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1. Streszczenie wykonawcze

Ustalenie gtowne

Projekt odpowiada na rzeczywisty problem operacyjny zwigzany z koniecznoscia wielokrotnego ponawiania
procedury przediuzania czasowego ograniczenia prawa do ztozenia wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej. Zaproponowane rozwigzanie idzie jednak dalej niz wykazano jako konieczne: usuwa ustawowo
oznaczony maksymalny horyzont kolejnych przedtuzen oraz obowigzek kazdorazowej zgody Sejmu, zastepujac
kontrole warunkujaca dalsze stosowanie srodka przede wszystkim sprawozdaniem nastepczym. Jednoczesnie
projekt zostat wniesiony juz po rozpoczeciu stosowania zasadniczych rozporzadzen nowych unijnych ram
prawnych w dziedzinie migracji i azylu, podczas gdy materialy projektowe nie przedstawiajg pogtebionej analizy
relacji art. 33a—33b do tego rezimu.

Najwazniejsze ustalenia

e Opis projektu jako zmiany dotyczacej ,wytacznie terminu” jest istotnie niepetny: projekt zmienia réwniez model
periodycznej kontroli oraz zakres decyzji co do czasu obowigzywania pozostawionej Radzie Ministréw.

¢ Nie wykazano, dlaczego osiggniecie deklarowanego celu wymaga rezygnacji z ustawowo okreslonego
maksymalnego okresu kolejnego przedtuzenia i kazdorazowej zgody Sejmu, skoro projektodawca sam
wskazuje alternatywe w postaci wydtuzenia okreséw jako rozwigzanie mozliwe, cho¢ jego zdaniem
niewystarczajace.

e Deklaracja zgodnosci projektu z prawem UE nie zostata poparta analizg rozporzadzen (UE) 2024/1348,
2024/1356 i 2024/1359, stosowanych juz w chwili wniesienia projektu.

e Jezeli ,nieprzyjecie wniosku” z art. 33b prowadzitoby w praktyce do zanegowania prawnego skutku
wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej albo do odciecia osoby od wymaganej
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dalszej Sciezki po zakonhczeniu kontroli przesiewowej, taki skutek pozostawatby w kolizji z bezposrednio
stosowanym prawem UE.

¢ Nie zidentyfikowano podstaw do kategorycznego stwierdzenia niekonstytucyjnosci samego modelu
przedtuzenia. Istniejg natomiast powazne watpliwosci dotyczace proporcjonalnosci, przewidywalnosci oraz
kumulatywnego zwiekszenia swobody organu wykonawczego w zakresie czasu obowigzywania srodka przy
jednoczesnym usunieciu periodycznej kontroli w dotychczasowym ksztalcie.

e Rekomendowane jest nieuchwalanie projektu w obecnym brzmieniu bez korekty art. 33a oraz petnej ponownej
oceny art. 33b w Swietle obowigzujgcego prawa UE i standardéw non-refoulement.

2. Przedmiot, zakres i metodologia

Przedmiotem audytu jest poselski projekt ustawy o zmianie ustawy z 13 czerwca 2003 r. 0 udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, sygn. RPW/29075/2026, wniesiony 31 sierpnia
2026 r. przez grupe postéw Klubu Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS). Przedstawicielem
wnioskodawcow jest poset Jarostaw Zielinski. Analiza obejmuje zaréwno bezposrednio projektowane zmiany art.
33a, jak i skutki ich przyjecia dla mechanizmu art. 33b, poniewaz art. 33a okresla warunki uruchomienia i czas
stosowania szczegdlnego rezimu nieprzyjmowania wnioskow. Zakres badania obejmuje prawo krajowe,
Konstytucje RP, bezposrednio stosowane prawo UE, EKPC, Konwencje genewska, materiaty legislacyjne, historie
kolejnych przedtuzen oraz dane publiczne o sytuacji na granicy.1

Standard ostroznosci

Audyt oddziela: (1) ustalenia wynikajace wprost z tekstu projektu i aktow prawnych, (2) wyktadnie i wnioski
systemowe, (3) ocene jakosci uzasadnienia oraz (4) skutki zalezne od praktyki stosowania art. 33b. W odniesieniu
do twierdzen warunkowych raport nie utozsamia samego brzmienia ,hieprzyjecia wniosku” z automatycznym
naruszeniem prawa UE. Kazda kwalifikacja zostata sformutowana na poziomie, ktéry odpowiada sile dostepnego
materiatu zrédtowego.

Kryteria kwalifikacji

POTWIERDZONE — ustalenie wynika bezposrednio z przepisu lub zrodta pierwotnego. CZESCIOWO
POTWIERDZONE — zrodto potwierdza tylko czes¢ twierdzenia. NIEWYKAZANE — materialy nie dostarczajg
dostatecznej podstawy dla deklarowanego wniosku. POWAZNA WATPLIWOSC — istnieje skonkretyzowany
problem normatywny wymagajacy rozstrzygniecia. KOLIZJA Z PRAWEM UE — kwalifikacja uzywana wytgcznie
wtedy, gdy Scisle okreslony skutek normy krajowej pozostaje nie do pogodzenia z bezposrednio stosowana norma
prawa Unii. Poziom znaczenia wskazany w matrycy opisuje wage problemu dla oceny projektu, a nie stopien
pewnosci, ze dany skutek rzeczywiscie wystepuje w praktyce.

Zrédta i data odciecia

Podstawe stanowig w szczegolnosci: projekt i DSR RPW/29075/2026; tekst jednolity ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony (Dz.U. 2026 poz. 862); rozporzadzenia (UE) 2024/1348, 2024/1356 i 2024/1359; Karta
praw podstawowych UE; TFUE i TUE; orzecznictwo istotne dla przedmiotu audytu TSUE i ETPC; Konstytucja RP;
p.p.s.a.; materialy Sejmu i Senatu oraz oficjalne dane administracji publicznej. Stan danych: 13 wrzesnia 2026 r.

Granice badania art. 33b

Projekt bezposrednio nowelizuje art. 33a, a nie art. 33b. Analiza art. 33b jest zatem prowadzona wytgcznie w
zakresie koniecznym do oceny skutkow projektowanego wydtuzenia stosowania mechanizmu. Wykrycie
nierozstrzygnietej kwestii zgodnosci art. 33b uzasadnia potrzebe jej zbadania przed zmiang art. 33a, lecz nie
stanowi samoistnego wniosku o niezgodnosci catego art. 33b.

Standard dla wnioskéw warunkowych

Jezeli ocena zalezy od sposobu stosowania prawa, audyt formutuje wniosek warunkowy. Okreslenie ,kolizja z
prawem UE” odnosi sie wtedy do $cisle opisanego skutku normatywnego lub praktycznego, a nie automatycznie
do calego przepisu krajowego. Gdy materiat publiczny nie pozwala ustali¢, czy taki skutek rzeczywiscie wystepuije,
audyt wskazuje potrzebe jego weryfikacji.

ECLIR | eclir.eu 4
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3. Pytania audytowe i matryca zgodnosci

Audyt zostat zbudowany wokot pytan o zgodnos$¢ projektu oraz mechanizmu, ktérego dalsze stosowanie projekt
umozliwia, z obowigzujacym porzadkiem prawnym. Ocena nie ogranicza sie do techniki legislacyjnej. Jej
zasadniczym przedmiotem jest ustalenie, czy proponowane rozwigzanie miesci sie w granicach Konstytucji RP,
bezposrednio stosowanego prawa Unii Europejskiej, Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, Konwencji
genewskiej oraz standardu skutecznej ochrony sgdowe;.

3.1. Pytanie konstytucyjne

Czy projektowany model przedtuzania ograniczenia — bez ustawowo oznaczonego maksymalnego horyzontu
kolejnego przedituzenia i bez kazdorazowej zgody Sejmu — pozostaje zgodny z Konstytucjg RP, w szczegdlnosci
z zasadag proporcjonalnosci, wymaganiami dotyczgcymi ustawowego okreslenia granic kompetencji wykonawczej
oraz zasada pewnosci i przewidywalnosci prawa?

Whniosek roboczy: nie zidentyfikowano podstaw do kategorycznego stwierdzenia niekonstytucyjnosci samego
modelu. Istniejg jednak powazne, skonkretyzowane watpliwosci dotyczace proporcjonalnosci oraz kumulatywnego
zwiekszenia swobody organu wykonawczego w zakresie czasu obowigzywania srodka, ktére wymagajg usuniecia
albo pogtebionego uzasadnienia przed uchwaleniem.

3.2. Pytanie unijne

Czy projekt i dalsze stosowanie art. 33b sg mozliwe do pogodzenia z rozporzadzeniami (UE) 2024/1348,
2024/1356 i 2024/1359, Kartg praw podstawowych UE oraz art. 72 TFUE, stosowanymi w zakresie istotnym dla
projektu juz w chwili wniesienia projektu?

Whiosek roboczy: sama projektowana zmiana art. 33a nie daje podstaw do stwierdzenia jej automatycznej
sprzecznosci z prawem UE. Kolizja moze natomiast powsta¢ w tych sposobach wyktadni lub stosowania art. 33b,
ktére prowadza do zanegowania prawnego skutku wystgpienia z wnioskiem, pominiecia wymaganej $ciezki po
kontroli przesiewowej albo pozbawienia osoby skutecznego dostepu do wiasciwej procedury ochronne;j.

3.3. Pytanie praw cztowieka i prawa miedzynarodowego

Czy mechanizm zachowuje standard non-refoulement, indywidualnej oceny ryzyka, zakazu zbiorowego wydalania
i skutecznego $rodka prawnego wynikajacy z EKPC, Protokotu nr 4, Karty praw podstawowych oraz Konwencji
genewskiej?

Whiosek roboczy: mechanizm moze pozostawaé zgodny z tymi standardami tylko pod warunkiem, ze nie prowadzi
do automatycznego zawrécenia osoby podnoszacej wiarygodny zarzut realnego ryzyka bez indywidualnej oceny i
realnej mozliwosci uzyskania ochrony przed nieodwracalnym skutkiem.

3.4. Pytanie o jakosc legislacyjng i uzasadnienie

Czy uzasadnienie, DSR, vacatio legis, konstrukcja upowaznienia, relacja ust. 3—6 oraz mechanizm
sprawozdawczy odpowiadajg ciezarowi normatywnemu projektu i pozwalajg racjonalnie oceni¢ jego koniecznosg¢,
proporcjonalnosé oraz skutki?

Whiosek roboczy: materiaty formalnie obejmujg podstawowe kategorie oceny, lecz sg niewystarczajaco
pogtebione w obszarach o najwiekszym znaczeniu prawnym. Najpowazniejsze braki dotyczg alternatyw,
proporcjonalnosci, prawa UE, modelu kontroli parlamentarnej i danych pozwalajacych oceni¢ praktyczne dziatanie
Srodka.

Obszar Pytanie Whiosek audytu Poziom Podstawa
Konstytucja RP Czy model Brak podstaw do POWAZNA art. 2, art. 31 ust. 3,
przediuzenia i kategorycznego WATPLIWOSC art. 92 ust. 1
kontroli jest stwierdzenia Konstytuciji
konstytucyjnie niekonstytucyjnosci;
dopuszczalny? istniejg powazne
watpliwosci
dotyczace
proporcjonalnosci i
konstrukgcji
Cczasowej
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Obszar Pytanie Whiosek audytu Poziom Podstawa

mechanizmu.

Prawo UE Czy art. 33a—33b Zgodnosé zalezy od | WARUNKOWA rozp. 2024/1348,
mozna stosowac zachowania ZGODNOSC / 2024/1356,
zgodnie z unijnymi prawnego skutku KOLIZJA DLA 2024/1359; Karta;
ramami prawnymi wystapienia z SCISLE art. 72 TFUE
obowigzujgcymi i wnioskiem, OKRESLONYCH
stosowanymi w whasciwego SKUTKOW
chwili wniesienia skierowania po
projektu? kontroli

przesiewowej i
dostepu do
wymagane;j
procedury.
Odmienne skutki
moga prowadzi¢ do
kolizji z
bezposrednio
stosowanym
prawem UE.

EKPC / prawa Czy mechanizm Mechanizm moze POWAZNE art. 3113 EKPC;

cztowieka zachowuje non- pozostawac zgodny | RYZYKO PRZY art. 4 Prot. nr 4; art.
refoulement, pod warunkiem AUTOMATYCZNY 4,19 ust. 21 47
indywidualizacje i indywidualnej oceny | M ZAWROCENIU Karty
skuteczny srodek? wiarygodnego

zarzutu ryzyka i
realnej mozliwosci
uzyskania ochrony
przed
nieodwracalnym
zawroceniem.

Konwencja Czy sposo6b Sam ZGODNOSC art. 31133

genewska stosowania nieuregulowany ZALEZNA OD Konwencji
mechanizmu jest wjazd nie eliminuje | SPOSOBU genewskiej
zgodny z ochrong ochrony. Przemoc STOSOWANIA
uchodzcéw? moze podlegac

sankcji, lecz nie
Znosi automatycznie
obowigzkdw
ochronnych
wynikajacych z
prawa
miedzynarodowego
i praw cztowieka.

Standard Czy projekt jest Nie w pei: NIEWYKAZANE / uzasadnienie i DSR;

legislacyjny dostatecznie alternatywy, WYMAGA art. 4 ustawy
uzasadniony i proporcjonalnosgé, KOREKTY ogtoszeniowej; ZTP

spojny?

prawo UE, kontrola i
czes¢ konstrukgji
normatywnej
wymagaja
pogtebienia lub
korekty.
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4. Stan prawny i konstrukcja mechanizmu art. 33a-33b

4.1. Obowiazujacy model art. 33a

Art. 33a ustawy ustanawia szczegd6lny mechanizm czasowego ograniczenia prawa do zlozenia wniosku o
udzielenie ochrony miedzynarodowej na okreslonym odcinku granicy. Jego zastosowanie zalezy od ustawowo
okreslonych przestanek materialnych zwigzanych z instrumentalizacjg migracji, zagrozeniem dla bezpieczernstwa
panstwa lub porzadku publicznego, konieczno$cig zastosowania srodka oraz niewystarczalnoscig rozwigzan
alternatywnych. Obecny model rozdziela etap pierwotnego wprowadzenia ograniczenia i kolejne przedtuzenia.
Kolejne przedtuzenia sg ograniczone czasowo i wymagajg zgody Sejmu.

Z punktu widzenia niniejszego audytu istotne jest, ze obecna konstrukcja nie sprowadza sie do samego limitu 60
dni. Powtarzalny cykl petni réwniez funkcje formalnego momentu ponownej oceny przestanek i uzyskania zgody
organu przedstawicielskiego. Nie oznacza to, ze Konstytucja wymaga wtasnie takiego modelu ani ze 60 dni jest

okresem prawnie koniecznym.

4.2. Funkcja art. 33b

Art. 33b okresla skutek uruchomienia ograniczenia: Straz Graniczna na objetym odcinku granicy co do zasady nie
przyjmuje wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej, z wyjgtkami przewidzianymi ustawg. Poniewaz projekt
RPW/29075/2026 nie uchyla art. 33b, lecz potencjalnie wydituza czas funkcjonowania mechanizmu, ocena
skutkéw nowelizacji wymaga uwzglednienia zgodnos$ci dalszego stosowania art. 33b z prawem obowigzujacym w
2026 r.27

Audyt nie przyjmuje zatozenia, ze samo polskie sformutowanie ,nie przyjmuje wniosku” jest tozsame z negacja
unijnego pojecia wystagpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej. Znaczenie prawne zalezy od
wyktadni i praktyki. To rozréznienie jest kluczowe dla oceny zgodnosci z prawem UE.

4.3. Funkcja periodycznej kontroli w modelu obowigzujacym

Obowigzujacy mechanizm 60-dniowych przedtuzen nie jest wylgcznie technicznym sposobem odmierzania czasu.
Kazde kolejne przedtuzenie wymaga ponownego uruchomienia procedury ustawowej, przedstawienia aktualnego
uzasadnienia i uzyskania zgody Sejmu. Z normatywnego punktu widzenia tworzy to cykliczny punkt ponowne;j
oceny, czy nadal istniejg wszystkie przestanki uzasadniajgce utrzymywanie ograniczenia. Nie oznacza to, ze
kontrola parlamentarna zawsze ma wysokg intensywno$¢ merytoryczng ani ze ustawodawca jest konstytucyjnie
zwigzany doktadnie 60-dniowym terminem. Oznacza natomiast, ze projekt usuwa istniejgcy mechanizm
okresowego wymuszania decyzji o kontynuacji.

Znaczenie tego elementu jest szczegolnie widoczne przy przestankach o charakterze dynamicznym.
Instrumentalizacja migracji moze trwac przez dtuzszy czas, lecz natezenie presji, sposob dziatania strony
biatoruskiej, dostepnos¢ innych srodkéw ochrony granicy oraz faktyczne ryzyko dla bezpieczenstwa moga ulegaé
zmianie. W modelu obowigzujagcym zmiana takich okolicznosci musi zosta¢ skonfrontowana z nowym wnioskiem o
przedtuzenie. W modelu projektowanym koniecznos¢ takiej formalnej, periodycznej reautoryzacji zostaje
ograniczona.

4.4. Konstrukcja art. 33b i znaczenie wyjatkow

Art. 33b nie ustanawia klasycznej procedury rozpoznania wniosku o ochrone miedzynarodowag, lecz okresla skutek
zastosowania ograniczenia z art. 33a: co do zasady Straz Graniczna nie przyjmuje wniosku na objetym
ograniczeniem odcinku granicy. Ustawa jednoczesnie przewiduje wyjatki zwigzane z okreslonymi kategoriami
0s0b i sytuacji. Z punktu widzenia niniejszego audytu podstawowe znaczenie ma nie sama obecnos¢ wyjatkow,
lecz ich funkcja systemowa: czy sg one dodatkowymi gwarancjami dla os6b szczegdlnie narazonych, czy tez stajg
sie jedyna droga do uzyskania dostepu do procedury przez osobe, ktéra juz wyrazita wole uzyskania ochrony w
rozumieniu prawa UE.

Szczegolnie istotny jest wyjatek zwigzany z sytuacja, w ktorej okolicznosci dotyczgce cudzoziemca w ocenie
Strazy Granicznej jednoznacznie sSwiadczg o realnym ryzyku doznania powaznej krzywdy. Rozwigzanie to ma
oczywisty komponent ochronny. Jednoczesnie uzycie go jako bramy warunkujgcej w ogole dostep do procedury
mogtoby oznaczac, ze organ pierwszego kontaktu dokonuje przedproceduralnej oceny ryzyka wedtug
podwyzszonego progu, zanim osoba zostanie objeta wtasciwg architekturg proceduralng. Ten wtasnie skutek
wymaga zestawienia z prawem UE i standardem non-refoulement.
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4.5. Obowiagzek ponownej oceny przestanek materialnych

Przestanki art. 33a majg charakter kumulatywny i dynamiczny. Dla dalszego stosowania ograniczenia nie
wystarcza wiec samo utrzymywanie sie ogolnego zjawiska instrumentalizacji. Aktualne muszag pozostawac
réwniez pozostate elementy uzasadniajgce ingerencje, w tym rzeczywisty charakter zagrozenia, koniecznosé
uzycia konkretnego srodka i niewystarczalnos¢ rozwigzan alternatywnych. W praktyce oznacza to, ze stan
faktyczny powinien by¢ okresowo badany nawet wtedy, gdy polityczne i strategiczne zrédio zagrozenia nie znika.

Projekt nie usuwa tych przestanek z ustawy, co stanowi istotny argument na rzecz dopuszczalnosci zmiany.
Usuwa jednak zewnetrzny, ustawowo powtarzalny moment, w ktérym organ wykonawczy musi ponownie
przedstawi¢ Sejmowi podstawy kontynuacji. W konsekwencji ciezar zapewnienia rzeczywistego okresowej
weryfikacji przesuwa sie w wiekszym stopniu do administracji. Jezeli ustawodawca przyjmie taki model, celowe
bytoby jednoznaczne okreslenie obowigzku periodycznego, udokumentowanego badania przestanek, niezaleznie
od braku koniecznosci kazdorazowej uchwaty Sejmu.

5. Rzeczywisty zakres projektowanej zmiany

5.1. Zmiana konstrukcji czasowej

Projektowany art. 33a ust. 3 pozwala przedtuzy¢ ograniczenie ,do czasu ustania tych przyczyn”. W rezultacie
ustawa przestaje okreslac¢ liczbowy maksymalny okres kolejnego przedtuzenia. Nie nalezy okreslac tego
rozwigzania jako ,bezterminowego”: kres srodka pozostaje zwigzany z przestankami materialnymi. Trafne jest
natomiast stwierdzenie, ze projekt usuwa ustawowo oznaczony maksymalny horyzont kolejnego przedtuzenia.

5.2. Zmiana modelu kontroli parlamentarnej

Projekt réwnoczesnie odchodzi od obowiazku uzyskiwania zgody Sejmu na kazde kolejne przedtuzenie. W jego
miejsce wprowadza przede wszystkim obowigzek sprawozdawczy po zakoriczeniu stosowania ograniczenia. Jest
to zmiana jakosciowa: kontrola wptywajgca na mozliwos¢ dalszego stosowania srodka zostaje zastgpiona w
zasadniczej czesci kontrolg nastepcza. Nie oznacza to zaniku wszystkich form kontroli parlamentarnej, poniewaz
pozostajg inne instrumenty ustrojowe i informacyjne.

5.3. Ocena twierdzenia ,wytacznie termin”

Materiaty projektowe przedstawiajg zmiane jako dotyczgcg ,wytacznie terminu”. Ocena ta jest ISTOTNIE
NIEPELNA. Projekt zmienia bowiem nie tylko diugos¢ przedtuzenia, ale rowniez instytucjonalny moment ponownej
autoryzacji oraz sposob roztozenia kontroli w czasie. Jednoczesnie nie ma podstaw do zarzutu, ze wnioskodawcy
ukrywajg sam fakt rezygnaciji ze zgody Sejmu — oficjalny opis projektu te zmiane wskazuje.24

5.4. Kontrola nastepcza a kontrola warunkujaca dalsze stosowanie Srodka

Projektowany obowigzek przedstawienia Sejmowi sprawozdania po zniesieniu ograniczenia zwieksza
przejrzystosc¢ ex post, ale petni inng funkcje niz zgoda poprzedzajgca kolejne przedtuzenie. Sprawozdanie
nastepcze moze stuzy¢ ocenie skutecznosci i legalnosci dziatania po zakonczeniu okresu obowigzywania srodka;
nie warunkuje jednak jego dalszego utrzymywania w trakcie stosowania. Dlatego obu mechanizmow nie nalezy
przedstawiac jako funkcjonalnie rownowaznych.

Jezeli ograniczenie trwatoby przez kilka lat, raport przewidziany w projektowanym ust. 8 mogtby zostaé
przedstawiony dopiero po tym okresie. Sam ten fakt nie przesadza o wadliwosci projektu, poniewaz pozostajg
ogolne instrumenty kontroli parlamentarnej, sagdowej i politycznej. Pokazuje jednak rzeczywistg zmiane modelu:
ustawowy, cykliczny punkt kontroli zostaje zastgpiony rozwigzaniem, ktérego gtéwny obowigzek informacyjny
powstaje dopiero po zakonczeniu stosowania ograniczenia.

5.5. Alternatywy legislacyjne i ciezar uzasadnienia

Materiaty projektu same identyfikuja alternatywe polegajacg na wydtuzeniu ustawowo okreslonych okreséw
kolejnych przedituzen. Nie jest rolg audytu ustalanie, czy wtasciwy bytby okres 90, 120, 180 dni czy inny. Wybor
konkretnej dtugosci wymaga danych operacyjnych i oceny polityki bezpieczenstwa, do ktérych audyt nie ma
petnego dostepu. Istotne jest natomiast to, ze istnienie rozpoznanej alternatywy ostabia mozliwos¢ ograniczenia
uzasadnienia do stwierdzenia, ze obecny system jest zbyt czesty proceduralnie.25

Jezeli ustawodawca wybiera wariant dalej idgcy — bez ustawowo oznaczonego maksimum kolejnego
przedtuzenia i bez kazdorazowej zgody Sejmu — uzasadnienie powinno pokazac¢, dlaczego mniej ingerujacy
wariant nie pozwala osiggna¢ tego samego celu w wystarczajgcym stopniu. Projekt okresla wydtuzenie okresow
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jako rozwigzanie potowiczne, lecz nie przedstawia poréwnania wariantow pod katem skutecznosci, kosztéw
administracyjnych, kontroli prawnej oraz wptywu na prawa jednostki.

6. Zgodnos¢ z prawem Unii Europejskiej

6.1. Stan prawny w chwili wniesienia projektu

Projekt wniesiono 31 sierpnia 2026 r. W tym czasie stosowane byly juz rozporzadzenie (UE) 2024/1348
ustanawiajgce wspolng procedure ochrony miedzynarodowej, rozporzadzenie (UE) 2024/1356 ustanawiajace
kontrole przesiewowag oraz rozporzadzenie (UE) 2024/1359 dotyczace sytuacji kryzysowych i sity wyzszej w
obszarze migracji i azylu. Po sprostowaniu art. 20 rozporzadzenia 2024/1359 datg rozpoczecia jego stosowania
jest 12 czerwca 2026 r.2

Z tego wzgledu ocena projektowanego wydtuzenia stosowania mechanizmu art. 33a—33b nie moze opierac sie
wytacznie na stanie dorobku prawnego UE z chwili jego pierwotnego wprowadzenia.

6.2. Wystapienie z wnioskiem, zarejestrowanie wniosku i jego ztozenie

Rozporzadzenie 2024/1348 rozrdznia trzy kolejne etapy: wystgpienie z wnioskiem, jego zarejestrowanie oraz
ztozenie. Zgodnie z art. 26 z wnioskiem wystgpiono, gdy osoba osobiscie wyrazita wobec wiasciwego organu wole
uzyskania ochrony miedzynarodowej. Art. 27 i 28 regulujg nastepnie rejestrowanie i ztozenie wniosku. TSUE w
sprawie C-36/20 PPU, pkt 92—-94, potwierdzit na gruncie wczesniejszego, lecz poréwnywalnego konstrukcyjnie
stanu prawnego, ze status osoby ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodowg nie moze zalezec¢ od pbzniejszej
rejestracji lub formalizacji wniosku.3, 6

Whniosek ma charakter warunkowy: jezeli stosowanie art. 33b prowadzitoby do uznania, ze osoba, ktéra spetnita
autonomiczne przestanki wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, w ogdle nie uzyskata
statusu osoby ubiegajgcej sie o ochrone wytgcznie dlatego, ze organ krajowy ,nie przyjat” wniosku, taki skutek
pozostawatby w bezposredniej kolizji z bezposrednio stosowanym prawem UE.

6.3. Kontrola przesiewowa i skierowanie do wtasciwej procedury

Rozporzadzenie 2024/1356 obejmuje m.in. osoby zatrzymane w zwigzku z niedozwolonym przekroczeniem
granicy zewnetrznej. Kontrola przesiewowa obejmuje identyfikacje, kontrole bezpieczernstwa, wstepng kontrole
stanu zdrowia i identyfikacje os6b wymagajacych szczegdlnego traktowania, a nastepnie skierowanie na
odpowiednig Sciezke proceduralng. Art. 18 rozr6znia osoby, ktére wystgpity z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, od 0s6b, ktére z takim wnioskiem nie wystagpity. W pierwszym przypadku osoba jest kierowana
do organéw wiasciwych do rejestracji wniosku; w drugim mozliwe jest skierowanie do procedur powrotowych.4

Kolizja z prawem UE powstawataby rowniez wtedy, gdy osoba, ktéra wystgpita z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej i zostata poddana kontroli przesiewowej, bytaby nastepnie traktowana jak osoba nieubiegajaca
sie 0 ochrone i kierowana do procedury powrotowej bez wymaganego skierowania do wtasciwej procedury
ochronnej.

6.4. Procedura graniczna i brak prawa wjazdu

Art. 43 rozporzadzenia 2024/1348 przewiduje procedure graniczng m.in. wobec 0s6b zatrzymanych w zwigzku z
nieuprawnionym przekroczeniem granicy zewnetrznej. Jednoczesnie panstwo moze nie zezwoli¢ osobie
ubiegajacej sie 0 ochrone miedzynarodowag na wjazd na terytorium podczas prowadzenia tej procedury. W
konsekwenciji dostep do procedury ochronnej nie jest tozsamy z prawem wjazdu. Argument bezpieczenstwa
granicy nie wymaga wiec automatycznie negacji samego wniosku.5

6.5. Instrumentalizacja — rozporzadzenie 2024/1359

Prawo UE od 2026 r. wyraZnie reguluje sytuacje kryzysowe i instrumentalizacje. Art. 10 rozporzgdzenia (UE)
2024/1359 pozwala, w warunkach okreslonych w tym akcie, wydtuzy¢ termin rejestracji wnioskéw, jednoczesnie
nakazujac zapewnienie osobom ubiegajacym sie o ochrone skutecznego korzystania z praw juz od chwili
wystgpienia z wnioskiem, niezaleznie od momentu jego rejestracji. Art. 11 przewiduje szczegolne odstepstwa
dotyczace procedury granicznej, a jego ust. 10 wprost zachowuje podstawowe zasady prawa azylowego, zasade
non-refoulement oraz prawo do skutecznego srodka zaskarzenia. Konstrukcja rozporzadzenia wskazuje zatem, ze
prawodawca unijny reaguje na instrumentalizacje poprzez modyfikacje procedur wewnatrz wspdlnego systemu, a
nie przez generalne wylgczenie mozliwosci wystgpienia z wnioskiem.17
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6.6. Art. 72 TFUE

Art. 72 TFUE nie jest generalng klauzulg bezpieczeristwa pozwalajacg wytaczy¢ stosowanie unijnego dorobku
prawnego w dziedzinie azylu. W sprawie C-72/22 PPU, pkt 70-75, TSUE podkreslit Scistg wyktadnie tego wyjatku
oraz znaczenie istniejacych instrumentéw prawa UE, w tym procedur granicznych. Sprawa dotyczyta Litwy i
wczesniejszego dorobku prawnego UE; nie jest bezposrednim rozstrzygnieciem o polskim art. 33b. Ma jednak
znaczenie dla wyktadni art. 72 TFUE.7
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6.7. Wniosek unijny

Deklaracja zawarta w materiatach projektu, zgodnie z ktorg projekt jest zgodny z prawem Unii Europejskiej,
pozostaje NIEWYKAZANA dokumentacyjnie w stopniu odpowiadajacym ciezarowi problemu. Sama nowelizacja
art. 33a nie daje podstaw do automatycznego stwierdzenia sprzecznosci z prawem UE. Przed wydtuzeniem czasu
stosowania art. 33b konieczne jest jednak ustalenie, czy jego wyktadnia i praktyka respektujg prawny skutek
wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, zapewniajg wtasciwe skierowanie po
zakonczeniu kontroli przesiewowej, dostep do odpowiedniej procedury oraz ochrone przed refoulement.

6.8. Organy pierwszego kontaktu i znaczenie wystapienia z wnioskiem

Znaczenie art. 26 rozporzadzenia 2024/1348 polega réwniez na tym, ze prawo Unii identyfikuje organy, wobec
ktorych osoba moze skutecznie wyrazi¢ wole uzyskania ochrony. W tej architekturze organy graniczne nalezg do
organéw pierwszego kontaktu. Z perspektywy prawa UE kluczowe jest wiec zdarzenie polegajace na osobistym
wyrazeniu woli ochrony wobec wtasciwego organu, a nie wytgcznie pézniejsza formalna czynnos¢ rejestracyjna.

To rozréznienie ma zasadnicze znaczenie dla wyktadni krajowego zwrotu ,nie przyjmuje wniosku”. Jezeli zwrot ten
oznacza jedynie, ze organ nie wykonuje okreslonej krajowej czynnosci formalnej, lecz zachowuje prawny skutek
wystapienia z wnioskiem, przeprowadza kontrole przesiewowg i zapewnia dalsze skierowanie zgodne z prawem
UE, zakres kolizji moze by¢ ograniczony. Jezeli natomiast praktycznym skutkiem jest potraktowanie osoby tak,
jakby nie wyrazita woli uzyskania ochrony, problem ma charakter materialny.

6.9. Orzecznictwo TSUE jako linia interpretacyjna

W sprawie C-36/20 PPU Trybunat rozdzielit moment uzyskania statusu osoby ubiegajgcej sie o ochrone
miedzynarodowag od p6zniejszych formalnosci. Znaczenie tego wyroku dla obecnej analizy nie polega na prostym
przeniesieniu dawnej dyrektywy na nowe rozporzgdzenie, lecz na utrwaleniu rozréznienia miedzy wyrazeniem woli
ochrony a etapami rejestracji i formalnego wniesienia. Nowe rozporzgdzenie 2024/1348 zachowuje te konstrukcje
wprost w art. 26—28.

Wyroki C-808/18 i C-823/21 wzmacniajg odrebng zasade: panstwo cztonkowskie musi zapewnic¢ rzeczywisty i
skuteczny dostep do procedury ochrony miedzynarodowej i nie moze tworzy¢ dodatkowych warunkéw lub praktyk,
ktére w praktyce czynig samo wystgpienie z wnioskiem niemozliwym albo nadmiernie utrudnionym. Obie sprawy
dotyczyty innych regulacji krajowych i wczesniejszego stanu prawnego, dlatego nie sg bezposrednimi
precedensami dotyczacymi polskiego art. 33b. Ich znaczenie ma charakter interpretacyjny: wyznaczajg granice
krajowych mechanizméw poprzedzajgcych wilasciwe rozpoznanie wniosku.18

C-72/22 PPU ma szczegolne znaczenie dla kontrargumentu bezpieczenstwa. Trybunat nie zanegowat kompetenciji
panstw do ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa wewnetrznego. Odrzucit jednak traktowanie art. 72
TFUE jako ogolnej klauzuli pozwalajgcej uchyli¢ obowigzki azylowe tylko dlatego, ze panstwo doswiadcza
wyjatkowej presji na granicy. Wskazat zarazem na instrumenty istniejace wewnatrz prawa UE, w tym procedury
graniczne.

6.10. Najsilniejsze kontrargumenty panstwa w warstwie unijnej

Pierwszym kontrargumentem jest twierdzenie, ze projekt zmienia wytgcznie art. 33a, a nie art. 33b, wiec analiza
zgodnosci art. 33b z unijnymi ramami prawnymi stosowanymi od 2026 r. wykracza poza przedmiot nowelizacji.
Argument ten ma czesciowag wage: audyt nie powinien wykorzystywac projektu jako pretekstu do abstrakcyjnego
kwestionowania catej obowigzujgcej regulacji. Jednoczesnie projekt ma na celu wydtuzenie okresu, w ktérym
skutki art. 33b moga by¢ stosowane. Ocena normatywnego skutku nowelizacji wymaga zatem sprawdzenia, czy
utrwalany mechanizm pozostaje mozliwy do stosowania w obechym otoczeniu prawa UE.

Drugim kontrargumentem jest bezpieczenstwo i instrumentalizacja. Jest to argument silny faktycznie i
aksjologicznie, ale nie zamyka analizy prawnej. Nowy unijny dorobek prawny zawiera wtasnie przepisy dotyczace
kontroli przesiewowej, kontroli bezpieczeristwa, procedury granicznej i instrumentalizacji. Pytanie nie brzmi wiec,
czy panstwo moze chroni¢ granice, lecz w jaki sposéb cel ten moze by¢ realizowany w granicach systemu, ktéry
prawodawca unijny wprowadzit dla takich sytuaciji.
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Trzecim kontrargumentem jest mozliwos¢ zgodnej wyktadni krajowego pojecia ,hieprzyjecia”. Audyt ten
kontrargument przyjmuje. Z tego powodu nie formutuje tezy o automatycznej niewaznosci catego art. 33b, lecz
identyfikuje konkretne skutki, ktérych prawo UE nie pozwala zaakceptowac. Jezeli praktyka krajowa zapewnia
zachowanie wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej i dalszy dostep do wiasciwej Sciezki,
zakres koniecznej korekty moze by¢ mniejszy niz przy wyktadni eliminujgcej sam status osoby ubiegajgcej sie o
ochrone miedzynarodowa.

6.11. Relacja wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej do rejestracji
po zakonczeniu kontroli przesiewowej

Prawidtowy model moze wiec obejmowac nastepujgcg sekwencje: wystgpienie z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, kontrole przesiewowa, skierowanie do wtasciwego organu, zarejestrowanie wniosku, a
nastepnie jego ztozenie.

Konstrukcja ta ma znaczenie dla oceny polskiego rozwigzania, poniewaz pozwala pogodzi¢ interes
bezpieczenstwa z dostepem do procedury. Panstwo moze w pierwszej kolejnosci przeprowadzi¢ czynnosci
identyfikacyjne i bezpieczenstwa wymagane w ramach kontroli przesiewowej. Nie powinno natomiast traktowac
osoby, ktora wystapita o0 ochrone, tak jak osoby, ktéra wniosku nie ztozyta. Problem powstaje wtedy, gdy krajowa
czynnosc¢ ,nieprzyjecia” przerywa te sekwencje i prowadzi bezposrednio do Sciezki powrotowej mimo
wczesniejszego wystgpienia z wnioskiem.

6.12. Granice argumentu o bezposrednim stosowaniu rozporzadzen

Bezposrednie stosowanie rozporzadzen UE nie oznacza, ze kazda odmiennos¢ terminologiczna prawa krajowego
prowadzi automatycznie do niestosowania przepisu krajowego. Konieczna jest analiza rzeczywistego skutku
normatywnego oraz mozliwosci wyktadni zgodnej z prawem UE. Dlatego audyt nie opiera sie na prostym
zestawieniu polskiego zwrotu ,nie przyjmuje wniosku” z unijnym pojeciem wystgpienia z wnioskiem. Kluczowe jest
ustalenie, jakie konsekwencje organ przypisuje wyrazeniu woli uzyskania ochrony i czy osoba zachowuje status
oraz prawa przewidziane przez prawo UE.

Dopiero gdy konkretna norma krajowa lub utrwalona praktyka prowadza do skutku niemozliwego do pogodzenia z
bezposrednio stosowanag horma unijng, powstaje obowigzek zapewnienia pierwszernstwa prawu UE w zakresie
niezbednym do usuniecia kolizji. W raporcie nalezy wiec konsekwentnie rozr6znia¢ ocene samego tekstu projektu,
ocene obowigzujacego art. 33b oraz ocene praktyki jego stosowania.

6.13. Znaczenie procedury granicznej jako alternatywy systemowej

Procedura graniczna ma szczegolne znaczenie dla proporcjonalnosci rozwigzan krajowych, poniewaz pokazuje,
Ze unijne prawo azylowe nie utozsamia dostepu do procedury z prawem swobodnego wjazdu i pobytu. Osoba
moze pozostac przy granicy, podlegaé ograniczeniom przemieszczania, kontroli bezpieczenstwa i szczegélnym
terminom, a jej wniosek moze by¢ rozpatrywany w trybie granicznym. Z punktu widzenia panstwa pozwala to
utrzymac kontrole nad wjazdem, nie negujgc samego statusu osoby ubiegajacej sie o ochrone miedzynarodows.

To rozwigzanie ostabia argument, ze jedynym sposobem ochrony granicy jest odmowa uznania samego wniosku.
Nie oznacza natomiast, ze procedura graniczna zawsze bedzie wystarczajgca w kazdej sytuacji kryzysowe;.
Wiasnie dlatego prawodawca UE przewidziat dodatkowo szczegdélne srodki na wypadek kryzysu i
instrumentalizacji. Dla audytu wazne jest istnienie catej sekwencji narzedzi, ktére powinny zosta¢ uwzglednione
przed siegnieciem po rozwigzanie krajowe wytgczajgce dostep do procedury.

6.14. Rozporzadzenie 2024/1359 jako rezim szczegdlny

Rozporzadzenie 2024/1359 nie powinno by¢ przedstawiane jako jedyny mozliwy instrument reagowania na kazde
zagrozenie graniczne. Jego znaczenie polega na tym, ze prawodawca UE wprost uregulowat sytuacje kryzysowe i
instrumentalizacje oraz wskazat procedure, w ktdrej panstwo moze uzyskac¢ dostep do okreslonych odstepstw i
modyfikacji. Konstrukcja ta zakltada ocene sytuacji, uzasadnienie potrzeby uzycia sSrodkéw szczegdélnych oraz
kontrole proporcjonalnosci.

Z punktu widzenia RPW/29075/2026 prowadzi to do dwéch wnioskéw. Po pierwsze, argument, ze prawo UE nie
przewiduje odpowiedzi na instrumentalizacje, jest nieaktualny. Po drugie, nie mozna bez dodatkowej analizy
uznacé, ze krajowy mechanizm ustanowiony wczesniej moze by¢ utrzymywany w niezmienionym skutku
niezaleznie od pdzniejszego, bezposrednio stosowanego rezimu unijnego. To wiasnie brak takiej analizy w
materiatach projektu stanowi jeden z gtéwnych zarzutéw dokumentacyjnych.
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6.15. Wniosek czastkowy — prawo UE

Nie wykazano, ze sama projektowana zmiana art. 33a jest jako taka sprzeczna z prawem UE. Zgodnos¢ catego
skutku regulacyjnego jest jednak warunkowa. Jezeli art. 33b jest interpretowany lub stosowany tak, ze niweczy
prawny skutek wystgpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej, przerywa wymagany tok po
zakonczeniu kontroli przesiewowej albo odcina osobe od wiasciwej procedury, taki skutek pozostaje nie do
pogodzenia z bezposrednio stosowanym prawem UE. Z tego wzgledu kategoryczna deklaracja zgodnosci zawarta
w materiatach projektu jest niewystarczajgco uzasadniona.

7. Non-refoulement i prawa podstawowe Unii Europejskiej

Art. 4 i art. 19 ust. 2 Karty praw podstawowych UE chronig przed usunieciem do panstwa, w ktérym istnieje
rzeczywiste ryzyko tortur lub nieludzkiego albo ponizajgcego traktowania. Art. 18 Karty stanowi systemowy
kontekst prawa do azylu, ale nie powinien by¢ interpretowany jako bezwarunkowe prawo wjazdu na terytorium
panstwa cztonkowskiego.21

Najwyzszy poziom ryzyka powstaje wtedy, gdy zastosowanie art. 33b — w szczegdlnosci wytgczenia zwigzane z
zachowaniem osoby na granicy — miatoby prowadzi¢ do automatycznego zawrécenia bez indywidualnego
zbadania wiarygodnego zarzutu realnego ryzyka traktowania zakazanego. Przemoc moze uzasadnia¢ uzycie
legalnych srodkéw przymusu, postepowanie karne, zatrzymanie, kontrole bezpieczenstwa lub zastosowanie
odpowiedniej procedury granicznej; nie eliminuje sama przez sie obowigzku non-refoulement.

Wyjatek oparty na ocenie Strazy Granicznej, ze okolicznosci ,jednoznacznie $wiadczg” o realnym ryzyku
powaznej krzywdy, ma funkcje ochronng. Wymaga jednak analizy, czy w praktyce nie przeksztalca sie w
przedproceduralny test merytoryczny, od ktérego zalezy w ogoéle dostep do ochrony. Na obecnym materiale
nalezy méwi¢ o powaznym ryzyku niezgodnosci, jezeli taka ocena staje sie warunkiem dostepu do procedury, a
nie o naruszeniu wykazanym juz na podstawie samego brzmienia przepisu.

7.1. Charakter obowiazku non-refoulement

Zakaz usuniecia osoby do miejsca, w ktorym istnieje rzeczywiste ryzyko tortur albo nieludzkiego lub ponizajgcego
traktowania, ma w systemie Karty charakter szczegdlnie silny. Dla niniejszego audytu istotne jest, ze obowigzek
ten dotyczy skutku dziatania panstwa i nie zalezy wylacznie od formalnego statusu proceduralnego osoby.
Oznacza to, ze rozwigzanie krajowe nie moze neutralizowa¢ obowigzku ochronnego przez samo zakwalifikowanie
osoby jako pozostajacej poza standardowg procedurg azylowa.

7.2. Przemoc i bezpieczenstwo a indywidualna ocena ryzyka

Uzycie przemocy przy przekraczaniu granicy ma znaczenie prawne. Moze prowadzi¢ do uzycia przewidzianych
prawem srodkéw przymusu, odpowiedzialnosci karnej, zatrzymania, szczegoélnych srodkéw bezpieczenstwa, a w
ramach prawa UE takze do zastosowania odpowiedniej procedury granicznej lub przyspieszonej, jezeli spetnione
sg ich przestanki. Nie wynika jednak z tego automatyczne zniesienie obowigzku oceny ryzyka refoulement.

Dlatego art. 33b ust. 3 wymaga oceny nie tylko przez pryzmat bezpieczenstwa publicznego, ale réwniez przez
pryzmat jego faktycznego skutku wobec osoby podnoszgcej wiarygodny zarzut zagrozenia. Jezeli przepis bytby
stosowany w sposob, ktéry automatycznie wytgcza indywidualne badanie ryzyka jedynie z powodu zachowania
przy granicy, ryzyko kolizji z art. 4 i art. 19 ust. 2 Karty bytoby bardzo wysokie.

7.3. Funkcja ochronna wyjatku z art. 33b ust. 2

Wyjatki przewidziane w art. 33b ust. 2 pokazuja, ze ustawodawca krajowy nie przyjat modelu catkowicie
pozbawionego zabezpieczen. Ma to znaczenie dla uczciwej oceny regulacji. Nie wolno pomija¢ tego elementu ani
przedstawia¢ mechanizmu jako automatycznego zawracania kazdej osoby.

Problem pojawia sie jednak, gdy wyjatek oparty na ,jednoznacznym” wykazaniu realnego ryzyka staje sie jedynym
mechanizmem wpuszczajgcym do procedury osobe, ktéra wczesniej wyrazita wole uzyskania ochrony. W takim
uktadzie organ graniczny nie tylko identyfikuje szczegdlnie pilny przypadek ochronny, lecz potencjalnie dokonuje
wstepnego rozstrzygniecia merytorycznego wedtug progu, ktéry nie wynika z art. 26 rozporzadzenia 2024/1348
jako warunek powstania wniosku.

7.4. Wniosek dla ustawodawcy

Najbezpieczniejszym kierunkiem nie jest pozbawienie panstwa instrumentéw reagowania na przemoc ani
rezygnacja z kontroli granicznej. Mechanizm powinien by¢ uksztattowany tak, aby kwestie bezpieczeristwa byty
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rozstrzygane w odpowiednich rezimach: kontroli przesiewowej, prawa karnego, procedury granicznej i innych
wihasciwych procedur, bez tworzenia skutku, w ktérym samo wystagpienie z wnioskiem lub indywidualny obowigzek
non-refoulement przestajg wywotywac przewidziane prawem konsekwencje.

7.5. Wniosek czastkowy — prawa podstawowe UE

Standard Karty nie eliminuje prawa panstwa do ochrony granicy ani stosowania srodkéw wobec os6b uzywajgcych
przemocy. Ogranicza jednak dopuszczalny skutek tych srodkéw: wiarygodny zarzut realnego ryzyka traktowania
zakazanego musi zosta¢ poddany indywidualnej ocenie przed dziataniem powodujacym nieodwracalne
refoulement.

8. Skuteczna ochrona sagdowa

8.1. Prawo UE

Art. 67 rozporzadzenia 2024/1348 ustanawia prawo do skutecznego $rodka zaskarzenia wobec enumeratywnie
okreslonych decyzji wydawanych w procedurze ochrony miedzynarodowej, w tym m.in. decyzji o
niedopuszczalnosci, bezzasadnosci lub oczywistej bezzasadnosci wniosku oraz decyzji powrotowej. Przepis nie
ustanawia wprost odrebnego $rodka od krajowej czynnosci ,nieprzyjecia” wniosku. Problem audytowy polega wiec
na ryzyku pozostawienia osoby poza procedurg prowadzaca do decyzji objetych standardowg architekturg
odwotawczg.19

Art. 68 rozporzadzenia 2024/1348 rdznicuje prawo do pozostania oraz skutek suspensywny zaleznie od rodzaju
decyzji i trybu postepowania. Co do zasady osoba ubiegajgca sie o ochrone ma prawo pozostac¢ do uptywu
terminu na wniesienie srodka zaskarzenia, a po jego wniesieniu — do czasu rozstrzygniecia; rozporzadzenie
przewiduje jednak wyjatki, w tym w okre$lonych przypadkach procedury przyspieszonej i granicznej. Nie ma zatem
podstaw do tezy, ze kazda skarga azylowa zawsze automatycznie wstrzymuje wykonanie. Niezaleznie od tych
wyjatkéw rozporzadzenie zastrzega poszanowanie zasady non-refoulement.20

8.2. Prawo krajowe

P.p.s.a. przewiduje mozliwos¢ wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci przy spetnieniu ustawowych przestanek,
natomiast samo wniesienie skargi co do zasady nie powoduje automatycznego wstrzymania. Nie ma podstaw do
generalnego stwierdzenia, ze polski system nie zapewnia ochrony tymczasowej. Otwarte pozostaje pytanie
funkcjonalne: czy w realiach czynnosci podejmowanych na granicy osoba moze uzyskac¢ zabezpieczenie przed
wykonaniem nieodwracalnego zawrécenia zanim nastgpi skutek, ktérego p6zniejsze orzeczenie sgdu nie bedzie w
stanie odwrécic.8

Kwalifikacja: ryzyko funkcjonalne wymagajace dalszej weryfikacji praktyki. Problem powstaje wtedy, gdy
zawrécenie moze zostaé wykonane przed realnym dostepem do sadu lub skutecznego instrumentu
zabezpieczajgcego w sprawie, w ktorej podniesiono wiarygodny zarzut refoulement. Na obecnym materiale nie ma
podstaw do generalnego stwierdzenia, ze taki skutek wystepuje w kazdej sprawie.

8.3. Test skutecznosci funkcjonalnej

Ocena skutecznosci srodka prawnego nie moze ograniczac sie do stwierdzenia, ze ustawa procesowa przewiduje
mozliwos¢ wniesienia skargi albo ztozenia wniosku o wstrzymanie wykonania. W sprawach granicznych istotny
jest réwniez czas. Jezeli zawrécenie nastepuje zanim osoba moze faktycznie skontaktowac sie z petnomocnikiem,
sporzadzi¢ skarge i uzyskac rozstrzygniecie w przedmiocie zabezpieczenia, pézniejsze korzystne orzeczenie
moze nie odwrdécic¢ skutku naruszenia.

Z drugiej strony audyt nie moze zaktadac takiego przebiegu bez dowodu. P.p.s.a. zawiera mechanizm
wstrzymania wykonania aktu lub czynnosci, a polskie sady administracyjne dysponujg instrumentami ochrony
tymczasowej. Dlatego finalna ocena powinna pozosta¢ funkcjonalna i warunkowa: nalezy ustali¢ charakter
czynnosci podejmowanej wobec konkretnej osoby, dostepnos¢ skargi, mozliwosé uzyskania ochrony tymczasowej
i praktyczny odstep czasu miedzy czynnoscig a jej wykonaniem.

W tym obszarze szczegolnie wazne jest unikanie skrotu, ze prawo UE lub EKPC wymagajg automatycznego
skutku suspensywnego kazdej skargi migracyjnej. Tak szeroka teza nie znajduje wystarczajgcej podstawy.
Wymag jest silniejszy tam, gdzie osoba przedstawia wiarygodny zarzut ryzyka nieodwracalnej szkody objetej
absolutnym zakazem refoulement.
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8.4. Charakter czynnosci i dostep do sadu

Dla oceny krajowej Sciezki ochronnej znaczenie ma rowniez prawna kwalifikacja dziatania Strazy Granicznej. Inny
moze by¢ tryb kontroli klasycznej decyzji administracyjnej, inny czynnosci materialno-technicznej, a jeszcze inny
faktycznego dziatania pozbawionego sformalizowanej formy. W finalnej wersji audytu nie nalezy zaktadac jednej
kwalifikacji bez oparcia w aktualnym orzecznictwie dotyczacym art. 33b.

Z punktu widzenia standardu skutecznosci najwazniejsze sg trzy pytania: czy osoba otrzymuje dokument
pozwalajacy ustali¢ podstawe i tres¢ dziatania, czy istnieje dostepny srodek kontroli sgdowej oraz czy mozliwe jest
uzyskanie zabezpieczenia zanim zawrdcenie zostanie wykonane. Formalne istnienie drogi skargowej nie
przesadza jeszcze o jej praktycznej efektywnosci, ale brak automatycznego skutku suspensywnego réwniez sam
przez sie nie przesadza naruszenia.

8.5. Art. 47 Karty jako standard uzupetniajacy

Art. 47 Karty wzmacnia wymog realnego dostepu do niezaleznego sadu w sytuacji, gdy jednostka powotuje sie na
prawa wynikajace z prawa Unii. Jego znaczenie dla art. 33b jest wtérne wobec podstawowego pytania, czy dana
osoba zostata w ogdle wprowadzona do $ciezki proceduralnej wymaganej przez rozporzgdzenia. Jesli mechanizm
krajowy prowadzitby do pozostawienia osoby poza tg $ciezka, problem ochrony sgdowej nie ograniczatby sie do
terminow skargi, lecz dotyczytby samego dostepu do systemu decyzji i Srodkéw odwotawczych.

8.6. Wniosek czastkowy — skuteczny srodek

Nie ma podstaw do generalnego twierdzenia, ze polski system pozbawia osoby ochrony sagdowej. Ryzyko ma
charakter funkcjonalny: zgodnos¢ zalezy od tego, czy osoba w realiach granicznych moze uzyskac¢ dostep do
sgdu i skuteczne zabezpieczenie zanim nastgpi nieodwracalne zawrécenie.

9. Europejska Konwencja Praw Cztowieka i Konwencja
genewska

9.1. Art. 3EKPCi art. 13 EKPC

W M.K. i inni przeciwko Polsce ETPC stwierdzit naruszenia m.in. art. 3 oraz art. 13 EKPC w kontekscie
zawracania osob do Biatorusi bez skutecznego zbadania ich twierdzen ochronnych. W D.A. i inni przeciwko
Polsce Trybunat potwierdzit znaczenie realnego dostepu do procedury i skutecznej ochrony. Orzeczenia te
dotycza wczesniejszego rezimu prawnego i nie rozstrzygaja bezposrednio o obecnym art. 33b po rozpoczeciu
stosowania nowych unijnych ram prawnych w dziedzinie migracji i azylu.9

9.2. Zakaz zbiorowego wydalania

Art. 4 Protokotu nr 4 do EKPC wymaga co do zasady rzeczywistej indywidualizacji. W N.D. i N.T. przeciwko
Hiszpanii Wielka Izba dopuscita uwzglednienie wtasnego zachowania cudzoziemca, ale potgczyta ten argument z
istnieniem rzeczywistego i skutecznego dostepu do legalnego sposobu przedstawienia potrzeby ochrony. Wyrok
nie tworzy generalnej zgody na automatyczne zawrdcenia na granicy oséb, ktére uzyly przemocy.10

9.3. Konwencja genewska

Art. 31 Konwencji genewskiej chroni w okreslonych warunkach przed penalizacjg za sam nieuregulowany wjazd
lub pobyt. Nie tworzy immunitetu za odrebne akty przemocy ani inne przestepstwa. Art. 33 ustanawia zasade non-
refoulement wraz z konwencyjnymi wyjatkami, ktore nie eliminujg réwnolegtej ochrony absolutnej wynikajacej z art.
3 EKPC i art. 4 oraz 19 ust. 2 Karty, gdy ich przestanki sg spetnione.22, 23

9.4. Znaczenie orzeczen polsko-biatoruskich dla obecnego projektu

M.K. iinni oraz D.A. i inni majg dla obecnej analizy znaczenie przede wszystkim jako zrodto standardu praktyczne;
dostepnosci procedury, indywidualizacji i skutecznosci Srodka prawnego przed zawrdceniem. Nie mogg jednak
by¢ przedstawiane jako orzeczenia o obecnym art. 33b ani o zgodnosci polskiego mechanizmu z unijnymi ramami
prawnymi stosowanymi od 2026 r. Zmienity sie zarébwno przepisy krajowe, jak i otoczenie unijne.

N.D. i N.T. jest natomiast istotnym kontrargumentem wobec zbyt szerokiego twierdzenia, ze zachowanie osoby na
granicy nigdy nie moze wptywac¢ na ocene art. 4 Protokotu nr 4. Trybunat dopuscit uwzglednienie wlasnego
zachowania skarzacych, lecz uczynit to w zwigzku z dostepnoscig rzeczywistego i skutecznego legalnego
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sposobu przedstawienia potrzeby ochrony. W efekcie orzeczenie to nie eliminuje potrzeby badania, czy w
konkretnych realiach dana osoba miata realng alternatywng droge dostepu do ochrony.

9.5. Wniosek czastkowy — EKPC i Konwencja genewska

Zgodnos¢é mechanizmu z EKPC i Konwencjg genewskg nie moze by¢ oceniana wytacznie na podstawie
formalnego istnienia wyjatkéw w art. 33b. Decydujacy jest praktyczny skutek: rzeczywisty dostep do indywidualne;
oceny ryzyka, brak automatyzmu prowadzacego do zbiorowego wydalenia oraz skuteczny srodek w sytuacjach, w
ktorych grozi nieodwracalne refoulement.

10. Ocena konstytucyjna

10.1. Granice oceny

Audyt nie identyfikuje jednej normy Konstytucji, z ktérej wynikatby obowigzek utrzymania 60-dniowego cyklu
przedtuzen albo kazdorazowej zgody Sejmu. Art. 95 ust. 2 Konstytucji okresla funkcje kontrolng Sejmu, lecz nie
konstytucjonalizuje tego konkretnego ustawowego mechanizmu.

10.2. Art. 31 ust. 3 — proporcjonalnos¢

Cel bezpieczenstwa panstwa i ochrony granicy jest konstytucyjnie uzasadniony. Projekt moze réwniez zwiekszac
sprawnos¢ administracyjng. NIEWYKAZANE pozostaje natomiast, dlaczego do osiggniecia tego celu konieczne
jest jednoczesne usuniecie liczbowego maksimum kolejnego przedituzenia i periodycznej zgody Sejmu. Jest to
szczegoOlnie istotne, poniewaz sam projektodawca wskazuje mniej ingerujaca alternatywe — wydtuzenie okreséw
— lecz odrzuca jg jako ,potowiczng” bez rozwinietego poréwnania skutecznosci i kosztéw prawnych.

10.3. Art. 92 ust. 1

Nie ma podstaw do okreslania delegaciji z art. 33a jako blankietowej. Ustawa zachowuje materialne przestanki
zastosowania ograniczenia. Sam brak ustawowo oznaczonego maksymalnego okresu kolejnego przediuzenia nie
przesadza rowniez naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji. Watpliwos$¢ na gruncie tego przepisu ma wezszy
charakter i dotyczy tego, czy po zmianie art. 33a upowaznienie oraz przepisy ustawy dostatecznie precyzyjnie
okreslajg zakres czasowy i sposéb wykonywania kompetencji Rady Ministrow. Szersza ocena kumulacji zmian —
czasu obowigzywania, czestotliwosci ponownej oceny i rezygnacji z kazdorazowej zgody Sejmu — nalezy przede
wszystkim do testu proporcjonalnosci i standardu poprawnej legislacji, a nie do samodzielnego zarzutu z art. 92.11

10.4. Art. 2 art. 56

Art. 2 ma znaczenie pomocnicze w zakresie przewidywalnosci i spéjnosci mechanizmu, w szczegoélnosci relacji
projektowanego ust. 3 do ust. 4 i 6 oraz jasno$ci momentu zakonczenia ograniczenia. Sam brak liczbowego
terminu nie przesgdza naruszenia art. 2. Art. 56 stanowi konstytucyjny kontekst ochrony, ale nie daje podstaw do
tezy o nieograniczonym prawie kazdej osoby do wjazdu lub wszczecia dowolnej procedury niezaleznie od
ustawowych i unijnych regut.12

10.5. Art. 228-234

Zbadano mozliwo$¢ argumentu o obejsciu konstytucyjnego rezimu standw nadzwyczajnych. Nie zidentyfikowano
wystarczajgcej podstawy, aby traktowa¢ mechanizm art. 33a—33b jako samoistne obejscie rozdziatu Xl
Konstytucji. Analogii do limitéw czasowych stanu wyjatkowego nie nalezy wykorzystywac jako samodzielnego
argumentu przeciw projektowi.

10.6. Kontrargumenty konstytucyjne przemawiajace za projektem

Najsilniejszy argument konstytucyjny za projektem polega na tym, ze obowigzek kazdorazowej zgody Sejmu i limit
60 dni sg rozwigzaniami ustawowymi, a nie elementami wprost konstytucjonalizowanymi. Ustawodawca dysponuje
wiec znaczng swobodg w przebudowie mechanizmu kontroli. Ponadto art. 33a nadal zawiera materialne
przestanki zastosowania srodka, a ust. 4 zachowuje obowiazek jego zniesienia przy ustaniu przyczyn.

Argument ten wyklucza prostg teze o niekonstytucyjnosci projektu z powodu samego odejscia od zgody Sejmul.
Nie usuwa jednak problemu proporcjonalnosci i jakosci delegacii w ujeciu kumulatywnym. Im dtuzej akt
wykonawczy moze utrzymywac ograniczenie bez ustawowo okreslonego maksimum i bez obligatoryjnego cyklu
ponownej autoryzacji, tym wiekszego znaczenia nabiera precyzja przestanek, obowigzek ich okresowego badania
oraz jakos¢ uzasadnienia wyboru takiego modelu.
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Drugim argumentem jest sprawnos$¢ dziatania panstwa. Konstytucja nie wymaga, aby ustawodawca wybierat
model administracyjnie najbardziej ucigzliwy, jesli ten sam cel mozna osiggna¢ sprawniej. Dlatego audyt nie
neguje prawnie uzasadnionego celu uproszczenia procedury. Krytyka dotyczy braku wykazania, ze osiggniecie
tego celu wymaga wiasnie pelnego odejscia od ustawowego maksimum kolejnych przedtuzen i obecnego
mechanizmu zgody.

10.7. Ustawowe granice swobody wykonawczej

Art. 92 ust. 1 Konstytucji nie zakazuje pozostawienia organowi wykonawczemu przestrzeni decyzyjnej. Wymaga
jednak, aby rozporzadzenie byto wydawane na podstawie szczegdtowego upowaznienia i w celu wykonania
ustawy. W niniejszej sprawie przestanki materialne pozostajg w ustawie, dlatego nie ma podstaw do zarzutu
catkowitej blankietowosci. Pytanie z perspektywy art. 92 jest ograniczone: czy po zmianie ustawy akt wykonawczy
nadal bedzie operowat w granicach dostatecznie oznaczonego zakresu spraw przekazanych do uregulowania i
dostatecznych wytycznych. Brak liczbowego maksimum jest natomiast silniejszym argumentem w analizie
proporcjonalnosci i przewidywalnosci niz samodzielnym argumentem z art. 92.

Ocena ta musi by¢ ostrozna, poniewaz termin wyznaczony zdarzeniem przysztym — ustaniem przyczyn — jest
nadal terminem normatywnie okreslonym, cho¢ nie ma postaci daty lub liczby dni. Z tego powodu wtasciwa
kwalifikacja to powazna watpliwos¢ dotyczaca kumulacji mechanizmoéw, nie kategoryczny zarzut przekroczenia
art. 92.

10.8. Zasada zaufania i przewidywalnosci

Art. 2 Konstytucji ma znaczenie przede wszystkim wtedy, gdy adresat normy lub organ stosujacy prawo nie moze
z dostateczng jasnoscig ustalic momentu zakonczenia ograniczenia albo relacji miedzy materialnym ustaniem
przestanek a formalnym aktem Rady Ministréw. Sam brak liczbowego terminu nie jest wystarczajacy do
stwierdzenia naruszenia zasady pewnosci prawa.

Dlatego z punktu widzenia art. 2 najwieksze znaczenie majg nie pojedyncze stowa, lecz spojnosc¢ catej konstrukcji
ust. 3, 4, 5i 6. Jezeli ustawa jednoznacznie okresli, kiedy ograniczenie wygasa lub musi zosta¢ zniesione, w jaki
sposOb organ ma to stwierdzi¢ i co musi zawiera¢ rozporzadzenie przedtuzajgce, zakres konstytucyjnej
watpliwosci moze ulec istotnemu zmniejszeniu.

10.9. Wniosek czagstkowy — Konstytucja RP

Audyt nie formutuje kategorycznej tezy o niekonstytucyjnosci projektu. Ustawodawca moze zmieni¢ 60-dniowy cykl
i model zgody Sejmu. Powazna watpliwos¢ dotyczy natomiast kumulacji zmian oraz niewystarczajgcego
wykazania, ze tak daleko idgce odejscie od okresowej reautoryzaciji jest konieczne i proporcjonalne.

11. Ocena uzasadnienia i DSR

11.1. Rzeczywisty zakres zmiany

DSR formalnie obejmuje wymagane kategorie oceny, lecz jego gtebokos¢ analityczna nie odpowiada ciezarowi
normatywnemu tych elementéw projektu, ktére ingerujg w model kontroli Srodka ograniczajgcego dostep do
procedury ochronnej. Najpowazniejszy problem nie dotyczy pél odnoszacych sie do MSP, ustug lub dziatalno$ci
gospodarczej, lecz proporcjonalnosci, alternatyw, skutkdw dla kontroli parlamentarnej i prawa UE.

11.2. Alternatywy

Projektodawca rozwaza wydtuzenie istniejgcych okresoéw jako alternatywe, lecz okre$la jg jako rozwigzanie
.potowiczne”. Nie przedstawiono jednak poréwnania wariantow pozwalajgcego ocenic¢, dlaczego alternatywa
zachowujgca periodyczny okresowej weryfikacji miataby by¢ niewystarczajgca. Z perspektywy oceny
proporcjonalnosci jest to istotna luka argumentacyjna.

11.3. Prawo UE

Kategoryczne stwierdzenie zgodnosci projektu z prawem UE nie zostato w dokumentacji poparte analiza nowych
unijnych ram prawnych w dziedzinie migracji i azylu. Jest to szczegdlnie istotne, poniewaz projekt zostat wniesiony
po rozpoczeciu stosowania rozporzadzen 2024/1348, 2024/1356 i 2024/1359, a relacja krajowego mechanizmu
nieprzyjmowania wnioskOw do unijnej architektury proceduralnej ma bezposrednie znaczenie dla oceny projektu.
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11.4. Proporcjonalnosc i koniecznosé

W uzasadnieniu bezpieczenstwo i elastyczno$¢ dziatania sg przedstawione jako wystarczajgca racja dla zmiany
modelu. Brakuje jednak uporzgdkowanego testu: jaki konkretnie problem powoduje 60-dniowy cykl, jakie sg jego
mierzalne koszty, czy doszto do sytuacji, w ktérej procedura uniemozliwita ciggtosé srodka, oraz dlaczego
wydtuzenie okreséw nie rozwigzatoby problemu w wystarczajacym stopniu.

Nie oznacza to, ze projektodawca musi sporzgdzi¢ analize odpowiadajgca wyrokowi sgdu konstytucyjnego.
Wymagany poziom uzasadnienia powinien jednak odpowiadac¢ ciezarowi normatywnemu zmiany. Projekt nie tylko
oszczedza czas administracyjny; zmienia czestotliwo$¢ ustawowo wymuszonego przegladu i role Sejmu w
dalszym stosowaniu srodka.

11.5. Spojnosc systemowa

Deklarowana spo6jnos¢ systemowa wymaga sprawdzenia réwniez wewnetrznych powigzan art. 33a. Po zmianie
ust. 3 powstaje pytanie o funkcje ust. 4, sposéb okreslania okresu w rozporzgdzeniu i formalny moment
zakonczenia ograniczenia. Sg to problemy techniczne, ale dotyczg mechanizmu ustalajgcego czas ingerencji w
dostep do procedury ochronnej, dlatego nie powinny by¢ pozostawione do praktycznego doprecyzowania przez
organ wykonawczy.

11.6. Ocena wptywu na prawa jednostki

DSR akcentuje minimalizowanie ograniczeh praw cudzoziemcéw, ale nie rekonstruuje wptywu projektowanego
wydtuzenia na czestotliwos¢ ponownej oceny przestanek ani na praktyczne dziatanie art. 33b. W ocenie wplywu
powinno zosta¢ wyraznie rozdzielone: istnienie materialnych wyjatkéw ochronnych, dostep do procedury w Swietle
prawa UE, mozliwo$¢ indywidualnego badania non-refoulement oraz dostepnos$¢ skutecznego srodka przed
zawrdceniem.

11.7. Konkluzja dotyczaca DSR

Nie ma podstaw do dyskwalifikowania DSR jako catosci. W wielu polach projekt rzeczywiscie moze nie wywotywacé
istotnego wptywu gospodarczego czy regulacyjnego. Zastrzezenie jest bardziej precyzyjne: analiza jest zbyt ptytka
whasnie tam, gdzie projekt zmienia architekture ograniczenia prawa proceduralnego i dziata w obszarze silnie
uregulowanym przez bezposrednio stosowane prawo UE.

11.8. Ocena twierdzenia o bezpieczenstwie prawnym

Materialy projektowe wigzg zmiane réwniez z bezpieczenstwem prawnym i potrzebg unikniecia powtarzajgcych sie
krotkich okreséw obowigzywania. Argument ten zastuguje na rozwazenie, poniewaz przewidywalno$¢ dziatania
administracji ma wartos¢ sama w sobie. Jednoczesnie bezpieczenstwo prawne jednostki moze przemawia¢ w
przeciwnym kierunku: za jasnym okresleniem maksymalnego horyzontu kolejnego przedtuzenia i regularnym
przegladem przestanek.

Petna ocena powinna wiec rozrdznia¢ dwa rodzaje przewidywalnosci: organizacyjng przewidywalnos¢ panstwa
oraz przewidywalnosc¢ sytuacji prawnej os6b objetych ograniczeniem. Uzasadnienie projektu eksponuje gtéwnie
pierwsza z nich i nie pokazuje, w jaki sposéb rownowazone sg oba interesy.

11.9. Sprawozdawczosc¢ jako element kontroli

Nowy obowigzek sprawozdawczy nalezy oceni¢ pozytywnie jako dodatkowe zrédio informacji dla Sejmu. Jego
konstrukcja mogtaby jednak zostaé¢ znaczgaco wzmocniona. Samo podanie liczby odméw nie pozwala oceni¢, ile
0soOb wyrazito wole uzyskania ochrony, ile objeto kontrolg przesiewowa, ile skierowano do dalszej procedury, ile
przypadkow zakonczyto sie zawrdceniem, a takze jakie byly wyniki postepowan sadowych.

Jezeli ustawodawca chce zastgpi¢ czes$¢ kontroli biezgcej bardziej rozbudowang kontrolg nastepcza, jakosé
danych raportowych nabiera kluczowego znaczenia. Raport powinien umozliwia¢ ocene zaréwno skutecznosci
Srodka dla bezpieczernistwa granicy, jak i jego wptywu na prawa jednostki oraz zgodno$¢ z prawem UE.

12. Dane empiryczne i praktyka przedtuzen

12.1. Funkcjonowanie zgody Sejmu

W okresie obowigzywania mechanizmu Sejm wielokrotnie wyrazat zgode na kolejne przedituzenia, przewaznie
znaczng wiekszoscig gtosow. Dostepny materiat nie wykazuje, aby periodyczna zgoda prowadzita dotychczas do

ECLIR | eclir.eu 17



PN

111 EC]iR RPW/29075/2026 | OCHRONA MIEDZYNARODOWA

P YN

przerwania ciggtosci stosowania $rodka lub faktycznie uniemozliwiata jego przedtuzenie. Nie wynika stad jednak,
ze 60-dniowy cykl jest optymalny organizacyjnie ani ze kontrola parlamentarna w kazdym przypadku miata wysokg
intensywnos¢ merytoryczna.13

12.2. Zmiana intensywnosci presji

Oficjalne dane MSWiIA wskazujg na bardzo istotny spadek liczby préb nielegalnego przekroczenia granicy w 2026
r. w poréwnaniu z analogicznym okresem 2025 r. Jednoczesnie administracja utrzymuje, ze zagrozenie
hybrydowe i instrumentalizacja nie ustaly, a taktyka ulegta zmianie. Oba twierdzenia moga by¢ prawdziwe
réwnoczesnie: utrzymywanie sie zjawiska strategicznego nie oznacza niezmiennosci jego intensywnosci.14

Znaczaca zmiana natezenia presji ma znaczenie dla ponownej oceny koniecznosci i wystarczalnosci srodkow
alternatywnych. Nie daje jednak podstaw do automatycznego wniosku, ze ograniczenie stato sie zbedne.

12.3. Zwiazek przyczynowy

Nie wykazano izolowanego zwigzku przyczynowego pomiedzy samym mechanizmem art. 33a—33b a spadkiem
liczby prob przekroczenia granicy. W tym samym czasie stosowano bariere fizyczng i elektroniczng, dziatania
operacyjne Strazy Granicznej, zwiekszone zasoby, monitoring i inne instrumenty. Audyt nie kwestionuje
mozliwosci, ze art. 33a—33b wspotprzyczynit sie do efektu; dostepny materiat nie pozwala jednak oddzieli¢ jego
wptywu od pozostatych czynnikdw.

12.4. Znaczenie danych dla okresowej oceny koniecznosci

Dane o znaczacym spadku presji na granicy nie sg samodzielnym argumentem za zniesieniem ograniczenia. Sg
natomiast argumentem za utrzymaniem mechanizmu, ktéry wymusza okresowe skonfrontowanie srodka z
aktualnym stanem faktycznym. Jezeli ustawowa przestanka obejmuje konieczno$c¢ srodka i niewystarczalnosc
alternatyw, jej ocena powinna uwzglednia¢ zaréwno trwanie zjawiska instrumentalizaciji, jak i zmiane jego
natezenia, tras, metod oraz skutecznos$ci innych instrumentow.

W tym sensie dane empiryczne tgczg sie z problemem konstrukcji projektu: im dtuzszy i mniej sformalizowany ma
by¢ okres kolejnego przedtuzenia, tym wieksze znaczenie ma istnienie obowigzkowego okresowej weryfikacji po
stronie organu wykonawczego oraz przejrzyste dokumentowanie przyczyn dalszego utrzymywania srodka.

12.5. Znaczenie historii kolejnych zgéd Sejmu

Historia kolejnych zgdd pokazuje, ze obecny model byt w praktyce zdolny do zapewnienia ciggtosci srodka.
Kolejne wnioski uzyskiwaty poparcie, czesto znaczng wiekszoscig. Nie jest to jednak dowdd, ze kazda procedura
wnosita istotng warto$¢ kontrolng. Z perspektywy projektu mozna racjonalnie argumentowac, ze czes¢ gtosowan
miata charakter powtarzalny.

Wiasnie dlatego historia nie prowadzi do prostego wniosku ani za utrzymaniem, ani za zniesieniem obecnego
modelu. Pokazuje natomiast, ze projektodawca powinien odrézni¢ problem czestotliwosci od problemu samego
istnienia periodycznej kontroli. Dostepne dane nie wykazuja koniecznosci usuniecia obu elementéw jednoczesnie.

12.6. Ograniczenia wnioskowania z danych granicznych

Dane liczbowe dotyczace préb nielegalnego przekroczenia granicy opisujg tylko jeden wymiar sytuacji. Nie mierzg
bezposrednio intencji panstwa trzeciego, stopnia organizacji dziatan hybrydowych, jakosci informacji operacyjnych
ani ryzyka nagtego ponownego wzrostu presji. Dlatego audyt nie moze na podstawie spadku liczby préb
przesadzac, ze zagrozenie ustato.

Z drugiej strony tak znaczgca zmiana skali zjawiska nie powinna by¢ pomijana w ocenie koniecznosSci i
proporcjonalnosci. Jezeli Srodek byt wprowadzany w innych warunkach ilosciowych, ustawodawca i organ
wykonawczy powinni wykazaé, dlaczego nadal jest potrzebny w tym samym albo zblizonym zakresie mimo zmiany
natezenia presiji.

13. Vacatio legis i technika legislacyjna

13.1. Wejscie w zycie

Art. 2 projektu przewiduje wejscie ustawy w zycie w dniu nastepujgcym po ogtoszeniu. Art. 4 ust. 2 ustawy o
ogtaszaniu aktéw normatywnych dopuszcza termin krétszy niz 14 dni w uzasadnionych przypadkach. Surowsze
przestanki waznego interesu panstwa dotyczg wejscia w zycie z dniem ogtoszenia. Zatem jednodniowa vacatio
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legis nie jest sama przez sie niedopuszczalna. NIEWYSTARCZAJACO UZASADNIONE pozostaje, dlaczego w
odniesieniu do mechanizmu dziatajgcego juz od dtuzszego czasu konieczne jest skrocenie standardowego
terminu wtasnie do jednego dnia.15

13.2. Relacja ust. 3iust. 4

Projektowany ust. 3 wigze przediuzenie z ,czasem ustania przyczyn”, podczas gdy pozostawiony ust. 4 operuje
konstrukcja zniesienia ograniczenia przed uptywem okresu obowigzywania. Projekt nie rekonstruuje
jednoznacznie relacji miedzy materialnym momentem ustania przestanek a formalnym momentem zakornczenia
obowigzywania ograniczenia.

13.3. Ustep 6

W aktualnej konstrukcji ust. 6 odwotuje sie do okreslenia okresu obowigzywania przy wprowadzaniu ograniczenia.
Po zmianie modelu przedtuzenie moze by¢ zakonczone zdarzeniem przysztym — ustaniem przestanek — zamiast
Z gory okreslong datg. Projekt powinien jednoznacznie okresli¢ treS¢ rozporzgdzenia przedtuzajgcego w tym
modelu.

13.4. Zakres terytorialny

Projekt postuguje sie sformutowaniami ,na catej granicy lub czesci odcinka granicy” oraz ,na catym odcinku
granicy albo na czesci odcinka granicy”. Nie jest jasne, czy ,cata granica” ma oznaczac catg granice panstwowg
RP, czy jest jedynie niespdjnoscig redakcyjng. Kwestia wymaga wyjasnienia przed uchwaleniem.

13.5. Sprawozdanie

Kategoria ,liczby odmoéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej” nie pozwala jednoznacznie odtworzy¢
funkcjonowania szczeg6lnego mechanizmu. Nie jest jasne, czy obejmuje przypadki nieprzyjecia wniosku, decyzje
merytoryczne, czy oba typy zdarzen. Dla rzeczywistej kontroli nalezatoby rozwazy¢ wykazanie m.in. liczby
przypadkoéw wyrazenia woli uzyskania ochrony i wystgpienia z wnioskiem, przypadkdw nieprzyjecia,
przeprowadzonych kontroli przesiewowych, skierowan do wtasciwej procedury, rejestracji i ztozenia wnioskow,
zastosowanych wyjatkdw, zawrdcen, postepowan sadowych i Srodkéw tymczasowych.

Projekt zawiera rowniez uchybienia redakcyjne o nizszej wadze, w tym sformutowanie ,w ciggu 30 dnia”. Powinny
zostac usuniete w toku prac legislacyjnych, ale nie stanowig samodzielnej osi oceny projektu.

13.6. Hierarchia uchybien legislacyjnych

Nie wszystkie zidentyfikowane problemy majg te sama wage. Btad ,w ciggu 30 dnia” jest uchybieniem
redakcyjnym tatwym do usuniecia i nie wptywa na podstawowag ocene projektu. Niespojnos¢ pojec terytorialnych
moze natomiast prowadzic¢ do realnej niejasnosci zakresu upowaznienia. Jeszcze wieksze znaczenie ma relacja
ust. 3, 4 i 6, poniewaz dotyczy czasu obowigzywania srodka i sposobu jego formalnego zakohczenia.

W finalnym audycie uchybienia powinny by¢ przedstawione wedtug tej hierarchii. Nadawanie drobnym btedom
jezykowym tej samej wagi co problemom normatywnym obnizatoby wiarygodno$¢ analizy i utatwiatoby odrzucenie
calosci jako nadmiernie krytycznej.

13.7. Proponowany standard korekty art. 33a

Minimalna korekta legislacyjna powinna zapewni¢ jednoznaczng odpowiedz na cztery pytania: jaki jest
maksymalny horyzont pojedynczego przedtuzenia albo jaki mechanizm zastepuje liczbowy limit; jak czesto organ
ma obowigzek formalnie zweryfikowac przestanki; jaki jest moment prawny zakonczenia ograniczenia po ustaniu
przyczyn; oraz jaka jest tres$¢ rozporzadzenia przedtuzajgcego. Bez odpowiedzi na te pytania praktyka bedzie
musiata uzupetniac luki, ktére dotyczg samego czasu stosowania Srodka.

Mozliwe sg rézne modele zgodne z tg logikg: zachowanie zgody Sejmu przy dtuzszych okresach, okresowej
weryfikacji bez kazdorazowej uchwaty, obowigzek przedstawiania informacji komisji w trakcie obowigzywania
Srodka albo model hybrydowy. Audyt nie przesgdza wyboru konkretnej konstrukcji, poniewaz jest to decyzja
ustawodawcza wymagajgca danych operacyjnych i ustrojowego wywazenia.

14. Procedura sejmowa i opinie instytucjonalne

Wedtug informacji Sejmu projekt skierowano 31 sierpnia 2026 r. do Biura Legislacyjnego i BEOS, 1 wrzes$nia do
opinii w sprawie OSR BEOS, a 9 wrzes$nia do NRA, KRRP i RDS. Konsultacje spoteczne trwajg od 31 sierpnia do
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30 wrzesnia 2026 r. W ponownej kontroli przeprowadzonej 13 wrzesnia 2026 r. nie zidentyfikowano w publicznie
dostepnej karcie projektu ani w publicznie indeksowanych zrodtach opublikowanych opinii BL, BEOS, NRA, KRRP
lub RDS dotyczacych RPW/29075/2026, ktére mozna bytoby juz merytorycznie wigczy¢ do audytu.16, 28

Oswiadczenie wnioskodawcow o zgodnosci projektu z prawem UE nie jest tozsame z oceng organéw Sejmu. W
razie opublikowania opinii BL, BEOS albo innych podmiotéw przed przekazaniem wers;ji finalnej niniejszy audyt
powinien zosta¢ uzupetniony i — w razie potrzeby — skorygowany.

14.1. Znaczenie opinii sejmowych

Opinia Biura Legislacyjnego lub BEOS moze istotnie wptyng¢ na koricowg ocene projektu, zwlaszcza w zakresie
zgodnosci z prawem UE i techniki legislacyjnej. Audyt powinien by¢ gotowy zaréwno na potwierdzenie czesci
zastrzezen, jak i na koniecznos¢ korekty wiasnych tez. O$wiadczenie wnioskodawcow o zgodnosci z prawem UE
nie zastepuje niezaleznej oceny dokonywanej w toku prac sejmowych.

14.2. Znaczenie wczesniejszych uwag Biura Legislacyjnego Senatu

Uwagi zgtoszone w toku prac nad regulacjg wprowadzajgacg art. 33a—33b majg znaczenie historyczne, poniewaz
pokazuja, ze relacja mechanizmu nieprzyjmowania wnioskow do rozporzadzenia 2024/1359 byta juz przedmiotem
profesjonalnej watpliwosci legislacyjnej. Nie rozstrzygaja one obecnej zgodnosci mechanizmu i nie moga
zastepowac samodzielnej analizy. Majg jednak znaczenie dla oceny, czy kategoryczna deklaracja zgodnosci w
nowym projekcie powinna byta zosta¢ szerzej uzasadniona.26

14.3. Moment zamrozenia stanu danych

Ze wzgledu na trwajace konsultacje wersja finalna nie powinna by¢ zamrazana przed ostatnim sprawdzeniem
karty projektu bezposrednio przed wysytkg. Ostatnia kontrola przeprowadzona 13 wrzes$nia 2026 r. nie ujawnita
opublikowanych opinii BL, BEOS, NRA, KRRP lub RDS dotyczgcych RPW/29075/2026. Nie zidentyfikowano tez w
publicznie dostepnych i indeksowanych Zrodtach orzeczenia WSA lub NSA dotyczacego czynnoSci nieprzyjecia
wniosku dokonanej juz po 12 czerwca 2026 r., ktére rozstrzygatoby relacje art. 33b do rozporzadzen 2024/1348,
2024/1356 lub 2024/1359. Stwierdzenie to opisuje wynik kwerendy zrédtowej, a nie twierdzenie o nieistnieniu
takiego orzeczenia.29

15. Argumenty przemawiajace za projektem i odpowiedz
audytu

15.1. Sprawnosc¢ i ciggtos¢ dziatania panstwa

Argument za projektem: powtarzanie procedury co 60 dni angazuje Rade Ministrow, ministra wiasciwego do spraw
wewnetrznych i Sejm w cykl, ktéry przy dhugotrwatej instrumentalizacji moze stac¢ sie czysto powtarzalny.
Ustawodawca moze uznac, ze administracyjne koszty tego modelu nie przynosza proporcjonalnej wartosci
kontrolnej.

Odpowiedz audytu: argument jest racjonalny i nie powinien by¢ bagatelizowany. Nie wykazano jednak, ze jedynag
skuteczng odpowiedzig jest usuniecie ustawowego maksimum kolejnego przedtuzenia i kazdorazowej zgody
Sejmu. Wydtuzenie okresow, obowigzek okresowej weryfikacji bez gtosowania przy kazdym cyklu albo model
hybrydowy sg wariantami wymagajacymi rzeczywistego poréwnania.

15.2. Utrzymywanie sie instrumentalizacji

Argument za projektem: charakter zagrozenia jest dtugotrwaly, a panstwo nie powinno by¢ zmuszane do
traktowania go jako sekwencji krétkotrwatych incydentow. Przestanki materialne pozostajg w ustawie, a
ograniczenie ma zakonczy¢ sie po ustaniu przyczyn.

Odpowiedz audytu: trwanie zjawiska nie jest kwestionowane. Problemem jest to, ze przestanki maja charakter
dynamiczny i obejmuja takze konieczno$¢ oraz niewystarczalnos¢ alternatyw. Ditugotrwato$¢ zagrozenia
wzmachia raczej potrzebe regularnego dokumentowania, czy konkretny Srodek pozostaje nadal potrzebny w
niezmienionym zakresie.

15.3. Art. 33a ust. 4 jako zabezpieczenie

Argument za projektem: nawet bez liczbowego maksimum Rada Ministrow pozostaje zobowigzana do zniesienia
ograniczenia po ustaniu przyczyn, wiec srodek nie staje sie bezterminowy ani arbitralny.
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Odpowiedz audytu: argument jest trafny i dlatego audyt odrzuca okreslenie ,bezterminowy”. Nie rozwigzuje jednak
w peni problemu okresowej weryfikacji. Pytanie dotyczy nie tylko istnienia materialnego obowigzku zniesienia, ale
réwniez czestotliwosci, transparentnosci i instytucjonalnego mechanizmu badania, czy przestanki nadal istnieja.

15.4. Wyijatki ochronne w art. 33b

Argument za projektem: art. 33b nie ma charakteru absolutnego; przewiduje kategorie oséb i sytuacje, w ktérych
wniosek moze zostac przyjety. Ustawodawca krajowy uwzglednit zatem potrzebe ochrony os6b szczegodlnie
narazonych oraz realne ryzyko powaznej krzywdy.

Odpowiedz audytu: istnienie wyjatkOw jest istotnym elementem ochronnym i musi by¢ uwzglednione. Nie
rozstrzyga jednak relacji mechanizmu do autonomicznego pojecia wystapienia z wnioskiem o udzielenie ochrony
miedzynarodowej w prawie UE. Jezeli wyjatki stajg sie jedyng brama do procedury, mimo wczesniejszego
skutecznego wyrazenia woli uzyskania ochrony, pozostaje problem zgodnosci systemowe;.

15.5. Przemoc przy przekraczaniu granicy

Argument za projektem: panstwo ma szczegdlnie silny interes w przeciwdziataniu zorganizowanemu,
gwattownemu forsowaniu granicy, a prawo nie moze tworzy¢ zachety do stosowania przemocy jako sposobu
wymuszenia wstepu na terytorium.

Odpowiedz audytu: prawo UE, EKPC i Konwencja genewska nie wymagaja tolerowania przemocy ani przyznania
prawa wjazdu osobie uzywajacej sity. Panstwo zachowuje instrumenty przymusu, zatrzymania, odpowiedzialnosci
karnej, kontroli bezpieczenstwa i procedury granicznej. Punkt graniczny dotyczy jedynie tego, czy zachowanie
osoby moze automatycznie unicestwi¢ indywidualny obowigzek non-refoulement i prawny skutek wystapienia z
wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowe;.

15.6. Konkluzja kontradyktoryjna

Najsilniejsze argumenty za projektem potwierdzajg, ze cel regulacji jest prawnie uzasadniony i ze ustawodawca
nie jest zobowigzany do utrzymania obecnego 60-dniowego modelu. Nie usuwajg natomiast dwoch gtownych luk:
niewystarczajacego wykazania koniecznosci wtasnie wybranego modelu czasowego oraz braku pogtebionej
analizy relacji utrwalanego mechanizmu art. 33b do prawa UE stosowanego od czerwca 2026 r.

15.7. Dotychczasowe orzecznictwo krajowe jako kontrargument

Argument za projektem: dotychczasowe orzeczenia sagdéw administracyjnych nie doprowadzity do generalnego
wyeliminowania art. 33b z obrotu, co moze przemawia¢ za tezg, ze mechanizm posiada podstawy prawne i mieSci
sie w krajowym porzadku.

Odpowiedz audytu: orzecznictwo to musi zosta¢ uwzglednione i nie powinno by¢ pomijane. Jednoczesnie
dotychczas zidentyfikowane sprawy dotyczg czynnosci dokonanych przed rozpoczeciem stosowania zasadniczych
rozporzgdzen nowych unijnych ram prawnych w dziedzinie migracji i azylu. Nie przesadzajg wiec wprost relacji art.
33b do rozporzadzen 2024/1348, 2024/1356 i 2024/1359 w stanie prawnym po 12 czerwca 2026 r.

15.8. Préba obalenia wnioskéw audytu

Zarzut 1 — przekroczenie zakresu projektu. Formalnie projekt zmienia wytacznie art. 33a, dlatego audyt nie moze
traktowac konsultacji jako abstrakcyjnej kontroli catego art. 33b. Zwigzek funkcjonalny pozostaje jednak
bezposredni: art. 33a okresla warunki i czas stosowania mechanizmu, ktérego skutek wyznacza art. 33b. Z tego
powodu ocena skutkow art. 33b jest konieczna, ale wytgcznie w zakresie koniecznym do oceny projektowanej
Zmiany.

Zarzut 2 — wykorzystanie orzeczen wydanych na gruncie wczesniejszego stanu prawa UE. C-36/20 PPU,
C-808/18, C-72/22 PPU i C-823/21 nie rozstrzygaja wprost o polskim art. 33b po rozpoczeciu stosowania
rozporzadzenh z 2024 r. Sg wiec wykorzystywane wytgcznie jako wskazOwki interpretacyjne dotyczace dostepu do
procedury i granic powolywania sie na bezpieczenstwo. Podstawg normatywng oceny pozostajg aktualne
rozporzadzenia 2024/1348, 2024/1356 i 2024/1359.

Zarzut 3 — brak petnego materiatu o praktyce Strazy Granicznej po 12 czerwca 2026 r. Jest to istotne
ograniczenie badania. Z tego powodu audyt nie przypisuje organom jako faktu, ze art. 33b zawsze prowadzi do
pominiecia skutku wystgpienia z wnioskiem, braku wiasciwego skierowania lub nieskutecznej ochrony sgdowe;j.
Whioski w tych punktach pozostajg warunkowe.

Zarzut 4 — brak konstytucyjnego obowigzku periodycznej zgody Sejmu. Zarzut jest trafny. Konstytucja nie
nakazuje utrzymania 60-dniowego cyklu ani kazdorazowej zgody Sejmu. Krytyczna ocena dotyczy nie samego
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odejscia od tego modelu, lecz braku dostatecznego uzasadnienia kumulacji zmian i braku wyraznego mechanizmu
okresowej weryfikacji przestanek podczas dtugotrwatego stosowania srodka.

Zarzut 5 — spadek liczby préb przekroczenia granicy nie dowodzi zbednosci mechanizmu. Audyt takiego wniosku
nie formutuje. Dane pokazujg jedynie zmienno$¢ natezenia zjawiska i z tego wzgledu wspierajg potrzebe

okresowej oceny koniecznosci, zakresu terytorialnego i adekwatnosci srodka. Nie pozwalajg samodzielnie ustali¢
zwigzku przyczynowego ani przesadzi¢ o ustaniu zagrozenia.

15.9. Konkluzja z perspektywy legislatora

Z perspektywy legislatora nalezy rozdzieli¢ dwie kwestie: po pierwsze, czestotliwos¢ i forme przediuzania
ograniczenia; po drugie, zgodnosc¢ skutkow art. 33b z prawem UE stosowanym od 2026 r. Zmiana pierwszego
elementu moze by¢ racjonalna, ale nie usuwa potrzeby rozstrzygniecia drugiego przed rozszerzeniem czasu

stosowania mechanizmu.

16. Matryca ustalen i ryzyk

Uwaga metodologiczna: kolumna ,Znaczenie dla oceny projektu” opisuje wage danego problemu, jezeli zostatby
potwierdzony albo wystgpit w praktyce. Nie jest miarg prawdopodobienstwa wystgpienia ani stopnia pewnosci
ustalenia. Te elementy wynikaja z odrebnej kwalifikacji w trzeciej kolumnie.

Kod Zagadnienie Kwallifikacja Znaczenie dla oceny
projektu
R-01 Zakres zmiany opisany ISTOTNIE NIEPELNE Wysokie
jako ,wytgcznie termin”
R-02 Brak ustawowego POTWIERDZONE Bardzo wysokie
maksimum kolejnego
przedtuzenia
R-03 Brak obowigzkowej POTWIERDZONE Bardzo wysokie
okresowej weryfikacji w
dotychczasowym cyklu
R-04 Zgoda Sejmu zastgpiona | POTWIERDZONE Bardzo wysokie
przede wszystkim
sprawozdaniem ex post
R-05 Koniecznos$¢ odejscia od | NIEWYKAZANE Bardzo wysokie
modelu okresowego
R-07 Proporcjonalnosc i POWAZNA Wysokie
granice ustawowego WATPLIWOSC — NIE
okreslenia kompetenciji PRZESADZA
wykonawczej NIEKONSTYTUCYJNOS
Cl
R-14 Kategoryczna deklaracja | NIEWYKAZANA Bardzo wysokie
zgodnosci z prawem UE DOKUMENTACYJNIE
R-15.1A Zanegowanie prawnego KOLIZJA Z PRAWEM UE | Kluczowe
skutku wystgpienia z — WYLACZNIE JEZELI
wnioskiem przez praktyke | TAKI SKUTEK
art. 33b WYSTEPUJE
R-15.1B Brak skierowania do KOLIZJA Z PRAWEM UE | Kluczowe
wiasciwej procedury po — WYLACZNIE JEZELI
zakonczeniu kontroli TAKI SKUTEK
przesiewowej WYSTEPUJE
R-15.2 Ocena ryzyka jako POWAZNE RYZYKO Bardzo wysokie
warunek dostepu do NIEZGODNOSCI —
procedury JEZELI PELNI FUNKCJE
BRAMY DO
PROCEDURY
R-15.3A Automatyczne wytaczenie | KOLIZJA PRZY Kluczowe
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Kod Zagadnienie Kwalifikacja Znaczenie dla oceny
projektu
przy przemocy mimo AUTOMATYCZNYM
wiarygodnego zarzutu ZAWROCENIU BEZ
refoulement INDYWIDUALNEJ
OCENY REALNEGO
RYZYKA
R-15.3B Skuteczna ochrona przed | RYZYKO Wysokie
nieodwracalnym FUNKCJONALNE —
zawrdceniem WYMAGA WERYFIKACJI
PRAKTYKI |
DOSTEPNOSCI
ZABEZPIECZENIA
R-16 Skierowanie do Sciezki KOLIZJA Z PRAWEM UE | Kluczowe
powrotowej mimo — WYLACZNIE JEZELI
wczesniejszego TAKI SKUTEK
wystagpienia z wnioskiem | WYSTEPUJE
o ochrone
R-17 Instrumentalizacja jako POWAZNE RYZYKO Bardzo wysokie
podstawa faktycznego SYSTEMOWE — JEZELI
wylgczenia dostepu do PROWADZI| DO
procedury WYLACZENIA
PROCEDURY, A NIE
ZASTOSOWANIA
TRYBOW
SZCZEGOLNYCH
VAC-01 Jednodniowa vacatio NIEWYSTARCZAJACO Srednie
legis UZASADNIONA
LEG-01 Relacja ust. 3i 4 NIEJASNOSC Srednie
NORMATYWNA
LEG-02 Tres¢ rozporzadzenia WYMAGA Srednie
przedtuzajacego / ust. 6 DOPRECYZOWANIA
LEG-03 .cata granica” / ,caty WYMAGA Srednie
odcinek granicy” WYJASNIENIA
LEG-04 Zakres danych w NIEWYSTARCZAJACO Srednie
sprawozdaniu PRECYZYJNY

17. Rekomendacje legislacyjne

1.

Nie uchwala¢ projektu RPW/29075/2026 w obecnym brzmieniu bez uprzedniej korekty art. 33a i ponowne;j
oceny skutkdw stosowania art. 33b w Swietle prawa UE. Rekomendacja nie przesadza niezgodnosci catego
art. 33b ani nie kwestionuje celu zwiekszenia elastycznosci dziatan panstwa.

Jezeli ustawodawca uznaje 60-dniowy cykl za nadmiernie czesty, rozwazy¢ wydtuzenie ustawowo okreslonych
okres6w przedtuzenia zamiast catkowitego odejscia od maksymalnego horyzontu czasowego. Audyt nie
wskazuje arbitralnie konkretnej liczby dni; jej ustalenie wymaga danych operacyjnych.

Zachowac obowigzek okresowej weryfikacji wszystkich przestanek art. 33a, nawet jezeli forma kontroli
parlamentarnej zostanie zmodyfikowana. Sprawozdanie po zakonczeniu stosowania $srodka powinno mie¢
charakter dodatkowy, a nie zastepowac kontroli prowadzonej podczas jego obowigzywania.

Jednoznacznie zapewnic, ze wyrazenie wobec wlasciwego organu woli uzyskania ochrony wywotuje prawny
skutek wystagpienia z wnioskiem o udzielenie ochrony miedzynarodowej w rozumieniu prawa UE, a dalsze
postepowanie przebiega zgodnie z wtasciwymi przepisami dotyczacymi kontroli przesiewowej, skierowania do
wiasciwej procedury, rejestracji i ztozenia wniosku oraz odpowiedniej procedury granicznej lub innej wkasciwej
procedury.

Nie konstruowac wyjatku ochronnego opartego na ,jednoznacznym” wykazaniu ryzyka jako jedynej bramy do
procedury. Ocena realnego ryzyka i stosowanie gwarancji powinny nastepowac w trybie zgodnym z prawem
UE, a nie jako substytut procedury.
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6. Zachowanie osoby, w tym uzycie przemocy, moze uzasadnia¢ wkasciwe srodki bezpieczenstwa, karne i
proceduralne, ale nie powinno automatycznie usuwac indywidualnego testu non-refoulement tam, gdzie osoba
podnosi wiarygodny zarzut ryzyka traktowania zakazanego.

7. Zapewnic realng mozliwos¢ uzyskania ochrony sgdowej przed wykonaniem nieodwracalnego zawrdcenia w
przypadkach, w ktdrych podnoszony jest wiarygodny zarzut refoulement.

8. Rozszerzy¢ sprawozdawczo$¢ o dane pozwalajgce ocenic¢ proporcjonalnosc i praktyczne dziatanie srodka, w
tym co najmniej o liczbe przypadkdéw wystgpienia z wnioskiem i wyrazenia woli uzyskania ochrony,
przypadkow nieprzyjecia, przeprowadzonych kontroli przesiewowych, skierowan do whasciwej procedury,
rejestracji i ztozenia wnioskéw, zastosowanych wyjatkéw, zawrdcen, postepowan sadowych i Srodkéw
tymczasowych.

9. Doprecyzowac relacje ust. 3, 4 i 6, zakres terytorialny sformutowania ,cata granica” oraz moment i tryb
formalnego zakoriczenia ograniczenia.

18. Stanowisko koncowe

Projekt RPW/29075/2026 odpowiada na rzeczywisty problem praktyczny: czeste ponawianie procedury
przedtuzania ograniczenia moze generowac koszty organizacyjne i utrudnia¢ dtugookresowe planowanie dziatan
na granicy. Sam cel zwiekszenia elastycznos$ci nie budzi zasadniczego zastrzezenia prawnego.

Zaproponowany sposob jego realizacji idzie jednak dalej niz wykazano jako konieczne. Projekt usuwa ustawowo
oznaczony maksymalny horyzont kolejnych przedtuzen oraz kazdorazowg zgode Sejmu, a kontrole wptywajaca na
dalsze obowigzywanie Srodka zastepuje w zasadniczej czesci sprawozdawczoscig nastepcza. Materialy projektu
nie zawierajg pogtebionego poréwnania z wariantami mniej ingerujgcymi, mimo ze jeden z nich — wydtuzenie
okres6w — zostat przez samych wnioskodawcow rozpoznany.

Najistotniejszy problem dotyczy obecnie prawa Unii Europejskiej. Projekt zostat wniesiony po rozpoczeciu
stosowania nowych unijnych ram prawnych dotyczacych procedury ochrony miedzynarodowej, kontroli
przesiewowej oraz sytuacji kryzysowych i instrumentalizacji. Tymczasem deklaracja zgodnosci z prawem UE nie
zostata wsparta analizg tego rezimu. Przed dalszym wydtuzeniem stosowania art. 33b konieczne jest wiec
ustalenie, czy praktyka ,nieprzyjmowania” respektuje prawny skutek wystgpienia z wnioskiem o udzielenie
ochrony miedzynarodowej i zapewnia dalszg Sciezke wymagana przez bezposrednio stosowane rozporzadzenia.

Nie ma wystarczajgcej podstawy do stwierdzenia, ze art. 33b jest w kazdym zastosowaniu niezgodny z prawem
UE ani ze projekt jako catosc jest niekonstytucyjny. Zidentyfikowano jednak konkretne scenariusze stosowania,
ktore — jezeli rzeczywiscie wystepuja — bylyby sprzeczne z bezposrednio stosowanym prawem UE, oraz
powazne watpliwosci konstytucyjne i legislacyjne wymagajgce rozstrzygniecia przed uchwaleniem projektu.

Z tych wzgledéw rekomendowane jest nieuchwalanie projektu w obecnym brzmieniu bez uprzedniej korekty art.
33a oraz ponownej oceny art. 33b i — w zakresie, w jakim okaze sie to konieczne — jego dostosowania do prawa
UE i standardéw ochrony praw cztowieka. Rekomendacja zmierza do usuniecia nierozstrzygnietych ryzyk przed
rozszerzeniem czasu stosowania mechanizmu; nie oznacza zakwestionowania prawnie uzasadnionego celu
regulacji ani automatycznego uznania obowigzujgcych przepiséw za niezgodne z prawem.

19. Przypisy zrodtowe

1. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, metryka projektu RPW/29075/2026: wnioskodawca — grupa postow Klubu
Parlamentarnego Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS); przedstawiciel wnioskodawcow — poset Jarostaw Zielinski; projekt
whniesiono 31 sierpnia 2026 r.

2. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z 14 maja 2024 r., art. 20; sprostowanie
opublikowane w Dzienniku Urzedowym UE w 2025 r. zmienito date rozpoczecia stosowania na 12 czerwca 2026 r.
3. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 z 14 maja 2024 r., motyw 27 oraz art. 26—
28: rozréznienie wystgpienia z wnioskiem, jego zarejestrowania i ztozenia.

4. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1356 z 14 maja 2024 r., art. 18 ust. 1-2: po
zakonczeniu kontroli przesiewowej osoby, ktdre nie wystgpity z wnioskiem o ochrone, kieruje sie do wtasciwych
procedur powrotowych, natomiast osoby, ktére wystapity z wnioskiem — do organéw wtasciwych do jego
rejestracji.

5. Rozporzadzenie (UE) 2024/1348, art. 43: unijne prawo przewiduje procedure graniczna m.in. w zwigzku z
niedozwolonym przekroczeniem granicy zewnetrznej; dostep do procedury nie jest tozsamy z udzieleniem prawa
wjazdu.

6. TSUE, wyrok z 25 czerwca 2020 r., Ministerio Fiscal (VL), C-36/20 PPU, ECLI:EU:C:2020:495, pkt 92—-94.
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7. TSUE, wyrok z 30 czerwca 2022 r., M.A. przeciwko Valstybés sienos apsaugos tarnyba, C-72/22 PPU,
ECLI:EU:C:2022:505, pkt 70-75.

8. Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, t.j. Dz.U. 2026 poz. 143
ze zm., art. 61 8§ 1-3: wniesienie skargi co do zasady nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci; sagd moze na
wniosek wstrzymac¢ wykonanie m.in. w razie niebezpieczenstwa wyrzadzenia znacznej szkody lub spowodowania
trudnych do odwrdocenia skutkow.

9. ETPC, M.K. i inni przeciwko Polsce, skargi nr 40503/17, 42902/17 i 43643/17, wyrok z 23 lipca 2020 r.; ETPC,
D.A. i inni przeciwko Polsce, skarga nr 51246/17, wyrok z 8 lipca 2021 r.

10. ETPC [Wielka Izba], N.D. i N.T. przeciwko Hiszpanii, skargi nr 8675/15 i 8697/15, wyrok z 13 lutego 2020 r.;
znaczenie majg w szczegolnosci standard rzeczywistego i skutecznego dostepu do legalnych drég oraz ocena
wlasnego zachowania skarzgcych.

11. Por. TK, wyrok z 12 wrzes$nia 2006 r., K 55/05: wytyczne do aktu wykonawczego moga by¢ rekonstruowane z
catego kontekstu normatywnego ustawy; por. takze TK, wyrok z 16 grudnia 2014 r., U 2/14, dotyczacy
przekroczenia materii ustawowej przez regulacje wykonawcza.

12. Por. TK, wyrok z 30 lipca 2014 r., K 23/11, dotyczacy standardu poprawnos$ci, precyzyjnosci i jasnosci regulacji
ingerujacych w prawa i wolnosci; zob. takze utrwalong linie dotyczaca okreslonosci prawa wywodzong z art. 2
Konstytuciji.

13. Sejm RP: m.in. druk nr 1225 — zgoda z 21 maja 2025 r. (366 za, 17 przeciw); druk nr 1452 — zgoda z 23 lipca
2025 r. (381 za, 19 przeciw); druk nr 1674 — zgoda z 12 wrzesnia 2025 r. (414 za, 11 przeciw); druk nr 2501 —
zgoda z 14 maja 2026 r. (399 za, 12 przeciw, 3 wstrzymujace sie). Dane potwierdzajg, ze mechanizm
periodycznej zgody byt rzeczywiscie stosowany.

14. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administraciji, ,Przedtuzenie strefy buforowej na granicy polsko-
biatoruskiej”, komunikat z 2026 r.: od 1 stycznia do 2 sierpnia 2026 r. Straz Graniczna odnotowata 335 prob
nielegalnego przekroczenia granicy wobec ponad 19,2 tys. w analogicznym okresie 2025 r.; MSWIA réwnoczes$nie
wskazato, ze mniejszy napoér nie oznacza konca zagrozenia hybrydowego.

15. Ustawa z 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, art. 4 ust. 1-
2: zasada jest 14-dniowe vacatio legis; w uzasadnionych przypadkach mozliwe jest wejscie w zycie w terminie
krotszym, a wejscie w zycie w dniu ogtoszenia wymaga dodatkowo waznego interesu panstwa i braku
sprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

16. Sejm RP, karta projektu RPW/29075/2026: 31 sierpnia 2026 r. — skierowanie do Biura Legislacyjnego i BEOS;
1 wrzes$nia 2026 r. — skierowanie do opinii w sprawie OSR BEOS; 9 wrze$nia 2026 r. — skierowanie do NRA,
KRRP i RDS.

17. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z 14 maja 2024 r., art. 10 ust. 1i 5 oraz
art. 11, w szczegolnosci ust. 10. Art. 10 ust. 5 nakazuje zapewni¢ skuteczne korzystanie z praw od chwili
wystapienia z wnioskiem, niezaleznie od momentu rejestracji; art. 11 ust. 10 zachowuje podstawowe zasady
prawa azylowego, non-refoulement i prawo do skutecznego $rodka zaskarzenia.

18. TSUE, wyrok z 17 grudnia 2020 r., Komisja przeciwko Wegrom, C-808/18, ECLI:EU:C:2020:1029; TSUE,
wyrok z 22 czerwca 2023 r., Komisja przeciwko Wegrom, C-823/21, ECLI:EU:C:2023:504. W pierwszej sprawie
Trybunat stwierdzit naruszenie obowigzku zapewnienia rzeczywistego dostepu do procedury ochrony
miedzynarodowej; w drugiej zakwestionowat uzaleznianie mozliwosci wystgpienia z wnioskiem od uprzedniej,
dodatkowej procedury krajowej. C-823/21, pkt 65-69, potwierdza rowniez brak generalnego wyjatku
bezpieczenstwa na podstawie art. 72 TFUE.

19. Rozporzadzenie (UE) 2024/1348, art. 67 ust. 1 i 3. Przepis przyznaje prawo do skutecznego srodka
zaskarzenia przed sagdem wobec wskazanych kategorii decyzji i wymaga petnego badania ex nunc okolicznosci
faktycznych i prawnych co najmniej przed sadem pierwszej instancji.

20. Rozporzadzenie (UE) 2024/1348, art. 68 ust. 1-7. Rozporzadzenie ustanawia zasade prawa do pozostania w
zwigzku ze srodkiem zaskarzenia, przewidujac jednoczesnie szczegdlne wyjatki; regulacja pozostaje bez
uszczerbku dla zasady non-refoulement.

21. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej: art. 4 — zakaz tortur oraz nieludzkiego lub ponizajacego
traktowania albo karania; art. 19 ust. 2 — zakaz usuniecia, wydalenia lub wydania do panstwa, w ktérym istnieje
powazne ryzyko kary Smierci, tortur albo innego nieludzkiego lub ponizajgcego traktowania; art. 47 — prawo do
skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu.

22. Konwencja dotyczgca statusu uchodzcow, sporzgdzona w Genewie 28 lipca 1951 r., art. 31 ust. 1. Zakaz
penalizacji za nielegalny wjazd lub pobyt ma zastosowanie przy spetnieniu warunkéw wskazanych w tym
przepisie, w tym przybycia bezposrednio z terytorium zagrozenia, niezwlocznego zgtoszenia sie do wkadz i
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wykazania uzasadnionej przyczyny nielegalnego wjazdu lub pobytu. Zob. takze wytyczne UNHCR z 27 wrzes$nia
2024 r. dotyczace art. 31.

23. Konwencja dotyczgca statusu uchodzcow, art. 33 ust. 1-2. Ust. 1 ustanawia zasade non-refoulement; ust. 2
przewiduje wyjatki odnoszace sie do uchodzcy stanowigcego zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa lub — po
prawomocnym skazaniu za szczeg6lnie powazne przestepstwo — zagrozenie dla spotecznosci. Wyjatki
konwencyjne nie znoszg odrebnej ochrony wynikajgcej z art. 3 EKPC i art. 4 oraz 19 ust. 2 Karty, gdy ich
przestanki sg spetnione.

24. Poselski projekt ustawy RPW/29075/2026, DSR, s. 8 PDF: w czesci dotyczacej wptywu regulacji wskazano, ze
proponowane zmiany ,dotyczg wytgcznie terminu”. Zestawienie tego twierdzenia z art. 1 projektu i uzasadnieniem
pokazuje jednak réwniez zmiane modelu zgody Sejmu i kontroli nastepczej.

25. Poselski projekt ustawy RPW/29075/2026, DSR, s. 7 PDF, pkt dotyczacy rozwigzan alternatywnych:
rozwazano wydtuzenie terminéw w obowigzujgcej ustawie, lecz rozwigzanie to okreslono jako ,potowiczne”. DSR
nie przedstawia poréwnawczego testu skutecznosci, kosztow i ingerencji dla tej alternatywy oraz wariantu
projektowanego.

26. Biuro Legislacyjne Kancelarii Senatu, Opinia do ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (druk senacki nr 272), s. 10-12: wskazano m.in. watpliwosci dotyczace art.
92 ust. 1 Konstytucji oraz zgodnosci mechanizmu z rozporzadzeniem (UE) 2024/1359 i prawem UE w zakresie
dostepu do procedury. Opinia miata charakter historyczny i poprzedzata rozpoczecie stosowania nowych
rozporzgdzen; wskazana w niej pierwotnie data stosowania rozporzgdzenia 2024/1359 zostata nastepnie
skorygowana w prawie UE.

27. Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, t.].
Dz.U. 2026 poz. 862, art. 33a—33b: art. 33a reguluje przestanki, czas i tryb wprowadzenia ograniczenia, a art. 33b
okresla skutek w postaci nieprzyjmowania wniosku przez organ Strazy Granicznej wraz z ustawowymi wyjgtkami.

28. Sejm RP, karta projektu RPW/29075/2026 oraz wykaz projektow skierowanych do zaopiniowania, stan
sprawdzony 13 wrzesnia 2026 r.: projekt pozostaje w konsultacjach spotecznych do 30 wrzesnia 2026 r.; 31
sierpnia skierowano go do BL i BEOS, 1 wrzesnia do opinii w sprawie OSR BEQOS, a 9 wrzesnia — na podstawie
art. 34 ust. 3 Regulaminu Sejmu — do NRA, KRRP i RDS. W publicznie dostepnych materiatach nie
zidentyfikowano na ten dzien opublikowanych opinii tych podmiotéw odnoszacych sie do projektu.

29. Kwerenda publicznie dostepnych i indeksowanych baz orzecznictwa, wykonana 13 wrzes$nia 2026 r. dla art.
33b ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony oraz czynnosci ,hieprzyjecia wniosku”. Zidentyfikowane w 2026 r.
orzeczenia, w tym WSA w Biatymstoku || SA/Bk 10/26 z 19 marca 2026 r., dotyczyty czynnosci dokonanych w
2025 r. Nie zidentyfikowano orzeczenia dotyczacego czynnosci po 12 czerwca 2026 r., ktore rozstrzygatoby
zgodnos¢ art. 33b z rozporzadzeniami (UE) 2024/1348, 2024/1356 lub 2024/1359. Jest to wynik kwerendy, nie
dowdd braku takiego orzeczenia poza zrédtami publicznie dostepnymi lub indeksowanymi.

20. Zrédta i materiaty

e Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, RPW/29075/2026, wraz z uzasadnieniem i DSR.

e Ustawa z 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
tekst jedn. Dz.U. 2026 poz. 862.

e Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1348 z 14 maja 2024 r. ustanawiajace wspoélng
procedure ochrony miedzynarodowej w Unii.

e Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1356 z 14 maja 2024 r. w sprawie
wprowadzenia kontroli przesiewowej obywateli panstw trzecich na granicach zewnetrznych.

e Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1359 z 14 maja 2024 r. dotyczace sytuaciji
kryzysowych i sity wyzszej w obszarze migracji i azylu, wraz ze sprostowaniem art. 20.

e Karta praw podstawowych Unii Europejskiej: art. 4, 18, 19 ust. 2 i 47; TFUE: art. 72; TUE: art. 4 ust. 2.

e TSUE: C-36/20 PPU, C-808/18, C-72/22 PPU, C-823/21.

e EKPC oraz Protokot nr 4; ETPC: M.K. i inni przeciwko Polsce, D.A. i inni przeciwko Polsce, N.D. i N.T.
przeciwko Hiszpanii.

e Konwencja dotyczgca statusu uchodzcéw z 28 lipca 1951 r., w szczegélnosci art. 31 i 33.

e Konstytucja RP, w szczeg6lnosci art. 2, 9, 31 ust. 3, 56, 91, 92 ust. 1 i 95 ust. 2.

e Ustawa o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, art. 4.

e Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, w szczegoélnosci art. 61.

e Zasady techniki prawodawczej, tekst jedn. Dz.U. 2026 poz. 300.

e Materialy Sejmu RP dotyczace kolejnych zgdd na przedtuzenie ograniczenia oraz aktualnej procedury
RPW/29075/2026.
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e Materialy Senatu RP z prac nad regulacjg wprowadzajgca art. 33a—33b, w tym uwagi Biura Legislacyjnego.
e Oficjalne komunikaty i dane MSWiIA oraz Strazy Granicznej dotyczgce sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej
w 2025-2026 r.

Ograniczenia badania

Stan projektu i Zrédet publicznych zweryfikowano ponownie 13 wrzesnia 2026 r. Bezposrednio przed zamknieciem
niniejszego wydania nie zidentyfikowano nowej opublikowanej opinii BL, BEOS, NRA, KRRP lub RDS ani nowego
publicznie dostepnego orzeczenia bezposrednio rozstrzygajacego badany mechanizm w stanie prawnym po 12
czerwca 2026 r. Brak zidentyfikowanego orzeczenia w zrédtach publicznych nie jest réwnoznaczny z
twierdzeniem, ze takie orzeczenie nie istnieje.
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