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EUROPEJSKI TRYBUNAL PRAW CZLOWIEKA
Nota informacyjna nt. orzecznictwa Trybunatu nr 244

Pazdziernik 2020 r.

Muhammad i Muhammad p. Rumunii [Wielka Izba]

- skarga nr 80982/12
Wyrok z 15 pazdziernika 2020 r. [Wielka Izba]

Art. 1 Protokotu nr 7
Gwarancje proceduralne dotyczace wydalania cudzoziemcow

Wydalenie w oparciu o przestanki bezpieczenstwa narodowego na podstawie orzeczenia
sadu wydanego na podstawie informacji niejawnych, ktére nie zostaty udostepnione
skarzacym, przy braku wystarczajacych gwarancji rownowazacych: naruszenie

Fakty - Skarzacy, obywatele pakistanscy przebywajacy w Rumunii na podstawie wiz
studenckich, zostali deportowani ze wzgledéw bezpieczenstwa narodowego. Decyzja w tej
sprawie oparta byta na dokumentach niejawnych. Skarzacy nie mieli dostepu do tych
dokumentédw ani tez nie udzielono im zadnych konkretnych informacji o faktach
i przestankach lezacych u podstaw tej decyzji.

Prawo — Art. 1 Protokotu nr 7 [do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci]

Zasady ogdlne

a) Czy i w jakim zakresie prawa dochodzone przez skarzgcych byty chronione przez art. 1
Protokotu nr 7

Art. 1 ust. 1 Protokotu nr 7 wymaga co do zasady, po pierwsze, by zainteresowani
cudzoziemcy zostali poinformowani o istotnych elementach faktycznych, ktére
doprowadzity wtadze krajowe do uznania, ze stanowig oni zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego, a takze, po drugie, by uzyskali dostep do tresci dokumentéw i informacji
znajdujacych sie w aktach sprawy, na ktorych opieraty sie wtadze, podejmujac decyzje
o ich wydaleniu. Wspomniany dostep powinien by¢ zapewniony najlepiej w drodze
pisemnej, a w kazdym razie w sposéb umozliwiajgcy skuteczng obrone - z zastrzezeniem
mozliwosci natozenia, jesli to konieczne, nalezycie uzasadnionych ograniczen na takie
informacje.
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b) Dopuszczalne ograniczenia tych praw (dalej zwanych ,prawami procesowymi
cudzoziemca”)

Pomimo istothego znaczenia zwalczania terroryzmu  wszelkie ograniczenia
przedmiotowych praw procesowych nie moga unicestwia¢ ochrony proceduralnej
gwarantowanej przez art. 1 Protokotu nr 7, naruszajgc sama istote gwarancji zawartych
w tym przepisie. Nawet w przypadku ograniczen nalezy zapewni¢ cudzoziemcowi
skuteczng mozliwos$¢ podnoszenia argumentéw przeciwko jego wydaleniu, a takze ochrone
przed wszelkg arbitralnoscia.

C) Kryteria, jakie nalezy uwzgledni¢ przy okreslaniu zgodnosci ograniczen tych praw
z art. 1 Protokotu nr 7

Orzecznictwo na podstawie art. 5 i 6 [Konwencji] dostarcza uzytecznych wskazéwek
na temat metodyki, jakg nalezy stosowac przy ocenie ograniczen praw gwarantowanych
przez art. 1 Protokotu nr 7, chociaz zakres gwarancji proceduralnych na podstawie tego
postanowienia niekoniecznie musi by¢ ten sam.

Nalezy po pierwsze ustali¢, czy ograniczenia praw procesowych cudzoziemca zostaty
nalezycie uzasadnione przez wiasciwy niezalezny organ w $wietle konkretnych okolicznosci
danej sprawy. Jesli tak, Trybunat zbada, czy wynikajace z tych ograniczen trudnosci
dla zainteresowanego cudzoziemca zostaty wystarczajgco skompensowane przez czynniki
rownowazace, W szczegolnosci gwarancje proceduralne, tak by zachowac samg istote
odpowiednich praw. Tylko zatem ograniczenia, ktore w okolicznosciach kazdej sprawy
zostaty nalezycie uzasadnione i wystarczajagco zréwnowazone, sg dopuszczalne
w kontekscie art. 1 Protokotu nr 7. Prowadzac badanie, Trybunat uwzglednia okolicznosci
danej sprawy, biorgc pod uwage postepowanie jako catosc.

i) Czy ograniczenia ,,praw procesowych” cudzoziemca byty nalezycie uzasadnione

Chociaz mogqa zachodzi¢ nalezycie uzasadnione powody natozenia ograniczen, takie jak
potrzeba ochrony bezpieczenstwa narodowego, na poziomie krajowym powinna zostac
przeprowadzona ocena ich koniecznosci z zachowaniem gwarancji chronigcych przed
arbitralnosciag. W tym celu mozna wskaza¢ takie wymogi jak potrzeba nalezytego
uzasadnienia decyzji naktadajgcej takie ograniczenia, a takze - zwtaszcza w przypadkach,
gdy powody te nie sg ujawniane osobie zainteresowanej - procedura umozliwiajgca
odpowiednie skontrolowanie tych powoddw.

Pierwszym kryterium w tym wzgledzie jest kwestia, czy potrzeba ograniczen praw
procesowych cudzoziemca zostata zbadana przez niezalezny organ krajowy (sadowy albo
niesgdowy). Znaczenie ma zakres uprawnien tego organu, w szczegolnosci to, czy jest on
uprawniony do kontroli potrzeby utrzymywania poufnosci informacji niejawnych.

Trybunat musi nastepnie zbada¢ uprawnienia przyznane temu organowi, w zaleznosci
od jego stwierdzen w danej sprawie dotyczacych potrzeby ograniczenia praw procesowych
cudzoziemca. Jedli organ ten stwierdzit, ze wzgledy bezpieczenstwa narodowego
nie uzasadniaty zaskarzonego ograniczenia, nalezy ustali¢, czy organ ten byt uprawniony
do zwrdcenia sie do organu wtasciwego do spraw bezpieczenstwa narodowego o ponowne
zbadanie utajnienia dokumentdéw badz czy byt w stanie sam zdja¢ z nich klauzule tajnosci,
tak by mogly zosta¢ przekazane cudzoziemcowi lub przynajmniej, by mozna byto
powiadomi¢ go o ich tresci. Natomiast jesli przedmiotowe ograniczenie zostato uznane
za uzasadnione ze wzgledow ochrony bezpieczenstwa narodowego, nalezy ustalic,
czy przyjmujac taki wniosek, organ nalezycie zidentyfikowat wchodzace w gre interesy
i dokonat ich wywazenia.

Jesli jednak wiladze krajowe nie zbadaty potrzeby ograniczen praw procesowych
cudzoziemca lub jesli zbadaty i uzasadnity je w sposob niedostateczny - samo to nie jest



wystarczajace do stwierdzenia naruszenia art. 1 Protokotu nr 7. Nalezy rowniez ustalic,
czy w rozpatrywanej sprawie zastosowane zostaty srodki réwnowazace, a jesli tak -
czy byty one wystarczajace, by ztagodzi¢ ograniczenia praw procesowych skarzgcego
w taki sposéb, by zachowac¢ samg istote tych praw. Im mniej doktadne badanie
przeprowadzono na poziomie krajowym, tym S$cislejsza musi by¢ kontrola $rodkéw
rownowazacych przez Trybunat. Méwigc doktadniej: zbyt pobiezne zbadanie wymagac
bedzie wdrozenia wzmocnionych srodkéw rownowazacych.

Trybunat wskazat réwniez dwie wiodace zasady dla swej oceny: po pierwsze, im bardziej
ograniczona jest informacja dostepna dla cudzoziemca, tym istotniejsze stajq sie
gwarancje; po drugie, gdy okolicznosci sprawy wskazuja na szczegdlnie istotne
konsekwencje dla sytuacji skarzacego, gwarancje rownowazace powinny by¢ odpowiednio
wzmochnione.

ii) Czy ograniczenia ,praw procesowych” byty wystarczajagco skompensowane przez
czynniki réwnowazgce

Zwazywszy ze nie ma konsensusu europejskiego odnosnie do rodzaju lub zakresu takich
czynnikow, panstwom nalezy przyznac¢ pewien margines oceny w tym wzgledzie. Nalezy
wzigé pod uwage niewyczerpujaca liste takich czynnikow:

1) Istotnos¢ informacji ujawnionej cudzoziemcowi na temat przestanek jego wydalenia
oraz udzielonego dostepu do tresci dokumentéw, na ktére sie powotywano

Nalezy ustali¢, czy w postepowaniu wiadze krajowe poinformowaty zainteresowanego
skarzacego o istocie stawianych mu zarzutéw, w zakresie zgodnym z zachowaniem
poufnosci i odpowiednim przebiegiem dochodzen. Dalszg istotng kwestig jest to,
czy to do organu sadowego lub innego organu niezaleznego nalezy rozstrzyganie,
po zbadaniu catego niejawnego materiatu dowodowego, jaka informacje dotyczacq faktow
mozna w danej sprawie ujawni¢ zainteresowanemu cudzoziemcowi bez narazania
bezpieczenstwa narodowego, pod warunkiem ze jest ona ujawniana na etapie
postepowania, gdy cudzoziemiec moze wcigz w sposOb rzeczywisty kwestionowac
te informacje.

2) Ujawnienie cudzoziemcowi informacji na temat przebiegu postepowania i mechanizmow
krajowych wdrozonych w celu zrownowazenia ograniczenia jego praw

Nalezy ustali¢, czy wtadze krajowe udzielity cudzoziemcowi wymaganych informaciji,
przynajmniej na kluczowych etapach postepowania. Takie informacje sg szczegdlnie
uzyteczne, gdy cudzoziemcy nie sg reprezentowani przez prawnika i gdy brak istotnych
informacji moze skutkowac brakiem korzystania z praw przystugujacych im na gruncie
prawa krajowego. Ma to tym wieksze znaczenie w sprawach, w ktérych uregulowania
procedury krajowej narzucajg pewng szybkos$¢ badania sprawy.

3) Czy skarzacy byt reprezentowany

Po pierwsze, prawo krajowe powinno przyznawac¢ skuteczng mozliwos$¢ reprezentacii.
Mozliwos¢ korzystania przez cudzoziemca z prawnika, a nawet z wyspecjalizowanego
prawnika majacego wiasciwe upowaznienia do dostepu do dokumentdéw niejawnych
znajdujacych sie w aktach sprawy, ktére nie sa dostepne dla cudzoziemca, stanowi istotny
czynnik réwnowazacy. Po drugie, Trybunat rozwazy, czy w praktyce byto mozliwe
uzyskanie przez skarzgcego skutecznego dostepu do takiej reprezentacji w toku danego
postepowania. Po trzecie, prawa, ktére posiada przedstawiciel skarzacego w danej
sprawie, stanowig dalszg istotng gwarancje: na przyktad zakres, w jakim dokumenty
w aktach sprawy, w tym informacje niejawne, zostaty dostarczone przedstawicielowi,
oraz czy porozumiewanie sie miedzy przedstawicielem a cudzoziemcem zostaje
ograniczone po uzyskaniu dostepu do niejawnego materiatu dowodowego.



4) Czy w postepowaniu uczestniczyt organ niezalezny

Uwzglednione moggq by¢ nastepujace aspekty, chociaz dla zgodnosci z art. 1 Protokotu nr 7
nie jest koniecznie wymagane, by na wszystkie te pytania tgcznie zostata udzielona
odpowiedz twierdzaca:

- Czy w postepowaniu uczestniczyt jeden albo wiecej niz jeden organ niezalezny,
administracyjny lub sadowy, przyjmujacy bezposrednio decyzje ws. wydalenia
lub badajacy jego legalnos¢ albo nawet zasadnosé; w przypadku gdy organ ten jest sadem
- znaczenie ma kwestia jego szczebla w hierarchii krajowego systemu prawnego. W tym
wzgledzie sadowa kontrola srodka w postaci wydalenia ma co do zasady wiekszy skutek
rownowazacy niz administracyjna forma kontroli;

- Czy skarzacy byt w stanie zaskarzy¢ kierowane wobec niego zarzuty w sposob skuteczny
i do organu niezaleznego;

- Czy organ niezalezny miat uprawnienie do skutecznego zbadania podstaw odpowiednio
wniosku lub decyzji o wydaleniu i przedstawionych dowodéw wspierajacych, a jesli tak -
czy w przedmiotowej sprawie nalezycie zrealizowat to uprawnienie; w szczegdlnosci,
czy organ ten mial dostep do catosci akt utworzonych przez wiasciwy organ
ds. bezpieczenstwa narodowego, w tym do dokumentéw niejawnych, i czy miat prawo
zbadania autentycznosci dokumentéw znajdujacych sie w aktach sprawy oraz
wiarygodnosci i prawdziwosci informacji niejawnej powotanej na poparcie odpowiednio
whniosku lub decyzji ws. wydalenia. W tym wzgledzie nie zachodzi domniemanie,
ze wzgledy  bezpieczenstwa narodowego powotane przez  wilasciwy organ
ds. bezpieczenstwa narodowego istniejq i sq zasadne: organ niezalezny powinien byc¢
w stanie zweryfikowad fakty w $wietle przedtozonych dowododw;

- Czy organ niezalezny powotany do skontrolowania decyzji o wydaleniu miat uprawnienie
do uchylenia lub zmiany tej decyzji w razie stwierdzenia w Swietle akt sprawy, ze powotanie
sie na wzgledy bezpieczenstwa narodowego pozbawione byto jakiejkolwiek uzasadnionej
i odpowiedniej podstawy w faktach;

- Czy konieczno$¢ wydalenia zostata wystarczajaco uprawdopodobniona w Swietle
okolicznosci sprawy i powoddw wskazanych przez organ niezalezny na uzasadnienie swej
decyzji i czy charakter oraz stopien kontroli przeprowadzonej przez organ krajowy
wynikaja, choc¢by pokrétce, z uzasadnienia jego decyzji.

Zastosowanie powyzszych zasad w niniejszej sprawie

Doszto do znaczacego ograniczenia prawa skarzacych do informacji na temat elementow
faktycznych i tresci istotnych dokumentéw wskazanych na poparcie ich wydalenia. Sady
krajowe nie zbadaty jednak potrzeby takich ograniczen ani nie wyjasnity rzeczywistych
powoddéw dotyczacych bezpieczenstwa narodowego, gdyz prawo krajowe nie pozwalato im
na zbadanie takich kwestii z urzedu. Fakt, ze komunikat prasowy opublikowany przez
rumunska Stuzbe Wywiadu zawierat bardziej szczegdtowe informacje faktograficzne
niz przedstawione skarzagcym w trakcie wczesniejszego postepowania, zaprzeczat
rzekomej potrzebie pozbawienia ich konkretnych informacji. W konsekwencji Trybunat
musiat przeprowadzi¢ Scistg kontrole dotyczacg wdrozonych czynnikdw rownowazacych.
Skarzacy otrzymali jedynie bardzo ogdlne informacje o kwalifikacji prawnej stawianych im
zarzutdow, ale z akt sprawy nie wynikat zaden konkretny czyn, ktéry rzekomo grozit
bezpieczenstwu narodowemu. Wymienienie zaledwie numerdw przywotanych artykutow
nie bylo wystarczajace, nawet a minima, by stanowi¢ odpowiednig informacje na temat
zarzutdw. Ponadto komunikat prasowy nie moze stanowi¢ odpowiedniego Srodka
udzielania informacji o stopniu konkretnosci i precyzji dostosowanej do szczegdlnych cech
sporu i zakresu praw proceduralnych stron. Dodatkowo skarzacym nie udzielono zadnej
informacji na temat kluczowych etapdéw postepowania ani na temat mozliwosci dostepu



do dokumentéw niejawnych znajdujacych sie w aktach poprzez wyspecjalizowanego
prawnika. Poniewaz ich prawnicy nie mieli upowaznienia do dostepu do dokumentow
niejawnych, sama ich obecno$¢ przed sadem krajowym, bez jakiejkolwiek mozliwosci
ustalenia zarzutéw przeciwko ich klientom, nie mogta zapewni¢ skutecznej obrony
ich klientow. Wreszcie nie jest jasne, czy sady krajowe rzeczywiscie miaty dostep do
wszystkich informacji niejawnych ani czy zweryfikowaty wiarygodnos¢ i prawdziwosc
faktéow, na ktére sie powotywano: z uzasadnienia ich orzeczen nie mozna ustali¢,
choc¢by pokrotce, charakteru i zakresu przeprowadzonej przez nie kontroli. Zatem sam
fakt, ze decyzja o wydaleniu zostata podjeta przez niezalezne organy sadowe wysokiego
szczebla, bez mozliwosci ustalenia, czy rzeczywiscie skorzystaty one z uprawnien
przyznanych im przez prawo krajowe, nie byl wystarczajacy, by zréwnowazyc
ograniczenia, ktérych doznali skarzacy przy wykonywaniu swych praw procesowych.

W sumie, uwzgledniajac postepowanie jako cato$¢ oraz przyznany margines oceny,
ograniczenia nie zostaty zrownowazone w postepowaniu krajowym w taki sposdb,
by zachowac¢ samg istote praw przystugujacych na podstawie art. 1 Protokotu nr 7.

Rozstrzygniecie: naruszenie (czternastoma gtosami do trzech).

Art. 41: 10 000 EUR dla kazdego skarzacego z tytutu szkody niemajatkowej. Roszczenie
0 odszkodowanie majatkowe oddalone.

(Zob. takze Schatschaschwili p. Niemcom [Wielka Izba], nr 9154/10, 15 grudnia 2015 r.,
Nota informacyjna nr 191; Ibrahim i Inni p. Zjednoczonemu Krdlestwu [Wielka Izba],
nr 50541/08 i 3 inne, 13 wrzesnia 2016 r., Nota informacyijna nr 199; Regner p. Republice
Czeskiej [Wielka Izba], nr 35289/11, 19 wrzesnia 2017 r., Nota informacyjna nr 210;
Ljatifi p. bytej Jugostowianskiej Republice Macedonii, nr 19017/16, 17 maja 2018 r.,
Nota informacyjna nr 218)

© Council of Europe/European Court of Human Rights
Niniejsze streszczenie przygotowane przez Kancelarie nie wigze Trybunatu.

Link do Not informacyjnych nt. orzecznictwa



http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-10794
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-11189
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-11674
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-11936
http://www.echr.coe.int/NoteInformation/en

