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ABSTRAKT

Artykul podejmuje problematyke przestrzegania miedzynarodowych stan-
dardow ochrony praw cudzoziemcow ubiegajacych si¢ o ochrone miedzynarodowa
w Polsce. Na podstawie analizy wyroku w sprawie Sherov i inni przeciwko Polsce
zidentyfikowano oraz omoéwiono kluczowe zagadnienia prawne zwiazane z po-
stepowaniem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w szczegdlnos$ci problem
braku skutecznego $rodka prawnego o automatycznym skutku zawieszajacym.
Dotychczasowe orzecznictwo Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka wskazuje,
Ze naruszenia praw czlowieka w tym obszarze maja charakter systemowy.

I. WPROWADZENIE

Konflikty zbrojne, przesladowania i kryzysy gospodarcze wystgpujace na arenie
mie¢dzynarodowej zmuszaja czlonkéw poszczegolnych grup spolecznych do opuszcze-
nia miejsca zamieszkania w poszukiwaniu bezpiecznych warunkéw zycia. Réwniez
w zwigzku z poglebiajacym si¢ kryzysem klimatycznym, w przyszlosci mozna spodzie-
wac sie zwiekszenia liczby cudzoziemcédw poszukujacych godnych warunkéw zycia
w Europie, a w konsekwencji - wzrastajacej presji na polskich granicach'. Zachodzace
procesy powoduja, Ze coraz wiecej jednostek bedzie strong w postepowaniu o objecie

1 Zob. Internal Displacement Monitoring Centre, Global Report on Internal Displacement, Genewa 2025, s. 9-12.
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ochrong miedzynarodowg — zaréwno przed organami administracji, jak i sgdami
administracyjnymi’.

Uchodzcy i pozostale osoby ubiegajace si¢ o ochrong w innym panstwie niz
panstwo pochodzenia to grupa wyjatkowo wrazliwa, w szczegolnos$ci ze wzgledu
na brak znajomosci przepiséw prawa, odmiennos¢ jezykowa i kulturowas, jak réwniez
zagrozenie, przed ktérym poszukujg ochrony. Nalezy podkresli¢, ze znaczne zrézni-
cowanie tej grupy dodatkowo utrudnia uregulowanie sytuacji prawnej jej cztonkow.
Pojecie ochrony miedzynarodowej obejmuje swoim zakresem status uchodzcy oraz
ochrone uzupetniajaca. Definicje legalng uchodzcy, majaca charakter uniwersalny, za-
warto w art. 1A pkt 2 Konwencji genewskiej o statusie uchodzcéw?, wedlug ktorego
uchodzcg jest kazda osoba, ktdra ,,w rezultacie zdarzen, jakie nastgpily przed dniem
1 stycznia 1951 r. oraz na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z po-
wodu rasy, religii, narodowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub
z powodu pogladow politycznych przebywa poza granicami panstwa, ktérego jest
obywatelem, oraz nie moze lub nie chce z powodu tych obaw skorzysta¢ z ochrony
tego panstwa, albo ktéra nie ma zadnego obywatelstwa i znajdujac sie na skutek po-
dobnych zdarzen poza panstwem swojego stalego zamieszkania, nie moze lub nie
chce z powodu tych obaw powrdci¢ do tego panstwa”. Z kolei zgodnie z art. 15 usta-
wy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*,
ochrony uzupetniajacej udziela sie cudzoziemcowi, ktdry ,nie spetnia warunkow
do nadania statusu uchodzcy, w przypadku gdy powr6t do kraju pochodzenia moze
narazi¢ go na rzeczywiste ryzyko doznania powaznej krzywdy przez orzeczenie kary
$mierci lub wykonanie egzekucji, tortury, nieludzkie lub ponizajace traktowanie albo
karanie, powazne i zindywidualizowane zagrozenie dla zycia lub zdrowia wynikajace
z powszechnego stosowania przemocy wobec ludnosci cywilnej w sytuacji miedzy-
narodowego lub wewnetrznego konfliktu zbrojnego - i ze wzgledu na to ryzyko nie
moze lub nie chce korzysta¢ z ochrony kraju pochodzenia”

Obie definicje stuza okresleniu statusu cudzoziemcéw znajdujacych sie
w szczegolnej sytuacji Zyciowej oraz narazonych na jedno z wymienionych niebez-
pieczenstw. Zagrozenie mogace wywola¢ powazne skutki dla jednostki, ale niewymie-
nione w przytoczonych normach, nie uzasadnia udzielenia ochrony. W celu ustalenia,
czy przestanki zostaly spelnione przez jednostke, a w konsekwencji objecia jej ochrona,

2 Statystyki dotyczace 0sob poszukujacych ochrony miedzynarodowej na terytorium Unii Europejskiej (UE) nie zawsze wskazuja
wzrost w stosunku rocznym, jednakze w latach 2008-2025 mozna zauwazy¢ wzrost os6b niebedacych obywatelami panistwa czton-
kowskiego, poszukujacych ochrony w UE. Zob. https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Asylum_applica-
tions_-_annual_statistics (dostep: 20.07.2025 r.).

3 Konwencja o statusie uchodzcéw, sporzadzona w Genewie dnia 28.07.1951 r. (Dz.U. z 1991 r. nr 119 poz. 515), dalej: Konwencja
genewska.

4 Ustawa z dnia 13.06.2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. 22003 r. nr 128 poz. 1176 ze zm.).
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konieczna jest kazdorazowa ocena jej sytuacji faktycznej. Jesli w toku postepowania
wyjasniajacego stwierdzony zostanie brak spelnienia przestanek przez cudzoziemca,
przy braku innych podstaw prawnych, wydana zostanie decyzja o odmowie wjazdu®.
Zignorowanie woli uznania statusu lub bfad oceny indywidualnej sytuacji moze skut-
kowa¢ narazeniem cudzoziemca na niebezpieczenstwo, przed ktérym przystuguje mu
ochrona.

Gléwnym wyzwaniem, przed ktérym stoi prawodawca, jest uksztaltowanie norm
postepowania o objecie cudzoziemca ochrong miedzynarodows, w sposob gwarantu-
jacy zachowanie réwnowagi pomiedzy poszanowaniem praw cztowieka a sprawnym
przeprowadzeniem postepowania, ktore jest kluczowe z punktu widzenia bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego. Jest to szczegdlnie trudne ze wzgledu na fakt, ze obie
warto$ci stanowig istotny przedmiot ochrony prawnej w demokratycznym panstwie
prawnym. Istotg postepowania o udzielenie ochrony cudzoziemcowi jest indywidualna
ocena jego sytuacji, w celu ustalenia motywacji stojacych za probg wjazdu na teryto-
rium panstwa oraz zweryfikowanie, czy istnieje okreslone zagrozenie, przez ktdre nie
moze lub nie chce korzystac z ochrony panstwa pochodzenia. Ponadto na ksztalt po-
stepowania wplywaja nie tylko tre$¢ przepisow, ale rowniez praktyka funkcjonariuszy
publicznych podczas dokonywania czynnosci w toku postepowania.

Ze wzgledu na specyfike postepowania w sprawach osob ubiegajacych sie
o ochrone miedzynarodowg oraz jej bezposredni zwigzek z rezimem ochrony praw czlo-
wieka, sprawy z nim zwigzane sg czestym przedmiotem rozstrzygnie¢ Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz). Orzecznictwo wskazuje, ze praktyka stosowania
norm proceduralnych w panstwach europejskich stanowi wieloletni problem syste-
mowy. Wskazuje na to réwniez jeden z ostatnich wyrokéw wydany w sprawie Sherov
i inni przeciwko Polsce z dnia 4.04.2024 r.° Celem niniejszego artykutu jest analiza wy-
roku w sprawie Sherov oraz omdwienie kluczowych probleméw prawnych zwigzanych
z postepowaniem o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Artykul przedstawia row-
niez miejsce wyroku w dotychczasowej linii orzeczniczej ETPCz oraz analizuje jego
potencjalny wplyw na praktyke i ksztalt polskiego postepowania administracyjnego.

II. SPRAWA SHEROV I INNI PRZECIWKO POLSCE — STAN FAKTYCZNY
I POSTEPOWANIE KRAJOWE

Sprawa Sherov i inni przeciwko Polsce dotyczyta czterech obywateli Tadzykistanu,
ktoérzy w okresie od grudnia 2016 r. do stycznia 2017 r. wielokrotnie podejmowali
proby przekroczenia granicy na przejsciach w Medyce oraz Dothobyczowie, wyra-
zajac wole objecia ich ochrong miedzynarodowy. Skarzacy podnosili, Ze wyraznie

5 Zob. art. 28 ustawy z dnia 12.12.2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2013 r. poz. 1650, ze zm.).
6 Wyrok ETPCz z dnia 4.04.2024 r., Sherov i inni przeciwko Polsce, skarga nr 54029/17 i inne.
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oznajmiali zyczenie ztozenia wniosku o udzielenie ochrony z powodéw przesladowan
politycznych w panstwie pochodzenia, jednakze przy kazdej prébie przekroczenia
granicy wydawano odmowne decyzje administracyjne’. Rozstrzygniecia uzasadniano
brakiem przedstawienia odpowiednich dokumentéw przez cudzoziemcow, brakiem
osobiscie zlozonego wniosku o objecie ochrong oraz brakiem istnienia zagrozenia dla
cudzoziemcéw w panstwie pochodzenia®. W kazdym przypadku cudzoziemcy byli
zawracani na terytorium Ukrainy.

W sprawe zaangazowala si¢ Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, delegujac
prawnika do obserwacji dziatan Strazy Granicznej na miejscu’. Podczas postepowa-
nia w sprawach skarzacych wystapilo wiele nieprawidtowosci, wérod ktoérych jako
najistotniejsze nalezy wskaza¢: (i) nieprzeprowadzenie postepowania wyjasniajacego,
(ii) zastgpienie protokotéw skréconymi notatkami stuzbowymi sporzadzonymi jedynie
w jezyku polskim, (iii) brak podpiséw cudzoziemcoéw na dokumentach postepowania,
(iv) odmoéwienie prawnikowi Fundacji dostepu do klientéw oraz akt ich sprawy oraz
(v) brak zindywidualizowanej oceny sytuacji cudzoziemcow.

Obywatele Tadzykistanu podnosili przed ETPCz, ze probowali odwola¢ sie
od decyzji, ale poczatkowo odmawiano przyjecia od nich odpowiednich dokumen-
tow. Do skutecznego zlozenia odwotania niezbedna byta interwencja przedstawicie-
la Fundacji. Pomimo tego Komendant Gléwny Strazy Granicznej utrzymat w mocy
kwestionowane decyzje. Wszyscy cudzoziemcy wniesli skargi do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktéry oddalil dwie z nich, opierajac si¢ na
tresci skroconej notatki stuzbowej. W ich przedmiocie wniesiono skarge kasacyjna.
Dwie pozostale skargi doprowadzily do uchylenia decyzji, ze wzgledu na niewystar-
czajgco szczegdtowe ustalenie indywidualnej sytuacji cudzoziemcow™.

ITII. WYROK NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

W wyroku z dnia 20.09.2018 r."' Naczelny Sad Administracyjny odnidst si¢ do
mozliwosci odstapienia od przeprowadzenia pelnego postepowania wyjasniajacego,
unormowanego w art. 34 ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, i ograniczenia si¢ wylacz-
nie do weryfikacji posiadanych przez cudzoziemcow dokumentéw. Zgodnie z art. 34
ust. 2 ustawy o cudzoziemcach ograniczenie czynnos$ci postepowania jest dopusz-
czalne jedynie wowczas, gdy niespetnienie przez cudzoziemca przestanek do przekro-
czenia granicy nie budzi watpliwosci. W wyroku stwierdzono, ze uproszczona forma

7 Sherov..., par. 5.
8 Sherov..., par. 6.
9 Sherov..., par. 9.
10  Sherov..., par. 9.
11 Wyrok NSA z dnia 20.09.2018 r. (II OSK 345/18).

84 DOI: 10.54383/0031-0344.2026.03.6



Artykuly Wiktoria Wozny

postepowania ma charakter wyjatkowy i powinna by¢ interpretowana w sposéb za-
wezajacy. Podkreslono, ze organ administracyjny jest zobowiazany do kompleksowej
oceny okoliczno$ci danego przypadku. Mozliwos¢ ograniczenia czynnosci wylacznie
do weryfikacji dokumentéw cudzoziemca istnieje w przypadku oczywisto$ci niespel-
nienia przestanek przez strone. Dla stwierdzenia oczywistego charakteru tej sytuacji
konieczne jest jednak przeprowadzenie, cho¢by w ograniczonym zakresie, postepo-
wania wyjasniajacego. Brak watpliwosci organu nie moze wynikac jedynie z analizy
tresci notatki stuzbowej, ktéra moze zosta¢ potraktowana jako pomocniczy, a nie je-
dyny, material dowodowy.

Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze notatki stuzbowe sporzadzone
przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej nie moga zosta¢ uznane za wystarczajace do-
wody wyrazenia zamiaréw skarzacych na granicy. Szczegélng uwage powinny zwrdcié
argumenty podnoszone przez strone w tresci odwolania od decyzji o odmowie wjazdu.
Ponadto powinny zosta¢ powzigte dodatkowe srodki ostroznosci, ze wzgledu na sytu-
acje na wschodniej granicy Polski w tamtym okresie'*. Z tego wzgledu organ powinien
przeprowadzi¢ odpowiednie czynnosci w celu szczegélowego ustalenia indywidualnej
sytuacji cudzoziemcéw. Ponadto stwierdzono, ze nawet w przypadku zrezygnowania
z przestuchania na rzecz rozpytania cudzoziemca, w celu jego ochrony jako strony
postepowania, konieczne jest udokumentowanie jego stanowiska w formie protokotu,
ktéry pozwolilby na pdzniejsze odtworzenie jego twierdzen.

Autorka niniejszego artykulu zgadza sie¢ z wnioskami zawartymi w wyroku.
Bardziej liberalne podejscie do wyktadni przywotanych przepisow mogloby prowadzi¢
do zwiekszenia ryzyka nieprawidlowej oceny sytuacji oséb wnioskujacych o objecie
ochrong migdzynarodowg oraz do odmowy wjazdu, a w konsekwencji - do niedotrzy-
mania zobowigzan panstwa wynikajacych z rezimu ochrony praw czlowieka. Przyjety
w wyroku sposéb wykladni stanowi prébe ograniczenia nieprawidtowosci w poste-
powaniu oraz zabezpieczenia interesu cudzoziemca. Jednakze w ocenie autorki, roz-
strzygniecie NSA nie gwarantuje eliminacji obecnych luk prawnych w postepowaniu
o objecie ochrong migdzynarodows, w szczegélnosci nie gwarantuje wstrzymania wy-
konania decyzji podjetej wobec cudzoziemca. Pomimo tego, ze problem skutecznosci
decyzji nie byt bezposrednio przedmiotem rozstrzygniecia, to NSA stusznie zauwazyt,
ze ze wzgledu na brak suspensywnosci odwolania od decyzji, postepowanie majace
na celu doprowadzenie do stanu zgodnego z prawem moze okaza¢ si¢ bezprzedmio-
towe, ze wzgledu na aktualne miejsce pobytu podmiotu ubiegajacego si¢ o ochrone.
Autorka uwaza, Ze wspomnienie tego zagadnienia w wyroku wskazuje, ze NSA zdawat
sobie sprawe z istnienia zagrozenia dla skutecznej ochrony praw jednostki, jednakze
$wiadomie zrezygnowal z wyrazenia bardziej stanowczego pogladu.

12 Zob. opini¢ Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 13.02.2017 r., X1.543.10.2017.MS.
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IV. STANOWISKO EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU PRAW CZLOWIEKA WOBEC
ZARZUCANYCH NARUSZEN

W postepowaniu przed ETPCz skarzacy podniesli naruszenia (i) zakazu
tortur i nieludzkiego traktowania (art. 3 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci, dalej: Konwencja'), (ii) zakazu zbiorowego wydalania
cudzoziemcow (art. 4 Protokotu nr 4 do Konwencji) oraz (iii) naruszenie prawa do
skutecznego srodka odwolawczego (art. 13 Konwencji w zw. z art. 3 Konwencjiiart. 4
Protokotu nr 4 do Konwencji).

IV.I. ZAKAZ TORTUR

W przedmiotowej sprawie obywatele Tadzykistanu podnosili, ze nieprzepro-
wadzenie postgpowania o udzielenie ochrony miedzynarodowej oraz odestanie ich
na terytorium Ukrainy skutkowalo narazeniem ich na niebezpieczenstwo w pan-
stwie pochodzenia oraz nieludzkie i ponizajace traktowanie przez organy ukrainskie.
Ocena ETPCz w przedmiocie naruszenia art. 3 Konwencji zostala oparta na zasadzie
non-refoulement', stanowiacej fundament miedzynarodowego rezimu ochrony oséb
ubiegajacych si¢ o ochron¢ migdzynarodowa. Owa regula oznacza, ze panstwo ma
obowigzek zaniechania wydalenia osoby, jesli grozitoby to naruszeniem podstawo-
wych praw czlowieka, w szczegdlnosci wynikajacych z art. 3 Konwencji'®. Dotyczy to
zaréwno odestania do panstwa pochodzenia cudzoziemca, jak réwniez do panstwa
trzeciego. Przed odmowa wjazdu konieczne jest doktadne zweryfikowanie przez orga-
ny krajowe, czy cudzoziemiec bedzie posiadal odpowiednie gwarancje proceduralne.
Trybunat stwierdzil, Ze pafistwa majg obowigzek zaniechania wydalenia cudzoziem-
cow, jezeli wykazano istotne przestanki na poparcie twierdzenia, ze takie dzialanie
mogloby narazi¢ te osoby posrednio lub bezposrednio na traktowanie mogace naru-
szy¢ ich prawa podstawowe'®.

W wyroku podkreslono, Zze dokonywana ocena powinna mie¢ charakter indywi-
dualny i bra¢ pod uwage okolicznosci danej sprawy. Dotyczy to kazdorazowo zaréwno
oceny spelnienia przestanek do nadania statusu uchodzcy, jak réwniez wydania de-
cyzji skutkujgcej odestaniem na terytorium innego panstwa. W szczegoélnosci ozna-
cza to, Ze organy panstwowe nie moga zakladac, iz najczesciej podnoszone powody

13 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nastep-
nie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz.U. z 1993 r. nr 61 poz. 284).

14 Zob. E. Hamdan, The Principle of Non-Refoulement under the ECHR and the UN Convention against Torture and Other Cruel,
Inhuman or Degrading Treatment or Punishment, Brill Nijhoff, Leiden 2016, s. 9.

15 E.Hamdan, The Principle..., s. 27.

16  Sherov..., par. 43. Zob. rowniez wyrok ETPCz z dnia 23.07.2020 r., M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi nr 40503/17, 42902/17
143643/17.
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poszukiwania ochrony miedzynarodowej przedstawiane przez osoby pochodzace
z danego panstwa odnoszg si¢ rowniez do innych jego obywateli. Jesli jednak w trakcie
postepowania zostanie stwierdzona niemozliwo$¢ nadania statusu uchodzcy, to pan-
stwo ma obowigzek zbada¢, czy w wypadku wydalenia do panstwa pochodzenia albo
panstwa trzeciego cudzoziemiec bedzie mial dostep do odpowiednich $rodkéw pro-
ceduralnych lub czy nie istnieje realne ryzyko naruszenia jego praw podstawowych'.
Panstwo ma obowiazek uksztaltowania procedury, zaréwno przed organami admini-
stracji, jak i sadami administracyjnymi w taki sposéb, by nie dopusci¢ do mozliwo-
$ci naruszenia praw czlowieka w innym panstwie na skutek odmowy przekroczenia
granicy. Panstwo powinno w szczegélnosci powstrzymywac si¢ od dzialan mogacych
powodowac nieodwracalne skutki dla cudzoziemca.

Trybunal stwierdzil, ze brak wszczecia postepowania wobec obcokrajowcéow,
odestanie ich na terytorium Ukrainy oraz narazenie ich na tortury lub nieludzkie trak-
towanie stanowig naruszenie art. 3 Konwencji'®. Polskie wladze powinny umozliwi¢
skarzacym pozostanie na swoim terytorium do czasu rozpatrzenia ich wnioskéw albo
przed odestaniem powinny zbada¢, czy panstwo trzecie jest bezpieczne dla skarzg-
cychiczy beda tam mieli dostep do odpowiednio uksztaltowanej procedury®. Nalezy
jednak wyraznie podkresli¢, ze wyrok Trybunalu nie narzuca okreslonych rozwia-
zan proceduralnych, a prawodawca krajowy zachowuje mozliwos¢ wyboru sposobu
ochrony praw cudzoziemcow tak dlugo, jak beda one zapewniaty skuteczng ochrone
praw podstawowych.

IV.II. ZAKAZ ZBIOROWEGO WYDALANIA CUDZOZIEMCOW

Zbiorowe wydalenie to kazde dzialanie panstwa zmuszajace grupe cudzoziem-
cow do opuszczenia swojego terytorium bez zbadania ich indywidualnej sytuacji, bez
wzgledu czy status tych osob jest prawnie uregulowany, czy tez nie”. W sprawie Sherov
ETPCz stwierdzil, ze pomimo tego, ze w odniesieniu do kazdego ze skarzacych for-
malnie wydano indywidualne decyzje, to materialnie nie stanowity one oceny sytuacji
osobistej kazdego z nich. Zaniechania ze strony organéw krajowych mialy charakter

»szerzej zakrojonej polityki polegajacej na nieprzyjmowaniu wnioskdéw o udzielenie
ochrony miedzynarodowej”?, co potwierdzaja wielokrotne proby legalnego przekro-

17 Sherov..., par. 44-45.
18  Sherov..., par. 50-51.
19 Sherov..., par. 48.

20  M.A. Nowicki, Komentarz do Protokotu Nr 4 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (w:) Wokot
Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Warszawa 2021, s. 1010.

21  Sherov..., par. 61.
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czenia granicy przez skarzacych. Ponadto w wyroku zauwazono, ze swoim dzialaniem
cudzoziemcy nie przyczynili si¢ do odméwienia rozpatrzenia wniosku.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze art. 4 Protokofu nr 4 do Konwencji
nie gwarantuje bezwarunkowego prawa do indywidualnego przestuchania kazdego
z cudzoziemcow poszukujacych ochrony, jednakze zapewnia prawo do kwestiono-
wania podjetej w ich sprawie decyzji oraz przedstawienia odpowiedniemu organowi
swojej indywidualnej sytuacji?®. W sprawie Sherov Trybunat zgodzit si¢ z wnioskami
polskich sadow, ktore potwierdzily szereg nieprawidlowosci proceduralnych oraz brak
przeprowadzenia indywidualnej oceny. Trybunat stwierdzil, ze przedmiotowe decy-
zje stanowily zbiorowe wydalenie w rozumieniu art. 4 Protokofu nr 4 do Konwencji*.

IV.III. NARUSZENIE PRAWA DO SKUTECZNEGO SRODKA ODWOLAWCZEGO ORAZ
BRAK AUTOMATYCZNEGO SKUTKU ZAWIESZAJACEGO

Z perspektywy postepowania administracyjnego oraz sgdowoadministracyjnego
kluczowa role odgrywa zarzut naruszenia prawa do skutecznego srodka odwotawcze-
go przez brak zapewnienia automatycznego skutku zawieszajacego wykonania decyzji.
Istotg art. 13 Konwencji jest zapewnienie prawa do efektywnego srodka prawnego
pozwalajacego na dochodzenie naruszonych praw zagwarantowanych przez EKPCz*.
Jednoczes$nie nie jest istotne, czy realizacja uprawnien nastepuje przed organem sgdo-
wym, czy administracyjnym. Srodek przewidziany przez prawodawce krajowego musi
by¢ skuteczny, a wigc nie moze by¢ jedynie formalng gwarancja, ale musi stanowi¢
przede wszystkim adekwatny i efektywny instrument chronigcy interes skarzacego®.

Artykut 130 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego stanowi, ze w przy-
padku wniesienia odwolania od decyzji administracyjnej z zachowaniem terminu
nastepuje wstrzymanie wykonania decyzji. W art. 33 ust. 3 ustawy o cudzoziemcach
wprowadzono wyjatek od ogdlnej zasady majacej zastosowanie w postepowaniu ad-
ministracyjnym®, poniewaz zastosowano w nim rygor natychmiastowej wykonalno-
$ci w stosunku do decyzji o odmowie wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej. Celem
zasady suspensywnosci jest przeciwdzialanie sytuacji, w ktérej decyzja nieprawidlo-
wo wydana przez organ pierwszej instancji mogltaby wplyna¢ na sytuacje prawna lub
faktyczng jej adresata, zanim ten skorzystalby z mozliwosci zakwestionowania aktu.

22 M.A. Nowicki, Komentarz...,s. 1011.
23 Sherov..., par. 62.

24 J. Wojnowska-Radziniska, Prawo cudzoziemca do odwolania w procedurze wyrazeniowej w $wietle Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013/3, s. 27.

25 Zob. wyrok ETPCz z dnia 23.02.2012 r., Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wiochom, skarga nr 27765/09, par. 197-200.
26  Zob. réwniez art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a.
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W przypadku postepowania o objecie ochrong miedzynarodowa rygor natych-
miastowej wykonalnosci decyzji o odmowie wjazdu moze prowadzi¢ do naruszenia
praw podstawowych cudzoziemca, w przypadku nieprzeprowadzenia przez organ od-
powiedniej oceny indywidualnej sytuacji jednostki. Wydalenie cudzoziemca znaczaco
utrudnia, a czesto uniemozliwia, kwestionowanie czynnosci postepowania, ktérego
jest strona.

Ta luka prawna zostata zauwazona przez ETPCz w sprawie Sherov. W orzeczeniu
Trybunal stwierdzit, zZe krajowe srodki odwotawcze od decyzji o odmowie wjazdu oraz
skargi do sadow administracyjnych nie stanowily skutecznego srodka odwotawczego,
ze wzgledu na brak automatycznego skutku zawieszajacego, ktory zagwarantowalby
odpowiednig ochrong interesu skarzacych?. Jednoczesnie rzad polski nie wykazal in-
nych instrumentéw prawnych, ktére moglyby zosta¢ uznane za spelniajace wymogi
wynikajgce z art. 13 Konwencji.

Problem braku automatycznego skutku zawieszajacego mozna zauwazyc¢ row-
niez w przywolanym powyzej wyroku NSA o sygn. II OSK 345/18%. Zauwazono, ze
wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej jest w praktyce mozliwy w przypadku
znajdowania sie osoby na granicy lub terytorium panstwa. Podkreslono, ze po wyda-
niu wyroku NSA, ze wzgledu na rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji, organ
ma obowigzek ustalenia, czy osoby skarzace przebywaja nadal na granicy i wyrazaja
wole objecia ochrong. W przeciwnym wypadku prowadzenie dalszych czynnosci, kto-
re miatyby na celu usuniecie nieprawidlowosci, jest bezprzedmiotowe. Innymi stowy,
NSA wskazuje, ze obecny ksztalt postepowania administracyjnego moze uniemozliwic
realizacje obowigzkow wynikajacych z prawa miedzynarodowego.

W ocenie autorki, przywotane rozwazania ETPCz sprowadzajg si¢ do jednego
gléwnego problemu: w jaki sposob zagwarantowa¢ zindywidualizowana ocene sytu-
acji cudzoziemca na granicy? Obecna praktyka organdéw administracji czesto odbiega
od powszechnie przyjetych standardéw ochrony praw czlowieka, co stawia pytania
0 sposob przeprowadzenia zmian legislacyjnych dotyczacych postegpowania w sprawie
objecia ochrong miedzynarodowa. Pomimo tego, ze wyrok nie nakazuje bezwzglednie
wprowadzenia do krajowej procedury, czy to przed organami administracji, czy przed
sadami administracyjnymi, automatycznego skutku zawieszajacego, to nie wydaje sie,
zeby istnial inny instrument prawny, ktéry w podobny sposéb chronitby przed naru-
szeniem zasady non-refoulement i postanowienn Konwencji. Potwierdzaja to réwniez
wytyczne przyjete przez Komitet Ministrow Rady Europy, w ktorych stwierdzono, ze

»w przypadku, gdy osoby ubiegajace si¢ o azyl zglosza dajace si¢ uzasadnic roszczenie,
zgodnie z ktérym wykonanie decyzji o wydaleniu mogloby prowadzi¢ do realnego
ryzyka prze§ladowania lub kary $§mierci, tortur lub nieludzkiego lub ponizajacego

27  Sherov..., par. 67-68.
28  Wyrok NSA z dnia 20.09.2018 r. (Il OSK 345/18).
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traktowania albo karania, srodek odwotawczy od decyzji o wydaleniu powinien miec¢
skutek zawieszajacy”*. Ponadto mozliwos¢ zastosowania przez ETPCz $rodkéow tym-
czasowych® nie moze zosta¢ uznana za instrument réwnowazny w stosunku do au-
tomatycznego skutku zawieszajacego, poniewaz ma on zastosowanie dopiero w przy-
padku wniesienia skargi przed ETPCz. Z tego wzgledu nie moga one przeciwdziata¢
naruszeniom, ktore wystapily na wczesniejszym etapie postepowania krajowego.

Brak automatycznego skutku zawieszajacego przyspiesza postepowanie, ale
znaczgco zagraza skutecznej ochronie praw czlowieka. Autorka sktania si¢ ku stwier-
dzeniu, ze w praktyce jedynie zapewnienie automatycznego skutku zawieszajacego
w przypadku wniesienia odwotania od decyzji lub skargi do sadu administracyjne-
go pozwoliloby na zindywidualizowang oceng sytuacji osoby poszukujacej ochrony,
a w konsekwencji — realizacje obowigzkow panstwa przyjmujacego wynikajacych
z prawa miedzynarodowego.

Niewatpliwg zaleta wstrzymania wykonania decyzji jest niepogarszanie sytu-
acji prawnej i faktycznej oraz zabezpieczenie przed mozliwoscig wystagpienia nieod-
wracalnych dla jednostki skutkéw. Nalezy jednak wskaza¢, ze brak natychmiastowe-
go wykonania decyzji mdgtby powodowac problemy, w szczegdélnosci co do miejsca
oczekiwania cudzoziemcoéw na ostateczne rozstrzygniecie. Organizacje pozarzagdowe
oraz organy publiczne regularnie podnosza watpliwosci co do warunkéw panujacych
w osrodkach dla cudzoziemcow®'. Wydaje sig, ze sytuacja zwiekszania sie ilosci 0sob
przebywajacych w placéwkach moze doprowadzi¢ do dalszych naruszen praw cztowie-
ka. Z tego wzgledu konieczne jest, aby ewentualna interwencja prawodawcy w zakresie
postepowania o udzielenie ochrony mi¢dzynarodowej miala kompleksowy charakter.

V. ZNACZENIE WYROKU W SPRAWIE SHEROV

Wyrok w sprawie Sherov stanowi kontynuacje¢ dotychczasowej linii orzeczni-
czej ETPCz dotyczacej rozpatrywania wnioskéw o objecie ochrong migdzynarodows.
Nieprawidtowosci skutkujace naruszeniami praw podstawowych nie stanowig novum
w przypadku polskich postepowan, czego przyktadem jest rozstrzygnigcie w sprawie
M.K. i inni przeciwko Polsce®, ktora dotyczyla obywateli Rosji pochodzenia czeczen-
skiego. Podobnie jak w sprawie Sherov, cudzoziemcy wielokrotnie oznajmiali wole
objecia ochrong miedzynarodowa podczas prob przekroczenia granicy. Odmowa

29  Committee of Ministers, Guidelines on human rights protection in the context of accelerated asylum procedures (Adopted by the
Committee of Ministers on 1 July 2009 at the 1062nd meeting of the Ministers’ Deputies), 1 July 2009, CM/Del/Dec(2009)1062/4.5-
app6, principle X.

30  Regula 39 Regulaminu ETPCz, Dz.U. z 1993 r nr 61 poz. 284.

31  Zob. Sytuacja cudzoziemcow w osrodkach strzezonych w dobie kryzysu na granicy Polski i Biatorusi. Raport z wizytacji Krajowego
Mechanizmu Prewencji Tortur, red. H. Machinska, M. Kusy, P. Kazimirski, Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2022.

32 Wyrok ETPCz z dnia 23.07.2020 ., M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi nr 40503/17, 42902/17 i 43643/17.
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wjazdu na terytorium Polski i odestanie do Czeczenii skutkowaly aresztowaniem nie-
ktorych skarzacych przez lokalne wladze oraz ponizajacym i nieludzkim traktowaniem,
w szczegolnosci wielokrotnym pobiciem przez personel w miejscu przetrzymywania.
Polscy funkcjonariusze nie dokonali oceny indywidualnej sytuacji skarzacych oraz
pozostalej grupy 50 osob, ktére w tym samym czasie probowaly przekroczy¢ granice.
Trybunal stwierdzil, Ze naruszenia dotyczace nieprawidlowej oceny wnioskow, prze-
inaczenia twierdzen cudzoziemcéw oraz odmowy obecnosci pelnomocnikéw w toku
czynno$ci mialy charakter systemowy®. Ze wzgledu na powtarzalno$¢ zaniechan
trudno znalez¢ argumenty przemawiajace za twierdzeniem, ze byly one jedynie skut-
kiem incydentalnego niedbalstwa funkcjonariuszy, a nie utrwalong praktyka obrang
na minimalizowanie liczby przyjetych os6b*. Podobnie jak w sprawie Sherov, ETPCz
odnidst si¢ do problemu braku skutku zawieszajacego, jednakze jego stanowisko jest
bardziej jednoznaczne, poniewaz stwierdzono, ze ze wzgledu na ryzyko nieodwra-
calnej szkody wystepujace w postepowaniach z udzialem cudzoziemcéw, dla uznania
danego instrumentu za skuteczny $rodek odwotawczy konieczne jest, aby skorzysta-
nie z niego miato skutek zawieszajacy*. Pomimo tego, ze w wyroku w sprawie Sherov
nie stwierdzono jednoznacznie o koniecznosci wprowadzenia do postepowania kra-
jowego automatycznego skutku zawieszajacego, to ze wzgledu na podobienstwo sta-
néw faktycznych, podobny czas wydania orzeczen oraz odwotania do tresci wyroku
w sprawie M.K i inni, wyprowadzone wnioski nalezy rowniez odnies¢ do sprawy
obywateli Tadzykistanu. Systemowy charakter nieprawidlowosci w przypadku Polski
jest regularnie potwierdzany przez wyroki ETPCz, ktére dotycza spraw opartych na
takich samych zarzutach w analogicznych stanach faktycznych?*.

Problem braku automatycznego skutku zawieszajacego nie jest problemem
charakterystycznym wytacznie dla Polski, ale rowniez dla innych panstw europej-
skich?”. Trybunal konsekwentnie podkresla znaczenie prawa do skutecznego $rod-
ka odwolawczego oraz wskazuje, ze brak odpowiednich srodkéw proceduralnych
prowadzi do niemozliwo$ci dochodzenia swoich uprawnien przez jednostke. Prawa
nie moga by¢ oparte jedynie na gwarancjach materialnoprawnych, ale réwniez pro-
ceduralnych. Uksztaltowanie sytuacji prawnej jednostki powinno uwzglednia¢ oba

33 MK... par. 174.

34  Zob. wiecej M. Perkowska, A. Adamczyk, F. Jomma, Poland’s response to the migration crisis on the Belarusian border. A legal
perspective (w:) Geopolitical and Humanitarian Aspects of the Belarus-EU Border Conflict. Current Debates in European Integration,
red. E. Kuzelewska, A. Kasiriska-Metryka, K. Patka-Suchojad, A. Piekutowska, Routledge, Abingdon 2024, s. 186-187, 192-193.

35 M.K..., par. 143.

36 Zob. wyrok ETPCz z dnia 8.07.2021 r., D.A. i inni przeciwko Polsce, skarga nr 51246/17; wyrok ETPCz z dnia 13.10.2022 r.,
T.Z. i inni przeciwko Polsce, skarga nr 41764/17.

37  Zob. wyrok ETPCz z dnia 11.07.2000 r., Jabari przeciwko Turcji, skarga nr 40035/98; wyrok ETPCz z dnia 23.02.2012 .,
Hirsi Jamaa i inni przeciwko Wlochom, skarga nr 27765/09; wyrok ETPCz z dnia 21.11.2019 r,, Ilias i Ahmed przeciwko Wegrom,
skarga nr 47287/15; wyrok ETPCz z dnia 21.01.2009 ., M.S.S. i inni przeciwko Grecji i Belgii, skarga nr 30696/09; wyrok ETPCz
z dnia 11.12.2018 r., M.A. i inni przeciwko Litwie, skarga nr 59793/17.

DOI: 10.54383/0031-0344.2026.03.6 91



Wyrok Sherov i inni przeciwko Polsce a prawo do skutecznego srodka odwolawczego w postepowaniu o objecie...

elementy, poniewaz w obliczu braku instrumentdéw pozwalajacych na egzekwowanie
norm - formalne gwarancje w praktyce staja si¢ iluzoryczne.

W tym miejscu mozna zada¢ pytanie: skoro Trybunal wyrazal juz podobne po-
glady na przestrzeni lat, to jakie znaczenie ma wydany wyrok dla polskiego systemu
prawnego? Przede wszystkim wyrok ukazuje systemowe problemy zwigzane z poste-
powaniem o objecie ochrong migdzynarodows. Stan prawny w zakresie automatycz-
nego skutku zawieszajacego nie zostal zmieniony, pomimo kolejnych wyrokéw ETPCz.
Podczas dokonywania czynnosci przez funkcjonariuszy istnieje szereg powtarzajacych
sie nieprawidlowosci, ktore nie s jedynie wynikiem niewystarczajacego przygotowa-
nia Strazy Granicznej, a wieloletnich zaniedban oraz promowanej polityki organéw
panstwa. Uchybienia nie dotyczg jedynie technicznych elementéw postepowania,
a kluczowych z punktu widzenia ochrony praw strony. W braku skutecznego srodka
prawnego pozwalajacego na kwestionowanie czynnosci w postepowaniu, cudzoziemcy
nie maja wplywu na swojg sytuacje prawna.

Z powyzszych wzgledow nalezy stwierdzi¢, ze w celu ograniczenia naruszen
praw czlowieka w postepowaniu o objecie ochrong migdzynarodows, a w konsekwencji
liczby skarg do ETPCz, konieczna jest interwencja prawodawcy oraz wprowadzenie
instrumentu zapewniajacego automatyczny skutek zawieszajacy w przypadku kwestio-
nowania nieprawidlowo podjetej decyzji o odmowie wjazdu. Catkowite wyelimino-
wanie nieprawidlowosci w toku postepowania jest niemozliwe, jednakze podstawowa
gwarancja jest zapewnienie srodkéw pozwalajacych na rzeczywiste doprowadzenie
do ich zgodnosci z prawem. Brak implementacji wyroku poglebia deficyt zaufania
spolecznego do panstwa i jego organéw — nie tylko wérdd cudzoziemcow, ale i w szer-
szej opinii publicznej, zwlaszcza organizacji pozarzadowych, srodowisk prawniczych
oraz akademickich. Pomimo stwierdzenia naruszen praw czlowieka, Polska utrwala
praktyki dotyczace postepowania o objecie ochrong migedzynarodows, co ostabia wia-
rygodnos$¢ panstwa, rdwniez na arenie migdzynarodowej. W przypadku braku inter-
wencji prawodawcy mozna spodziewac sie¢ wnoszenia kolejnych skarg przed ETPCz.

VI. PODSUMOWANIE

Osoby ubiegajace sie o objecie ochrong miedzynarodowg sg szczegdlnie na-
razone na negatywne skutki blednego dzialania organéw administracji. Kluczowa
role odgrywaja w szczegdlnosci: brak znajomosci jezyka, wyczerpanie psychiczne
i fizyczne, poczucie zagrozenia, uwarunkowania kulturowe oraz brak wiedzy doty-
czacej obcego systemu prawnego. Niewielu cudzoziemcdéw moze liczy¢ na pomoc
prawng na granicy, a dzialania czesci funkcjonariuszy moga niemal catkowicie unie-
mozliwi¢ dochodzenie praw przez stron¢. Powyzsze czynniki powoduja, ze cudzo-
ziemcy spelniajacy odpowiednie przestanki powinni by¢ objeci szczegélnie silnymi
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gwarancjami proceduralnymi, zaréwno w toku postepowania administracyjnego, jak
i sadowoadministracyjnego.

Istotg postepowania o objecie ochrong miedzynarodows jest dokonanie do-
glebnej oraz zindywidualizowanej oceny sytuacji osobistej jednostki, w sposdéb zapo-
biegajacy naruszeniu zasady non-refoulement. Jak wynika z orzecznictwa ETPCz, nie-
prawidtowosci dotyczace postepowan z udziatem cudzoziemcéw stanowig wieloletni
problem systemowry, nie tylko w Polsce, ale réwniez w innych panstwach europejskich.
Wyrok w sprawie Sherov i inni przeciwko Polsce podtrzymuje oraz uporzadkowuje do-
tychczasowe rozwazania Trybunatu w zakresie naruszenia zakazu tortur i nieludzkiego
traktowania, zakazu zbiorowego wydalania cudzoziemcdéw oraz prawa do skutecznego
srodka odwolawczego.

Prawo do skutecznego srodka odwotawczego jest nieodlacznym elementem de-
mokratycznego panstwa prawnego, stanowigcym gwarancje realizacji praw jednostki.
W celu urzeczywistnienia materialnych praw cudzoziemcéw konieczne jest zapew-
nienie automatycznego skutku zawieszajacego, w przypadku wniesienia przez strong
odwolania lub skargi do sadu. Wprowadzenie odpowiednich rozwigzan nie stanowi
jedynie wykonania zobowigzan miedzynarodowych przez Polske, ale zwigksza za-
ufanie wlasnych obywateli do organéw panstwa. Wprowadzenie takiego rozwigzania
z pewnoscia nie wyeliminuje wszystkich nieprawidtowosci w postgpowaniu o objecie
ochrong migdzynarodowg, ale stanowi niezbedny krok w kierunku zapewniania zgod-
nosci z europejskimi standardami ochrony strony postepowania administracyjnego.
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ABSTRACT

Keywords: refugees, international protection, administrative proceedings, automatic suspensive effect,

immediate enforceability, right to an effective remedy, human rights

The Sherov and Others v. Poland judgment and the right
to an effective remedy in proceedings for international

protection

The article addresses the issue of compliance with international standards
for the protection of the rights of foreigners applying for international protection
in Poland. Based on an analysis of the judgment in Sherov and Others v. Poland
case, it identifies and discusses key legal issues related to the international protec-
tion procedure, in particular the lack of an effective legal remedy with automatic
suspensive effect. The existing case law of the European Court of Human Rights
indicates that human rights violations in this area are of a systemic nature..
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