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Lakres i zastosowanie niniejszego opracowania

Niniejsze opracowanie zawiera opis standardu prawnego (,Opracowanie”)
dotyczacego spraw obywateli panstw trzecich, wobec ktorych wydana zostata
decyzja o:
e odmowy lub pozbawienia ochrony miedzynarodowej, jak rowniez
zobowigzania do powrotu; lub
e pozbawienia wolnosci obywateli panstw trzecich ubiegajacych sie o
udzielenie ochrony miedzynarodowej; lub
e odmowy/cofniecia zezwolenia na pobyt oraz zobowigzania do powrotu
obywateli panstw trzecich (,decyzja")".

Decyzja opiera sie (zazwyczaj) na opinii agencji bezpieczenstwa stwierdzajacej, ze
wnioskodawca stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego.

Ze wzgledu na to, ze informacje stanowigce podstawe decyzji sa niejawne, decyzja
nie zawiera uzasadnienia (nawet ogolnego) wyjasniajacego, dlaczego cudzoziemiec
stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa , a prawo krajowe lub praktyka nie
zapewniajg dostepu do informacji niejawnych zainteresowanej osobie.

Zwazywszy na potrzebe przyjecia wspolnego europejskiego podejscia w celu
rozwigzania opisywanego problemu w co najmniej trzech panstwach
cztonkowskichUE?, niniejsze Opracowanie zawiera wytyczne dla prawnikow
dotyczace tego rodzaju spraw. Przedstawiono w nim wtasciwe przepisy prawa UE
oraz orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,TSUE"), jak rowniez
odpowiednie przepisy Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (,EKPC" lub
,Konwencja") i orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (,ETPC").
Opracowanie niniejsze stanowi zatem przeglad odpowiednich standardow unijnych
I miedzynarodowych, ktore powinny mieC zastosowanie przed sgdami krajowymi i
miedzynarodowymi (TSUE/ETPC) w celu dostosowania do nich krajowych przepisow
prawa I praktyki.

W niniejszym Opracowanie przedstawiona zostata rowniez sprawa toczaca sie przed
TSUE na skutek pytania prejudycjalnego zadanego przez sad wegierski (zob.
Rozdziat 6). Wskazuje ono rowniez na pola, gdzie gdzie potrzebna jest dalsza
wyktadnia prawa UE. W celu uzyskania dalszych informacji na temat spraw toczacych
sie przed TSUE i ETPC nalezy zapoznac sie z nastepujgcymi toczgcymi sie sprawami:

TSUE (nazwa i numer sprawy):
GM przeciwko Orszagos Idegenrendészeti Foigazgatosag i innym, nr C-159/21

ETPC (nazwa i numer sprawy):
Adin Sener przeciwko Polsce, nr 53371/18
L. przeciwko Wegrom, nr 6182/20

1 Wymienione tu przypadki nie sg wyczerpujace. Wzor ten moze by¢ rowniez odpowiednio stosowany w innego
rodzaju sprawach.

2 HFPC, HHC, Kisa, Right to Know, Comparative Report on Access to Classified Data in National Security
Immigration Cases in Cyprus, Hungary and Poland, wrzesien 2021 .



Oleg Poklikayew przeciwko Polsce, nr 1103/16
Alabdalla i in. przeciwko Cyprowi, nr 24607 /203,

3 Jeszcze nie podano do wiadomosci publicznej.



Prawo UE i prawo miedzynarodowe

1  Przeglad potencjalnych rodzajow postepowan i kategorie cudzoziemcow ni-
mi objetych oraz wtasciwych przepisow prawa UE i EKPC

11 Beneficjenci ochrony miedzynarodowej i osoby ubiegajace sie o udzielenie
ochrony miedzynarodowej

Niniejsze Opracowanie ma zastosowanie w sprawach dotyczacych:
(i) beneficjentow ochrony miedzynarodowej, ktorych pozbawiono ochrony;
(i) osob ubiegajacych sie o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ktorym
odmowiono udzielenia tej ochrony(,wnioskodawca”) z powodow zwigzanych
z zagrozeniem dla bezpieczenstwa | gdzie decyzja nie zawierata
uzasadnienia w tym zakresie, natomiast informacje dotyczace zagrozenia
bezpieczenstwa s3 niejawne i wnioskodawca nie ma do nich dostepu.

Ogoblne zasady prawa Unii Europejskiej, takie jak prawo do obrony, ktore obejmuje
prawo do bycia wystuchanym oraz prawo do uzasadnionej decyzji - stanowigce
rowniez czesc prawa do dobrej administracji — jak rowniez prawo do skutecznego
srodka odwotawczego, maja zastosowanie do obu grup wnioskodawcow. W
opisanych sprawach zastosowanie ma rowniez Karta praw podstawowych Unii
Furopejskiej (,karta praw podstawowych”), dyrektywa proceduralna, dyrektywa
kwalifikacyjna* oraz dyrektywe powrotowg. W sprawach dotyczacych pozbawienia
wolnosci wnioskodawcow zastosowanie ma dyrektywa recepcyjna’.

Co sie tyczy EKPC, chociaz nie zawiera ona prawa do azylu/ochrony
miedzynarodowej jako takiego, mozna potencjalnie powotac sie na art. 3 i art. 8, oraz
art. 13 w zwigzku z art. 3 lub 8 w przypadku osdb ubiegajacych sie o ochrone
miedzynarodowa, jak rowniez art. 5 ust. 1 i4 w przypadku pozbawienia wolnosci.
Beneficjenci ochrony miedzynarodowej, ktorzy maja zostac lub zostali wydaleni
poza wymienionymi wczesniej artykutami moga ewentualnie powotac sie na art. 1
protokotu nr 7. Jednakze powyzsze przepisy nie majg zastosowania do 0sob, ktorym
udzielono tymczasowego zezwolenia na pozostanie na terytorium panstwa w wyniku
wstrzymania wykonania decyzji o pozbawieniu danego zezwolenia na pobyt, dlatego
tez wnioskodawcy ci nie majg mozliwosci odwotania sie do ETPC z powodu ryzyka
wydalenia. Art. 6 gwarantujacy prawo do rzetelnego procesu sgdowego, zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem ETPC, nie ma zastosowania w sprawach dotyczacych
ochrony miedzynarodowej i migracyjnych® Wydaje sie, ze jednak warto zachecic

o~

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2011/95/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie norm dotyczacych
kwalifikowania obywateli panstw trzecich lub bezpanstwowcow jako beneficjentdow ochrony
miedzynarodowej, jednolitego statusu uchodzcow lub osob kwalifikujgcych sie do otrzymania ochrony
uzupetniajgcej oraz zakresu udzielanej ochrony (wersja przeksztatcona) (,dyrektywa w sprawie kwalifikowania
do azylu”).

5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/33/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia
norm dotyczacych przyjmowania wnioskodawcow ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodowa (wersja
przeksztatcona) (,dyrektywa w sprawie przyjmowania”).

6 ETPC, Maaouia przeciwko Francji [GC], nr 39652/98, 5 pazdziernika 2000 r., pkt 40.



Trybunat do zmiany tego orzecznictwa - przynajmniej w sprawach dotyczacych
ochrony miedzynarodowej , w ktorych wykorzystano niejawne informacje’.

1.2 Obywatele panstw trzecich objeci postepowaniem w sprawie zobowigzania do
powrotu

Wzor ma zastosowanie do obywateli panstw trzecich:

(i) wobec ktorych wydano decyzje nakazujgcg powrot w rozumieniu art. 3 ust. 4
dyrektywy powrotowej;

(ii) ktorych zezwolenie na pobyt zostato cofniete lub ktorym odmowiono
wydania zezwolenia na pobyt , a procedura odwotawcza jest w toku , |
jednoczesnie odmowa lub cofniecie zezwolenia na pobyt zawiera
zobowigzanie do powrotu;

(iii) ktorych zezwolenie na pobyt zostato cofnigte lub ktorym odmowiono
zezwolenia na pobyt, gdzie w wyniku wstrzymania wykonania decyzji, maja
prawo do pozostania na terytorium panstwa i ktorych cztonek rodziny jest
obywatelem UE .

Decyzje wydane w tych sprawach nie zawieraja uzasadnienia dotyczgcego zagrozenia
dla bezpieczenstwa, jakie miatby stwarzac cudzoziemiec. Ponadto informacje
dotyczace zagrozenia dla bezpieczenstwa majg charakter niejawny, a cudzoziemiec
nie ma do nich dostepu.

W przypadku cudzoziemcow, ktorym wydano decyzje nakazujgcg powrot, wtasciwe
prawo UE obejmuje ogblne zasady prawa Unii Europejskiej, takich jak prawo do

obrony obejmujace prawo do bycia wystuchanym i do uzasadnionej decyzji (obie te
zasady stanowiag rowniez czes¢ prawa do dobrej administracji), a takze prawo do
skutecznego Srodka odwotawczego. Oprocz tego zastosowanie ma karta praw
podstawowych | dyrektywa powrotowa. Zgodnie z Podrecznikiem dotyczacym
powrotow® oraz wyrokiem w sprawie Gnandi’ te same przepisy maja zastosowanie w
przypadku odwotania od decyzji o cofnigciu zezwolenia na pobyt, jesli sprawa jest
jeszcze w toku. W przypadku obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami
dtugoterminowymi zastosowanie ma rowniez dyrektywa w sprawie rezydentow

dtugoterminowych™.

Niniejsze opracowanie nie dotyczy spraw obywateli panstw trzecich korzystajacych z
prawa do swobodnego przemieszczania sie na mocy dyrektywy w sprawie
swobodnego przeptywu osob™. Jezeli jednak cudzoziemcowi cofnieto zezwolenie na
pobyt, ale zezwolono mu pozostanie na terytorium panstwa, a cztonek jego rodziny

7 Argumenty przemawiajgce za stosowalnoscig art. 6 w takich przypadkach dotyczacych azylu przedstawiono w
zestawie narzedzi prawnych: https://helsinkihu/en/challenging-the-national-security-card-in-asylum-
cases/

8 Zalecenie Komisji (UE) 2017/2338 z dnia 16 listopada 2017 r. ustanawiajace wspolny ,Podrecznik dotyczacy
powrotow” przeznaczony do stosowania przez wtasciwe organy panstw cztonkowskich wykonujace zadania
Zwigzane z powrotami.

TSUE, C-181/16, Sadikou Gnandi przeciwko Etat belge, 19 czerwca 2018 r., pkt 39, pkt 49.

10 Dyrektywa Rady 2003/109/WE z dnia 25 listopada 2003 r. dotyczaca statusu obywateli panstw trzecich
bedacych rezydentami dtugoterminowymi.

11 Dyrektywa 2004/38/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie prawa
obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do swobodnego przemieszczania sie i pobytu na terytorium Panstw
Cztonkowskich.




jest obywatelem UE i nie korzysta on z prawa do swobodnego przemieszczania sie,
zastosowanie ma prawo UE, a mianowicie karta praw podstawowych oraz zasady
ogolne zawarte w art. 20 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (,TFUE").
Wedtug TSUE w przypadku obywateli panstw trzecich, ktorych cztonkowie rodziny sa
obywatelami UE | nie korzystaja z prawa do swobodnego przemieszczania sie,
zastosowanie ma art. 20 TFUE. W tym przypadku dotyczy to miedzy innymi rodzicow
matoletnich, ktorzy majg dziecko na utrzymaniu lub ktorzy sie nim opiekujg, badz tez
- w przypadku dorostych w wyjatkowych przypadkach - innych cztonkow rodziny™ W
zwigzku z tym majg oni bezwarunkowe prawo pobytu | prawo do pracy na terytorium
panstw cztonkowskich, w tym panstwa cztonkowskiego, ktorego obywatelem jest
dziecko (lub w wyjatkowych przypadkach osoba dorosta).

Jesli chodzi o EKPC, obywatele panstw trzecich wydalani z panstwa cztonkowskiego
UE moga powotywac sie przede wszystkim na art. 3 i 8 oraz art. 13 w zwigzku z art. 3
i 8, a takze art. 1 prot. 7, jesli poprzednio przebywali legalnie. Z kolei ci obywatele
panstw trzecich, ktorym zezwolono na pozostanie na terytorium panstwa w zwigzku z
cofnieciem zezwolenia na pobyt, nie maja mozliwosci odwotania sie do EKPC,
poniewaz nie grozi im wydalenie.

2  Definicja zagrozenia dla bezpieczenstwa w prawie UE (najwazniejsze ele-
menty)

2.1 Potrzeba stosowania odpowiedniej definicji zagrozenia dla bezpieczenstwa w
sprawach w ktorych wykorzystywane sg niejawne dane

Wobec braku wspolnych, majacych zastosowanie we wszystkich panstwach
cztonkowskich  definicji  ,bezpieczefstwa  narodowego”, ,bezpieczenstwa
publicznego” i ,porzadku publicznego”, pojawia sie sytuacja w ktorej ustanawiane sg
rozne pisane lub lub niepisane standardy oceny, czy dany wnioskodawca stanowi
zagrozenie dla bezpieczenstwa. Taka sytuacja moze tatwo doprowadzic do
arbitralnego stosowania tych pojec®.

W konsekwencji TSUE stwierdzit , ze pojecia ,bezpieczenstwa narodowego” i
,porzadku publicznego” wystepujace w roznych instrumentach prawnych UE (i
poddane wyktadni przez TSUE) s3 powszechnie i jednolicie stosowane w ramach

12 TSUE C-135/08, Janko Rottman przeciwko Freistaat Bayern, 2 marca 2010 r; TSUE, C-34/09, Gerardo Ruiz
Zambrano przeciwko Office national de U'emploi (ONEm), 8 marca 2011 r; TSUE, C-434/09, Shirley McCarthy
przeciwko Secretary of State for the Home Department, 5 maja 2011 r; TSUE, C-256/11, Murat Dereci i in.
przeciwko Bundesministerium flir Inneres, 15 listopada 2011 r.; TSUE, C-40/11, Yoshikazu lida przeciwko Stadt
Ulm, 8 listopada 2012r; TSUE, (C-356/11 i C-357/1, O i S przeciwko Maahanmuuttovirasto i
Maahanmuuttovirasto przeciwko L, 6 grudnia 2012 r.; TSUE, C-457/12, S. przeciwko Minister voor Immigratie,
Integratie en  Asiel und Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel przeciwko G
Vorabentscheidungsersuchen des Raad van State (Niederlande), 12 marca 2014 r; TSUE, C-87/12, Kreshnik
Ymeraga i in. przeciwko Ministre du Travail, de 'Emploi et de ['Immigration Vorabentscheidungsersuchen der
Cour administrative (Luxemburg), 8 maja 2013 r.; TSUE, C-86/12, Adzo Domenyo Alokpa i in. przeciwko Ministre
du Travail, de 'Emploi et de l'Immigration, 10 pazdziernika 2013 r; TSUE, C-165/14, Alfredo Renddon Marin
przeciwko Administracion del Estado, 13 wrzeSnia 2016 r.; TSUE, C-304/14, Secretary of State for the Home
Department przeciwko CS, 13 wrzeSnia 2016 r; TSUE, C-133/15, H. C. Chavez-Vilchez i in. przeciwko Raad van
bestuur van de Sociale verzekeringsbank i in. Vorabentscheidungsersuchen des Centrale Raad van Beroep,
10 maja 2017 r,; TSUE, C-82/16, KA. i in. przeciwko Belgische Staat, 8 maja 2018 r.

13 HFPC, HHC, Kisa, Right to Know, Comparative Report on Access to Classified Data in National Security
Immigration Cases in Cyprus, Hungary and Poland, wrzesien 2021 .



wyktadni prawa UE, niezaleznie od dyrektywy i charakteru sprawy, w ktorej pojecia te
sie pojawity i w ktorej Trybunat dokonat ich pierwotnej wyktadni™ W zwigzku z tym
nalezy uwzgledniac wyktadnie ,bezpieczenstwa publicznego” w rozumieniu
dyrektywy o swobodnym przeptywie 0sob niezaleznie od statusu prawnego danej
0soby.

Dlatego tez wazne jest dokonanie przegladu roznych spraw rozstrzyganych przez
Trybunat oraz opracowanie gtownych elementow sktadowych pojec ,bezpieczenstwa
narodowego”, ,bezpieczenstwa publicznego” | ,porzadku publicznego” oraz
standardow oceny w orzecznictwie Trybunatu.

2.2 Definicje i standardy prawne dotyczgce oceny zagrozenia dla bezpieczenstwa

Dotychczas w sprawach zwigzanych z ochrong miedzynarodowg TSUE nie wydat
zadnego orzeczenia w trybie prejudycjalnym, ktore interpretowatoby pojecie
,zagrozenia dla bezpieczenstwa " w rozumieniu art. 14 ust. 4 lit. b) i art. 17 ust. 1 lit. d)
dyrektywy kwalifikacyjnej. Przepisy te przewiduja cofniecie lub odmowe przyznania
statusu uchodzcy lub ochrony uzupetniajacej ze wzgledow zagrozenia dla
bezpieczenstwa . Trybunat udzielit jednak pewnych wskazowek dotyczacych art. 24
ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej w odniesieniu do odmowy wydania lub cofniecia
zezwolenia na pobyt na podstawie ,waznych wzgledow bezpieczenstwa narodowego
lub porzadku publicznego™™. Jesli chodzi o pozbawienie wolnosci wnioskodawcow,
TSUE dokonat juz wyktadni art. 8 ust. 3 lit. e) dyrektywy recepcyjnej. Przepis ten
przewiduje mozliwoSC pozbawienia wolnosci  wnioskodawcy, jezeli wymaga tego
ochrona bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego'™.

Trybunat nie dokonat jeszcze wyktadni art. 12 ust. 1 dyrektywy powrotowej, ktory
stanowi, ze informacje o przyczynach wydania decyzji nakazujacej powrot moga byc
ograniczcone ,w celu ochrony bezpieczenstwa narodowego, obronnosci,
bezpieczenstwa publicznego oraz w celu zapobiegania przestepstwom karnym,
prowadzenia dochodzenia w sprawie, wykrywania | scigania przestepstw karnych”.
Jednakze w odniesieniu do o0sob korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania sie na podstawie dyrektywy w sprawie swobodnego przeptywu
0s0b, istnieje bogate orzecznictwo TSUE dotyczace interpretacji pojec
,bezpieczenstwa publicznego” i ,porzadku publicznego”, ktore ma zastosowanie do

wszystkich spraw opartych o prawo UE".
Orzecznictwo TSUE definiuje wymienione pojecia w nastepujacy sposob:

Pojecie ,bezpieczenstwa publicznego” (,bezpieczenstwa narodowego”) obejmuje
zarowno bezpieczenstwo wewnetrzne, jak | zewnetrzne panstwa cztonkowskiego™.

Trybunat stwierdzit, ze zagrozenie dla funkcjonowania instytucji i podstawowych

14 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en justitie, 15 lutego 2016 r., pkt 64.; TSUE,
C-467/02, Inan Cetinkaya przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, 11 listopada 2004 r., pkt 43.

15 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, 11 wrzesnia 2014 r.

16 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r.; TSUE, C-18/16,
K. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, 14 wrzeSnia 2017 .

17 TSUE, C-145/09, Land Baden-Wiirttemberg przeciwko Panagiotis Tsakouridis, 23 listopada 2010 r; TSUE, C-
249/, Hristo Byankov przeciwko Glaven sekretar na Ministerstvo na vatreshnite raboti, 4 pazdziernika 2012 r.

18 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r., pkt. 65-67.



ustug publicznych oraz przetrwania ludnosci, jak rowniez ryzyko powaznego
zaktocenia stosunkow zagranicznych lub pokojowego wspotistnienia narodow czy tez
zagrozenie dla interesow wojskowych moze wptywac na bezpieczenstwo publiczne®.
Wedtug TSUE bezpieczenstwo wewnetrzne moze zostaC zaktocone w szczegolnosci
poprzez ,bezposrednie zagrozenie spokoju i fizycznego bezpieczenstwa ludnosci
danego panstwa cztonkowskiego™. Zaktada on rowniez istnienie zagrozenia dla
bezpieczenstwa publicznego, ktorego ,charakter [...] jest szczegolnie wysoki"'.

TSUE uznat, ze pojecie ,porzadku publicznego” obejmuje istnienie ,rzeczywistego,
aktualnego | dostatecznie powaznego zagrozenia dla jednego z podstawowych
interesow spoteczenstwa””. Trybunat podkreslit, ze dotyczy to czegos wiecej niz tylko
,Zaktocenia porzgdku spotecznego, jakim jest kazde naruszenie prawa"?.

Terminy ,bezpieczenstwo narodowe” i ,porzadek publiczny” dotycza przypadkow, w
ktorych wnioskodawca nalezy do organizacji wspierajacej miedzynarodowy
terroryzm lub wspiera takg organizacje?. Jednak w sprawie H.T., dokonujac wyktadni
,waznych wzgledow bezpieczenstwa narodowego lub porzadku publicznego” w
rozumieniu art. 24 ust. 1 dyrektywy kwalifikacyjnej , TSUE stwierdzit, ze wspieranie
organizacji terrorystycznej nie prowadzi automatycznie do zastosowania ,waznych
wzgledow bezpieczenstwa narodowego lub porzgdku publicznego” w rozumieniu

art. 24 ust. 1%,

Wyrok wydany w sprawie J.N. dotyczacej pozbawienia wolnosci 0sob ubiegajacych sie
0 ochrone miedzynarodowa na podstawie art. 8 ust. 3 lit. ) dyrektywy recepcyjne;
zawiera takg sama interpretacje, jaka TSUE przyjat w sprawach dotyczacych
dyrektywy w sprawie swobodnego przeptywu 0sob. Trybunat orzekt, ze odwotanie sie
do wzgledow zagrozenia dla bezpieczenstwa jest uzasadnione tylko wtedy, gdy
indywidualne zachowanie wnioskodawcy stanowi rzeczywiste, aktualne i
dostatecznie powazne zagrozenie dla podstawowego interesu spoteczenstwa lub dla
wewnetrznego lub zewnetrznego bezpieczenstwa danego panstwa cztonkowskiego?.
Co wiecej, zagrozenie stwarzane przez wnioskodawce musi byc oparte na spojnych,
obiektywnych i konkretnych jidowodach?. Takie uzasadnione przestanki muszg
zostac okreslone w drodze oceny faktow, o ktorych wiedza organy panstw
cztonkowskich, oraz w Swietle ogolnej analizy wszystkich okolicznosci danej sprawy?.

Organy administracji i sady panstw cztonkowskich s3 zwigzane okreslonymi
wymogami proceduralnymi dotyczacymi stosowania pojecia , bezpieczenstwa
publicznego”, takimi jak kryteria indywidualnej oceny, nawet jesli poziom ochrony

19 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, 11 wrzesnia 2014 r., pkt 78.

20 TSUE, sprawy potaczone C-331/16 i C-366/16, K przeciwko Statssecretaris van Veiligheid en Justitie oraz H.F.
przeciwko Belgische Staat, 2 maja 2018 r., pkt 42.

21 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wdirttemberg, 11 wrzesnia 2014 r., pkt 78.

22 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Widirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 79.

23 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Widirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 79.

24 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 80.

25 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wdirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 99.

26 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r., pkt 67.

27 TSUE, sprawy potgczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej PolsRigj,
Wegrom i Republice Czeskigj, 2 kwietnia 2020 r., pkt 159.

28 TSUE, sprawy potgczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej PolsRigj,
Wegrom i Republice Czeskiej, 2 kwietnia 2020 r., pkt 159.



przed wydaleniem w danej sprawie nie jest taki sam jak poziom gwarantowany na
podstawie dyrektywy o swobodnym przeptywie 0sob®. Dlatego tez przeprowadzenie
ndywidualnej oceny w przypadku odniesienia sie do pojecia bezpieczenstwa
publicznego jest rowniez wymagane w przypadku decyzji o pozbawieniu lub
cofnieciu ochrony miedzynarodowej, , pozbawieniu wolnosci czy decyzji nakazujacej
powrot.

W wyroku w sprawie H.T. TSUE orzekt, ze wtasciwy organ, pod nadzorem sadow
krajowych, jest zobowigzany do dokonania indywidualnej oceny konkretnych
okolicznosci faktycznych dotyczacych dziatan zarowno organizacji, jak i danej osoby,
w celu podjecia decyzji o cofnieciu zezwolenia na pobyt wydanego uchodzcy - nawet
w przypadku, gdy wnioskodawca udziela wsparcia organizacji terrorystycznej*®. W
zwigzku z tym nalezy w szczegolnosci ustalic, czy wnioskodawca dopuscit sie aktow
terrorystycznych; czy i w jakim zakresie wnioskodawca brat udziat w planowaniu,
podejmowaniu decyzji lub kierowaniu innymi osobami w celu popetnienia aktow o
takim charakterze; oraz czy i w jakim zakresie dana osoba finansowata takie akty lub

dostarczata innym osobom Srodki do ich popetnienia®'.

W sprawach potaczonych K i H. F. TSUE stwierdzit, ze pojecie ,srodkow przyjetych ze
wzgledow porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicznego” w rozumieniu
art. 27 ust.2 akapit pierwszy dyrektywy o swobodnym przeptywie 0sob nalezy
interpretowac w ten sposob, ze zagrozenie musi byC oparte na indywidualnej
ocenie® Ocena ta musi uwzgledniaCc postepowanie danej osoby, a w przypadku
decyzji o pozbawieniu tej osoby statusu uchodzcy (jak w tej sprawie), wtadze krajowe
musza rozwazyC czynniki, na ktorych opiera sie ta decyzja. W szczegolnosci wtadze
powinny dokonac analizy ,charakteru i wagi zarzucanych tej osobie zbrodni lub
innych czynow, poziomu jej indywidualnego zaangazowania przy ich popetnieniu,
ewentualnego  wystepowania  okolicznosci  uzasadniajgcych — zwolnienie  z
odpowiedzialnosci karnej, a takze ewentualnego istnienia wyroku skazujgcego”*.
Wtadze musza wzigC rowniez pod uwage ,oRres, jaki uptyngt od zarzucanego
popetnienia tych zbrodni lub innych czynow, a takze pozniejsze zachowanie
wspomnianej osoby, w szczegolnosci Rwestie, czy to zachowanie wskazuje, ze nadal
przejawia ona postawe naruszajgcg podstawowe wartosci, o kRtorych mowa w art. 2
I 3 TUE, w sposob, Rtory mogtby zaktocic spokoj i fizyczne bezpieczenstwo ludnosci™.

Wynika z tego, ze ustalenie, iz wnioskodawca stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa
oraz konsekwencje tego ustalenia powinny byC przedmiotem decyzji wtasciwych
organow. To pierwsze ustalenie nie moze automatycznie prowadzic do negatywnych
konsekwencji dla cudzoziemca takich jak utrata statusu, odrzucenie wniosku,
wydalenie lub zatrzymanie itp. Ponadto TSUE orzekt, Ze nie mozna powotywac sie na

art. 72 TFUE w celu stwierdzenia, ze dana osoboa stanowi zagrozenie dla

29 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wiirttemberg, 24 czerwca 2015 r., pkt 77, TSUE C-371/08, Nural
Ziebell przeciwko Land Baden-Wirttemberg, 8 grudnia 2011 r., pkt 86.

30 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wdirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 99.

31 TSUE, C-373/13, H. T. przeciwko Land Baden-Wlirttemberg, 11 wrzeSnia 2014 r., pkt 90.

32 TSUE, sprawy potaczone C-331/16 i C-366/16, K przeciwko Statssecretaris van Veiligheid en Justitie i H.F.
przeciwko Belgische Staat, 2 maja 2018 r., pkt 48, pkt. 65-66.

33 TSUE, sprawy potaczone C-331/16 i C-366/16, K przeciwko Statssecretaris van Veiligheid en Justitie i H.F.
przeciwko Belgische Staat, 2 maja 2018 r., pkt 66.

34 [bidem.
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bezpieczenstwa wytacznie w celu prewencji o0golnej lub bez ustalenia
bezposredniego zwiazku z konkretng sprawa®.

3  Indywidualne kryteria oceny w prawie UE a wigz3ace opinie agencji bezpiec-
zenstwa

Podstawowy problem

Przedmiotowa kwestia pojawia sie, gdy opinia agencji bezpieczenstwa stwierdzajaca
zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego ze strony wnioskodawcy jest wigzaca w
stosunku do decyzji wtadz azylowych i imigracyjnych. Nawet jesli nie jest ona
formalnie wigzaca, to wtadze te zazwyczaj sie nig kieruja®*. W takich sprawach
decyzje merytoryczne w postepowaniu o udzielenie ochrony miedzynarodowej (w
tym dotyczace pozbawienia wolnosci) i migracyjnej tylko formalnie wydajg wtasciwe
organy — w rzeczywistosci opierajg sie one na opiniach agencji bezpieczenstwa®.
Problem pogtebia fakt, ze agencje te nie sg zwigzane dyrektywami UE | nie majg
kompetencji do prowadzenia postgepowan w sprawie o udzielenie ochrony
miedzynarodoweh lub powrotowych. To faktyczne pozbawienie mocy decyzyjnej
organow administracji powoduje, ze odpowiednie przepisy krajowe i ich stosowanie
w praktyce sg sprzeczne z prawem UE.

3.1 Postepowanie o udzielenie ochrony miedzynarodowe]

Zgodnie z art. 2 lit. f) dyrektywy proceduralnej ,organ rozstrzygajgcy” oznacza kazdy
organ quasi-sadowy lub administracyjny w panstwie cztonkowskim odpowiedzialny
za rozpatrywanie wnioskow o udzielenie ochrony miedzynarodowej i wtasciwy do
podejmowania decyzji w takich sprawach w pierwszej instancji. Ponadto, w Swietle
motywow (16) i (17) tej dyrektywy, personel organu rozstrzygajgcego musi miec
odpowiednig wiedze lub przejSc¢ niezbedne szkolenie w dziedzinie ochrony
miedzynarodowej (przewidziane rowniez w art. 4 ust.3 dyrektywy proceduralnej)
oraz musi wykonywaC swoje zadania z nalezytym poszanowaniem majacych

zastosowanie zasad deontologicznych.

Organ rozstrzygajacy odpowiada za wtasciwe rozpatrzenie wnioskow zgodnie z
dyrektywa proceduralna. Panstwa cztonkowskie zapewniaja, aby organ ten
dysponowat odpowiednimi Srodkami, w tym wystarczajaca liczba kompetentnych
pracownikow, do wykonywania swoich zadan®®. Nawet jesli istnieja powazne obawy
zwigzane z bezpieczenstwem narodowym lub porzadkiem publicznym, panstwa
cztonkowskie muszg dziataC bez uszczerbku dla odpowiedniego i kompletnego
rozpatrywania wniosku oraz dla skutecznego dostepu wnioskodawcy do
podstawowych zasad | gwarancji przewidzianych w dyrektywie proceduralnej®.

35 TSUE, C-715/17, C-718/17 i C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, Wegrom i
Republice CzesRiej, 2 kwietnia 2020 r., pkt 160.

36 Tak przedstawia sie sytuacja na Wegrzech. Zob. HFPC, HHC, Kisa, Right to Know, Comparative Report on Access
to Classified Data in National Security Immigration Cases in Cyprus, Hungary and Poland, wrzesien 2021 .

37 Ta czeSC nie ma zastosowania do wnioskodawcow okreSlonych w pkt 1.2. ppkt (iii) (zob. powyzej), poniewaz w
ich przypadku prawo UE nie przewiduje zasady proceduralnej dotyczacej wydawania decyzji.

38 Art. 4 ust. 1 dyrektywy proceduralne;.

39 Motyw (20) dyrektywy proceduralnej.
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Oprocz organu rozstrzygajacego, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 dyrektywy
proceduralnej, inny organ mozna wyznaczyC jedynie w celu przeprowadzenia
procedury dublinskiej lub procedury granicznej na mocy art. 43. W przeciwnym razie
to organ rozstrzygajacy odpowiada za przeprowadzenie postepowania. Wytgczne
uprawnienie organu rozstrzygajacego do rozpatrywania | podejmowania decyzji w
sprawie wnioskow o udzielenie azylu wynika rowniez z art. 10 ust. 3 lit. d) dyrektywy
proceduralnej. Tym samym organ rozstrzygajacy moze zwrociC sie o porade do
ekspertow , ktorzy majg pomocorganowi rozstrzygajacemu w podejmowaniu decyzji.
Wobec braku szczegotowych przepisow dotyczacych ekspertow, mozna uznac, ze
agencje bezpieczenstwa mieszcza sie w kategorii ekspertow w rozumieniu art. 10
ust. 3 lit. d) dyrektywy proceduralnej.

TSUE podkreslit juz, ze przeprowadzenie oceny faktow i okolicznosci na podstawie
art. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej jest obowigzkiem wytgcznie organu rozstrzygajacego,
dziatajgcego pod nadzorem sadu“®. TSUE stwierdzit rowniez, ze badanie musi
obejmowac indywidualng ocene i podkreslit, ze organ rozstrzygajacy nie moze
opieraC swojej decyzji wytacznie na ustaleniach zawartych w opinii eksperta“'.
ponadto jezeli w trakcie oceny istotnych faktow i okolicznosci (zgodnie z art. 4
dyrektywy kwalifikacyjnej ) wymagane jest zasiegniecie opinii eksperta, szczegotowe
zasady regulujgce sposoby sporzadzania takiej opinii powinny byc rowniez zgodne
z innymi odpowiednimi przepisami prawa UE, w szczegolnosci z kartae praw
podstawowych“,

Dlatego tez, jak wynika z dyrektyw i wspomnianego wyze] wyroku TSUE, organ
rozstrzygajacy, nawet w przypadku zwrocenia sie o opinie eksperta, nie moze
rozstrzygac o zasadnosci wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, opierajac
sie wytacznie | automatycznie na decyzji innego organu wtasciwego do oceny
szczegolnego, konkretnego aspektu sprawy. Organ rozstrzygajacy musi rowniez
przeprowadzic wtasng analize zgodnie z wymogami art. 4 ust. 3 dyrektywy
kwalifikacyjnej*® (pamietajac o klauzulach wytaczajacych zawartych w art. 12, 14, 17 i
19 tej dyrektywy) oraz przeprowadzi¢ ocene koniecznosci i proporcjonalnosci“.

W zwiazku z tym uprawnien organu rozstrzygajacego nie mozna przekazac zadnemu
innemu organowi (w tym organom wyspecjalizowanym, takim jak agencje
bezpieczenstwa), z wyjatkiem sytuacji, gdy takie przekazanie uprawnien jest
dozwolone na mocy dyrektywy proceduralnej, w przypadkach wymienionych w art. 4
ust. 2 dyrektywy. Takie przekazanie uprawnien i zaniechanie indywidualnej oceny, jak
rowniez zaniechanie zbadania koniecznosci i proporcjonalnosci narusza gwarancje
proceduralne przewidziane przez prawo Unii.

40 TSUE, C-473/16, F. przeciwko Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, 25 stycznia 2018 r., pkt 40.

41 TSUE, C-473/16, F. przeciwko Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, 25 stycznia 2018 r., pkt. 41-42 i 45.

42 TSUE, C-473/16, F. przeciwko Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal, 25 stycznia 2018 r., pkt. 34-35.

43 TSUE, C-901/19, CF, DN przeciwko Bundesrepublik Deutschland, 10 czerwca 2021 r., pkt. 41-42. TSUE stwierdzit,
ze wniosek o udzielenie azylu musi by¢ poddany indywidualnej ocenie, w ramach ktoérej nalezy wzia¢ pod
uwage caty szereg czynnikow.

44 Art. 52 ust. 1 karty praw podstawowych.
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32 Pozbawienie wolnosci w ramach postepowania o udzielenie ochrony
miedzynarodowe;j

Art. 8 ust. 2 dyrektywy recepcyjnej stanowi, ze panstwa cztonkowskie moga zatrzymac
wnioskodawce, gdy okaze sie to konieczne, oraz na podstawie indywidualnej oceny
kazdego przypadku, jezeli nie mozna skutecznie zastosowacC innych, mniej
przymusowych srodkow alternatywnych. TSUE podkreslit znaczenie art. 8 ust. 2 w
sprawie J. N., dokonujgc wyktadni art. 8 dyrektywy recepcyjnej | zauwazyt, ze
zarzadzenie zatrzymania musi byC rowniez rozsadne | proporcjonalne do
uzasadnionego celu®. Trybunat orzekt, ze nawet, jesli wnioskodawca stanowi
zagrozenie dla bezpieczenstwa, sam ten fakt nie moze automatycznie prowadzic do
pozbawienia wolnosci na podstawie art. 8 ust. 3 lit. e) dyrektywy recepcyjnej. Jest
to mozliwe tylko wtedy, gdy wymaga tego bezpieczenstwo narodowe lub porzadek
publiczny. TSUE uznat, ze wtasciwe organy krajowe majg obowiazek ustalenia, przed
pozbawieniem wolnosci  wnioskodawcy w kazdym indywidualnym przypadku, czy
zagrozenie, jakie dana osoba stanowi dla bezpieczenstwa narodowego lub porzadku
publicznego, odpowiada co najmniej wadze ingerencji w wolnosc wnioskodawcy.
Oczywiste jest, ze wtadze krajowe sg zobowigzane do dokonania wazenia obu dobr?.
Te zasady, ustanowione przez TSUE w wyroku J.N., zostaty powtorzone w wyroku K
oraz wyroku V.L.“8

Majac na uwadze powyzsze, mozna stwierdzic, ze nakaz zatrzymania oparty wytacznie
na opinii organow bezpieczenstwa i pozbawiony jakiejkolwiek indywidualnej oceny
okolicznosSci  dotyczacych wnioskodawcy i jego indywidualnego przypadku jest
sprzeczny z prawem UE.

3.3 Postepowanie w sprawie 0 zobowigzanie cudzoziemca do powrotu

Zgodnie z motywem (6) dyrektywy powrotowej zakonczenie nielegalnego pobytu
obywateli panstw trzecich powinno odbywac sie w ramach  sprawiedliwej i
przejrzystej procedury, w ramach ktorej decyzje powinny by¢ podejmowane
indywidualnie. Ponadto art. 5 dyrektywy powrotowej okresla cztery czynniki, ktore
nalezy wzigC pod uwage przy wydawaniu decyzji nakazujgcej powrot. Sa to: dobro
dziecka, zycie rodzinne, stan zdrowia danego obywatela panstwa trzeciego |
przestrzeganie zasady non-refoulement. Poza tym dobro dziecka i poszanowanie
zycia rodzinnego sa rowniez uwzglednione w karcie praw podstawowych
(odpowiednio w art. 24 iart. 7). Wynika z tego, ze nawet jesli zwrocono sie o opinie
eksperta (tj. agencji bezpieczenstwa w odniesieniu do zagrozenia dla
bezpieczenstwa, jakie stanowi wnioskodawca), organ migracyjny nie moze wydac
decyzji, opierajac sie wytacznie | automatycznie na decyzji innego organu. Opinia
eksperta dotyczy jedynie oceny szczegOlnego, czesciowego aspektu sprawy, bez
przeprowadzania wtasnego badania wymaganego przez prawo UE. Dlatego tez

decyzja, ktora opiera sie wytacznie na opinii agencji bezpieczenstwa stwierdzajacej,

45 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r., pkt 61, pkt 63.

46 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r., pkt 61.

47 TSUE, C-601/15 PPU, J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en Justitie, 15 lutego 2016 r., pkt 69.

48 TSUE, C-18/16, K. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, 14 wrzesnia 2017 r, pkt 48; TSUE, C-
36/20 PPU, Ministerio Fiscal przeciwko V.L., 25 czerwca 2020 r., pkt 102.

49 Zob. TSUE, C-112/20, M. A. przeciwko Etat belge, 11 marca 2021 r., pkt 26.
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ze wnioskodawca stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego, stanowi
naruszenie prawa UE, jezeli podczas oceny nie doszto do uwzglednia innych
wymienionych powyzej czynnikow [ nie przeprowadzono testu
koniecznosci/proporcjonalnosci  w  odniesieniu  do  praw  podstawowych
wnioskodawcy®°.

Na podstawie orzecznictwa ETPC zarowno organy azylowe, jak i migracyjne muszg
miec dostep do ,catoSci akt zgromadzonych przez wtasciwy krajowy organ
bezpieczenstwa w celu przedstawienia sprawy przeciwko cudzoziemcowi, w tym do
dokumentow niejawnych™. Ten wymog prawa miedzynarodowego zaktada, ze
wtadze powinny podjac wtasng, indywidualng decyzje poprzez zastosowanie oceny
proporcjonalnosci na podstawie wszystkich dostarczonych im materiatow (m.in.
przez agencje bezpieczenstwa), co do tego, czy zagrozenie dla bezpieczenstwa
rzeczywiscie uzasadnia wyciagniecie negatywnych konsekwencji wobec cudzoziemca.
Wynika z tego, ze systemy prawne, w ktorych wtadze imigracyjne nie maja dostepu
do do catosci informacji niejawnych, stanowiacych podstawe uznania danego
cudzoziemca za zagrazajacego bezpieczenstwu sg niezgodne ze standardem EKPC.

4  Gwarancje proceduralne - prawo do skutecznego srodka prawnego, prawo
do obrony i prawo do dobrej administracji

Podstawowy problem:

Wnioskodawcy, ktorych zostali uznani przez organy krajowe za stanowigcych
zagrozenie dla bezpieczenstwa , nie otrzymujg zadnego uzasadnienia (lub
uzasadnienie to jest niewystarczajace)” w odniesieniu do tej oceny. Dlatego tez nie
s3 oni w stanie skutecznie zakwestionowac decyzji wtasciwych organow krajowych
przed sadami lub organami odwotawczymi jak i nie maja mozliwosci przedstawienia
swoich argumentow w trakcie postepowania, przed wydaniem decyzji .

41 Prawo UE i orzecznictwo TSUE

411 Gwarancje ogoblne

W omawianych sprawach zastosowania maja trzy ogolne zasady prawa UE. S3 to
mianowicie: prawo do obrony wigzace sie z prawem do uzasadnionej decyzji |
prawem do bycia wystuchanym, prawo do skutecznego srodka odwotawczego oraz
prawo do dobrej administracji obejmujace prawo do uzasadnionej decyzji | prawo
do bycia wystuchanym. Z charakteru zasad ogolnych wynika, ze nalezy ich
przestrzegac wszedzie tam, gdzie ma zastosowanie prawo UE. Ponadto wszystkie trzy
sg zapisane w karcie praw podstawowych (art. 47 i41%) i zapewniaja powszechne
stosowanie tych praw podstawowych we wszystkich postepowaniach opartych o

prawo UE przez panstwa cztonkowskie (z wyjatkiem prawa do dobrej administracji,

50 Art. 52 ust. 1 karty praw podstawowych.
51 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt 156 (iii).
52 Np. tylko ogblne stwierdzenie, ze wnioskodawca wspiera organizacje terrorystyczna.

53 Prawo do dobrej administracji ustanowione w art. 41 karty praw podstawowych ma zastosowanie jedynie do
instytucji UE, natomiast sama zasada ogblna ma rowniez zastosowanie do panstw cztonkowskich.
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ktore ma zastosowanie wytacznie do instytucji UE)*. Chociaz te trzy zasady Scisle sie
ze sobg taczg, ponizej omawiamy je oddzielnie:

Prawo do obrony i prawo do skutecznego Srodka odwotawczego (art. 47 karty praw
podstawowych):

Prawo do obrony, obejmuje prawo do bycia wystuchanym oraz prawo do
uzasadnionej decyzji. Zapewnia je art. 47 karty praw podstawowych®. Prawo do
obrony ma zastosowanie nie tylko w postepowaniu odwotawczym przed sademale
rowniez w postepowaniu administracyjnym, poniewaz ma ono na celu umozliwienie
osobie ,skorygowania btedu lub podniesienia takich okolicznosci dotyczgcych
sytuacji osobistej, ktore przemawiajq za przyjeciem decyzji, za jej nieprzyjeciem lub
za takqg czy inng trescig(...)"®. Ponadto prawo do bycia wystuchanym gwarantuje
kazdej osobie mozliwosc skutecznego przedstawienia swojego stanowiska w toku
postepowania administracyjnego przed przyjeciem jakiejkolwiek decyzji mogace]
mieC negatywny wptyw na jej interesy®. Z drugiej strony, prawo do obrony naktada
rowniez obowiazki na wtadze. W zwigzku z tym wtadze musza zwrocic nalezyta uwage
na uwagi przedstawione przez te osobe, starannie i bezstronnie zbadac wszystkie
istotne aspekty indywidualnej sprawy oraz przedstawic¢ szczegdtowe uzasadnienie
swojej decyzji®®. TSUE orzekt, ze gdy organy panstw cztonkowskich podejmuja srodki
wchodzace w zakres prawa UE (dotyczy to wszystkich czterech rodzajow
wnioskodawcow, do ktorych odnosi sie niniejsze opracowanie), s3 one zobowiazane
do przestrzegania prawa do obrony adresatow decyzji, ktore w istotny sposob
naruszaja ich interesy®.

Ponadto, w odniesieniu do pozbawienia wolnosci 0sob ubiegajgcych sie o ochrone
miedzynarodowa, mozna argumentowac przez analogie do sprawy M.G, N.R., ze
przed wydaniem decyzji o pozbawieniu wolnosci ze wzgledu na zagrozenie dla
bezpieczenstw (art. 8 ust.3 lit.e) dyrektywy recepcyjnej) nalezy zapewnic
wnioskodawcy prawo do bycia wystuchanym. W przeciwnym razie wnioskodawca
zostatby pozbawiony podjecie mozliwosci lepszego przedstawienia swojej linii
obrony w takim zakresie, ktory wptynatby na wynik sprawy®.

Prawo do skutecznego Srodka odwotawczego i do rzetelnego procesu sadowego
stanowi 0golng zasade prawa UE. Zapewnia je art. 47 karty praw podstawowych. Co

54 Art. 51 ust. 1 karty praw podstawowych.

55 TSUE, C-249/13, Khaled Boudijlida przeciwko Préfet des Pyrénées-Atlantiques, 11 grudnia 2014 r., pkt 34; TSUE,
C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada 2014 r,
pkt 48.

56 TSUE, C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada
2014 r, pkt 47; TSUE, C-249/13, Khaled Boudjlida przeciwko Préfet des Pyrénées-Atlantiques, 11 grudnia 2014 r,,
pkt 37; TSUE, C-348/16, Moussa Sacko przeciwko Commissione Territoriale per il riconoscimento della
Protezione internazionale di Milano, 26 lipca 2017 r., pkt 35.

57 TSUE, C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada
2014 1., pkt 46.

58 TSUE, C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada
2014 r, pkt 48; TSUE, C-269/90, Technische Universitdt Miinchen przeciwko Hauptzollamt Miinchen-Mitte,
21 listopada 1991 r., pkt 14.

59 TSUE, C-383/13 PPU, M. G, N. R. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en Justitie, 10 wrzesnia 2013 r,,
pkt 35.

60 TSUE, C-383/13 PPU, M. G, N. R. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en justitie, 10 wrzesSnia 2013 r,,
pkt 45.
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istotne, nie jest ono ograniczone do sprawy cywilnych lub karnych, jak w przypadku
EKPC. W rzeczywistosci, jak stwierdzono w wyroku w sprawie Les Verts przeciwko PE,
ma ono zastosowanie we wszystkich sprawach, gdzie panstwa cztonkowskie stosujg
prawo UE, poniewaz UE opiera sie na praworzadnosci®'.

Prawo do skutecznego srodka odwotawczego w procedurze o udzielenie ochrony
miedzynarodowej gwarantuje art. 46 ust.3 dyrektywy proceduralnej, ktory
przewiduje petne badanie ex nunc zarowno faktow, jak i kwestii prawnych. TSUE
orzekt juz, ze cechy Srodka odwotawczego przewidzianego w art. 46 musza byc
okreslone w sposob zgodny z art. 47 karty praw podstawowych, co stanowi
potwierdzenie zasady skutecznej ochrony sgadowej®. TSUE podkreslit, ze zasada
skutecznej ochrony sadowej praw, ktore jednostki wywodzg z prawa Unii, obejmuje
rozne elementy, w szczegolnosci prawo do obrony, zasade rownosci broni, prawo
dostepu do sadu oraz prawo do uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy

obroncy i przedstawiciela®.

W postepowaniach powrotowych skuteczny srodek odwotawczy od decyzji dotyczacej
powrotu przewidziano w art. 13 dyrektywy powrotowej. Zgodnie z orzecznictwem
TSUE wymogi skutecznego srodka odwotawczego, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1
dyrektywy powrotowej, musza byC ustanowione w zgodzie z art. 47 karty praw
podstawowych®,

Prawo do dobrej administracji jako zasada ogblna prawa UE:

Prawo do obrony, zadeklarowane jako zasada ogolna prawa UE, obejmuje prawo do
bycia wystuchanym oraz prawo do uzasadnionej decyzji®. Jest to zapisane w art. 41
karty praw podstawowych, jednakze przepis ten jest skierowany wytgcznie do
instytucji UE.

W wyroku w sprawie YS TSUE stwierdzit, ze art. 41 jest ,adresowany nie do panstw
cztonkowskich, lecz wytgcznie do instytucji, organow i jednostek organizacyjnych
Unii"®. TSUE przypomniat wyrok w sprawie Cicala, w ktorym po raz pierwszy doszedt
do takiego wniosku w 2011 roku®. Nastepnie odniost sie do tego wyroku w sprawie
HN, w ktorym stwierdzono, ze ,prawo do dobrej administracji ustanowione we
wspomnianym powyzej postanowieniu odzwierciedla (..) ogolng zasade prawa

61 TSUE, sprawa 294/83, ,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, 23 kwietnia 1986 r., [1986] Rec. str.
1339, pkt 23.

62 TSUE, C-348/16, Moussa Sacko przeciwko Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione
internazionale di Milano, 26 lipca 2017 r., pkt 31.

63 TSUE, C-348/16, Moussa Sacko przeciwko Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione
internazionale di Milano, 26 lipca 2017 r., pkt. 30-32.

64 TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag — Dél-alféldi  Regionadlis  Igazgatésag, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt 127.

65 TSUE, C-249/13, Khaled Boudjlida przeciwko Préfet des Pyrénées-Atlantiques, 11 grudnia 2014 r., pkt. 33-34.

66 TSUE, sprawy potgczone C-141/12 i C-372/12, YS, M, S przeciwko Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel,
17 lipca 2014 r., pkt 67.

67 TSUE, C-482/10, Teresa Cicala przeciwko Regione Siciliana, 21 grudnia 2011 r,, pkt 28. Zob. A. M. Reneman, G.
Beck, N. Mole, The application of the EU Charter of Fundamental Rights to asylum procedural law,
pazdziernik 2014, https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2014/10/EN-The-application-of-the-EU-Charter-
of-Fundamental-Rights-to-asylum-procedures-ECRE-and-Dutch-Council-for-Refugees-October-2014.pdf,

s. 30.
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Unii"®. Po wyrokach w sprawach Mukarubega® | Boudjlida™ dotyczacych spraw
migracyjnych wydany zostat wyrok w sprawie YS, ktory potwierdzit brak zastosowania
art. 41 do wtadz krajowych. Dlatego tez obowigzek uzasadnienia w orzecznictwie nie
jest zwigzany z prawem do dobrej administracji na podstawie art. 41 karty praw
podstawowych, lecz z prawem do skutecznego Srodka odwotawczego. W zwigzku z
tym jest on omawiany w scistym zwiazku z art. 47. Uzasadnienie tego wydaje sie dosc
oczywiste: osoba zainteresowana musi znac powody decyzji, aby moc zdecydowac,
czy chce ztozyC odwotanie, czy tez nie. Jezeli zdecyduje sie ona na ztozenie
odwotania do sadu, wowczas skutecznosc kontroli zalezec bedzie od tego, czy dana
osoba bedzie w stanie przedstawiCc swoje argumenty przeciwko kwestionowanej

decyzji”.

Tym samym, jesli chodzi o postepowanie organow krajowych, jednostki moga oprzec
sie na zasadzie ogolnej prawa UE (i art. 47 karty praw podstawowych) dotyczaca

prawa do uzasadnionej decyzji, nie moga zas odwotywac sie do art. 41 karty praw
podstawowych”.

412 Dostep do informacji niejawnych i ich wykorzystanie w postepowaniu
administracyjnym: zakres i warunki (zasadnicza tres¢ informacji i ,specjalny
petnomocnik”)

TSUE okreslit minimalne gwarancje dotyczace dostepu do informacji niejawnych i
ich wykorzystania przez cudzoziemca w postepowaniach administracyjnych, gdzie
informacje takie stanowig podstawe oceny zagrozenia dla bezpieczenstwa, ktore
miatby stwarzaC cudzoziemiec 2. Mimo ze sprawa ZZ dotyczyta cztonka rodziny
obywatela UE, to jednak TSUE ustanowit w tym wyroku standard ogolny, w oparciu o
art. 47 karty praw podstawowych. Co wiecej, standard ten zostat powtorzony przez
TSUE w kolejnych orzeczeniach, gdzie odwotat sie on do wyroku Z7Z, takze w
sprawach nie dotyczacych migracji . W zwigzku z tym standard ten ma
zastosowanie do wszystkich spraw, gdzie wykorzystywane sg materiaty niejawne, |
gdzie zastosowanie ma prawo UE, wiec rowniez art. 47 karty praw podstawowych.
Standard ten dotyczy zatem rowniez spraw o udzielenie ochrony
miedzynarodowej(niezaleznie od tego, czy jest to decyzja co do istoty sprawy, czy

68 TSUE, sprawy potaczone C-141/12 i C-372/12, YS, M, S przeciwko Minister voor Immigratie, Integratie en Asiel,
17 lipca 2014 r., pkt 68. Zob. A. M. Reneman, G. Beck, N. Mole, The application of the EU Charter of Fundamental
Rights to asylum procedural law, pazdziernik 2014, https://www.ecre.org/wp-content/uploads/2014/10/EN-
The-application-of-the-EU-Charter-of-Fundamental-Rights-to-asylum-procedures-ECRE-and-Dutch-Council-
for-Refugees-October-2014.pdf, s. 30.

69 TSUE, C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada
2014 .

70 TSUE, C-249/13, Khaled Boudjlida przeciwko Préfet des Pyrénées-Atlantiques, 11 grudnia 2014 r.

71 TSUE, C-166/13, Sophie Mukarubega przeciwko Préfet de police, Préfet de la Seine-Saint-Denis, 5 listopada
2014 r., pkt 48.

72 A. M. Reneman, G. Beck, N. Mole, The application of the EU Charter of Fundamental Rights to asylum
procedural law, pazdziernik 2014, https:/ /www.ecre.org/wp-content/uploads/2014/10/EN-The-application-of-
the-EU-Charter-of-Fundamental-Rights-to-asylum-procedures-ECRE-and-Dutch-Council-for-Refugees-
October-2014.pdf, s. 31.

73 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r.

74 TSUE, sprawy potaczone C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Komisja Europejska przeciwko Kadi, 18 lipca
2013 r., pkt100; sprawa niezwigzana z migracja lub azylem: TSUE, C-437/13, Unitrading Ltd. przeciwko
Staatssecretaris van Financién, 23 pazdziernika 2014 r., pkt. 20-21.
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decyzja nakazujaca pozbawienie wolnosci wnioskodawcy) oraz spraw dotyczacych
zobowigzania do powrotu, niezaleznie od statusu prawnego danej osoby”.

W wyroku w sprawie ZZ TSUE uznat, ze brak doktadnego | petnego ujawnienia
podstaw, na ktorych opiera sie decyzja, nalezy oceniac zgodnie z wymogami art. 47
karty praw podstawowych, a takze w odniesieniu do wymogow, zgodnie z ktorymi
ograniczenia praw rzeczywiscie spetniaja odpowiednie cele i podlegaja zasadom
koniecznosci i proporcjonalnosci  okreslonym w art.52 ust.1 karty praw
podstawowych’e.

Zdaniem TSUE, jezeli strony postepowania nie majg mozliwosci zapoznania sie z
faktami i dokumentami, na ktorych opierajg sie dotyczace ich decyzje, i w zwiazku z
tym nie moga przedstawiC swojego stanowiska, naruszone zostaje ich prawo do
skutecznego Srodka prawnego”.

W sSwietle wyroku w sprawie ZZ skarzacy musi mieC mozliwosC podjecia skuteczne;
obrony, tj. moc kwestionowac przedstawiane przez wtadze argumenty wskazujgce, ze
stanowi on zagrozenie dla bezpieczenstwa. Z tego wynika, ze dana osoba moze
korzystaCc ze swojego prawa do obrony, jezeli konkretne informacje zostana mu
przynajmniej czeSCiowo ujawnione.

Skutecznosc Srodka odwotawczego gwarantowanego przez art. 47 karty praw
podstawowych wymaga, aby co do zasady wnioskodawcy dostarczono informacje |
uzasadnienie dotyczace jego osoby, na ktorych oparto wydana wobec niego decyzje.
Uwzglednienie tych informacji jest konieczne i umozliwi wnioskodawcy obrone jego
.praw w najlepszych mozliwych warunkach oraz na w petni swiadome podjecie
decyzji, czy celowe jest wniesienie sprawy do wtasciwego sgdu, a sgdowi w petni
umozliwi dokonanie kontroli zgodnosSci z prawem danej decyzji krajowej(..)"’8. Kiedy
sprawa jest juz w sadzie, wnioskodawca musi ,mieCc prawo do zapoznania sig Z
wszystkimi dokumentami lub uwagami przedtozonymi sgdowi w celu wptyniecia na
Jego decyzje oraz do ustosunkowania sie do nich™”.

Jezeli jednak organ odmawia petnego ujawnienia informacji ze wzgledu na wzgledy
bezpieczenstwa narodowego, sad musi uwzglednic zarowno wzgledy bezpieczenstwa
panstwa, jak i prawa proceduralne danej osoby®. Jednakze prawo do skutecznego
srodka odwotawczego moze byC ograniczone jedynie do zakresu, ktory jest scisle
niezbedny®. W tym wzgledzie zasada kontradyktoryjnosci powinna byc¢ przestrzegana

75 Nalezy zauwazy¢, ze nie ma to zastosowania w sprawach dotyczacych pobytu czasowego obywateli panstw
trzecich, poniewaz odnosne rozporzadzenie zasadniczo nie jest objete zakresem prawa UE (zakres
zastosowania jest okreSlony przez Dyrektywe Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych
standardow przyznawania tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlencow oraz Srodkow
wspierajacych rownowage wysitkow miedzy Panstwami Cztonkowskimi zwigzanych z przyjeciem takich oséb
wraz z jego nastepstwami).

76 TSUE, C-300/11, ZZ. przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt. 50-54.

77 TSUE, C-300/1, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 56.

78 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r, pkt 53; TSUE,
sprawy potaczone C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Komisja Europejska przeciwko Kadi, 18 lipca 2013 r,
pkt 100; Zob. TSUE, C-222/86, Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du
football (Unectef) przeciwko Georges Heylens i in., [1987] Rec. str. 4097, pkt 15.

79 TSUE, C-300/M, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r.,, pkt 55.

80 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 57.

81 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 64.

18



w mozliwie najszerszym zakresie, aby umozliwic stronie postepowania odniesienie

sie do uzasadnienia decyzji i  dowodow przedstawionych przez wtadze. Dlatego

istotne jest, by wnioskodawce ,powiadomiono o zasadniczych wzgledach
stanowiqcych podstawe decyzji” wydanej wobec strony postepowania®.

Co istotne, TSUE dokonuje rozroznienia pomiedzy ,zasadniczymi wzgledami”, na
ktorych opiera sie decyzja, a dowodami lezgcymi u podstaw tych wzgledow. W
odniesieniu do pierwszego z tych pojec sam zarzut zagrozenia bezpieczenstwa
narodowego jest niewystarczajacy. W wyroku w sprawie ZZ TSUE wspomniat jedynie,
ze 0soba zainteresowana musi zostac poinformowana o ,zasadniczych wzgledach”,
ktore stanowia podstawe danej decyzji. Natomiast w wyroku w sprawie Kadi I
Trybunat udzielit pewnych wskazowek co do tego, co moga oznaczacC ,zasadnicze
wzgledy” - tzn. jakie informacje przekazane osobie zainteresowanej sg wystarczajace
dla ochrony jej prawa do obrony®. Zgodnie z powyzszym wtadze musza w Sposob
jednoznaczny wskazac firmy, osoby i doktadny czas zdarzen lub inne zarzuty
dotyczace zachowania wnioskodawcy powodujacego zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego®.

W konsekwencji TSUE orzekt w wyroku Kadi Il, ze zarzut, iz Y. A. Kadi byt wtascicielem
kilku firm w Albanii, ktore przekazywaty pienigdze ekstremistom lub zatrudniaty tych
ekstremistow na stanowiskach, na ktorych sprawowali oni kontrole nad funduszami
tych firm, z ktorych nawet piec otrzymywato kapitat obrotowy od Osamy bin Ladena,
jest niewystarczajaco szczegotowy i konkretny. Nie podano tozsamosci
przedsiebiorstw, ktorych to dotyczy, czasu, w ktorym miaty miejsce domniemane

dziatania, ani tozsamosci ,ekstremistow”, ktorzy rzekomo skorzystali z tych dziatan®.

Natomiast takie czeSciowe ujawnienie nie ma zastosowania do dowodow
stanowigcych podstawe uzasadnienia, jezeli ,moze w sposob bezposredni i
szczegolny zagrozic bezpieczenstwu panstwa w zakresie, w jaRim moze narazic na
niebezpieczenstwo zycie, zdrowie lub wolnosc¢ ludzi lub ujawnic specyficzne metody
Sledcze stosowane przez kRrajowe organy bezpieczenstwa i w ten sposob utrudnic, a
nawet uniemozliwi¢ tym organom wykonywanie ich zadan w przysztosci”®.

Wyrok w sprawie ZZ zawiera rowniez pewne wskazowki dotyczace udziatu
specjalnego petnomocnika w postepowaniu®. Wyrok w tej sprawie naktada na
panstwa obowigzek ujawnienia co najmniej zasadniczych wzgledow decyzji, nawet w
sytuacji, gdy prawo krajowe, ktorego dotyczyto postepowanie, przewidywato
instytucje ,specjalnego petnomocnika” , ktory ma prawo zwrocic sie do wtasciwego
organu o zezwolenie na kontakt z klientem po doreczeniu mu materiatow
niejawnych. Wynika z tego, ze sama mozliwoSC porozumiewania sie ,specjalnego

82 TSUE, C-300/11, ZZ. przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 65.

83 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r,, pkt. 68-69; TSUE,
sprawy potaczone C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Komisja Europejska przeciwko Yassin Abdullah Kadi,
18 lipca 2013 r., pkt 141, pkt 143, pkt 145, pkt 147, pkt 149.

84 TSUE, sprawy potaczone C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Komisja Europejska przeciwko Yassin Abdullah
Kadi, 18 lipca 2013 r., pkt 141, pkt 143, pkt 145, pkt 147, pkt 149.

85 TSUE, sprawy potaczone C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P, Komisja Europejska przeciwko Yassin Abdullah
Kadi, 18 lipca 2013 r., pkt 1471.

86 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r.,, pkt 66.

87 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 27 i pkt 44.
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petnomocnika” z klientem nie jest wystarczajgca do zapewnienia prawa do
skutecznego Srodka odwotawczego.

Postepowanie o udzielenie ochrony miedzynarodowej:

Jezeli ujawnienie informacji zagrazatoby bezpieczenstwu narodowemu, art. 23 ust. 1
dyrektywy proceduralnej przewiduje, ze sady majg dostep do takich informacji
[lit.a)l, a panstwa cztonkowskie ustanawiajg procedury gwarantujace, ze
wnioskodawca ma prawo do obrony [lit. b)l. W odniesieniu do drugiego z
wymienionych aspektow dyrektywa wskazuje, ze taka gwarancje moze na przyktad
stanowi¢ doradca prawny, ktorego sprawdzono pod wzgledem bezpieczenstwa
osobowego. W zwigzku z tym, jak potwierdza dyrektywa, sam dostep sadow do
danych niejawnych nie gwarantuje poszanowania prawa do obrony wnioskodawcy.

Prawo do otrzymania informacji stanowigcych podstawe decyzji w procedurze o
udzielenie ochrony miedzynarodowej jest zapewnione na mocy art. 12 ust. 1 lit. d) i
art. 11 ust. 2 dyrektywy proceduralnej. Jesli chodzi o kwestie pozbawienia wolnosci
wnioskodawcy, art. 9 ust. 2 dyrektywy recepcyjnej wymaga, aby decyzja zostata
wydana na pismie i zawierata uzasadnienie faktyczne i prawne. Ponadto art. 9 ust. 4
stanowi, ze zatrzymany wnioskodawca jest niezwtocznie informowany na pismie o
przyczynach zatrzymania i procedurach ustanowionych w prawie krajowym w celu
zaskarzenia nakazu zatrzymania, jak rowniez o mozliwosci zwrocenia sie o bezptatng
pomoc | zastepstwo prawne®. Co istotne, powyzsze przepisy nie dopuszczaja
odstepstwa od obowiazku doreczenia wnioskodawcy uzasadnionej decyzji na pismie.
Dlatego kazde odstepstwo od tych zasad jest rownoznaczne z naruszeniem prawa
UE.

Co wiecej, prawo do bycia wystuchanym jest nieodtacznym elementem procedury o
udzielenie ochrony miedzynarodowej | jest przewidziane w art. 14 116 dyrektywy
proceduralnej w zwigzku z art. 4 dyrektywy kwalifikacyjnej (,Ocena faktow i
okolicznosci”), tak aby ,wnioskodawcy zapewniono odpowiednig mozliwos¢ jak
najpetniejszego przedstawienia elementow niezbednych do uzasadnienia wniosku,
zgodnie z art. 4 dyrektywy 2011/95/UE" (art. 16 dyrektywy proceduralnej). To samo
prawo przystuguje wnioskodawcy w trakcie postepowania w sprawie cofniecia
ochrony miedzynarodowej zgodnie z art. 45 dyrektywy proceduralne;j.

Postepowania w sprawie 0 zobowiazanie do powrotu:

Art. 12 ust. 1 dyrektywy powrotowej stanowi, ze informacje o przyczynach wydania
decyzji nakazujacej powrot moga bycC ograniczone, na przyktad w celu ochrony
bezpieczenstwa narodowego | bezpieczenstwa publicznego. Poza tym w
postepowaniach powrotowych skuteczny srodek odwotawczy od decyzji dotyczacej
powrotu przewidziany jest w art. 13 dyrektywy powrotowej. Doktadna tresc art. 12
ust. 1, tj. czy ograniczenie przyczyn faktycznych moze miecC charakter bezwzgledny,
nie byta dotychczas przedmiotem wyktadni TSUE. Mozna jednak argumentowac, ze
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE wymogi skutecznego Srodka

88 Zob. TSUE, C-601/15 PPU J. N. przeciwko Staatssecretaris voor Veiligheid en justitie, 15 lutego 2016 r. i TSUE,
C-18/16, K. przeciwko Staatssecretaris van Veiligheid en justitie, 14 wrzesnia 2017 r.
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odwotawczego przewidziane w art. 13 ust. 1 dyrektywy powrotowej muszg byc zgodne
z art. 47 karty praw podstawowych®. Wynika stad, ze w Swietle wyroku w sprawie 77
petne ograniczenie uzasadnienia godzitoby w istote prawa do skutecznego Srodka
odwotawczego. Wydaje sie, ze w tej kwestii zasadne bytoby skierowanie pytania
prejudycjalnego do TSUE.

413 Charakter i zakres kontroli sgdowej w sprawach, w ktorych wykorzystywane
sg niejawne dane

Wyrokiem w sprawie ZZ zawiera wskazowki co do warunkow skutecznej kontroli
sgdowej w sprawach gdzie pojawiaja sie wzgledy bezpieczenstwa®.

Sad krajowy musi sprawdzic, czy dane, o ktorych mowa, zostaty zgodnie z prawem
zaklasyfikowane jako informacje niejawne. Musi zbadac, czy bezpieczenstwo panstwa
rzeczywiscie stoi na przeszkodzie ujawnieniu tych informacji. Sad krajowy bada
wszystkie przestanki i zwigzane z nimi dowody, na podstawie ktorych zostata podjeta
decyzja®. Sad musi ustalic, czy wzgledy bezpieczenstwa  istotnie stanowig
przeszkode do ujawnienia takich informacji, przeprowadzajac niezalezng analize
wszystkich kwestii prawnych i faktycznych, na ktore powotuje sie organ administracji.
Nie istnieje domniemanie istnienia i zasadnosci powody, na ktore powotuje sie
organ krajowy®. Jezeli sad stwierdzi, ze bezpieczenstwo panstwa nie stoi na
przeszkodzie ujawnieniu informacji, nakazuje organom krajowym ich ujawnienie®.
Jezeli organ nie ujawnia informacji mimo polecenia sadu, sad bada legalnosc

decyzji, nie biorgc pod uwage nieujawnionych informacji®.

Jezeli na przeszkodzie ujawnieniu informacji stoi bezpieczenstwo panstwa, tj. jezeli
ujawnienie informacji rzeczywiscie zagrazatoby bezpieczenstwu panstwa, sad
powinien zapewni¢, aby dana osoba zostata poinformowana o zasadniczych
wzgledach stanowigcych podstawe danej decyzji oraz wyciggnaC wnioski z

ewentualnego uchybienia temu obowiazkowi®.

Postepowanie w sprawie 0 udzielenie ochrony miedzynarodowej:

Prawo do skutecznego srodka odwotawczego zapewnia art. 46 ust. 3 dyrektywy
proceduralnej, ktory przewiduje petne badanie przez sad ex nunc zarowno faktow,
jak i kwestii prawnych. TSUE orzekt juz, ze cechy srodka odwotawczego opisanego w
art. 46 musza byc okreslone w sposob zgodny z art. 47 karty praw podstawowych, co
stanowi potwierdzenie zasady skutecznej ochrony sadowej®. Trybunat podkreslit, ze
zasada skutecznej ochrony sadowej praw, ktore jednostki wywodza z prawa Unii,
obejmuje rozne elementy, w szczegdlnosci prawo do obrony, zasade rownosci broni,

89 TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag — Dél-alféldi  Regiondlis  Igazgatésag, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt 127.

90 Zob. TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, &4 czerwca 2013 r., pkt 58.

91 TSUE, C-300/11, ZZ. przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 59.

92 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt. 60-61.

93 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 64.

94 TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 63.

95 TSUE, C-300/11, ZZ. przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 68.

96 TSUE, C-348/16, Moussa Sacko przeciwko Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione
internazionale di Milano, 26 lipca 2017 r., pkt 31.
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prawo dostepu do sadu oraz prawo do uzyskania porady prawnej, skorzystania z
pomocy obroncy | przedstawiciela”.

Postepowania w sprawie zobowigzania do powrotu:

Skuteczny Srodek odwotawczy od decyzji dotyczgcej powrotu przewidziano w art. 13
dyrektywy powrotowej. Zgodnie z orzecznictwem TSUE wymogi skutecznego srodka
odwotawczego, o ktorym mowa w art. 13 ust. 1 dyrektywy powrotowej, musza byc
ustanowione w zgodzie z art. 47 karty praw podstawowych®.

42 Standardy prawa miedzynarodowego

421 EKPCi orzecznictwo ETPC

Gwarancje proceduralne zwigzane z kontrolg decyzji  opartych o informacje
niejawne przewidujg rowniez przepisy EKPC. Standard EKPC zblizony jest to
standardu wynikajacego z prawa UE | orzecznictwa TSUE, przedstawionego w pkt 4.1
powyzej. Nalezy powtorzyc, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ETPC w
sprawach migracyjnych nie ma zastosowania art. 6 Konwencji®. Dlatego w sprawach
migracyjnych zastosowanie moga miecC art. 3, art. 5 ust. 1 1 ust. 4, art. 8 i art. 13 w

zwigzku z art. 3 1 art. 8 oraz art. 1 prot. 7 EKPC,

ETPC orzekat w kilku sprawach dotyczacych decyzji o wydaleniu cudzoziemca ze
wzgledow bezpieczenstwa. W wyrokach tych Trybunat, stwierdzajac naruszenie,
orzekt, ze nawet w przypadku podniesienia zarzutu zagrozenia bezpieczenstwa
narodowego gwarancja skutecznego srodka odwotawczego wymaga, by sad miat co
najmniej mozliwoSC odrzucenia twierdzenia wtadzy wykonawczej o istnieniu
zagrozenia bezpieczenstwa narodowego, jezeli uzna je za arbitralne lub
nieuzasadnione'®.  Ponadto ustalono, ze musi istnieCc pewna forma
kontradyktoryjnego postepowania, w razie potrzeby z udziatem ,specjalnego
petnomocnika”™ . Co sie tyczy drugiej z wymienionych kwestii, Trybunat ustalit, ze w
odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 13 w zwiazku z art. 8, co najmnigj
przedstawiciel prawny wnioskodawcy musi by¢ Swiadomy konkretnych faktow
zarzucanych wnioskodawcy'®. Standard ten zostat rowniez wzmocniony w oparciu o
art. 5 ust. 4, gdy Trybunat stwierdzit, ze wnioskodawca musi byc w stanie skutecznie
zakwestionowac zarzuty, ktore mu postawiono. ,Specjalny petnomocnik” moze
skutecznie wykonywacC swoja funkcje tylko wtedy, gdy wnioskodawca otrzyma

97 TSUE, C-348/16, Moussa Sacko przeciwko Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione
internazionale di Milano, 26 lipca 2017 r., pkt 32.

98 TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag — Dél-alféldi  Regionadlis  Igazgatésag, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt 127.

99 ETPC, Maaouia przeciwko Francji [GC], nr 39652/98, 5 pazdziernika 2000 r., pkt 40.

100ETPC, C.G. i in. przeciwko Butgarii, nr 1365/07, 24 kwietnia 2008 r., pkt 40; ETPC, Kaushal i in. przeciwko Butgarii,
nr1537/08, 2 wrzesnia 2010 r, pkt 29; Al-Nashif przeciwko Butgarii, nr 50963/99, 20 czerwca 2002 r,, pkt. 123-
124.

101 ETPC, C.G. i in. przeciwko Butgarii, nr 1365/07, 24 kwietnia 2008 r., pkt 57; ETPC, Kaushal i in. przeciwko Butgarii,
nr 1537/08, 2 wrzeSnia 2010 r., pkt 36; ETPC, Othman (Abu Qatada) przeciwko Wielkiej Brytanii, [GC], nr 8139/09,
17 stycznia 2012 r., pkt 217.

102 ETPC, Bou Hassoun przeciwko Butgarii, nr 59066/16, 6 pazdziernika 2020 r., pkt 39.
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wystarczajace informacje na temat stawianych mu zarzutow, ktore umozliwia mu z

kolei udzielenie ,specjalnemu petnomocnikowi” instrukcji do dziatania™:,

W odniesieniu do wymogow dotyczacych kontroli sadowej w sprawach dotyczacych
zagrozenia dla bezpieczenstwakETPC stwierdzit, ze kontrola ta nie moze miec
charakteru formalistycznego. Kontrola nie moze pozostawiaC agencjom
bezpieczenstwa petnej i niekontrolowanej swobody w zakresie okreslania czy
cudzoziemiec stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa'®. Jezeli nie jest zachowany
minimalny stopien ochrony przed arbitralnoscig, ingerencja w prawo skarzacego do
zycia rodzinnego | prywatnego nie jest ,przypadkiem przewidzianym przez ustawe” w
rozumieniu art. 8 ust. 2 i tym samym prowadzi do naruszenia art. 8 Konwencji'®.

W odniesieniu do cudzoziemcow pozbawionych wolnosci w oparciu o przestanke
zagrozenia dla bezpieczenstwa i na podstawie materiatow niejawnych , orzecznictwo
ETPC zawiera taki sam standard, jak w sprawach dotyczacych wydalenia. Majgc na
uwadze podobienstwo do art. 13, Trybunat stwierdzit w odniesieniu do art. 5 ust. 4
EKPC™®® ze wigze sie on z wymogiem sprawiedliwosci proceduralnej, zgodnie z
ktorym kontrola musi mieC charakter sadowy i zapewniaC gwarancje odpowiednie
do danego rodzaju pozbawienia wolnosci. Postepowanie musi byc kontradyktoryjne i
zawsze musi zapewniac ,rownosc broni” miedzy stronami. Petna kontradyktoryjnosc
moze jednak zostaC ograniczona ze wzgledow bezpieczenstwa . Mimo wszystko,
nawet w takim przypadku sad krajowy musi mieC dostep do catosci materiatu, na
ktorym organ krajowy opart swoja decyzje'. Wynika z tego, ze nawet w sprawach,
gdzie wystepuja wzgledy bezpieczenstwa nalezy przestrzegac zasad sprawiedliwosci
proceduralnej kosztem uzasadnionych wzgledow bezpieczenstwa panstwa. Jesli
chodzi o uwzglednienie obu tych kwestii, Trybunat odwotat sie do przyktadu
kanadyjskiego, gdzie osoba deportowana otrzymuje podsumowanie informacji
dotyczacych jej sprawy | ma prawo do bycia reprezentowana oraz do sktadania
wnioskow dowodowych'. Poufnosc materiatow dotyczacych bezpieczenstwa jest
zachowana w ten sposob , ze s3 one badane przez ciato sktadajace sie z 0sob
posiadajacych certyfikaty dostepu do informacji niejawnych , a cudzoziemiec
otrzymuje streszczenie dowodow. Wnioskodawca lub jego petnomocnik nie maja
bezposredniego dostepu do materiatu dowodowego'”. Ponadto ,wtadze muszg
ujawnic odpowiednie informacje, aby umozliwic wnioskodawcy poznanie charakteru
skierowanych przeciwko niemu zarzutow oraz umozliwienie mu przedstawienia
dowodow w celu ich obalenia. Muszq rowniez zapewnic, aby wnioskodawca lub jego

103 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 220.

104ETPC, Kaushal i in. przeciwko Butgarii, nr 1537/08, 2 wrzeSnia 2010 r., pkt. 31-32; ETPC, Bou Hassoun przeciwko
Butgarii, nr 59066/16, 6 pazdziernika 2020 r., pkt. 33-34.

105ETPC, Kaushal i in. przeciwko Butgarii, nr1537/08, 2 wrzesnia 2010 r., pkt 33; ETPC, Bou Hassoun przeciwko
Butgarii, nr 59066/16, 6 pazdziernika 2020 r., pkt 35.

106,Art. 5 ust. 4 stanowi lex specialis w stosunku do bardziej ogdlnych wymogow art. 13", zob. ETPC, A. i in.
przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr. 3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 202.

107 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 210; ETPC, Chahal przeciwko
Wielkiej Brytanii, nr 22414/93, 15 listopada 1996 r., pkt. 130-131.

108ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 210; ETPC, Chahal przeciwko
Wielkiej Brytanii, nr 22414/93, 15 listopada 1996 r., pkt131; Komitet Praw Cztowieka ONZ, Mansour Ahani
przeciwko Kanadzie, komunikat nr 1051/2002, 15 czerwca 2004 r.

109ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/ 05, 19 lutego 2009 r., pkt 210.
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doradcy prawni mogli skutecznie uczestniczy¢ w postepowaniu sgdowym
dotyczqcym dalszego zatrzymania”"° [ttumaczenie nieoficjalne].

W niedawnym wyroku ETPC przedstawit bardziej szczegotowe wytyczne wynikajace z
art. 1 prot. 7 EKPCa dotyczgce dopuszczalnych ograniczen praw proceduralnych w
sprawach o wydalenie cudzoziemca uznanego za zagrazajacego bezpieczenstwu .
Standardy te musza byC zapewnione rowniez w odniesieniu do innych artykutow
Konwencji, w ktorych ,orzeczenie [jest] wydane zgodnie z ustawq”, poniewaz termin
,Zgodnie z ustawg@” ma takie samo znaczenie w catej Konwencji'.

Powotany wyrok w sprawie Muhammad | Muhammad stanowi, ze art.1 prot. 7
obejmuje prawo do uzyskania informacji o istotnych elementach stanu faktycznego,
ktore doprowadzity do wuznania, ze wnioskodawca stanowi zagrozenie dla
bezpieczenstwa, oraz prawo dostepu do tresci dokumentow i informacji zawartych w
aktach sprawy, na ktorych organy oparty sie przy podejmowaniu decyzji o
wydaleniu™. Prawa te mogg zostac ograniczone ze wzgledow bezpieczenstwa. Jednak
nawet w przypadku zastosowania ograniczen, cudzoziemiec musi mieC zapewniong
skuteczng mozliwosC kwestionowania powodow wydalenia i by chroniony przed
arbitralnoscia. Arbitralnosc jest wykluczona, jezeli ograniczenia sa (i) nalezycie
uzasadnione i (ii) odpowiednio zrownowazone. Trybunat okreslit cztery czynniki w
odniesieniu do drugiej z wymienionych kwestii". Na podstawie tych czynnikow i
ustalen Trybunatu w tej konkretnej sprawie mozna stwierdziC, ze standardy sa
nastepujace:

1. Cudzoziemcowi nalezy wudzielic informacji o faktycznych przyczynach
wydalenia, a wskazanie przepisow prawnych nie jest w tym wzgledzie
wystarczajgce™:

2. Nalezy udzielic cudzoziemcowi informacji o przebiegu postepowania oraz o
krajowym mechanizmie majacym na celu zrownowazenie ograniczen praw
(np. o dostepie do  prawnikow  posiadajacych  poswiadczenie
bezpieczenstwa)";

10 ETPC, Sher i in. przeciwko Wielkiej Brytanii, nr 5201/11, 20 pazdziernika 2015 r., pkt 149.

111 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r; W. A. Schabas,
The European Convention on Human Rights: A Commentary, Oxford University Press, 2015, s. 1130.

112 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt129.

Standardy w nim okreslone zostaty ostatnio umocnione i zastosowane w sprawie ETPC, Hassine przeciwko
Rumunii, nr 36328/13, 9 marca 2021 r.
Obywatele pakistanscy przebywali w Rumunii na podstawie wiz studenckich. Stuzba wywiadowcza wszczeta w
prokuraturze procedure uznania ich za ,0soby niepozadane”. Wedtug niejawnych dokumentow wnioskodawcy
zamierzali podjac dziatalnoS¢ mogaca zagrozi¢ bezpieczenstwu narodowemu. Wnioskodawcow wezwano do
sadu, nie dostarczajac im dokumentow. Na rozprawie przedstawiono im tylko przepisy prawne i nie byli oni
reprezentowani przez prawnikow. W zwiazku z tym sad uznat ich za osoby niepozadane na okres 15 lat i
nakazat zastosowanie wobec nich aresztu administracyjnego oraz deportacji. Dzien pozniej w prasie ukazaty
sie ustalenia stuzby wywiadowczej, z ktorych wynikato, ze wnioskodawcy przygotowywali zamach
terrorystyczny. Dopiero w postepowaniu odwotawczym byli oni reprezentowani przez prawnikow. Prawnicy nie
mieli dostepu do niejawnych akt. Sad Najwyzszy odrzucit apelacje wnioskodawcow, a nastepnie opuscili oni
Rumunie.

113 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt. 147-157

14 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GCJ, nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt 168, pkt 175.

15 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt153,
pkt. 182-183.
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3. Prawo i praktyka krajowa musza zapewniacC cudzoziemcowiskuteczny dostep
do pomocy prawnej w trakcie postepowania. Petnomocnik musi miec¢ dostep
do dokumentow, a nastepnie musi byc zapewniona komunikacja
petnomocnika z cudzoziemcem. Dodatkowo panstwo musi utatwic
wnioskodawcom dostep do prawnikow, ktorzy posiadaja posSwiadczenie
bezpieczenstwa, a tym samym dostep do akt. ObecnosSc prawnikow bez
dostepu nie zapewniata skutecznej obrony™é: oraz

4. W procedurze musi brac udziat niezalezny organ (sad), ktory ma dostep do
,catosci akt zgromadzonych przez wtasciwy krajowq
agencjebezpieczenstwa™. Sad musi  sprawdziC, czy wydalenie byto
uzasadnione dowodami, i zweryfikowacC wiarygodnosc przedstawionych mu
dokumentd. Samo wskazanie, ze sad moze zapoznaC sie z dowodami
znajdujacymi sie w aktach, nie jest wystarczajace w odniesieniu do oceny
zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego. Charakter i stopien kontroli
musza wynikac z uzasadnienia decyzji sagdu™.

Oznacza to, ze procedura wydalenia, decyzja | procedura odwotawcza na mocy art. 1
prot. 7 wymaga przestrzegania gwarancji okreslonych powyzej w pkt. 1-4 w celu

zachowania zgodnosci z Konwencja.

Kwestia informacji przekazywanych wnioskodawcy w sposob zgodny z Konwencjg
zostata rowniez poruszona w orzecznictwie ETPC. Wynika z niego, ze musza byc one
wystarczajaco szczegotowe'. Samo wskazanie zarysu sprawy  lub wyliczenie
przepisow prawnych na ktorych oparte s3 postawione mu zarzuty nie moze byc
uznane za wystarczajace. W wyroku w sprawie A. | in. Trybunat podat przyktad
takich szczegotowych informacji, ktore nalezy  udostepnic¢ wnioskodawcy
twierdzenie, ze skarzacy uczestniczyt w terrorystycznym obozie szkoleniowym w
podanym miejscu w podanych datach; wymienienie podejrzanych terrorystow i ich
zwolennikow, z ktorymi skarzacy rzekomo sie spotkat lub szczegotowy opis
dziatalnosci skarzacego . Za wystarczajaco szczegotowg mozna uznacC ujawniona
cudzoziemcowi informacje o zakupie okreslonych urzadzen telekomunikacyjnych,
posiadaniu okreslonych dokumentow zwigzanych z wymienionymi z nazwiska
osobami podejrzanymi o terroryzm oraz spotkaniach w okreslonych dniach i
miejscach z wymienionymi z nazwiska osobami podejrzanymi o terroryzm™.
Cudzoziemcowi nalezy ujawnic zwigzek miedzy dowodami, takimi jak duze sumy
pieniedzy przeptywajace przez rachunek bankowy wnioskodawcy lub udziat w
gromadzeniu srodkow pienieznych w drodze oszustwa i terroryzmu'.

116 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt. 154-155,
pkt 189, pkt 191.

117 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt 155 ppkt (iii).

118 ETPC, Muhammad i Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt 156 ppkt (v),
pkt. 194-196, pkt. 199-201.

19 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 220.

120ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 210 i ETPC, Muhammad i
Muhammad przeciwko Rumunii [GC], nr 80982/12, 15 pazdziernika 2020 r., pkt 168.

121 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/05, 19 lutego 2009 r., pkt 220; ETPC, Al Husin przeciwko
Bosni i Hercegowinie, nr 2 10112/16, 25 czerwca 2019 r., pkt 25, pkt 121.

122 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/ 05, 19 lutego 2009 r., pkt 222.

123 ETPC, A. i in. przeciwko Wielkiej Brytanii [GC], nr 3455/ 05, 19 lutego 2009 r., pkt 223.
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4272 Standardy UNHCR

UNHCR podziela argumentacje ETPC. W swojej nocie w sprawie wykluczenia z
mozliwosci  uzyskania ochrony miedzynarodowej wskazat, ze gwarancje
sprawiedliwej procedury azylowej musza byc zapewnione takze przy pozbawianiu czy
odmowie udzielenia ochrony w oparciu o tzw. przestanki wytgczajace z mozliwosci
uzyskania ochrony™. W zwigzku z tym istnieje potrzeba indywidualnego rozpatrzenia
kazdego przypadku. Wnioskodawcy nalezy zapewni¢ mozliwoS¢ rozwazenia i
skomentowania dowodow, na podstawie ktorych moze nastapic wykluczenie go z
mozliwosci uzyskania ochrony. Ponadto powody wykluczenia muszg byC podane na
pismie, a wnioskodawca musi miec zapewnione prawo do odwotania sie od decyzji o
wykluczeniu do niezaleznego organu. UNHCR podkreslit znaczenie skutku
zawieszajgcego jaki powinno miec odwotanie do sadu, zauwazajac, ze nie mozna
wydalic danej osoby do czasu wyczerpania wszystkich srodkow odwotawczych od
decyzji o wykluczeniu™. Odwotujgc sie do orzecznictwa ETPC, UNHCR podkresla, ze
wzgledy bezpieczenstwa moga byC chronione poprzez wprowadzenie gwarancji
proceduralnych, takich jak prawo do rzetelnego procesu . W zwigzku z tym UNHCR
zwraca uwage na gwarancje na podstawie ktorejwnioskodawcy nalezy przekazac
0golng tresC¢ materiatow niejawnych , zas mozliwosSc zapoznania sie z catoscig tych
materiatow powinien miec petnomocnik, pod warunkiem, ze ma on odpowiedni
certyfikt dostepu do materiatow niejawnych™. UNHCR zauwaza ponadto, ze decyzje o
wydaleniu musza byC podejmowane zgodnie z zasadami rzetelnego procesu, w
ramach ktorego uzasadnia sie zagrozenie bezpieczenstwa i umozliwia sie danej
osobie przedstawienie wszelkich dowodow w celu odparcia przedstawianych jej
zarzutow'e,

Uwagi kohcowe:

Na mocy przepisow prawa UE i EKPC, orzecznictwa TSUE i ETPC, jak rowniez
wytycznych UNHCR, cudzoziemiec (lub jego petnomocnik majacy mozliwoSc petnej

komunikacji z klientem) musi mie¢ dostep przynajmniej do istoty uzasadnienia

faktycznego decyzji, zawierajacego informacje, ktore sg wystarczajaco szczegotowe,
aby umozliwic tej osobie skuteczne zakwestionowanie  przedstawionych  jej

124 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Background Note on the Application of the Exclusion Clauses:
Article  1F  of the 1951 Convention relating to  the Status  of  Refugees, 2003,
https:/ /www.refworld.org/docid/3f5857d24.html, pkt 98.

Zob. rowniez UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on International Protection No. 5:
Application of the Exclusion Clauses: Article 1F of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees,
2003, HCR/GIP/03/05, https:/ /www.refworld.org/docid/3f5857684.html, pkt 36.

125 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Background Note on the Application of the Exclusion Clauses:
Article  1F  of the 1951 Convention relating to  the Status  of  Refugees, 2003,
https:/ /www.refworld.org/docid/3f5857d24.html, pkt 98.

126 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Background Note on the Application of the Exclusion Clauses:
Article 1F  of the 1951  Convention relating to the Status of  Refugees, 2003,
https://www.refworld.org/docid/3f5857d24.html, pkt 113 oraz przywotany pkt 131 wyroku w sprawie Chahal
(ETPC, Chahal przeciwko Wielkiej Brytanii, nr 22414/93, 15 listopada 1996 r.).

127 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Background Note on the Application of the Exclusion Clauses:
Article  1F  of the 1951 Convention relating to  the Status  of  Refugees, 2003,
https://www.refworld.org/docid/3f5857d24.html, pkt 113.

128 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Addressing Security Concerns without Undermining Refugee
Protection, UNHCR's Perspective, Rev. 1, 2007, https:/ /www.unhcr.org/jp/wp-
content/uploads/sites/34/protect/UNHCRs perspective Addressing Security Concerns ENG.pdf, pkt 28.
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zarzutow- tj. nawet w sytuacji, gdy w gre wchodza wzgledy bezpieczenstwa. Jak
wskazano powyzej (zob. rozdziat 4.1.2), informacje takie musza zostaC przekazane
cudzoziemcowi w mozliwie najszerszym zakresie, a jedynie okreslona ich czes¢c moze
pozostaC nieujawniona na podstawie doktadnie okreSlonych, szczegolnych
powodow'™. Z powyzszego wynika, ze prawo i praktyka krajowa, zgodnie z ktorymi
dostep do informacji niejawnych ma jedynie sad, a wnioskodawca pozostaje bez

jakichkolwiek informacji o podstawie decyzji opartej o wzgledy bezpieczenstwa, sa
sprzeczne ze standardami prawa unijnego | miedzynarodowego.

5 Bezposrednie stosowanie prawa UE w sprawach dotyczacych zagrozenia dla
bezpieczenstwa

Podstawowy problem:

Niniejsza czeSC ma zastosowanie, jezeli organy krajowe odmawiajg stosowania
prawa UE, powotujac sie na wzgledy bezpieczenstwa narodowego lub porzadku
publicznego jako uzasadnienie faktu, ze panstwo cztonkowskie nie przestrzega
prawa UE lub interpretuje/stosuje prawo UE w sposob, ktory pozwala na takie
dziatanie.

51 Powotanie sie na wzgledy bezpieczenstwa lub porzadek publiczny nie zwalnia
ze stosowania wtasciwych przepisow prawa UE

W kilku wyrokach TSUE stwierdzit, ze panstwa cztonkowskie nie moga sie uchylic od
stosowania wiazacych przepisow prawa UE, powotujac sie na wzgledy
bezpieczenstwa panstwa, bezpieczenstwa publicznego lub  bezpieczenstwa
narodowego na podstawie art.72 TFUE, art. 4 wust.2 TUE lub art. 346 ust 1
lit. a)TFUE™. TSUE orzekt, ze art. 72 TFUE w zwiazku z art. 4 ust. 2 TUE nie przyznaje
panstwom cztonkowskim uprawnienia do automatycznego odstgpienia od prawa
wtornego UE bez upowaznienia instytucji UE®. Nie moze ono tez odstapic od
stosowania przepisow prawa UE, opierajac sie na interesach zwiazanych z
utrzymaniem porzadku publicznego i ochrona bezpieczenstwa wewnetrznego™. 7
wyrokow tych wynika rowniez, ze panstwa cztonkowskie nie moga wprowadzac ani
stosowac sprzecznych z tymi wyrokami przepisow krajowych, ktore podwazatyby
skuteczne stosowanie wtasciwego prawa UE poprzez powotywanie sie na
wspomniane wzgledy.

52 Stosowanie witasciwych  przepisow prawa UE jest wigzace dla organow
krajowych

TSUE potwierdzit ostatnio zasade bezposredniego skutku, obowigzkowe stosowanie
zasad  skutecznosci, pierwszenstwa prawa UE w dziedzinie ochrony

129 TSUE, C-300/11, ZZ. przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt. 65-66.

130 m.in. TSUE, C-300/11, ZZ przeciwko Secretary of State for the Home Department, 4 czerwca 2013 r., pkt 38;
TSUE, C-387/05, Komisja Europejska przeciwko Republice Wtoskiej, 15 grudnia 2009 r., pkt 45.

131 TSUE, sprawy potgczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej,
Wegrom i Republice Czeskiej, 2 kwietnia 2020 r., pkt. 141-152; TSUE, C-808/18, Komisja Europejska przeciwko
Wegrom, 17 grudnia 2020 r., pkt 215.

132 TSUE, sprawy potgczone C-715/17, C-718/17 i C-719/17, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskie,
Wegrom i Republice Czeskiej, 2 kwietnia 2020 r. pkt. 141-152; TSUE, C-808/18, Komisja Europejska przeciwko
Wegrom, 17 grudnia 2020 r., pkt 215.
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miedzynarodowej™ oraz skutecznosci (,effet utile”) prawa UE™, ktore s3 tak samo
wigzace dla organow administracyjnych | sadow™. Trybunat stwierdzit, ze ,nalezy
podkreslic, po pierwsze, ze zgodnie z zasadq pierwszenstwa prawa Unii w przypadRu,
gdy nie jest mozliwe dokonanie wyktadni przepisow krajowych zgodnie z wymogami
prawa Unii, kazdy sgd krajowy, do Rtorego wniesiono sprawe w ramach jego
wtasciwosci, ma jako organ panstwa cztonkowskiego obowigzek odstgpic od
stosowania wszelkiego przepisu prawa krajowego sprzecznego z bezposSrednio
skutecznym przepisem tego prawa w ramach toczgcego sie przed tym sgdem sporu
()% (..) Obowigzek odstgpienia w razie potrzeby od stosowania ustawodawstwa
krajowego sprzecznego z przepisem prawa Unii wywotujgcym bezpoSredni skutekr
spoczywa nie tylko na sgdach krajowych, lecz rowniez na wszystkich organach
panstwa, w tym na organach administracyjnych, ktorym powierzono stosowanie
prawa Unii w ramach ich odpowiednich kompetencji (..)""?.

6  Postepowanie prejudycjalne toczace sie przed TSUE

27 stycznia 2021 roku Sad Metropolitalny na Wegrzech zawiesit postepowanie i
zwrocit sie do TSUE z piecioma pytaniami prejudycjalnymi. TSUE zarejestrowat
sprawe pod numerem C-159/21. Sprawadotyczy obywatela Syrii, ktoremu w 2012 roku
nadano status uchodzcy. Mimo to organ azylowy cofnat mu status w 2019 roku na
podstawie opinii agencji bezpieczenstwa, zgodnie z ktorg stanowit on zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstwa. Otrzymat on jednak pozwolenie na pobyt ze wzgledu na
zasade non-refoulement. Uzasadnienie, na ktorym opierata sie opinia agencji
bezpieczenstwa, nie byto znane organowi, azylowemu i opierato sie na niejawnych
informacjach. Zgodnie z wegierskim prawem opinia agencji bezpieczenstwa jest
wigzaca dla organow azylowych i nie zawiera uzasadnienia w odniesieniu do
istnienia ,zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego”. Zatem opinia agencji
bezpieczenstwa oznacza, ze organy azylowe pozbawione s3 kompetencji do
rozstrzygniecia sprawy samodzielnie, co wydaje sie byC sprzeczne z prawem UE.
Ponadto, poniewaz cudzoziemiec nie zostat poinformowany o tresci opinii, zatem ani
on, ani jego petnomocnik nie mieli mozliwosci ustosunkowania sie do uzasadnienia
opinii agencji bezpieczenstwa, ani tez nie mogli zakwestionowac jej zasadnosci w
postepowaniu administracyjnym. Cudzoziemiec ztozyt wniosek do obu agencji
bezpieczenstwa o dostep do dotyczacych go informacji niejawnych zgodnie z
wtasciwymi przepisami. Jego wniosek jednak nie zostat uwzgledniony. Nawet gdyby
uzyskat on dostep do niejawnych informacji, nie miatby zadnej mozliwosci

133 TSUE, C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA, 9 marca 1978 r., pkt 24;
TSUE, C-555/07, Seda Kiiclikdeveci przeciwko Swedex GmbH & Co. KG., 19 stycznia 2010 r, pkt 51; TSUE, C-
14404, Werner Mangold przeciwko Riidiger Helm, 22 listopada 2005 r., pkt. 76-78.

134TSUE, C-336/00, Republik Osterreich przeciwko Martin Huber, 19 wrzednia 2002 r., pkt 61; TSUE, sprawy
potaczone C-397/98 i C-410/98 Metallgesellschaft Ltd i in, Hoechst AG i Hoechst (UK) Ltd przeciwko
Commissioners of Inland Revenue i HM Attorney General, 8 marca 2001 r., pkt 85.

135TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag Dél-alfoldi  Regionadlis  Igazgatésag, Orszagos —Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt. 145-147, pkt 301.

136 TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag — Dél-alféldi  Regionadlis  Igazgatésag, Orszagos Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt 139.

137 TSUE, sprawy potaczone C-924/19 PPU i C-925/19 PPU, FMS, FNZ SA, SA junior przeciwko Orszagos
Idegenrendészeti  Féigazgatésag Dél-alfoldi  Regionadlis  Igazgatésag, Orszagos —Idegenrendészeti
Féigazgatosag, 14 maja 2020 r., pkt 183.

28



wykorzystania ich  w postepowaniu administracyjnym lub sagdowym. Co wiecej, na
mocy odpowiednich przepisow agencje bezpieczenstwa nie maja mozliwosci
realizacji wniosku o dostep w ograniczonym zakresie, tj. poprzez przedstawienie
streszczenia powodow, na ktorych opiera sie ich opinia™. W zwigzku z tym sad
wegierski zawiesit postepowanie i skierowat do TSUE piec pytan (zob. zatgcznik I).

Z uwagi na toczace sie przed TSUE postepowanie prejudycjalne wskazane jest, aby
prawnicy z panstw cztonkowskich zwrocili sie do swoich sadow krajowych o
zawieszenie postepowania krajowego do czasu wydania przez TSUE orzeczenia w
trybie prejudycjalnym.

138 Wiecej na temat wegierskiego kontekstu prawnego tej sprawy mozna przeczytac tutaj: HFPC, HHC, Kisa, Right
to Know, Comparative Report on Access to Classified Data in National Security Immigration Cases in Cyprus,
Hungary and Poland, wrzesien 2021,
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Latacznik |

Pytania skierowane do TSUE w trybie prejudycjalnym (nr C-159/21)

Czy art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 1 lit. d) i ust. 2, art. 23 ust. 1 lit. b) oraz art. 45 ust. 1
3-5 dyrektywy w sprawie procedur azylowych nalezy interpretowac — w Swietle
art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, zwanej dalej ,karta praw
podstawowych” — w ten sposob, ze wymagajg one, aby w sytuacji zaistnienia
wyjatku, o ktorym mowa w art. 23 ust. 1 dyrektywy, dotyczacego wzgledow
bezpieczenstwa narodowego, organ panstwa cztonkowskiego, ktory wydat
decyzje w przedmiocie ochrony miedzynarodowej o odmowie lub cofnieciu
statusu na podstawie wzgledow bezpieczenstwa narodowego, oraz
wyspecjalizowany organ, ktory nadat klauzule tajnosci, musza zapewnic, aby w
kazdym przypadku zagwarantowano wnioskodawcy, uchodzcy, cudzoziemcowi
objetemu ochrong uzupetniajaca lub jego petnomocnikowi prawo dostepu do,
co najmniej, istoty poufnych lub niejawnych informacji lub danych, do ktorych
odwotuje sie decyzja wydana na tej podstawie, oraz do wykorzystywania tych
informacji  lub danych w postepowaniu toczagcym sie w przedmiocie
wspomnianej decyzji, w przypadku, gdy wtasciwy organ podnosi, ze
udostepnienie informacji bytoby sprzeczne ze wzgledami bezpieczenstwa
narodowego?

W przypadku odpowiedzi twierdzacej, co doktadnie nalezy rozumieC pod
pojeciem ,istoty” poufnych zarzutow, do ktorych odwotuje sie decyzja, przy
zastosowaniu art. 23 ust. 1 lit. b) dyrektywy w sprawie procedur azylowych w
Swietle artykutow 411 47 karty praw podstawowych?

Czy art. 14 ust. 4 lit. a) i art. 17 ust. 1 lit. d) dyrektywy w sprawie kwalifikowania do
azylu oraz art. 45 ust. 1 lit. @) i ust. 3-4 i motyw 49 dyrektywy w sprawie procedur
azylowych nalezy interpretowaC w ten sposob, ze stojg one na przeszkodzie
uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktorym cofniecie statusu uchodzcy lub
statusu cudzoziemca objetego ochrong uzupetniajgcg lub wykluczenie
mozliwosci jego uzyskania nastepuje na podstawie decyzji pozbawionej
uzasadnienia, ktora jest oparta wytacznie na automatycznym odwotaniu do
wigzacej i bezwzglednie obowigzujacej opinii organu wyspecjalizowanego, ktora
sama rowniez jest pozbawiona uzasadnienia, stwierdzajacej, ze ma miejsce
zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego?

Czy motywy 20 i34 oraz art. 4, art. 10 ust. 2 i ust. 3 lit. d) dyrektywy w sprawie
procedur azylowych, a takze art. 14 [ust] 4 lit. a) i art. 17 [ust.] 1 lit. d) dyrektywy w
sprawie kwalifikowania do azylu nalezy interpretowac w ten sposob, ze stojg one
na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu, zgodnie z ktorym wyspecjalizowany
organ przeprowadza analize podstawy wykluczenia 1 wydaje decyzje
merytoryczng w postepowaniu, ktore nie jest zgodne z przepisami materialnymi i
proceduralnymi zawartymi w dyrektywie w sprawie procedur azylowych i
dyrektywie w sprawie kwalifikowania do azylu?
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Czy art. 17 ust.1 lit. b) dyrektywy w sprawie kwalifikowania do azylu nalezy
interpretowac w ten sposob, ze stoi on na przeszkodzie dokonaniu wykluczenia
opartego na okolicznosci lub przestepstwie, ktore byty juz znane przed
wydaniem wyroku lub decyzji ostatecznej przyznajacej status uchodzcy, lecz nie
zostaty one uznane za podstawe wykluczenia ani w odniesieniu do przyznania

statusu uchodzcy, ani w odniesieniu do objecia ochrong uzupetniajaca?



Latacznik Il

Wykaz orzecznictwa

TSUE:

TSUE, C-106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal
SpA, 9 marca 1978 r.

TSUE, C-283/81, CILFIT i Lanificio di Gavardo SpA przeciwko Ministry of Health,
6 pazdziernika 1982 r.

TSUE, sprawa 294/83, ,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, 23 kwietnia
1986 1., [1986] Rec. str. 1339.

TSUE, (C-222/86, Union nationale des entraineurs et cadres techniques
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