przestanek. Po pierwsze, rozpatrywana sytuacja musi by¢ objeta zakresem prawa Unii, aby
mozliwe bylo zastosowanie karty jako takiej (art. 51 ust. 1 karty zgodnie z wykladnia Trybunalu
przedstawiona w wyroku Akerberg Fransson®). Po drugie, jak wyraznie wynika z brzmienia art. 47
akapit pierwszy, aby mozliwe bylo zastosowanie szczegélnego postanowienia art. 47 akapit pierwszy,
skarzacemu musi przystugiwa¢ okreslone ,prawo” lub okreslona ,, wolno$¢” na gruncie prawa Unii.

75. Zdecydowanie mialbym watpliwosci co do przyjecia stanowiska, zgodnie z ktérym prawo do
skutecznego $rodka prawnego przed sadem wynika juz z samej mozliwosci zastosowania karty?,
przynajmniej z czterech powoddéw.

76. Po pierwsze, nalezy mie¢ na uwadze brzmienie art. 47 akapit pierwszy karty. Postanowienie to
wyraznie odnosi si¢ do faktu, iz aby mozliwe bylo zastosowanie tego postanowienia, musi dojs¢ do
naruszenia ,praw lub wolnosci zagwarantowanych przez prawo Unii’. Gdyby intencja prawodawcy
bylo zapewnienie powszechnego stosowania art. 47 akapit pierwszy, ktéry uruchamiany bylby na
podstawie art. 51 ust. 1, w oderwaniu od konkretnych praw lub wolnosci, postanowienie to brzmiatoby
po prostu, ze ,kazdy ma prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem”, pomijajac wszelkie
dalsze ustalenia lub ograniczenia.

77. Po drugie, z orzecznictwa Trybunatu wynika, chociaz z pewnymi wyjatkami®, ze Trybunat zwykle
uzaleznia mozliwos$¢ zastosowania $rodka prawnego od tego, czy dane prawo lub dana wolnos¢, ktére
zdaniem skarzacego mialy zosta¢ naruszone, wywodza si¢ z prawa Unii. To ustanowione przez
Trybunal powiazanie miedzy prawem a s$rodkiem prawnym nie jest w zadnym wypadku niczym

nowym®.

78. Po trzecie, twierdzenie, ze juz sama mozliwo$¢ zastosowania karty uruchamia takze art. 47 akapit
pierwszy, wigzaloby sie¢ w konsekwencji z nalozeniem na panstwa czlonkowskie obowiazku
zagwarantowania dostepu do $rodka prawnego przed sadem w kazdej kwestii objetej zakresem prawa
Unii. Taki skutek jest w moim przekonaniu trudny do pogodzenia z art. 51 ust. 2 karty, ktéry stanowi,
ze karta nie rozszerza zakresu zastosowania prawa Unii poza kompetencje Unii, jak rdéwniez
z wielokrotnie powtarzana intencja panstw czlonkowskich®, zgodnie z ktéra karta sama w sobie nie
ustanawia nowych i niezaleznych obowiazkéw ™.

20 Wyrok z dnia 26 lutego 2013 r., C-617/10, EU:C:2013:105.

21 Zobacz na przyklad opinia rzecznika generalnego M. Watheleta w sprawie Berlioz Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:2, pkt 51 i nast.).
Zobacz takze S. Prechal, The Court of Justice and Effective Judicial Protection: What has the Charter changed?, w: Fundamental Rights in
International and European law, C. Paulussen i in. (eds), 2016, s. 143.

22 Zobacz na przykiad wyroki: z dnia 26 wrzeé$nia 2013 r., Texdata Software, (C-418/11, EU:C:2013:588); z dnia 17 wrzeénia 2014 r., Liivimaa
Lihaveis, (C-562/12, EU:C:2014:2229), gdzie Trybunal nie staral si¢ okresli¢ szczegélnych praw lub wolnosci chronionych na gruncie prawa
Unii.

23 Zobacz na przyklad, juz w kontekscie ogélnej zasady skutecznej ochrony sadowej, wyrok z dnia 15 pazdziernika 1987 r., Heylens i in. (222/86,
EU:C:1987:442, pkt 14); oraz w kontekécie art. 47 karty wyroki: z dnia 17 lipca 2014 r., Sanchez Morcillo i Abril Garcia (C-169/14,
EU:C:2014:2099, pkt 35); z dnia 23 pazdziernika 2014 r., Olainfarm (C-104/13, EU:C:2014:2316, pkt 33-40); z dnia 16 maja 2017 r., Berlioz
Investment Fund (C-682/15, EU:C:2017:373, pkt 51-52).

24 Zobacz art. 6 ust. 1 TUE i deklaracja zalaczona do aktu koricowego konferencji miedzyrzadowej, ktéra przyjeta Traktat z Lizbony.

25 Badz, ujmujac rzecz bardziej poetycko, prawa podstawowe stanowia ,cie” prawa Unii (K. Lenaerts, J.A. Gutiérez-Fons, The Place of the Charter
in the EU Constitutional Edifice, w: S. Peers, T. Hervey, J. Kenner, A. Ward, The EU Charter of Fundamental Rights: A Commentary, Nomos,
C.H. Beck, Hart, 2014, s. 1568). ,Cien’” w postaci praw podstawowych podaza za innym, materialnym lub proceduralnym, przepisem prawa
Unii. Ciefi nie moze jednak rzuca¢ wlasnego cienia.
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79. Po czwarte, istnieje réwniez szerszy kontekst autonomii proceduralnej panstw czlonkowskich.
Uzaleznienie mozliwosci skutecznego zastosowania art. 47 akapit pierwszy karty od zarzucanego
naruszenia samych intereséw prawnych, mogacych pojawia¢ sie gdzie§ na pograniczu zakresu
stosowania prawa Unii, w przeciwienistwie do konkretnych, wyraznie zarysowanych praw i wolnosci
jednostki zagwarantowanych przez prawo Unii, wymagaloby, w kontekscie jego wykonania, znacznych
dostosowan w ramach tradycji prawnych tych panstw czlonkowskich, w ktérych legitymacja procesowa

(legitymacja czynna do wniesienia pow6dztwa) zalezy od naruszenia prawa podmiotowego ™.

80. Wobec tego mozliwo$¢ zastosowania art. 47 akapit pierwszy karty zalezy zaréwno od ogdlnej
mozliwosci zastosowania karty, jak i od istnienia konkretnego prawa lub konkretnej wolnosci
zagwarantowanych przez prawo Unii.

81. Z drugiej strony mozna $mialo przyznaé, ze w ujeciu praktycznym réznica pomiedzy tymi dwoma
stanowiskami prawdopodobnie nie jest az tak istotna. W wiekszosci przypadkéw spér wpisuje sie
w zakres prawa Unii, a tym samym zakres art. 51 ust. 1 karty dokladnie z tego wzgledu, Ze osoba
fizyczna domaga sie uznania swoich praw wynikajacych z prawa Unii w postepowaniu przed sadem
krajowym. Inaczej rzecz ujmujac, jezeli mozna wyraznie wskaza¢ prawo lub wolno$¢ zagwarantowane
przez prawo Unii, ktére maja na tyle mocne podstawy, by uruchamiac art. 47 akapit pierwszy karty,
jasne jest, ze kwestia taka takze wpisuje si¢ w zakres prawa Unii na mocy art. 51 ust. 1 karty
(argument a maiore ad minus). Jednakze, jak staralem sie wyjasni¢ w poprzednich punktach, odwrotna
logika nie znajduje tu zastosowania.

82. Wymog istnienia konkretnego prawa lub konkretnej wolnosci, ktére przysluguja danej stronie
procesu, umozliwiajacy zastosowanie art. 47 akapit pierwszy oprécz art. 51 ust. 1, nie jest tylko
zagadnieniem doktrynalnym. Ma on konsekwencje praktyczne, takie jak miedzy innymi wykluczenie
actio popularis. Musi istnie¢ komkretme prawo przewidziane w prawie Unii, ktére przystuguje
konkretnej stronie procesu.

83. W niniejszej sprawie, odno$nie do przestanki pierwszej, ogélna mozliwo$¢ zastosowania karty nie
zostala zakwestionowana przez zadnego uczestnika postepowania. W mysl art. 51 ust. 1 karta ma
zastosowanie wdéwczas, gdy panstwa czlonkowskie wykonuja prawo Unii. Zastosowanie prawa Unii
wiaze sie z zastosowaniem praw podstawowych gwarantowanych w karcie. Wobec tego karta
naturalnie znajduje zastosowanie, gdy organy panstw czlonkowskich stosuja przepisy kodeksu
wizowego, niezaleznie od tego, czy chodzi o te w zakresie warunkéw wjazdu, procedury sktadania
wnioskow czy gwarancji procesowych. W szczegdlnosci karte stosuje sie, w przypadku gdy panstwo
czlonkowskie wydaje decyzje na podstawie kodeksu wizowego, takie jak decyzja o odmowie wydania
wizy na mocy art. 32 ust. 1.

84. Ocena drugiej przeslanki jest troche bardziej zlozona. Jakie konkretne prawa lub wolnosci
zagwarantowane w prawie Unii, przyslugujace osobie ubiegajacej sie o wize, powoduja zastosowanie
art. 47 akapit pierwszy w niniejszej sprawie? W toku niniejszego postepowania omdéwiono trzy rézne
zbiory potencjalnych praw: prawo do zycia rodzinnego, prawo do wizy i prawo do rzetelnego
rozpatrzenia wniosku wizowego.

85. Kolejno odniose si¢ do kazdego z tych trzech praw. Prawo do Zycia rodzinnego, zgodnie
z twierdzeniem skarzacego, wydaje sie mie¢ ograniczone znaczenie w kontekscie uruchomienia art. 47
akapit pierwszy karty w niniejszej sprawie (a). Idac dalej, moim zdaniem na gruncie prawa Unii nie
istnieje ,prawo do wizy” (b). Istnieje jednak prawo do rzetelnego i prawidlowego rozpatrzenia wniosku
wizowego danej osoby, ktére w niniejszej sprawie moze uruchomié art. 47 akapit pierwszy (c).

26 Takie samo kryterium musialoby wiec oczywiscie mie¢ zastosowanie do kontroli sadowej i legitymacji procesowej przed sagdami Unii, poniewaz
art. 47 akapit pierwszy karty obejmuje jakiekolwiek dziatanie lub jakgkolwiek decyzje instytucji Unii Europejskiej (oraz organdéw i jednostek
organizacyjnych) na gruncie art. 51 ust. 1.
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a) W przedmiocie prawa do zycia rodzinnego

86. Co sie tyczy prawa do zycia rodzinnego, skarzacy w swoich uwagach na pismie podnidst, ze decyzja
o odmowie wydania mu wizy naruszyla jego prawo do pielegnowania regularnych stosunkéw
osobistych z zong i dzieckiem.

87. Prawo do zycia rodzinnego jest z pewnoscia istotne w kontekscie zastosowania kodeksu wizowego
oraz w pozniejszej ocenie zasadnosci wniosku. Jednakze to kodeks wizowy, tj. materialne i proceduralne
przepisy wtérnego prawa Unii, uruchamiaja art. 47 akapit pierwszy karty.

88. Nie ulega watpliwosci, ze wzgledy rodzinne zostaly ujete w kodeksie wizowym. W szczegélnosci
art. 24 ust. 2 przewiduje, ze wizy wielokrotnego wjazdu wydaje si¢, w sytuacji gdy osoba ubiegajaca sie
o wize dowiedzie potrzeby lub uzasadni zamiar regularnego podrézowania z uwagi na swoja sytuacje
rodzinna”. Wobec tego, pomijajac cele zawodowe lub turystyczne, o wize mozna ubiegaé sie takze
w celu odwiedzania czlonkéw rodziny. W zwiazku z powyzszym zycie rodzinne jest jednym
z aspektow lezacych u podstaw kodeksu wizowego.

89. Z drugiej strony zycie rodzinne implikuje dlugofalowe zaangazowanie i stabilizacje. Moze by¢ ono
zatem mniej istotne w kontekscie wiz krétkoterminowych niz ma to miejsce w przypadku wiz
dtugoterminowych czy zezwoleri na pobyt*. Ponadto, w przeciwienistwie do innych aktéw prawa Unii,
takich jak dyrektywa o obywatelstwie®” czy dyrektywa w sprawie laczenia rodzin®, ktére nie maja
zastosowania w niniejszej sprawie®, kodeks wizowy ma na celu ulatwienie legalnych podrézy
miedzynarodowych oraz przeciwdzialanie nielegalnej imigracji, a nie tworzenie czy wzmacnianie
wiezéw rodzinnych*.

90. Wobec tego prawo do zycia rodzinnego, zaréwno w $wietle przepiséw kodeksu wizowego, jak
i stanowigc prawo podstawowe zagwarantowane w karcie, jest z pewnoscia istotne dla ewentualnej
pdzniejszej oceny sprawy co do istoty. Jednakze rozpatrujac je jako takie, tj. w oderwaniu od kodeksu
wizowego, mozna doj$¢ do wniosku, ze powolanie si¢ na prawo do Zycia rodzinnego przewidziane
w karcie nie moze powodowaé zastosowania art. 47 akapit pierwszy karty*.

b) W przedmiocie ustalenia, czy istnieje prawo do wizy

91. Skarzacy i Komisja (gléwnie w uwagach na pi$mie, gdyz podczas rozprawy zaprezentowala bardziej
zlozone stanowisko) podniesli, ze istnieje podmiotowe, cho¢ nie automatyczne, prawo do wizy. Wedlug
wspomnianych uczestnikéw twierdzenie to znajduje swoje zZrédto w wyroku Koushkaki*.

92. Wszyscy pozostali uczestnicy postepowania twierdza, ze kodeksu wizowego nie mozna
interpretowa¢ w ten sposdb, ze tworzy on prawo (podmiotowe) obywatela panstwa trzeciego do
uzyskania wizy Schengen.

27 Zobacz takze art. 14 ust. 4 kodeksu wizowego.

28 Zobacz na przyktad wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 3 pazdziernika 2014 r. w sprawie Jeunesse przeciwko Niderlandom,
(CE:ECHR:2014:1003JUD001273810), gdzie ETPC orzekl, iz odmowa wydania zezwolenia na pobyt obywatelce Surinamu, ktéra jest matka
trojga dzieci urodzonych w Niderlandach, naruszata ich prawo do poszanowania zycia rodzinnego.

29 Dyrektywa 2004/38.

30 Dyrektywa Rady 2003/86.

31 Skarzacy nie moze powolywal si¢ na przepisy dyrektywy o obywatelstwie, poniewaz jego zona i dziecko sa obywatelami Unii, ktérzy nie
korzystali z przystugujacego im prawa do swobodnego przeplywu na terytorium Unii Europejskiej [zob. wyrok z dnia 15 listopada 2011 r.,
Dereci i in. (C-256/11, EU:C:2011:734]. Podobnie nie moze on powolywa¢ dyrektywy w sprawie taczenia rodzin, poniewaz jego cztonek rodziny
rozdzielonej nie jest obywatelem panstwa trzeciego.

32 Jak wskazal niedawno Trybunal w nieco innym kontekscie, kodeks wizowy nie moze by¢ powolywany, w sytuacji gdy zasadniczo celem nie jest
wiza krétkoterminowa. Zobacz wyrok z dnia 7 marca 2017 r., X i X (C-638/16 PPU, EU:C:2017:173, pkt 47-48), wydany w kontekscie wniosku
wizowego o ograniczonej waznosci terytorialnej w celu zlozenia wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowe;.

33 Ogolnie wyzej w pkt 74—80 niniejszej opinii.

34 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r. (C-84/12, EU:C:2013:862).
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93. Zgadzam sie¢ z tym ostatnim twierdzeniem. Nie istnieje prawo do wizy w prawie Unii.

94. Po pierwsze, moja interpretacja wyroku Koushkaki jest nieco inna niz ta sugerowana przez
skarzacego i Komisje. To prawda, ze w pkt 55 tego wyroku wielka izba Trybunalu stwierdzila, ze
wlasciwe organy moga odmoéwi¢ uwzglednienia wniosku o wydanie wizy jednolitej tylko w przypadku,
gdy nie mozna powolaé sie wzgledem osoby ubiegajacej sie o nia na zadna z podstaw odmowy
wydania wymienionych w art. 32 ust. 1 i art. 35 ust. 6 kodeksu wizowego *.

95. Jednakze w moim przekonaniu twierdzenie to nie oznacza, ze osobie przysluguje prawo
podmiotowe do wizy, chronione na gruncie prawa Unii. Wazny jest kontekst. W cze$ci uzasadnienia
wyroku poprzedzajacej pkt 55 Trybunal nie zajmowal sie prawami jednostek, ale ogélnym celem
kodeksu wizowego i dopuszczalnym uznaniem, jakim dysponuja organy panstw cztonkowskich
w zakresie jego stosowania. W pkt 50-54, bezposrednio poprzedzajacych to stwierdzenie, Trybunal
przypomnial, Ze kodeks wizowy ma na celu harmonizacje warunkéw wydawania wiz, a tym samym
zapewnienie prawdziwie jednolitej wizy, oraz przeciwdzialanie zjawisku ,visa shopping”. Kryteriéw
ustalonych w kodeksie wizowym nalezy przestrzegaé. Panstwa czlonkowskie musza stosowaé je
w sposob jednolity.

96. Rozpatrywany w tym $wietle pkt 55 wyroku zasadniczo przywoluje wymodg jednolitej zgodnosci
z prawem nalozony na panstwa czlonkowskie na podstawie odpowiednich przepiséw kodeksu
wizowego. Jednakze z twierdzenia, iz krajowe organy administracyjne musza wykonywaé swoje
obowiazki przewidziane w kodeksie wizowym, z cala pewnos$cia nie mozna wysnué¢ wniosku, ze dana
osoba ma prawo podmiotowe do wizy. Innymi stowy, z twierdzenia, ze sedzia musi $ciéle przestrzegaé
zasad gry i nie moze odmoéwi¢ zatrzymania czasu gry ani ukarania za faul, gdy wymagaja tego zasady,
nie wynika, iz ktérykolwiek z przeciwnikéw ma prawo podmiotowe do wygrania meczu.

97. Po drugie, i moze co wazniejsze, uznanie, ze istnieje prawo podmiotowe do wizy, zaktadaloby moim
zdaniem istnienie prawa do wjazdu na terytorium Unii. Takie prawo jednak nie istnieje.

98. Juz sam fakt istnienia wymogu wizowego jako takiego wyklucza pojecie prawa podmiotowego do
wjazdu na terytorium panstw czlonkowskich. Jak wskazano w art. 2 pkt 2 lit. a) kodeksu wizowego,
wiza to ,zezwolenie wydawane przez panstwo czlonkowskie na tranzyt przez terytorium panstw
czlonkowskich lub planowany pobyt na terytorium panstw czlonkowskich nieprzekraczajacy trzech
miesiecy [...]".

99. Rozpatrujac przestanki lezace u podstaw systemu wizowego, mozna stwierdzié, ze wizy sa wyrazem
suwerennos$ci panstwa na jego terytorium, ,instrumentem kontroli przekraczania granic, a zatem
rowniez kontroli ruchéw migracyjnych, podobnie jak tez moze sie¢ okazaé instrumentem polityki
zagranicznej i polityki bezpieczeristwa”*. To zatem w gestii pafistw cztonkowskich lezy decyzja co do
tego, kto moze wjecha¢ na ich wilasne terytorium, nawet w wyjatkowych okoliczno$ciach®. A fortiori
w normalnych okoliczno$ciach to panstwa czlonkowskie ostatecznie oceniaja, czy na przyklad osoba
ubiegajaca sie o wize moze stanowi¢ zagrozenie dla porzadku publicznego, czy posiada wystarczajace
$rodki utrzymania lub czy zachodzi uzasadniona watpliwo$¢ co do tego, czy osoba ubiegajaca sie
0 wize zamierza opusci¢ terytorium panstwa czlonkowskiego przed uplywem terminu waznosci wizy,
bedacej przedmiotem wniosku.

35 Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 55. Aby zapozna¢ si¢ z podobnym podejsciem w kontekscie odmowy wjazdu na
podstawie kodeksu granicznego Schengen oraz odmowy wydania zezwolenia na pobyt w celu odbycia studiéw, zob. wyroki: z dnia 4 wrzesnia
2014 r., Air Baltic Corporation (C-575/12, EU:C:2014:2155); z dnia 10 wrze$nia 2014 r., Ben Alaya (C-491/13, EU:C:2014:2187).

36 Opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego w sprawie Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, pkt 51).

37 Wobec tego zgodnie z art. 25 kodeksu wizowego nawet wizy wydawane z przyczyn humanitarnych wydaje sie wylacznie wowczas, gdy dane
panstwo czlonkowskie uzna za komieczne odstapienie od zasady, ze warunki wjazdu okreslone w kodeksie granicznym Schengen musza zostaé
spelnione.
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100. Wreszcie nie wszyscy cudzoziemcy maja rowny status, jezeli chodzi o wymég wizowy. Sam fakt, ze
niektére osoby (takie jak obywatele Unii i cztonkowie ich rodzin lub obywatele panstw trzecich, ktérzy
sa zwolnieni z wymogu wizowego®) nie maja obowiazku uzyskania wizy, aby wjecha¢ na terytorium
Unii, pokazuje, ze osobom, ktére musza okaza¢ wazng wize na granicy, nie przystuguje prawo do wizy
ani prawo do wjazdu®, w przeciwienistwie do niektérych z wyzej wymienionych oséb
»uprzywilejowanych”, ktérym takie prawo przystuguje.

101. W tym wzgledzie podzielam watpliwosci rzecznika generalnego P. Mengozziego wyrazone
w opinii w sprawie Koushkaki odno$nie do przyjecia kodeksu wizowego w formie rozporzadzenia, co
oznacza, ze ,panstwa czlonkowskie zgodzily sie de facto na wykonanie tak zasadniczego skoku
jakosciowego, jak przejscie od ciazacego na panstwach czlonkowskich obowiazku odmowy wydania
wizy [...] do usankcjonowania prawa podmiotowego do otrzymania wizy, na ktére to prawo mogliby
sie powotywac obywatele panstw trzecich”*.

102. Podsumowujac, nie istnieje prawo podmiotowe do wizy, ktére prowadziloby do zastosowania
art. 47 akapit pierwszy karty.

¢) W przedmiocie prawa do rzetelnego i prawidfowego rozpatrzenia wniosku

103. Jednakze mimo braku prawa podmiotowego do wizy, ktére mozna by powola¢ na poparcie
zastosowania art. 47 akapit pierwszy karty, jasne jest, ze przywolane wyzej twierdzenie Trybunalu
z wyroku Koushkaki pozostaje istotne na innym poziomie. Jezeli istnieje wymdg, aby organy
administracyjne stosowaly kodeks wizowy i jego przepisy w okre§lony sposéb, musi istnie¢ odnosne
prawo, odpowiadajace temu wymogowi zgodnosci z prawem. Nie jest to prawo podmiotowe do
uzyskania wizy. Prawo to ma charakter proceduralny. Nie jest to prawo do wizy, ale prawo do tego, by
wniosek danej osoby traktowano i rozpatrzono w sposéb rzetelny i prawidltowy.

104. Wobec tego, wracajac do sportowej metafory, chociaz przeciwnik nie ma prawa do konkretnego
wyniku meczu, sam fakt wziecia udzialu w rozgrywce daje mu prawo do gry na zasadach ,fair play”.

105. Mozna doda¢, ze takie rozumienie nie jest w zadnym wypadku niespotykane w innych obszarach
prawa Unii: mozliwe jest poczynienie analogii z takimi obszarami jak zamodwienia publiczne, wnioski
o dotacje lub o zezwolenie na pobyt*. W zadnej z tych dziedzin nie istnieje prawo jako takie do
rezultatu w postaci uzyskania zamoéwienia, dotacji lub zezwolenia. Istnieje jednak prawo do tego, by
wniosek danej osoby zostal rozpatrzony w sposéb prawidlowy i zgodny z prawem, a prawo to moze
stanowi¢ podstawe do przeprowadzenia kontroli sadowej decyzji w sprawie wniosku.

106. Przekladajac ten tok rozumowania na okoliczno$ci niniejszej sprawy, oznacza to, ze skarzacemu
przystuguje prawo proceduralne chronione na gruncie prawa Unii, mianowicie prawo do zgodnego
z prawem rozpatrzenia wniosku wizowego. Wobec tego z uwagi na to, ze przysluguje mu prawo
gwarantowane na gruncie prawa Unii, przystuguje mu tez prawo do skutecznego srodka prawnego
przed sadem zgodnie z art. 47 akapit pierwszy karty.

38 Zobacz rozporzadzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajace panstwa trzecie, ktérych obywatele musza posiada¢ wizy
podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu (Dz.U. 2001, L 81, s. 1 — wyd. spec. w jez.
polskim, rozdz. 19, t. 4, s. 65).

39 W art. 30 sam kodeks wizowy rozdziela kwestie wizy i prawa do wjazdu poprzez wskazanie, ze ,posiadanie wizy jednolitej lub wizy
o ograniczonej waznosci terytorialnej nie daje automatycznie prawa do wjazdu”.

40 Opinia rzecznika generalnego P. Mengozziego w sprawie Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:232, pkt 54).

41 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 17 lipca 2014 r., Tahir (C-469/13, EU:C:2014:2094); z dnia 17 wrze$nia 2014 r., Liivimaa Lihaveis (C-562/12,
EU:C:2014:2229); z dnia 15 wrzesnia 2016 r., Star Storage i in. (C-439/14 i C-488/14, EU:C:2016:688).
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2. W przedmiocie ,skutecznego srodka prawnego przed sgdem” w kontekscie decyzji o odmowie wydania
wizy

107. W odniesieniu do charakteru skutecznego $rodka zaskarzenia przed sadem wymaganego na
podstawie art. 47 akapit pierwszy karty w kontekscie decyzji o odmowie wydania wizy przedstawie trzy
uwagi koncowe.

108. Po pierwsze, zgodnie z wyrokiem Koushkaki panstwa cztonkowskie wydaja wizy, gdy spelnione sa
przestanki przewidziane w kodeksie wizowym. Dzieje sie tak, poniewaz w kodeksie wizowym zawarto
wyczerpujacy wykaz podstaw odmowy wydania wizy, jej uniewaznienia i cofniecia®’. Niemniej jednak,
takze w wyroku Koushkaki, Trybunal zwrécit uwage na ,szeroki zakres uznania”, ktérym panstwa
cztonkowskie dysponuja przy rozpatrywaniu wnioskéw wizowych®. Trybunat wskazat w szczegdlnodci,
ze przeanalizowanie indywidualnej sytuacji osoby ubiegajacej si¢ o wize wymaga zlozonej oceny. Ocena
ta obejmuje sporzadzenie prognozy co do przewidywalnego zachowania osoby ubiegajacej si¢ o wize
i musi w szczeg6lnosci opiera¢ sie na rozlegltej znajomodci jej paristwa zamieszkania *.

109. Po drugie, szeroki zakres uznania organdéw panstw czlonkowskich logicznie przeklada si¢ na
tagodniejsze normy w zakresie kontroli sadowej, jaka maja sprawowa¢ sady panstw czlonkowskich®.
Wobec tego w sytuacjach takich jak ta rozpatrywana w postepowaniu gtéwnym wystarczy, aby sady
krajowe zagwarantowaly, by decyzje o odmowie wydania wizy nie byly podejmowane w sposéb
arbitralny, ale zgodnie z faktami ustalonymi przez organ administracyjny, a nastepnie wydawane
w granicach uznania, jakim dysponuje ten organ administracyjny.

110. Po trzecie, obowiazek panstw czlonkowskich 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 szczegélnym kontekscie spraw w rodzaju tej rozpatrywanej, jakichkolwiek
dalszych pozytywnych obowiazkéw ciazacych na panstwach czlonkowskich w zakresie aktywnego
ulatwiania tego dostepu do sadu.

111. Koniec koncéw, tak rozumiane prawo dostepu do sadu w sprawach wizowych nie wiaze sie
jedynie z przestrzeganiem prawa oséb ubiegajacych sie o wize do traktowania ich w sposéb
sprawiedliwy i wlasciwy, co wynika takze z ich godnosci ludzkiej. W gre wchodzi réwniez szczegdlny
interes Unii i jej panstw czlonkowskich, polegajacy na utrzymywaniu i kontrolowaniu wykonywania
prerogatyw wladzy publicznej i legalnosci (prawa europejskiego). Ta konieczno$¢ moze by¢ nawet
silniej zarysowana w miejscach oddalonych pod wzgledem geograficznym, takich jak konsulaty panstw

42 Zobacz wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Koushkaki (C-84/12, EU:C:2013:862, pkt 38, 47).
43 Ibidem, pkt 60-63.
44 Ibidem, pkt 56-57.

45 W tym wzgledzie zob. opinia rzecznika generalnego M. Szpunara dotyczaca odmowy wydania studenckiego dokumentu pobytowego w sprawie
Fahimian (C-544/15, EU:C:2016:908, pkt 72).

46 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 22 grudnia 2010 r., DEB (C-279/09, EU:C:2010:811, pkt 59); z dnia 30 czerwca 2016 r., Toma i Biroul
Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci (C-205/15, EU:C:2016:499, pkt 44).

47 Zobacz na przyklad wyrok z dnia 17 marca 2011 r., Pefiarroja Fa (C-372/09 i C-373/09, EU:C:2011:156, pkt 63). Juz przed wejsciem w Zycie
karty zob. na przyklad wyrok z dnia 3 grudnia 1992 r., Oleificio Borelli/Komisja (C-97/91, EU:C:1992:491, pkt 13-14).
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czlonkowskich rozsiane po calym $wiecie, gdzie polecenia i wytyczne pochodzace od organéw
centralnych moga by¢ interpretowane i wprowadzane w Zycie na szereg sposobdw. Indywidualna
skarga, rzucajac nieco $wiatla na rzeczywista praktyke stosowana w danym miejscu, moze by¢ zatem
réwnie uzyteczna®. Niechaj sie stanie $wiatlosc¢.

C. W przedmiocie art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego i art. 47 akapit pierwszy karty stosowanych
tacznie

112. Zgodnie z art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego zakres prawa do odwolania jest otwarty, jezeli chodzi
o jego charakter: moze ono by¢ wykonane, w zaleznosci od wyboru dokonanego przez panstwo
czlonkowskie, poprzez odwolanie na drodze administracyjnej, odwolanie na drodze sadowej badz
hybrydowe rodzaje odwotania, taczace w sobie elementy obu tych trybéw odwotawczych. Z kolei
art. 47 akapit pierwszy karty wyraznie wymaga zagwarantowania mozliwosci skorzystania ze $rodka
prawnego przed sadem, czyli z odwotania wnoszonego do sadu.

113. W swoim pytaniu sad odsylajacy zasugerowal, ze art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego nalezy
interpretowaé w swietle art. 47 karty. Co oznaczaloby to w praktyce?

114. ,Interpretacja w $wietle”*, zgodnie z sugestia Komisji w niniejszej sprawie, oznaczalaby, ze prawo
do odwolania przewidziane w art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego odnosi si¢ do sadowego $rodka
odwolawczego. Jednakze tego rodzaju dostosowanie interpretacyjne owego pojecia w rezultacie
skutecznie usunetoby mozliwo$¢ stosowania administracyjnego trybu odwolawczego na podstawie
kodeksu wizowego.

115. Natomiast gdyby art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego interpretowac i stosowa¢ lacznie i réwnolegle
z art. 47 karty, skutek bylby zgola odmienny. Oznaczaloby to, ze parnstwa czlonkowskie wyraznie
zachowuja swobode wyboru rodzaju $rodka odwolawczego na podstawie art. 32 ust. 3 kodeksu
wizowego, chociaz, ostatecznie, musi zosta¢ zachowana mozliwos¢ dokonania kontroli sadowej na
gruncie art. 47 akapit pierwszy karty.

116. Ten ostatni sposéb wykladni jest w moim przekonaniu wlasciwy. Nie widze powodu, dla ktérego
w niniejszej sprawie art. 47 akapit pierwszy karty mialby w efekcie pozbawia¢ panstwa cztonkowskie
mozliwosci utworzenia systemu odwolawczego (administracyjnego lub hybrydowego), ktéry uznaja one
za odpowiedni w kontekscie ich tradycji prawnych i szczegdlnych okolicznosci rozpatrywanej sprawy.

117. Mozna by zasugerowa¢, ze poprzez analogie do innych obszaréw zasada skutecznej ochrony
sadowej nie wyklucza przepiséw krajowych, ktére nakladaja obowiazek uprzedniego zastosowania
procedur pozasadowego rozstrzygania sporéw lub mediacji jako warunku dopuszczalnosci
postepowania sadowego *.

48 Dla zobrazowania sytuacji mozna by przywola¢ dwa niedawne orzeczenia wielkiej izby Nejvy$si spravni soud (najwyzszego sadu
administracyjnego, Republika Czeska). W wyroku z dnia 30 maja 2017 r., sprawa nr 10 Azs 153/2016-52, Nejvyssi spravni soud zajmowat sie
kwestia probleméw strukturalnych w ambasadzie czeskiej w Hanoi, gdzie przetwarzanie wnioskéw o zezwolenie na prace poddano prawdziwie
skafkowskiej” procedurze, skutecznie uniemozliwiajacej jakiekolwiek normalne zlozenie wniosku. Odnoszac sie do swojego wczesniejszego
orzecznictwa w tej kwestii i wskazujac, ze stala praktyka stosowana przez czeska stuzbe cywilna byta calkowicie niedopuszczalna i haniebna
(pkt 56 decyzji), Nejvyssi spravni soud dodal, ze ,czeska stuzba cywilna ustanowila w odniesieniu do oséb ubiegajacych sie o niektére czeskie
zezwolenia na pobyt, w szczegdlnosci w Wietnamie i na Ukrainie, calkowicie niejasny system, uzalezniony od arbitralnego zachowania
wlasciwych urzednikéw stuzby cywilnej, kontrolujacych dostep do skladania tych wnioskéw, tym samym pozbawiajac te procedure chocby
namiastki zewnetrznej kontroli, ale z silnym podejrzeniem korupcji i naruszen” (pkt 57 decyzji; zob. takze réwnolegly wyrok, wydany tego
samego dnia w sprawie nr 7 Azs 227/2016-36).

49 Aby zapoznac sie ze sprawg, w ktérej Trybunal dokonywal wykladni prawa wtérnego Unii ,w $wietle” art. 47 karty, w kontekscie zaméwient
publicznych, zob. wyrok z dnia 15 wrzesnia 2016 r., Star Storage i in. (C-439/14 i C-488/14, EU:C:2016:688).

50 Zobacz wyroki: z dnia 18 marca 2010 r., Alassini i in. (od C-317/08 do C-320/08, EU:C:2010:146); z dnia 14 czerwca 2017 r., Menini
i Rampanelli (C-75/16, EU:C:2017:457).
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118. Jednakze tego rodzaju analogia, czy raczej konieczno$¢ jej dokonania, wydaje mi sie bardzo
osobliwa. Oznaczalaby ona w rezultacie w pierwszej kolejnosci usuniecie (wyraznie przewidzianej)
mozliwosci wyboru przystugujacej panstwom czlonkowskim poprzez ograniczenie zakresu art. 32
ust. 3 kodeksu wizowego w drodze art. 47 akapit pierwszy karty, tylko po to, aby ponownie
wprowadzi¢ te sama mozliwo$¢ wyboru poprzez orzecznictwo (o niewatpliwie powszechnym
zastosowaniu) dotyczace stosowanych uprzednio mechanizméw rozstrzygania sporéw z natury
zgodnych z art. 47 akapit pierwszy karty.

119. Mozna zatem zasugerowaé, ze art. 47 akapit pierwszy karty nie kwestionuje samego istnienia
innych $rodkéw odwotawczych, takich jak srodki prawne o charakterze administracyjnym przewidziane
w szeregu panstw czlonkowskich. Postanowienie to samo w sobie nie zmienia tresci art. 32 ust. 3
kodeksu wizowego. Artykul 47 akapit pierwszy karty naklada jedynie na panstwa czlonkowskie
okreslony obowiazek: na pewnym etapie postepowania musi istnie¢ mozliwos$¢ skierowania sprawy do
sadu. Zanim to nastapi, kazde z panstw czlonkowskich decyduje o tym, czy zastosuje czysto
administracyjng forme kontroli (przed tym samym lub innym organem), czy tez kontrole
przeprowadzana przez réznego rodzaju sady i organy zlozone zaréwno z sedzidéw, jak i z urzednikéw
stuzby cywilnej, badz tez, oczywiscie, jezeli taka jest wola panstwa czlonkowskiego, réwniez
bezposrednia mozliwo$¢ kontroli przed sadem w rozumieniu art. 47 akapit pierwszy.

120. Powyzsze rozwazania prowadza mnie do ostatniej kwestii, takze podniesionej podczas rozprawy
w niniejszej sprawie: jak rozumie¢ pojecie ,sadu” na gruncie art. 47 akapit pierwszy karty
w rozpatrywanym kontekscie *'?

121. Dla celéw art. 47 akapit pierwszy karty wydaje mi si¢ raczej jasne, ze postanowienie to odnosi sie
do prawdziwie niezawistego i bezstronnego organu o charakterze sadowym, ktéry spelnia wszystkie
kryteria definiujace sad w rozumieniu art. 267 TFUE. Wobec tego musi to by¢ organ powolany
z mocy prawa, musi mie¢ on charakter staly, jego jurysdykcja musi mie¢ charakter obligatoryjny,
postepowanie przed nim musi by¢ inter partes — czyli kontradyktoryjne, organ ten musi stosowac
przepisy prawa oraz by¢ niezawisty . Jednakze w przeciwienistwie do elastycznosci wykazywanej przez
Trybunal w zakresie stosowania tych kryteriow dla celéw dopuszczalnosci pytan prejudycjalnych na
podstawie art. 267 TFUE, w celu zapewnienia zgodnosci z art. 47 akapit pierwszy karty spelnione
musza by¢é wszystkie wspomniane kryteria ™.

122. Niemniej jednak pragne jeszcze raz podkresli¢, o czym byla juz mowa wyzej, ze art. 47 akapit
pierwszy karty wymaga, aby na pewnym etapie istniala mozliwos¢ skierowania sprawy dotyczacej
odmowy wydania wizy do organu sadowego spelniajacego wszystkie wymienione wyzej kryteria. Nie
prowadzi to jednak do wniosku, ze sprawa musialaby trafi¢ przed taki organ natychmiast, ani ze
wszelkie organy rozpatrujace sprawe na wczesniejszych etapach takze musiatyby spelnia¢ te kryteria.

51 Trybunal stanal juz w obliczu tej kwestii w sprawie Zakaria, w kontekscie kodeksu granicznego Schengen w odniesieniu do réwnowaznego
przepisu art. 32 ust. 3 kodeksu wizowego. W tamtej sprawie pytanie, ktérego Trybunal ostatecznie nie rozpatrzyl, dotyczylo tego, czy art. 13
ust. 3 kodeksu granicznego Schengen naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek zagwarantowania skutecznego srodka zaskarzenia ,do sadu
lub organu, ktéry z instytucjonalnego i funkcjonalnego punktu widzenia oferuje te same gwarancje co organ sadowy” (wyrok z dnia 17 stycznia
2013 r., Zakaria, C-23/12, EU:C:2013:24).

52 Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 17 wrzes$nia 1997 r., Dorsch Consult (C-54/96, EU:C:1997:413, pkt 23); z dnia 19 wrzes$nia 2006 r., Wilson
(C-506/04, EU:C:2006:587, pkt 46 i nast.); z dnia 24 maja 2016 r., MT Hgjgaard i Ziblin (C-396/14, EU:C:2016:347, pkt 23). Zobacz takze,
odnos$nie do irlandzkiego Refugee Appeals Tribunal, wyrok z dnia 31 stycznia 2013 r., D. i A. (C-175/11, EU:C:2013:45, pkt 95 i nast.).

53 Zobacz takze moja opinia w sprawie Pula Parking (C-551/15, EU:C:2016:825, pkt 101-107).
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V. Whnioski

123. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje, aby na pytanie Naczelnego Sadu Administracyjnego
(Polska) Trybunal odpowiedzial w sposéb nastepujacy:

— Artykul 32 ust. 3 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia
13 lipca 2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy kodeks wizowy (kodeks wizowy) nalezy
interpretowaé w ten sposdb, ze uregulowanie kwestii charakteru odwotania od decyzji o odmowie
wydania wizy pozostawia w gestii poszczegélnych panstw czlonkowskich, pod warunkiem ze
wybrany przez nie $rodek odwotawczy nie narusza zasad réwnowaznosci i skutecznosci.

— Artykul 47 akapit pierwszy Karty praw podstawowych Unii Europejskiej nalezy interpretowa¢ w ten

sposob, ze panstwa czlonkowskie nie moga wyklucza¢ mozliwosci sadowej kontroli decyzji
o odmowie wydania wizy przeprowadzanej przez sad w rozumieniu art. 267 TFUE.
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