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Abstract

The article provides a comparative analysis of the return procedure under
Directive 2008/115 and under recently tabled regulation establishing a com-
mon European return system The aim of the proposed reform is to make EU
return policy more effective, still based on the 2008 Directive, and to adapt it
to the challenges arising from the development of migration and asylum law
within the European Union. The conclusion is that the Commission’s proposal
will, at least in theory, have a positive impact on the effectiveness of returns
of third-country nationals staying illegally in the territory of Member States.
This will be due to the appropriate choice of legal instrument, namely an EU
regulation, which provides for uniform application of its provisions in all
Member States, but also due to the fact that it leaves Member States a certain
degree of flexibility.
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1 Wprowadzenie

Zaprezentowany 11 marca 2025 r. projekt rozporzadzenia (dalej: projekt,
rozporzadzenie, rozporzadzenie powrotowe) ustanawiajacego wspélny
system powrotéw obywateli pafistw trzecich™ stanowi od dawna ocze-
kiwang propozycje Komisji Europejskiej (dalej: Komisja, KE) majaca
doprowadzié do rozwigzania problemu, ktérego ewidentnie nie udato sie
rozwigzaé na podstawie przyjetej w 2008 r. dyrektywy 2008/115! (dalej:
dyrektywa 2008/115, dyrektywa powrotowa), a mianowicie do zwiekszenia
skuteczno$ci powrotéw obywateli panistw trzecich z terytorium panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej (dalej: UE). Projekt ten jest jednocze$nie
préba wprowadzenia rozwigzan zaprezentowanych juz czesciowo, jednak
bez powodzenia, przez Komisje we wniosku z 2018 . majacym na celu
przeksztalcenie dyrektywy powrotowe;.

! Wniosek Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace

wspélny system powrotéw obywateli pafistw trzecich nielegalnie przebywajacych
w Unii oraz uchylajace dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115,
dyrektywe Rady 2001/40/WE i decyzje Rady 2004/191/WE, COM(2025) 101 final,
11.03.2025. Na wniosek skladaja sie w rzeczywistosci trzy elementy: 1) uzasadnie-
nie (s.1-14), 2) projekt rozporzadzenia (s. 0 - 45), 3) ocena skutkéw finansowych
i cyfrowych regulacji (s. 1 - 34).

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE z dnia 16 grud-
nia 2008 r. w sprawie wspdlnych norm i procedur stosowanych przez panistwa
cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli
panistw trzecich (Dz.U. L 348 z 24.12.2008 1., 98 - 107).

3  Wniosek Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie wspdlnych
norm i procedur stosowanych przez paristwa czlonkowskie w odniesieniu do
powrotéw nielegalnie przebywajacych obywateli pafistw trzecich (wersja prze-
ksztalcona), COM(2018) 634 final, 12.09.2018.
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Zamierzeniem Komisji jest ustanowienie prawidlowo funkcjonujacego
systemu, jednak tym razem opartego na pogtebionych badaniach, analizach
i konsultacjach, réwniez ze Swiatem nauki.

Celem tego artykutu jest przede wszystkim analiza postepowania
w zakresie powrotéw wynikajacego z projektu rozporzadzenia na tle roz-
wigzain przyjetych na podstawie obecnie obowigzujacej dyrektywy 2008/115.
W zwigzku z tym przedstawione zostang poszczegdlne etapy postepowania
w zakresie powrotéw, wskazane réznice i wyjasniona potrzeba wprowadze-
nia okres$lonych rozwigzan, réwniez tych, ktére na weze$niejszych etapach
tworzenia unijnego systemu powrotéw okazaly sie nie do zaakceptowania
przez panstwa cztonkowskie dzialajace w ramach Rady UE czy tez przez
Parlament Europejski (dalej: PE) i nie uzyskaty akceptacji na etapie nego-
cjacji ostatecznego tekstu dyrektywy powrotowej. Kwestia ochrony praw
podstawowych (art. 5), w tym zabezpieczen i srodkéw prawnych (Rozdziat
IV, art. 24-28), nie bedzie przedmiotem tego artykutu.

Metodologia pracy oparta jest przede wszystkim na analizie dokumen-
tow Zrédlowych: tekstu projektu rozporzadzenia przedstawionego przez
KE wraz z uzasadnieniem do projektu i oceng skutkéw z marca 2025 r.,
a takze dokumentu roboczego KE™ przedstawionego w maju 2025 r. W celu
wskazania kontrowersji wynikajacych z wprowadzenia okreslonych roz-
wigzan, najczesciej postrzeganych jako restrykcyjne w poréwnaniu do
rozwigzan przyjetych w dyrektywie 2008/115, przedstawiony zostanie
dorobek nauki w tym zakresie. Bardzo istotnym materiatem badawczym
jest réwniez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci (dalej: TS) dotyczace
wyktadni dyrektywy powrotowej, w tym artykule wykorzystane w gtéw-
nej mierze do wskazania, ktére rozwigzania zaproponowane we wniosku
zostaly z niego przejete.

4 Analytical Supporting Document Accompanying the Proposal for a Regu-
lation of the European Parliament and of the Council Establishing a Common
System for the Return of Third-Country Nationals Staying Illegally in the Union,
and Repealing Directive 2008/115/EC of the European Parliament and the Council,
Council Directive 2001/40/EC and Council Decision 2004/191/EC, SWD(2025) 250,
16.05.2025.
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2 | od »Wspolnych norm i procedur” do ,,wspdlnego
systemu powrotéw”

Wiarygodna i skuteczna polityka UE w zakresie powrotéw od zawsze sta-
nowita gtéwny filar unijnej polityki migracyjne;j™®. Obecnie natomiast usta-
nowienie skutecznego i wspélnego unijnego systemu powrotéw tgczone
jest z Paktem o migracji i azylu'® (dalej: Pakt) i okre$lane jako gléwny jego
filar”). Chociaz dyrektywa powrotowa nie zostata wiaczona do prac nad
Paktem!®], to juz o rozporzadzeniu méwi sie, ze uzupelnia ono jego ramy
legislacyjne! i ze ma za zadanie wspieraé jego wdrazanie". Poniewaz
wspodtprace w dziedzinie Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczeristwa i Spra-
wiedliwosci (dalej: PWBiS) od poczatku ustanowienia PWBiS budowano
jako spéjny system™, réwniez zmiane polityki UE w zakresie powrotéw
postrzega sie jako istotny element realizowanej obecnie reformy przepi-
séw odnoszacych sie do zarzadzania migracjg. Odniesienia do dyrektywy

® Katarzyna Strak, Polityka Unii Europejskiej w zakresie powrotéw. Aspekty prawne
(Warszawa: Wolters Kluwer, 2019), 23 - 43.

¢ Zob.]Joanna Markiewicz-Stanny, “Nowy Pakt o migracji i azylu - pomiedzy
spéjnoécia a fragmentacja prawa,” Europejski Przeglgd Sqdowy, nr 2 (2025).

7 Uzasadnienie wniosku, 1. Wdrozeniu Paktu o migracji i azylu towarzyszy¢
ma wypracowanie podejécia, ktére zapewni bezpieczenistwo granic zewnetrznych
i szybkie procedury azylowe i powrotowe. Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komi-
tetu Regionéw: Program prac Komisji na 2025 r. Razem ku odwazniejszej, prostszej,
szybszej Unii, COM(2025) 45 final, 11.02.2025.

8 Madalina Moraru i Carmen Lépez Esquitino, “The Impact of the 2024 CEAS
Reform on the EU’s Return System: Amending the Return Directive Through the
Backdoor,” EU Immigration and Asylum Law Policy, 25.09.2024. https://eumigra-
tionlawblog.eu/the-impact-of-the-2024-ceas-reform-on-the-eus-return-system-

-amending-the-return-directive-through-the-backdoor/ [dostep: 17.10.2025].

9 Uzasadnienie wniosku, 4. Zob. tez motyw 6 preambutly.

10 QOcena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacji, 4. Jako przyklad mozna
wskaza¢é te przepisy projektu rozporzadzenia, ktére wypelniaja luki miedzy
odmownymi decyzjami azylowymi i decyzjami nakazujacymi powrét w odnie-
sieniu do wydawania decyzji i Srodkéw prawnych na podstawie rozporzadzenia
2024/1348 ustanawiajacego wspdlna procedure ubiegania sie 0 ochrone miedzyna-
rodowsa a powrotowg procedura graniczng okreslong w rozporzadzeniu 2024/1349.
Zob. motyw 9 preambuly.

11 Elzbieta Borawska-Kedzierska i Katarzyna Strak, Przestrzeri Wolnosci, Bezpie-
czeristwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Zarzqdzanie granicami, polityka wizowa,
azylowa i imigracyjna (Warszawa: Instytut Wydawniczy EuroPrawo, 2011), 203.
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2008/115 znajduja sie w poszczegblnych instrumentach wchodzacych
w sklad Paktu, to samo mozna powiedzie¢ o odniesieniach do Paktu w tre-
éci projektu rozporzadzenia powrotowego™. Juz sam cel rozporzadzenia
nawiazuje do kompleksowego podejscia do zarzadzania azylem i migracja,
co zostato powtérzone w motywie 3 preambuty. W tym samym sensie rozpo-
rzadzenie stanowi wdrozenie strategicznych wytycznych planowania pra-
wodawczego i operacyjnego w PWBiS!" przyjetych przez Rade ds. Wymiaru
Sprawiedliwo$ci i Spraw Wewnetrznych w grudniu 2024 r., w ktérych
wzywano do opracowania i wdrozenia bardziej stanowczego i komplekso-
wego podejécia do powrotéw w drodze pilnej aktualizacji ram prawnych™.
Stad z perspektywy zaréwno instytucji unijnych, jak i panstw cztonkow-
skich zasadniczego znaczenia nabiera mozliwo$¢ wykonania szybkiego
powrotu wobec o0séb, ktérym odméwiono ochrony miedzynarodowej
czy przekraczajacych okres pobytu dopuszczony wiza"®). Chociaz trakto-
wane priorytetowo przez KE, w tej chwili jednak rozporzadzenie powro-
towe pozostaje brakujacym elementem tworzonego systemu i pojawiaja sie
obawy, ze o ile nie zostanie ono szybko przyjete, sytuacja ta moze negatyw-
nie wptynaé na wdrazanie Paktu ze wzgledu na niska liczbe skutecznych
powrotéw na podstawie dyrektywy 2008/115 w kontekscie kompleksowego
podejscia do azylu i migracji wyrazonego w rozporzadzeniu 2024/1351™¢,
Dotychczas skuteczno$é polityki UE w zakresie powrotéw definiowana
byta poprzez odniesienie sie do dwéch gtéwnych postulatéw: doprowadze-
nia do sytuacji, w ktdrej liczba wydanych decyzji bedzie sie réwnacé liczbie
przeprowadzonych powrotéw, przy zatozeniu, ze powrdét bedzie odby-
wat sie z zachowaniem godnosci i praw podstawowych obywateli pafistw

12 Zob. art. 1ust. 2, art. 4 pkt 3lit. e) i ), art. 4 pkt 13, art. 6 ust. 2, art. 21 ust. 2
lit. ).

13 Strategiczne wytyczne dotyczace planowania prawodawczego i operacyj-
nego w przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwo$ci, dokument Rady
16343/24, 28.11.2024.

14 Motyw 5 preambuty.

15 Uzasadnienie wniosku, 2.

16 Commission Staff Working Document, Analytical Supporting Document
Accompanying the Proposal for the Regulation of the European Parliament and
of the Council Establishing a Common System for the Return of Third-Country
Nationals Staying Illegally in the Union, and Repealing Directive 2008/115/EC of the
European Parliament and the Council, Council Directive 2001/40/EC and Council
Decision 2004/191/EC, SWD(2025) 250 final, 16.05.2025, 16.
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trzecich™. Niewatpliwie orzecznictwo TS przyczynilo sie do realizacji
tego drugiego postulatu. Stad dyrektywa powrotowa, ktéra w momencie
przyjecia okre$lana byta jako ,dyrektywa wstydu” (ang. directive of shame),
postrzegana jest obecnie, z zastrzezeniem jej restrykcyjnych postanowien,
jako ,dyrektywa ochrony” (ang. directive of protection)!*]. Dyrektywa jako
instrument prawny okazala sie réwniez wlasciwym wyborem w okresie,
w ktérym projektowano polityke UE w zakresie powrotéw w pierwszej
dekadzie XXI wieku, pozwalajac paristwom cztonkowskim na wiekszg ela-
stycznoé¢ co do przyjmowanych rozwigzan, z czego paiistwa te skorzystaty.

Tymczasem w toku stosowania dyrektywy powrotowej, ktéra - o czym
warto pamietaé - ustanawia jedynie ,wspdlne normy i procedury stoso-
wane przez panstwa cztonkowskie w odniesieniu do powrotéw nielegalnie
przebywajacych obywateli pafistw trzecich”, wyszly na jaw stabosci tego
rozwigzania. Dyrektywa 2008/115 charakteryzuje sie niskim poziomem
harmonizacji, w rzeczywisto$ci pozostawiajac paristwom czlonkowskim
zbyt wiele swobody w odniesieniu do wdrazania jej postanowien i w dal-
szym ciagu, mimo spéjnego orzecznictwa TS, w odniesieniu do prawidtowej
ich wyktadni i wtasciwego stosowania przepiséw krajowych przez sady
krajowe. Stad ,wspélne normy i procedury” wskazane w tytule dyrektywy
powrotowej w rzeczywisto$ci funkcjonuja jako ,wspélne minimalne normy
i procedury”™, a proces wykladni jej przepiséw przez TS i stosowania
jej przez sady krajowe postrzegany jest przez KE - paradoksalnie - jako
czynnik sprawiajacy, ze wdrazanie jej przepiséw jest bardzo skompliko-
wane!®®, Co ciekawe, réwniez same paristwa cztonkowskie zwracaja uwage
na konieczno$¢ wyjasnienia i doprecyzowania definicji wystepujacych
w dyrektywie powrotowej, okreslajac je jako niespéjnel>!.

Niewatpliwie do stabych punktéw dyrektywy, na ktére zwraca uwage
sama KE, nalezy zaliczy¢ niewystarczajaco skuteczne wykonywanie decyzji

17" Zob. podobnie Tamas Molndr, “The European Union «Expulsion of Aliens»
and the Return Directive: A Repressive or Protective Framework?,” Griffith Law
Review (2025): 10.

18 Florian Lutz, “Prologue: The Genesis of the EU’s Return Policy,” w Law and
Judicial Dialogue on the Return of Irregular Migrants from the European Union, red.
Madalina Moraru, Galina Cornelisse i Philippe de Bruycker (Oxford, New York:
Hart Publishing, 2020), 2.

19 Katarzyna Strak, “The Impact of the Return Directive on Polish Return Law
and Practice - Recent Developments,” Polish Yearbook of International Law XLII
(2022): 360.

20 Uzasadnienie wniosku, 10.

21 Commission Staff Working Document, 27.
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nakazujacych powré6t??, zwigzane z brakiem wspétpracy ze strony obywa-
teli pafistw trzecich, ktérzy niejednokrotnie przemieszczaja si¢ do innych
panstw czlonkowskich, stawiajg opér, uciekaja przed wykonaniem wobec
nich decyzji nakazujacej powrét lub w inny sposéb utrudniajg postepo-
wanie w zakresie powrotéw. Skutek jest taki, ze osoby, wobec ktérych
orzeczono dobrowolny wyjazd i ktére przemiescily sie do innego paniistwa
czlonkowskiego, bardzo czesto obejmowane sg kolejnym postepowaniem
w zakresie powrotéw w tym innym panstwie cztonkowskim.

Innym stabym punktem, ktéry wymienia KE, jest fakt, ze dyrektywa
powrotowa objetych jest 27 paiistw o zréznicowanych krajowych syste-
mach powrotéw, z ktérych kazdy ma wiasne podejscie i wlasne proce-
dury™®, W postepowaniu w zakresie powrotéw uczestniczy czesto wiele
organéw i podmiotéw, co czyni go bardzo ztozonym. Prowadzi to do sytu-
acji, w ktérych panstwa cztonkowskie odstepujg od wykonania decyzji
nakazujacych powrét wydanych w innych panistwach cztonkowskich
ze wzgledu na istotne réznice proceduralne i brak pewnosci co do prawidto-
wosci wykonania takiej decyzji. Skutkuje to prowadzeniem postepowania
w zakresie powrotu od samego poczatku®*l. Rozbieznoéci miedzy prak-
tykami panistw cztonkowskich obejmuja miedzy innymi sposéb i termin
wydawania decyzji nakazujacych powrét, wynikaja one réwniez z braku
wspdlnego formatu i treéci takich decyzji®®.

Wskazywana jest réwniez niewystarczajaca wspélpraca z panstwami
trzecimi w zakresie readmisji ich obywateli, ale takze sa rézne podejscia
do procedury readmisji reprezentowane przez panstwa cztonkowskie.

Niejednokrotnie tez wyznaczenie terminu dobrowolnego wyjazdu pro-
wadzi do ucieczki obywatela paiistwa trzeciego do innego panstwa czton-
kowskiego, a to z kolei stanowi przeszkode w przeprowadzeniu wydalenia
badZ wrecz je uniemozliwial®,

Wedlug KE powyzsze rozbieznosci w krajowych systemach powroto-
wych, a co za tym idzie - praktykach krajowych, przyczyniaja sie do braku

22 Jonas Bornemann, “Efficiency, but at What Cost, The Commission’s Proposal
for a Common European System for Returns,” Verfassungsblog, 21.03.2025.

23 Jacek Chlebny, “Public Order, National Security and the Rights of Third-
-Country Nationals in Immigration Cases,” European Journal of Migration and Law
20, nr 2 (2018): 117 - 119.

24 Commission Staff Working Document, 17.

25 Commission Staff Working Document, 16.

26 Commission Staff Working Document, 19.
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wlaéciwej skutecznoéci polityki powrotowej na poziomie unijnym®”. Tym
samym projekt rozporzadzenia jest odpowiedzig na polityczne apele o nowe
podejscie do zarzadzania powrotamil®®!,

Droga ku wspdlnemu europejskiemu systemowi powrotéw prowadzita
od szeregu dokumentéw o charakterze programowym (biate i zielone
ksiegi), ktérych autorem byta gtéwnie KE, przez instrumenty wiazace,
ktérym towarzyszyly instrumenty o charakterze soft law. Zadaniem tych
drugich byto przede wszystkim wsparcie panistw czlonkowskich przy
interpretacji postanowient dyrektywy powrotowej i zacheta do zmian prak-
tyk krajowych w celu podniesienia skuteczno$ci procedur powrotowych.

Pierwszy wigzacy akt prawny - dyrektywa 2001/40 w sprawie wza-
jemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli paristw trzecich!**! -
zostala przyjeta juz w 2001 r., jednak nie zyskata ona duzego znaczenia
praktycznego, nawet po przyjeciu w 2004 r. decyzji 2004/191 okreslajacej
kryteria i uzgodnienia praktyczne dotyczace rekompensaty dysproporcji
finansowych wynikajacych ze stosowania tejze dyrektywy!*®.. Pierwsze
lata stosowania dyrektywy 2008/115 przyjetej w 2008 r. nie przyniosty
ani satysfakcjonujacego wzrostu liczby powrotéw, ani pozytywnej oceny
wdrazania przez pafistwa czlonkowskie jej postanowien, co KE wykazata
w sprawozdaniu z 2014 1. Kryzys uchodzczy z 2015 r. spowodowat dodat-
kowo, ze na terytorium panstw cztonkowskich UE przybyta znaczna liczba
obywateli panistw trzecich, z ktérych wiekszo$¢ - ok. 1,2 miliona - ztozyta
wnioski o ochrone miedzynarodows. Jednak w tamtym czasie planowano
rozwigza¢ problem osdb, ktdre nie spetniaty kryteriéw przyznania ochrony
miedzynarodowej za pomoca juz istniejacych instrumentéw prawa unij-
nego, w tym przede wszystkim wykorzystania krajowych i unijnych uméw
readmisyjnych. Dla wsparcia panistw cztonkowskich w realizacji skutecz-
niejszych powrotéw w 2017 r. wydane zostaly dwa zalecenia - zalecenie
432/2017 w sprawie zapewnienia wiekszej skuteczno$ci powrotéw przy

27 Uzasadnienie wniosku, 2.

28 Qcena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacij, 4.

29 Dyrektywa Rady nr 2001/40/WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wza-
jemnego uznawania decyzji o wydalaniu obywateli pafistw trzecich (Dz.U. L 149
7 2.06.2001T., 34 - 36).

30 Decyzja Rady z dnia 23 lutego 2004 r. okre$lajgca kryteria oraz uzgodnienia
praktyczne dotyczace rekompensaty dysproporcji finansowych wynikajacych ze
stosowania dyrektywy 2001/40/WE w sprawie wzajemnego uznawania decyzji
o wydalaniu obywateli paistw trzecich (Dz.U. L 60 z 27.02.2004 ., 55 - 57).

31 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie polityki
UE w zakresie powrotéw, KOM(2014) 199 z dnia 28 marca 2014 r.



Katarzyna Strak | Wspdlny system powrotéw Unii Europejskiey.. 479

wdrazaniu dyrektywy 2008/115%?!i zalecenie 2017/2338, do ktérego zatacz-
nikiem byt podrecznik dotyczacy powrotéw!*®], kompendium wiedzy i regut
interpretacyjnych do wykorzystania przez organy krajowe wykonujace

zadania zwigzane z powrotami. Dodatkowo w 2018 r. KE przedstawita
wniosek przeksztalcony dyrektywy powrotowej, juz wtedy wpisujacy sie

w tendencje odchodzenia od ustanawiania norm minimalnych na rzecz

zwiekszania spéjnosci w calej UE, jednak negocjacje nad nim zakonczyty
si¢ niepowodzeniem: co prawda w 2019 r. Rada UE przyjeta czesciowe

podejécie ogdlne, jednak PE nie byt w stanie osiagna¢ wspélnego stano-
wiska. W 2020 r. rozpoczeto prace nad Paktem i od tego czasu przyjeto

jeszcze kilka dokumentéw, w tym miedzy innymi zalecenie KE 2023/682

w sprawie wzajemnego uznawania decyzji nakazujacych powrét i przyspie-
szonych powrotéw podczas wdrazania dyrektywy 2008/1155* czy Decyzje

wykonawczg Rady ustanawiajaca zalecenia dotyczace zidentyfikowanych

wspdlnych obszaréw wymagajacych poprawy na podstawie wynikéw oceny
tematycznej Schengen z 2024 r. pt. “Niwelowanie luk na poziomie krajo-
wym: w kierunku skutecznego unijnego systemu powrotéw dzieki wspdl-
nym rozwigzaniom i innowacyjnym praktykom”®*l.

W wytycznych politycznych na lata 2024-2029 przewodniczaca KE
Ursula von der Leyen zapowiedziala przedstawienie nowego wspdlnego
podejscia do powrotéw wraz z nowymi ramami prawnymi w celu przy-
spieszenia i uproszczenia tego procesu, zapewnienia przeprowadzania

32 Zalecenie Komisji (UE) 2017/432 w sprawie zapewnienia wiekszej skutecz-
nosci powrotéw przy wdrazaniu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/115/WE (Dz.U. L 66 z 11.03.2017 I, 15 - 21).

33 Zalecenie Komisji (UE) 2017/2338 z dnia 16 listopada 2017 r. ustanawiajace
wsp6lny “Podrecznik dotyczacy powrotéw” przeznaczony do stosowania przez
wlasciwe organy panstw cztonkowskich wykonujace zadania zwigzane z powro-
tami. C(2017) 6505 (Dz.U. L339 219.12.2017 ., 83 - 159).

34 Zalecenie Komisji (UE) 2023/682 z dnia 16 marca 2023 r. w sprawie wzajem-
nego uznawania decyzji nakazujacych powrét i przyspieszonych powrotéw podczas
wdrazania dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2008/115/WE (Dz.U. L 86
Z 24.03.2023 T., 58 - 64).

35 Decyzja wykonawcza Rady z dnia 6 marca 2025 r. ustanawiajaca zalecenia
dotyczace zidentyfikowanych wspdlnych obszaréw wymagajacych poprawy na
podstawie wynikéw oceny tematycznej Schengen z 2024 r. pt. “Niwelowanie luk
na poziomie krajowym: w kierunku skutecznego unijnego systemu powrotéw
dzieki wspélnym rozwigzaniom i innowacyjnym praktykom,” Dokument Rady
6775/25, 6.03.2025.
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powrotéw w godny sposéb, cyfryzacji zarzadzania sprawami i zapewnienia
wzajemnego uznawania decyzji nakazujacych powrét w catej Europie!®l.

W ten sposéb antycypowano konieczno$¢ zmiany podejécia do poli-
tyki UE w zakresie powrotéw. Podkreslano, ze istniejace ramy prawne
w dziedzinie powrotéw nie odpowiadaja juz potrzebom unijnej polityki
migracyjnej i przede wszystkim nie sg wystarczajace, poniewaz w rozwoju
prawa w PWBIS nastgpity znaczne zmiany, a prawo unijne w obszarze
migracji zmienito sie z prawodawstwa przewidujacego minimalne normy
na zblizajace praktyki paristw cztonkowskich®”. Stad potrzeba aktualiza-
cji przepiséw dotyczacych powrotéw przyjetych jeszcze w 2008 r. i w ten
sposdb dostosowania ich do rozwoju sytuacji w dziedzinie migracji, w tym
Paktu, oraz do aktualnych potrzeb i wyzwant®®,

W przedstawionym przez KE 11 marca 2025 r. wniosku legislacyjnym
przedmiotem nowego rozporzadzenia powrotowego uczyniono zatem
ustanowienie wspdlnego systemu powrotéw obywateli panistw trzecich
nielegalnie przebywajacych w UEP?), a w dalszej czeéci doprecyzowano,
ze system ten sklada¢ sie bedzie z nastepujacych elementéw: 1) wspél-
nej procedury powrotu (wspélnego postepowania w zakresie powrotéw),
w tym wspélnej procedury readmisji; 2) systemu uznawania i wykonywa-
nia decyzji nakazujgcych powrét; 3) niezbednych zasobéw i wystarczajacej
liczby kompetentnych pracownikéw; 4) cyfrowych systeméw zarzadzania
powrotami, readmisjg i reintegracja obywateli paristw trzecich; 5) wspét-
pracy pomiedzy paiistwami cztonkowskimi i 6) organéw i jednostek orga-
nizacyjnych UE zapewniajacych wsparcie pafistwom cztonkowskim!*’l,
Z kolei ustanowienie wspélnego systemu powrotéw ma stuzy¢ realizacji
celu, jakim jest zapewnienie skutecznych powrotéw i readmisji obywa-
teli panstw trzecich zgodnie z kompleksowym podejs$ciem wyrazonym
w rozporzadzeniu 2024/1351 w sprawie zarzadzania azylem i migracjat!l.

Innymi stowy, jak zostalo to wyjasnione przez samg KE, celem przed-
tozonego przez nig wniosku jest zwiekszenie skutecznosci postepowa-
nia w zakresie powrotéw poprzez zapewnienie pafistwom cztonkowskim

36 Wybdér Europy. Wytyczne polityczne na nastepna kadencje Komisji Euro-
pejskiej 2024-2029, 20.
37 Motyw 7 preambuly.
Ocena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacji, 7.
39 Art.1ust. 1.
40 Art. 42.
41 Art.1ust. 2.

38
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jasnych, nowoczesnych, uproszczonych i wspélnych przepiséw*?.
Co wazne, oprécz precyzyjnie okreslonych przedmiotu i celu wniosku,
KE przedstawila réwniez opracowane przez nig modele!* i dokonata ich
analizy pod katem dobrania optymalnego rodzaju $rodka (instrumentu
prawnego), ktéry bytby najwlasciwsza odpowiedzia na wyzwania zwia-
zane z ustanowieniem skutecznej polityki UE w zakresie powrotéw. Model
A umozliwilby wprowadzenie ulepszenl do obowigzujacych ram praw-
nych (dyrektywy 2008/115), co jednak wigzatoby sie z wykorzystywaniem
dostepnych narzedzi z zakresu prawa miekkiego, takich jak zalecenia czy
wytyczne. Model B ustanowitby nowe ramy prawne - dyrektywe lub roz-
porzadzenie - ktére wprowadzilyby nowe narzedzia, usprawnione zasady
iuproszczenia w celu zwigkszenia skutecznosci przepiséw i wprowadzenia
bardziej zharmonizowanego wspélnego systemu powrotéw. Ten model
zwiekszalby sp6jnosé i przejrzystosé wspdlnych przepiséw unijnych i obej-
mowalby okre$lone istotne modyfikacje przy jednoczesnym zachowaniu
pewnego stopnia elastyczno$ci uwzgledniajacego realia poszczegdlnych
panistw cztonkowskich. Z kolei model C wprowadzitby nowe ramy prawne
w formie rozporzadzenia okreslajace uproszczone i w petni zharmonizo-
wane zasady. Ten model przewidywalby w petni zharmonizowany wspdlny
unijny system powrotéw.

Ostatecznie KE zdecydowata sie, po przeprowadzeniu szeregu konsul-
tacji, na wyb6r modelu B, uzasadniajac swoja decyzje faktem, iz nalezalo
wzigé pod uwage pewne istotne wzgledy horyzontalne, poniewaz przejscie
bezposrednio od obecnej dyrektywy powrotowej do rozporzadzenia ujed-
nolicajacego powroty byloby przedwczesne, technicznie trudne do wdro-
zenia i politycznie ciezkie do zaakceptowania przez parnstwa czlonkowskie.
Taki wniosek legislacyjny mégiby skutkowaé nietatwymi i dtugimi nego-
cjacjami, wbrew i mimo wezwania panstw cztonkowskich do szybkiego
wprowadzenia zmienionych ram prawnych dotyczacych powrotéw!**.
Takie podejscie zostalo jednocze$nie wzmocnione brzmieniem motywu 3
preambuly do rozporzadzenia, zgodnie z ktérym wspélny system powrotéw
powinien opiera¢ sie na zintegrowanym ksztattowaniu polityki, aby zapew-
ni¢ spéjnoséiskutecznosé dziatan i srodkéw wprowadzanych przez UE i jej
panistwa cztonkowskie dziatajgce w ramach ich odpowiednich kompetencji.

42
43

Uzasadnienie wniosku, 3.
Commission Staff Working Document, 23 - 24.
44 Commission Staff Working Document, 38.
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W ramach wykorzystania modelu B KE zdecydowala sie na wybér roz-
porzadzenia jako instrumentu wzgledniejszego dla realizacji postawionych
celéw. W tym kontekscie rozporzadzenie zapewni wejscie w zycie w tym
samym czasie, bezposrednie stosowanie przepiséw, jednolita wyktadnie
ijednolite zarzadzanie powrotami we wszystkich panstwach cztonkowskich.
Zagwarantuje w ten sposéb niezbedny stopien jednolitosci i skutecznosci,
wymagany do przyjecia nowego wspélnego podejécia do powrotéw i zapewni
spdjne uwzglednienie we wszystkich panistwach czlonkowskich nowych
rozwigzan wprowadzonych w celu zwiekszenia skuteczno$ci powrotéw.

W dokumentach towarzyszacych wnioskowi zwraca uwage oczekiwanie,
ze instrument prawny, jakim jest rozporzadzenie, umozliwi , lepsze i skoor-
dynowane”, ,strategiczne” czy tez ,spéjne” podejscie do rozwigzan w nim
zaproponowanych, co okazato sie niemozliwe w przypadku ,wspdlnych
norm i procedur” ustanowionych w dyrektywie 2008/115.

KE zaklada, ze rozporzadzenie bedzie w stanie zapewni¢ jednocze$nie
kompromis miedzy potrzeba wspélnych przepiséw unijnych a przyznaniem
panstwom czlonkowskim pewnego stopnia elastyczno$ci w dostosowaniu
zarzadzania migracjami do krajowych realiéw i kontekstéw, w szczegdl-
nosci w odniesieniu do obowigzku wspétpracy, skutkéw niewywiazywa-
nia sie z tego obowiazku, ktérego zakres bedzie jednolity we wszystkich
panstwach cztonkowskich, wyboru i rodzajéw $rodkéw stanowigcych
alternatywe dla detencji oraz proceduralnych aspektéw postepowania
w zakresie powrotéw*?l, Powyzsze skutkowaé bedzie tym, ze obywatele
panstw trzecich beda podlegaé jednolitym zasadom i procedurom we
wszystkich panstwach cztonkowskich, co oznacza usuniecie dotychczas
wykorzystywanych przez nich luk w systemie w celu przedtuzenia pobytu
lub pozostania w UE™®., Zwraca sie réwniez uwage, ze rozporzadzenie
zapewni lepsza sp6jnos¢ z Paktem i zasadami Schengen, ktére sa prawie
w calosci regulowane rozporzadzeniami®’.

Zaprezentowane przez KE podejscie, w ktérym akcentuje sie¢ wyzszy
poziom ujednolicenia przepiséw na gruncie prawa UE, spotkalo sie réw-
niez z aprobata doktryny. Tytutem przykladu J. Bornemann zwraca uwage,
ze obecnie wigzgcy system oparty na dyrektywie 2008/115 pozostawia
zbyt duza przestrzen dla zupelnie odmiennych rozwigzan krajowych,

45 Ocena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacji, 4.
46 Commission Staff Working Document, 21.
47 Commission Staff Working Document, 36.
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co sama KE okreslita jako zrédto braku skutecznosci polityki UE w zakre-
sie powrotowl*®,

Rozporzadzenie powrotowe swoim zakresem podmiotowym obejmuje
obywateli paniistw trzecich przebywajacych nielegalnie na terytorium
panstw czlonkowskich, z wylaczeniem o0séb korzystajacych z prawa do
swobodnego przemieszczania sie™®), po raz pierwszy tez reguluje wprost
powroty obywateli paristw trzecich stwarzajacych zagrozenie dla bezpie-
czefistwal®®, Ustanawia ono jednoczesnie wyrazne odstepstwo, z ktérego
panstwa czlonkowskie moga skorzystaé¢. W przypadku stosowania takich
odstepstw w odniesieniu do 0séb, ktérym odméwiono wjazdu na granicach
zewnetrznych UE, a takze do oséb, ktére zostaly zatrzymane lub ujete
w zwigzku z nielegalnym przekraczaniem granicy zewnetrznej, panistwa
czlonkowskie beda opiera¢ sie na prawie krajowym w celu dokonania
ich powrotu. Zobowigzane sg jednocze$nie do przestrzegania zasady non-
-refoulement i stosowania wobec takich 0séb przepiséw rozporzadzenia doty-
czacych: wymogu proporcjonalnego stosowania $rodkéw przymusu podczas
przeprowadzania wydalenia, warunkéw odroczenia wydalenia, zapewnie-
nia opieki zdrowotnej i uwzgledniania szczegélnych potrzeb oséb wyma-
gajacych szczegdlnego traktowania, a takze warunkéw stosowania detencji.

Powyzsze odstepstwa funkcjonuja réwniez na gruncie dyrektywy
2008/115. Stanowig one przyklad tzw. przypadkéw granicznych, popartych
orzecznictwem TS. Ich celem jest umozliwienie panistwom czlonkowskim
dalszego stosowania uproszczonych krajowych postepowan w zakresie
powrotéw na ich granicach zewnetrznych, bez koniecznosci przechodzenia
wszystkich etapéw proceduralnych wskazanych w dyrektywie, tak aby
sprawnie méc wydala¢ obywateli panistw trzecich ujetych przy przekra-
czaniu tych granic. Tym samym zasadne moze by¢ umozliwienie pafistwu
czlonkowskiemu nieprzechodzenia wszystkich etapéw proceduralnych
wskazanych w dyrektywie powrotowej, tak aby przyspieszy¢ wydalenie
obywateli pafistw trzecich nielegalnie przebywajacych najego terytorium
do panstwa trzeciego, niezwlocznie zabierajac ich z powrotem na granice
zewnetrzng, ktéra zostala przez nich nielegalnie przekroczonal®. W odnie-
sieniu do projektu rozporzadzenia stusznie doprecyzowano, ze paristwa

48 Bornemann, “Efficiency, but at What Cost. The Commission’s Proposal for

a Common European System for Returns”.

49 Art. 2.

50 Art.16.

51 Wyrok TS z dnia 7 czerwca 2016 r., C-47/15 Sélina Affum przeciwko Préfet du
Pas-de-Calais i Procureur général de la Cour d'appel de Douai, pkt 74; wyrok TS z dnia
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cztonkowskie beda opiera¢ sie na prawie krajowym w celu zapewnienia
powrotu obywateli pafistw trzecich. Okreslenia ,odstapienie od stosowa-
nia” czy tez ,wylaczenia z zakresu stosowania” dyrektywy (art. 2 ust. 2)
czy rozporzadzenia (art. 3) nie nalezy zatem rozumie¢ jako odstgpienie
od przeprowadzenia postepowania w zakresie powrotu w ogéle, tylko
jako objecie obywatela panistwa trzeciego uproszczona procedurg krajowa
w zakresie powrotu i tym samym utrate przez taka osobe pelni uprawnien
procesowych wynikajacych z dyrektywy/rozporzadzenial®?.

Dyrektywa 2008/115 przewidywata réwniez odstepstwo obejmujace
osoby podlegajace sankcji karnej. W projekcie rozporzadzenia nie zostato
ono uwzglednione, co prowadzi do wniosku, ze takie osoby objete sa jego
zakresem zastosowania. Tymczasem nie wynika to z analizy Zrédtowej.
Motyw 28 preambuly stanowi, ze rozporzadzenie powrotowe nie powinno
wplywaé na mozliwo$é naktadania przez panstwa czlonkowskie sank-
¢ji karnych zgodnie z krajowym prawem karnym na obywateli panistw
trzecich objetych jego zakresem, a nastepnie KE wyjasnia, ze wzajemne
powiagzania miedzy prawem karnym a przepisami dotyczacymi powrotéw
pozostalyby niezmienione, a skazani przestepcy mogliby pozostaé poza
zakresem nowych ram prawnych, jako Ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby
panstwa cztonkowskie, w stosownych przypadkach, naktadaly sankcje
karne na nielegalnie przebywajacych obywateli pafistw trzecich zgodnie
z krajowym prawem karnym®?,

19 marca 2019 r., C-444/17 Préfet des Pyrénées-Orientales przeciwko Abdelazizowi
Aribowiiin., pkt 55.

52 Katarzyna Strak, “Safeguarding the Rights at Internal Borders. Commentary
on the Judgment of the Court of Justice of the European Union of 19 March 2019
in Case C-444 17 Prefet Des Pyrenees-Orientales V. Abdelaziz Arib and Others,”
Annales Pomorienses. Ius, nr 3 (2024): 117.

53  Commission Staff Working Document, 34.
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3 | Model postepowania w zakresie powrotéw
na podstawie projektu rozporzqdzenia

Przebieg postepowania w zakresie powrotéw i jego poszczegdlne etapy na
gruncie prawa UE zostaly wyinterpretowane z tresci dyrektywy 2008/115
przez TS. Juz w 2011 r. w wyroku w sprawie El Dridi TS wskazal, ze dyrek-
tywa 2008/115 dokladnie okresla procedure, jaka ma stosowac kazde pan-
stwo czlonkowskie, i ustala kolejno$¢ poszczegdlnych etapéw tej procedury.
Po pierwsze, pafistwo cztonkowskie wydaje obywatelowi pafistwa trzeciego
decyzje nakazujaca powrét. W ramach tego poczatkowego etapu wyznacza
sie termin dobrowolnego wyjazdu. Tylko w szczegélnych okolicznosciach
panstwo czlonkowskie moze sie wstrzymac lub nawet odstapié od wyzna-
czenia takiego terminu. W takim przypadku dyrektywa 2008/115 naka-
zuje panstwu czlonkowskiemu, ktére wydato decyzje nakazujaca powrdt,
przeprowadzi¢ wydalenie, a jesli zachowanie danej osoby moze wplynaé
negatywnie na wydalenie, panistwo cztonkowskie moze zastosowa¢ wobec
takiej osoby detencje. Postepowanie w zakresie powrotéw opiera sie zatem
na gradacji srodkéw, poczawszy od $rodka przyznajacego obywatelom
panistwa trzeciego najwiecej swobody (dobrowolny wyjazd) do $rodka
najbardziej ich ograniczajacego (detencja)®*l. Tak okre$lone postepowanie
w zakresie powrotéw zostalo nastepnie doprecyzowane w péZniejszym
orzecznictwie TS i w Podreczniku dotyczacym powrotéw. Natomiast dyrek-
tywa sama w sobie nie zawiera wprost precyzyjnie opisanego postepowania
w zakresie powrotu. TS wyinterpretowat je z Rozdziatu II (Zakoriczenie
nielegalnego pobytu) i Rozdziatu IV (Srodek detencyjny w celu wydalenia).
Tym samym to do TS nalezato okreslenie momentu, w ktérym nastepuje
rozpoczecie takiego postepowania i jego zakoniczenie. Wedle przedsta-
wionego powyzej modelu postepowanie w zakresie powrotu rozpoczyna
sie z chwilg wydania decyzji nakazujacej powrdt. W pézniejszym orzecz-
nictwie TS doprecyzowal, ze dyrektywa nie sprzeciwia sie umieszczeniu
obywatela panistwa trzeciego w oérodku detencyjnym celem ustalenia,
czy jego pobyt ma charakter legalny. Wtasciwe organy powinny dyspo-
nowa¢ terminem, krétkim, lecz rozsadnym, w celu ustalenia tozsamo$ci
osoby kontrolowanej oraz wyszukania danych pozwalajacych na ustalenie,
czy jest ona nielegalnie przebywajacym obywatelem panstwa trzeciego.

54 Wyrok TS z dnia 28 kwietnia 2011, C-61/11 PPU Hassen El Dridi, alias Soufi
Karim, pkt 34-41.
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Po ustaleniu, ze pobyt ma charakter nielegalny, organy te sa zobowiazane,
na podstawie art. 6 ust. 1 dyrektywy 2008/115, wyda¢ decyzje nakazujaca
powrét®®], Nalezy jednak pamietaé, ze na podstawie dyrektywy powrotowej

przestanki poczatkowego zatrzymania obywateli panstw trzecich podej-
rzanych o nielegalny pobyt na terytorium panstwa cztonkowskiego regu-
luje prawo krajowe. Wynika to z jej motywu 17, popartego orzecznictwem

TS™¢l. Postepowanie powinno sie natomiast zakoficzyé wraz z wyjazdem

danej osoby z terytorium panstw cztonkowskich. Problem pojawia sie
wtedy, gdy ze wzgledu na rézne okolicznosci to nie nastapilo, obywatel

panstwa trzeciego w dalszym ciggu pozostaje w UE, a maksymalny termin

stosowania detencji juz uptynat. W takiej sytuacji KE dopuszcza mozliwos¢
natozenia tagodniejszych od detencji srodkéw przymusu na tak diugo

iw takim zakresie, w jakim moga by¢ wcigz uwazane za Srodek niezbedny
do wykonania decyzji nakazujacej powrét!™”,

Na tak zarysowanym tle nalezy stwierdzi¢, ze postepowanie w zakresie
powrotu zostato o wiele lepiej opisane w projekcie rozporzadzenia - wyod-
rebniono etap rozpoczecia tego postepowania, jak i jego kolejne etapy,
a takze mozliwe do zastosowania $rodki po uptywie maksymalnego okresu
detencji. W tym sensie projekt przynosi znaczace i potrzebne zmiany,
zgodnie z postulatem uproszczenia postepowania w zakresie powrotu
iuczynienia go bardziej przejrzystym zaréwno dla organéw krajowych, jak
i dla obywateli paristw trzecich objetych takim postepowaniem!®®), Postepo-
wanie w zakresie powrotu zostalo uregulowane w Rozdziale I (Procedura
powrotu), Rozdziale V (Zapobieganie ucieczkom i detencja) i Rozdziale
VI (Readmisja). W uzasadnieniu podkreéla sie ustanowienie ogélnego
obowigzku przeprowadzania przez odpowiedzialne organy niezbednych
weryfikacji na wczesnym etapie postepowania w zakresie powrotu w celu
wsparcia identyfikacji i weryfikacji wszelkich mozliwych zagrozen dla
bezpieczeristwal®®l. W konsekwencji postepowanie w zakresie powrotu
rozpoczyna sie od etapu obejmujacego wykrywanie obywateli pafistw

55 Wyrok TS z dnia 6 grudnia 2011 1., C-329/11 Alexandre Achughbabian przeciwko

Préfet du Val-de-Marne, pkt 29, 31; wyrok TS z dnia 7 czerwca 2016 r., C-47/15 Sélina
Affum przeciwko Préfet du Pas-de-Calais i Procureur général de la Cour d'appel de Douai,
pkt. 53.

56 Wyrok TS z dnia 6 grudnia 2011 ., C-329/11 Alexandre Achughbabian przeciwko
Préfet du Val-de-Marne, pkt 30.

57 Podrecznik, 146.

58  Uzasadnienie wniosku, 12.

59 Uzasadnienie wniosku, 13.
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trzecich przebywajacych nielegalnie w celu przeprowadzenia takiego
postepowania, a takze wszelkie dodatkowe niezbedne kontrole, w tym
pod katem konieczno$ci zapewnienia szczegdlnego traktowania i kontroli
bezpieczenstwal®®). Z caloksztattu postanowieri projektu rozporzadzenia
nalezy wysnu¢ wniosek, ze ten pierwszy etap stuzy przede wszystkim
dokonaniu oceny danej osoby pod katem zagrozenia dla bezpieczenistwa
i nawigzuje do procedury kontroli przesiewowej, ktéra bedzie przepro-
wadzana wobec obywateli paiistw trzecich na granicach zewnetrznych
na podstawie rozporzadzenia 2024/1356.

Kolejny etap stanowi procedura wydawania decyzji nakazujacej
powrét® zasadniczo wobec kazdej osoby przebywajacej nielegalnie na
terytorium panstw czlonkowskich. Artykut 7 rozporzadzenia jest odpo-
wiednikiem art. 6 dyrektywy 2008/115 i po wejsciu w zycie rozporzadzenia
bedzie pelnié te samg role - podstawe polityki UE w zakresie powrotéw -
ajego gtéwnym celem bedzie doprowadzenie do zakoriczenia nielegalnego
pobytu w tym sensie, ze obywatel paiistwa trzeciego albo opuszcza teryto-
rium panstw czlonkowskich, albo - uwzgledniajac wyjatki od obowiazku
wydania decyzji nakazujacej powrét wymienione w art. 8 - otrzymuje
tytut do dalszego, juz legalnego, tam przebywania. Decyzje wydaje sie na
pismie, podajac w niej uzasadnienie faktyczne i prawne, a takze informa-
cje o dostepnych $rodkach prawnych i terminach na skorzystanie z tych
srodkéw, a adresata decyzji powiadamia sie o niej bez zbednej zwtoki.
Mozna odstapi¢ od przekazania informacji na temat uzasadnienia fak-
tycznego, miedzy innymi gdy jest to konieczne ze wzgledéw porzadku
publicznego, bezpieczeristwa publicznego lub bezpieczenistwa narodowego
badz w zwigzku z prawem karnym. Wtedy obywatela panistwa trzeciego
informuje sie o zasadniczych powodach podjecia decyzji w celu uzyska-
nia dostepu do skutecznego $rodka prawnego. W kazdym razie decyzje
nakazujaca powrét nalezy wydaé szybko, na podstawie indywidualnej
oceny uwzgledniajacej wszystkie fakty i okolicznosci®?. Co istotne, defi-
nicja ,decyzji nakazujacej powr6t” zostata doprecyzowana. W dalszym
ciggu jest to decyzja administracyjna lub orzeczenie sadowe, w ktérych
stwierdza sie lub uznaje, ze obywatel panistwa trzeciego przebywa w pan-
stwie cztonkowskim nielegalnie. W drugiej czesci definicji doprecyzowano,
ze w decyzji nakazujacej powrét naktada sie lub stwierdza zobowigzanie

60 RozdzialII, Sekcja 1 - Rozpoczecie procedury powrotu, art. 6 ust. 1.
61 Sekcja 2, art. 7-9.
62 Motyw 15.
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do opuszczenia UE®, podczas gdy na podstawie obecnie obowigzujacej
definicji dana osoba jest jedynie ,zobowigzana do powrotu”. Dodatkowo
wprowadzono definicje ,kraju powrotu”, wymieniajac kategorie paistw
trzecich, do ktérych dana osoba bedzie zmuszona sie udaél®®. Co ciekawe,
dyrektywa 2008/115 réwniez zawiera taka liste, tyle ze stanowiaca dopet-
nienie definicji ,powrotu”. A zatem wedlug dyrektywy powrotu mozna
dokona¢ do: panistwa pochodzenia, kraju tranzytu zgodnie z umowami
readmisyjnymi i innymi porozumieniami, innego panstwa trzeciego, do
ktérego dana osoba zdecyduje sie powrdcié i przez ktdre zostanie przyjeta.
Rozporzadzenie liste te rozszerza poprzez dodanie kategorii panistwa trze-
ciego bedacego panstwem formalnego miejsca zwyktego pobytu, paiistwa
trzeciego, w ktérym dana osoba ma prawo do wjazdu i pobytu, bezpiecz-
nego kraju trzeciego, kraju pierwszego azylu i panstwa trzeciego, z kté-
rym zawarto umowe lub uzgodnienie, na podstawie ktérych przyjmuje
ono obywateli panistw trzecich, uchylajac jednoczeénie ostatnig kategorie
panstw wymienionych w dyrektywie.

Rozporzadzenie stanowi dodatkowo, Ze jesli w momencie wydawania
decyzji nie mozna okresli¢ kraju powrotu, mozna w niej tymczasowo wska-
zaé jeden lub kilka krajéw powrotul®®l. Motyw 17 preambuly postuguje
sie w tym kontekscie okresleniem ,najbardziej prawdopodobny kraj lub
kraje”. Dyrektywa 2008/115 w Zadnym miejscu nie odnosi sie do koniecz-
nosci wskazania kraju powrotu, jednak taki obowiazek wynika z orzecz-
nictwa TS i zwigzany jest z koniecznoécig zbadania, czy wykonanie
wydalenia nie narusza zasady non-refoulement.

Kolejng modyfikacja jest obowigzek wydania, w stosownym przypadku,
decyzji nakazujacej powrét wraz z decyzja o zakorniczeniu legalnego
pobytul®”,

Zgodnie z art. 7 ust. 7 rozporzadzenia po wydaniu decyzji nakazujacej
powrdét jej gtéwne elementy wprowadza sie do wspélnego formularza
europejskiego nakazu powrotu (dalej: ENP) i udostepnia za posrednictwem
Systemu Informacyjnego Schengen lub w drodze wymiany informacji
z innym panstwem cztonkowskim.

63 Art. 4 pkt 4.
64 Art. 4 pkt3.
65  Art.7ust. 4.
66 Wyrok TS z dnia 17 pazdziernika 2024 r., C-156/23 Ararat, pkt 34.
67 Art.7ust. 6.
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ENP okreslany jest w uzasadnieniu jako uzupetnienie decyzji nakazuja-
cej powrét wydawanej samodzielnie przez paristwa cztonkowskie (,wtasne
decyzje nakazujace powrét”®®]), wspélistniejace z nig. W rozporzadze-
niu stanowi¢ bedzie niezbedna podstawe do uznawania i wykonywania
przez jedno panstwo cztonkowskie decyzji wydanej przez inne panistwo
czlonkowskie i w zwigzku z tym postrzegany jest jako istotny czynnik
wzmocnienia wspélnego systemu powrotéw!®®). Elementy wspélnego for-
mularza ENP zostang ustalone w drodze aktu wykonawczego KE'), przy
czym przyjecie tego aktu planowane jest w terminie 3-6 miesiecy od daty
rozpoczecia stosowania rozporzadzenial™,

Panstwa czlonkowskie w dalszym ciggu zachowujg prawo do wyda-
wania - na podstawie prawa krajowego - dokumentéw upowazniajacych
obywateli panistw trzecich do pobytu na ich terytorium ze wzgledu na
ich ciezka sytuacje, z przyczyn humanitarnych lub z innych powodéw”2.
Wtedy tez decyzje nakazujacg powrdt cofa sie lub zawiesza.

Rozporzadzenie nakazuje pafistwu czlonkowskiemu, ktére wydato decy-
zje nakazujaca powrét, aby zastosowato ono wszelkie niezbedne $rodki
w nim przewidziane, aby zapewnié skuteczny powrét”?], Takiego zobowia-
zania do skutecznego dziatania w zakresie powrotéw natozonego wyraznie
na panstwa cztonkowskie nie wprowadzono do dyrektywy 2008/115.

Natomiast tak jak w przypadku dyrektywy 2008/115 propozycja KE
pozostawia panstwom czlonkowskim pewng dowolno$¢ co do tego, ktére
decyzje administracyjne beda wydawane tacznie (na przyktad decyzja
nakazujgca powrét, ktérej towarzyszy zakaz wjazdu i nakaz zastosowania
$rodka detencyjnego), a ktére oddzielnie, w zaleznoéci od uregulowan kra-
jowychiod tego, jakie rozwigzanie jest skuteczniejsze w danym porzadku
prawnym*,

Instytucja uznawania i wykonywania decyzji nakazujacej powrdt wyda-
nej przez inne panstwo cztonkowskie to kolejna istotna modyfikacja wia-
czona do nowego modelu postepowania. Zostata ona wprowadzona juz
w 2001 1. na mocy dyrektywy 2001/40 w sprawie wzajemnego uznawania

68
69

Uzasadnienie wniosku, 13.

Commission Staff Working Document, 31.

70 Art.7ust. 8.

71 QOcena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacij, 6.
72 Art.7ust.9.

73 Art. 7ust. 10.

74 Commission Staff Working Document, 31 - 32.
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decyzji o wydalaniu obywateli pafistw trzecich!”., Jednak nie byta ona sze-
roko wykorzystywana przez panistwa cztonkowskie, ktére wérdd przyczyn
niecheci do stosowania dyrektywy 2001/40 wymienialy miedzy innymi jej
szeroki zakres, bardzo ogdélne brzmienie jej postanowien i rézne praktyki
krajowe w zakresie wydaleni, w tym brak harmonizacji podstaw wydalenia,
mozliwo$¢ szybszego i skuteczniejszego wydalenia obywatela panistwa
trzeciego na podstawie przepiséw krajowych, a takze klauzule uchylajaca
te dyrektywe w projekcie dyrektywy 2008/115 (klauzula ta ostatecznie nie
zostata wlgczona do dyrektywy powrotowej w zwigzku ze sprzeciwem
panstw cztonkowskich). Stosowanie tego mechanizmu ma obecnie cha-
rakter dobrowolny. W doktrynie twierdzi sie, ze dyrektywa 2001/40 jest
dopiero pierwszym krokiem ku automatycznemu uznawaniu i wykonywa-
niu decyzji o wydaleniu bez potrzeby wydania nowej decyzji w paniistwie
czlonkowskim wykonujacym decyzje, a kolejnym krokiem powinno by¢
przyjecie instrumentu wprowadzajacego taki obowigzek, pod warunkiem
przestrzegania praw jednostek!’?), Obecnie tylko niektére pafistwa czlton-
kowskie uznaja i wykonuja takie decyzje, natomiast inne zobowigzane sa na
podstawie prawa krajowego do wydania wlasnej decyzji””. Aby wesprzeé
panistwa czltonkowskie w tym zakresie, KE przedstawila w 2017 r. reguty,
jakim powinno podlegaé stosowanie dyrektywy 2001/40 w kontekscie jej
wspélistnienia z dyrektywa powrotowa!”®), Natomiast przy konstruowaniu
odpowiedniego postanowienia rozporzadzenia powrotowego uwzgledniono
wnioski wynikajace z wdrazania zalecenia KE 2023/682 w sprawie wzajem-
nego uznawania decyzji nakazujacych powrdt i przyspieszonych powrotéw
podczas wdrazania dyrektywy PE i Rady 2008/115/WE z marca 2023 r.

Projekt rozporzadzenia wprowadza obowigzek uznawania przez pan-
stwa cztonkowskie wykonalnej decyzji nakazujacej powrét wydanej przez
inne panstwa czlonkowskie wobec obywateli pafistw trzecich nielegalnie
przebywajacych na ich terytorium, na podstawie ENP, i wykonania ich
wydalenia”™ (przeniesienie sie obywatela pafistwa trzeciego podlegajacego
decyzji nakazujacej powrdt do innego panstwa cztonkowskiego bez zezwo-
lenia stanowi jedna z przestanek wykonania wydalenia). Obowigzek ten
wchodzi w zycie od momentu publikacji decyzji wykonawczej KE w sprawie

75 Strak, Polityka Unii Europejskiej w zakresie powrotéw. Aspekty prawne, 315 - 334.

76 Izabela Wrébel, Wspélnotowe prawo imigracyjne (Warszawa: Wolters Kluwer,
2008), 384.

77 Commission Staff Working Document, 28.
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stosowania instytucji uznawania i wykonywania decyzji nakazujacych
powrdt przez inne panstwa czlonkowskie, po przeprowadzeniu oceny
skuteczno$ci rozwigzan prawnych i technicznych wprowadzonych przez
panstwa czlonkowskie w celu udostepnienia ENP za posrednictwem Sys-
temu Informacyjnego Schengen'®. Do tego czasu paristwa cztonkowskie
moga uznawa¢é i wykonywaé decyzje, ale nie maja takiego obowigzku®.
Co ciekawe, projekt rozporzadzenia zawiera date graniczng dla przyje-
cia decyzji wykonawczej, de facto wprowadzajaca obowigzek uznawania
wykonalnych decyzji nakazujacych powrét, popartych ENP -1lipca 2027r.
W uzasadnieniu nie wyjasniono, dlaczego wskazana zostala wiasnie ta data,
jedynie w motywie 19 preambuly aczy sie ja z ponad roczng juz w 2027 1.
praktyka stosowania rozporzadzenia 2024/1351 w sprawie zarzadzania
azylem i migracja, by¢ moze nawigzujac w ten sposéb do koncepcji kom-
pleksowego podejscia do zarzadzania azylem i migracja. Do tego czasu KE
sprawdzi réwniez, czy panstwa czlonkowskie ustanowity odpowiednie
rozwigzania prawne i techniczne, aby mozliwe byto przetwarzanie ENP za
posrednictwem Systemu Informacyjnego Schengen. Panistwo cztonkowskie
moze nie uznaé lub nie wykona¢ decyzji wydanej przez inne panstwo czton-
kowskie, jezeli wykonanie bedzie sprzeczne z porzadkiem publicznym
lub gdy dana osoba ma zosta¢ wydalona do innego parnstwa trzeciego niz
wskazane w decyzji®?. W takiej sytuacji to paristwo czlonkowskie musi
wydaé wtasng decyzje nakazujaca powrdt.

Instytucja uznawania i wykonywania decyzji nakazujacych powrét
okre$lana jest jako istotne uproszczenie proceduralne, pozwalajace na
wyeliminowanie pewnego etapu postepowania w zakresie powrotéw
i unikniecie powielania dziatan®l. Ze swojego zalozenia jest elementem
wzmacniajagcym postepowanie w zakresie powrotéw. KE zaklada, ze jej
prawidiowe funkcjonowanie opieraé sie bedzie na wspdtpracy panstw
cztonkowskich i wzajemnym zaufaniu i dopiero w ten sposéb przyczyni
sie do powstrzymania nielegalnej migracjii do zniechecenia do przemiesz-
czania sie obywateli panstw trzecich w obrebie UE, co z kolei zaowocuje
ograniczeniem opéZnief w postepowaniu w zakresie powrotéw!**. Tym
samym jest to mechanizm majacy na celu wyeliminowanie sytuacji, kiedy
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zostaje wydana nowa decyzja tej samej osobie przez inne panistwo czton-
kowskie w przypadku, gdy osoba ta przemieszcza sie nielegalnie do innego
panstwa cztonkowskiego. Dodatkowo wykorzystanie ENP ma wzmocnié
efekt stosowania tego mechanizmu.

Tymczasem pojawiaja sie obawy, ze instytucja uznawania i wykonywa-
nia decyzji nakazujacych powrét nie spelnia wymogéw zgodnosci z pra-
wami podstawowymi®¥ zaréwno na gruncie Karty praw podstawowych,
ale przede wszystkim Europejskiej konwencji praw czlowieka, ktéra
to wymaga przeprowadzenia oceny pod katem zgodnosci z zasadg non-
-refoulement i prawem do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego.
Wskazuje sie w tym zakresie, ze mozliwo$¢ odstapienia od wykonania
prawomocnej decyzji na podstawie art. 9 ust. 4 rozporzadzenia jest w tym
przypadku niewystarczajaca.

Réwniez stosowanie zakazu wjazdu uleglo zaostrzeniu w projekcie
rozporzadzenia powrotowego®. Na gruncie dyrektywy 2008/115 zakaz
wjazdu jest przede wszystkim instytucja zapewniajacg obowigzywanie
decyzji nakazujacej powrdt we wszystkich paistwach cztonkowskich. Defi-
niowany jest jako decyzja administracyjna lub orzeczenie sadowe, ktére
zakazuja na okre$lony czas wjazdu i pobytu na terytorium panstw czton-
kowskich oraz ktérym towarzyszy decyzja nakazujaca powrét. Stad ma on
wymiar europejski, poniewaz wydanie zakazu wjazdu przez jedno paristwo
czlonkowskie wywotuje skutek w pozostatych panstwach cztonkowskich.
Ten wniosek potwierdza orzecznictwo TS®7. Jest to wiec $rodek majacy
na celu zwiekszenie skutecznosci polityki powrotéw UE poprzez zagwa-
rantowanie, ze przez pewien okres osoba, ktérej pobyt byt nielegalny, nie
bedzie mogta powrécié legalnie na terytorium pafstw czlonkowskich!®®l,

Zgodnie z definicjg zawartg w projekcie rozporzadzenia ,zakaz wjazdu”
oznacza decyzje administracyjng lub orzeczenie sagdowe, ktére zakazuja
na okre$lony czas wjazdu i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich.
W poréwnaniu do definicji zawartej w dyrektywie 2008/115 zabrakto
elementu wskazujacego na to, ze zakazowi wjazdu towarzyszy decyzja

85 Elspeth Guild, “European Returns Orders and the European Human Rights
Convention: the Commission’s Proposal for a Return Regulation,” EU Law Analysis,
2.06.2025.

86 Sekcja 3, art. 10-11.

87 Wyrok TS z dnia 26 lipca 2017 r., C-225/2016 Postepowanie karne przeciwko
Mossie Ouhramiemu, pkt 39; wyrok TS z dnia 16 stycznia 2018 r. C-240/17 E, pkt 43.
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nakazujaca powrdt. Ma to swoje konsekwencje w konstrukeji zakazu
wjazdu na podstawie rozporzadzenia. Zakaz wjazdu towarzyszy obo-
wigzkowo decyzji nakazujacej powrdt w trzech sytuacjach: gdy obywatel
panstwa trzeciego podlega wydaleniu, gdy zobowigzanie do powrotu nie
zostato wykonane w terminie w ramach dobrowolnego powrotu i gdy
obywatel panistwa trzeciego stanowi zagrozenie dla bezpieczeristwal®.
Ta ostatnia sytuacja daje nowa podstawe dla wydania zakazu wjazdu
w poréwnaniu z tre$cig dyrektywy 2008/115. W innych przypadkach wta-
Sciwe organy ustalaja, czy decyzji musi towarzyszy¢ zakaz wjazdu, biorac
pod uwage istotne okolicznosci, a w szczegdlnosci poziom wspétpracy ze
strony obywatela panistwa trzeciego®®). Co ciekawe, w dyrektywie 2008/115
ta opcjonalno$¢ nie zostata wyrazona w tak radykalny sposéb, postuzono
sie natomiast sformutowaniem ,W innych przypadkach decyzjom nakazu-
jacym powrdt moze towarzyszy¢ zakaz wjazdu”. Zakaz wjazdu wydawany
bedzie na piSmie w ramach decyzji nakazujacej powrét lub oddzielnie.
Moze on by¢ wydany bez wydawania decyzji nakazujacej powrét wobec
osoby, ktérej nielegalny pobyt zostal wykryty w zwiazku z odprawa
graniczna przeprowadzang przy wyjezdzie, jezeli jest to uzasadnione
szczegblnymi okolicznodciami danej sprawy i jest zgodne z zasadg pro-
porcjonalnoéci i prawem do obrony oraz aby uniknaé w jak najwiekszym
stopniu odroczenia wyjazdu danej osoby. Motyw 20 preambuty dodatkowo
wyjasnia, ze stuzyloby to zapobiegnieciu ponownego wjazdu danej osoby
w przyszlosci, a tym samym ograniczytoby ryzyko nielegalnej imigracji.
Dyrektywa 2008/115 takiej sytuacji nie przewidywala, jednak przyjety
w 2017 r. podrecznik dotyczacy powrotéw dopuszczat juz wydawanie
zakazu wjazdu przy wyjezdzie, jednak zawsze jako $rodek towarzyszacy
decyzji nakazujacej powrét®!l. Wstrzymaé wydanie zakazu wjazdu moga
wzgledy humanitarne lub wspétpraca z organami®®. Zasadniczo czas
trwania zakazu wjazdu moze zosta¢ wyznaczony na maksymalnie 10 lat,
jednak moze on zostaé przedtuzony o kolejne okresy nieprzekraczajace
5 lat. Przed takim przedluzeniem nalezy dokona¢ indywidualnej oceny
z nalezytym uwzglednieniem wszystkich istotnych okolicznosci, a w szcze-
gblnosci nalezycie uzasadnionych powodéw, dla ktérych wiasciwe organy
uzasadniaja konieczno$é dalszego uniemozliwienia danemu obywatelowi
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panistwa trzeciego wjazdu na terytorium paristw cztonkowskich, Okres
obowigzywania zakazu wjazdu rozpoczyna sie w dniu, w ktérym obywatel
panistwa trzeciego opuscit terytorium paristw cztonkowskich®!. Reguta ta,
niewyrazona wprost w dyrektywie, wynika z orzecznictwa TS®®l.

Sekcja 4 Rozdziatu II (art. 12-17) rozporzadzenia reguluje kwestie wyko-
nania decyzji nakazujacej powrét i rozpoczyna sie od przestanek zastoso-
wania wydalenia!®®). Wydalenie to wykonanie decyzji nakazujacej powrét
przez wlasciwe organy poprzez fizyczny przewéz osoby poza terytorium
panstwa cztonkowskiego, a jego definicja jest tozsama z definicja ujeta
w dyrektywie 2008/115.

Wydalenie obywatela pafistwa trzeciego podlegajacego decyzji nakazu-
jacej powrdt nastepuje, gdy: odmawia on wspétpracy z organami w trak-
cie procesu powrotu, przenosi sie do innego panstwa czlonkowskiego
bez zezwolenia, w tym w okresie, w ktérym powinien zosta¢ wykonany
powrdét dobrowolny, objety jest zakresem art. 16 rozporzadzenia - jest
uznany za osobe stwarzajaca zagrozenie dla bezpieczenistwa - lub nie
opuscit terytorium panstw cztonkowskich w terminie wyznaczonym na
wykonanie powrotu dobrowolnego. Wykonanie wydalenia moze zostaé¢
nakazane w odrebnej decyzji administracyjnej lub orzeczeniu sadowym
nakazujacym wydalenie. Co istotne, rozporzadzenie nakazuje przeprowa-
dzenie oceny przestrzegania zasady non-refoulement®” poprzez odniesienie
do kraju powrotu.

Z kolei instytucja dobrowolnego powrotul®, czyli wypetnienia przez
nielegalnie przebywajacego obywatela panstwa trzeciego obowigzku
opuszczenia terytorium panstw czlonkowskich w terminie okreslonym
w decyzji nakazujacej powrét, ulegta znacznym zmianom w poréwnaniu
zregulacja ujeta w dyrektywie 2008/115. Przede wszystkim zrezygnowano
z terminu ,dobrowolny wyjazd” uzytego w dyrektywie powrotowej na
rzecz ,dobrowolnego powrotu”. Ten zabieg nalezy z jednej strony traktowaé
jako uproszczenie terminologii i oparcie si¢ na dualizmie przeciwstawia-
jacym powrét przymusowy/ wydalenie powrotowi dobrowolnemu. Z dru-
giej jednak strony do tej pory termin ,,powrét dobrowolny” bardzo czesto

93 Art.10 ust. 6-7.

94 Art. 10 ust. 8.

95 Wyrok TS z dnia 26 lipca 2017 r., C-225/2016 Postepowanie karne przeciwko
Mossie Ouhramiemu, pkt. 58.

%6 Art.12.

97 Art. 12 ust. 3.

%8  Art.13.
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byt rozumiany jako wyjazd z terytorium panstw czlonkowskich jeszcze
przed wydaniem wobec danej osoby decyzji nakazujacej powrét. Nastep-
nie, zmienilo sie réwniez usytuowanie przepisu regulujacego dobrowolny
powrdt - w dyrektywie 2008/115 umiejscowiony jest on przed przepisem
regulujacym wydalenie, co bardzo dobrze oddawato idee oparcia polityki
UE w zakresie powrotéw na powrotach dobrowolnych i dania pierwszen-
stwa dobrowolnym wyjazdom™®, natomiast w projekcie rozporzadzenia -
po tym przepisie. Jesli wezmie sie¢ pod uwage, ze TS wskazal poszczegélne
etapy postepowania w sprawie powrotéw na gruncie dyrektywy powro-
towej, kierujac sie kolejnoscig wystepowania przepiséw, to oznacza to, ze
na gruncie rozporzadzenia pierwszenstwo nadaje sie¢ powrotom przy-
musowym, czyli wydaleniu®). Taki wniosek wyptywa tez z motywu 21
preambuty, wedlug ktérego wydalenie i dobrowolne wykonanie obowigzku
wyjazdu, czyli dobrowolny powrédt, powinny by¢ ze sobg powigzane tak,
aby unikna¢ luk w systemie. Co prawda, wobec obywateli panistw trzecich,
ktérzy wspétpracuja z organami krajowymi, powinien mieé zastosowanie
dobrowolny powrdt, to jednak zaostrzone przepisy dotyczace wydalenia
maja na celu zapewnienie bezposrednich i natychmiastowych konsekwen-
cji, jesli obywatel paristwa trzeciego nie dotrzymuje terminu, do ktérego ma
opuscié terytorium panstw cztonkowskich. KE wskazuje, ze takie podejscie
wrecz sprzyja dobrowolnym powrotom, poniewaz powroty przymusowe,
ze wzgledu na jasno okreslone negatywne konsekwencje, staja sie bardziej
wiarygodnym instrumentem.

Jezeli zatem obywatel panistwa trzeciego nie podlega wydaleniu, opusz-
cza on terytorium panstw cztonkowskich w ramach dobrowolnego powrotu.
Organ krajowy wskazuje w decyzji nakazujacej powrét date, do ktérej ma
on opusci¢ terytorium panstw cztonkowskich. W decyzji okresla sie réw-
niez mozliwo$¢ wcze$niejszego opuszczenia terytorium przez te osobe™.
Termin wyjazdu nie moze przekroczy¢ 30 dni od daty powiadomienia danej
osoby o decyzji nakazujacej powrét!'®?. W przeciwieristwie do obecnie
obowiazujacych regul w tresci projektu rozporzadzenia nie wskazano dol-
nej granicy terminu wyjazdu. Co prawda na mocy dyrektywy powrotowej

99 Zob. motyw 10 dyrektywy 2008/115.

100 Zob. tez podobnie Izabella Majcher, “The New EU «Common System for
Returns» under the Return Regulation: Evidence-Lacking Lawmaking and Human
Rights Concerns,” EU Law Analysis, 2.04.2025; Meijers Committee Comment on the
Proposal for a Return Regulation, 04.2025, 8.

101 Art.13ust. 1.

102 Art 13 ust. 2.
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termin krétszy niz 7 dni mozna wyznaczy¢, jezeli istnieje ryzyko ucieczki
lub jezeli wniosek o pozwolenie na legalny pobyt zostat odrzucony jako
oczywiscie bezzasadny lub zawierajacy falszywe informacje, lub jezeli
dana osoba stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenistwa
publicznego lub bezpieczeristwa narodowego, jednak w dalszym ciggu jest
to, przynajmniej formalnie, wyjatek od zasady. Obywatela panistwa trze-
ciego informuje sie pisemnie o kazdym przedtuzeniu okresu opuszczenia
krajul’®®l, W przeciwienistwie do tresci dyrektywy 2008/115 rozporzadzenie
zawiera wyrazony wprost obowigzek opuszczenia terytorium panstw
cztonkowskich w okreslonym terminie i konsekwencje niespelnienia tego
obowiazku - wykonanie wobec obywatela patistwa trzeciego wydalenial*®*l,
Projekt rozporzadzenia reguluje w odrebny sposéb okreslone zasady
postepowania w zakresie powrotéw w odniesieniu do konkretnej kategorii
obywateli paristw trzecich"®. Chodzi tu o osoby, ktére: stanowia zagrozenie
dla porzadku publicznego, bezpieczernistwa publicznego lub bezpieczenistwa
narodowego; wobec ktérych istnieja powazne podstawy, by sadzié, ze popel-
nili oni okreslone powazne przestepstwa; i wobec ktérych istnieja wyrazne
przestanki wskazujace na zamiar popelnienia takiego przestepstwa na tery-
torium panstwa cztonkowskiego. Wobec takich oséb z zasady wykonuje sie
wydalenie*), projekt rozporzadzenia nie przewiduje wskazania terminu
dobrowolnego powrotu. W stosunku do tej grupy obywateli paiistw trzecich
przewidziana jest réwniez samodzielna podstawa do zastosowania deten-
cji"*". Rozporzadzenie umozliwia pafistwom czlonkowskim stosowanie,
na zasadzie odstepstwa od zasad, na jakich opiera¢ sie ma postepowanie
w zakresie powrotu, nastepujacych modyfikacji: wydawania zakazu wjazdu
na okres nawet 20 lat; mozliwo$ci umieszczania w wiezieniach, oddzielnie
od zwyktych wiezniéw; podlegania detencji na okres przekraczajacy mak-
symalny okres przewidziany w rozporzadzeniu®, Ponadto wykonanie
decyzji nakazujacej powrdt wydanej wobec osoby uznanej za niebezpieczng
nie ulega zawieszeniu w przypadku odwolania do sadu, chyba Ze istnieje
ryzyko naruszenia zasady non-refoulement™®. Odstepstwa w stosowa-
niu rozporzadzenia w odniesieniu do oséb stanowiacych zagrozenie dla

103 Art. 13 ust. 3.

104 Art. 13 ust. 4.

105 Art. 16.

106 Art. 16 ust. 2.

107 Art, 29 ust. 3 lit. c)
108 Art. 16 ust. 3.

109 Art. 16 ust. 4.
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bezpieczenstwa, a przede wszystkim dluzsza detencja, postrzegane s jako
$rodki szczegdlne, ktérych celem jest ochrona praw i wolnosci innych oséb,
i w ten sposéb usprawiedliwiane™*!,

Jednym z krajéw powrotu, do ktérego mozliwe jest odestanie obywa-
tela pafistwa trzeciego na podstawie rozporzadzenia, jest paniistwo trzecie,
z ktérym zawarto umowe lub uzgodnienie, na podstawie ktérych przyjmuje
sie takie osoby!"!. Z tresci rozporzadzenia wynika, ze to poszczegélne
panistwa cztonkowskie beda uprawnione do zawierania tego rodzaju uméw
i porozumieni'?. Taka umowa lub takie uzgodnienie mogg zostaé zawarte
z paniistwem trzecim tylko wtedy, gdy przestrzegane sa miedzynarodowe
standardy i zasady praw czlowieka zgodnie z prawem miedzynarodowym,
w tym z zasada non-refoulement. Tre$¢ umowy lub porozumienia musi obo-
wigzkowo zawieraé okre$lone elementy: procedury majace zastosowanie
do przekazywania oséb; warunki ich pobytu w panstwie trzecim; warunki
ewentualnego dalszego etapu powrotu do panistwa pochodzenia lub innego
panistwa; obowigzki pafistwa trzeciego; niezalezny organ lub mechanizm
monitorowania stosowania umowy lub uzgodnienia; konsekwencje, jakie
nalezy wyciagnaé w przypadku naruszenia umowy lub uzgodnienia™?,
Na podstawie tych uméw nie beda mogli by¢ odsytani matoletni bez opieki
irodziny z dzieémi.

To oznacza, ze taka osobe mozna odesta¢ do panistwa, z ktérym nie ma
ona w rzeczywistosci zadnych zwigzkéw. W stosunku do postanowien
dyrektywy stanowi to ,drastyczng” zmiane, gdzie lista kategorii krajéw, do
ktérych moze nastapié odestanie, jest ograniczona!™#. Takie podejécie KE
stanowi tez zmiane w stosunku do tego, co prezentowata ona w 2018 r.'**],
a mianowicie, ze odsytanie do osrodkéw przyjeé poza terytorium panstw
cztonkowskich byloby sprzeczne z prawem unijnym wiasnie ze wzgledu
na brak zwigzku z krajem trzecim, w ktérym utworzony by zostat taki
oérodek. Wyrazane sg réwniez watpliwosci, czy panstwa czlonkowskie
bytyby w stanie zagwarantowa¢ przestrzeganie w nich praw podstawowych,
mimo ustanowienia mechanizmu monitorowania stosowania danej umowy

110 Motyw 33.

11 Art.a7.

112 Art.17ust. 3.

113 Art.17ust. 2.

114 Bornemann, “Efficiency, but at What Cost. The Commission’s Proposal for
a Common European System for Returns”.

15 Thidem.
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z paistwem trzecim!™®l. Nie jest tez do kofica jasna réznica pomiedzy
umow3 i uzgodnieniem!'”), Poza tym wyrazane s3 obawy, ze zasady stoso-
wania detencji nie beda dotrzymane, co doprowadzi ostatecznie do detencji
o charakterze arbitralnym®l, Pojawia sie tez stwierdzenie, ze osrodki
przyje¢ zakladane na podstawie uméw i uzgodnien nigdy ostatecznie nie
powstang ze wzgledu na polityczne, prawne i finansowe przeszkody™?l.
Brak wspétpracy ze strony obywatela panistwa trzeciego od zawsze

uznawany byl za jeden z gléwnych czynnikéw utrudniajacych powrét.
W Rozdziale III rozporzadzenie naklada na obywateli paiistw trzecich
wyrazny obowiazek wspdélpracy z organami krajowymi na wszystkich
etapach postepowania w zakresie powrotéw i readmisji™*®), Obowigzki
te bedg jednakowe we wszystkich panistwach cztonkowskich, w zwigzku
z czym obywatele panstw trzecich nie beda mogli wykorzystywaé réznic
obecnie w nich wystepujacych™!., Brak obowigzku wspétpracy o wymiarze
europejskim postrzegany jest jako przeszkoda w osiggnieciu skutecznosci
powrotdw, w szczegblnosci w odniesieniu do ustalania i weryfikacji tozsa-
mo$ci tych oséb w celu uzyskania waznego dokumentu podrézy oraz prze-
kazania danych osobowych, informacji o podrézy i danych biometrycznych.
W proponowanych przepisach rozporzadzenia okreslono zakres wspét-
pracy (art. 21) oraz skutki niewywiagzywania sie z obowigzku wspétpracy
(art. 22). Oprécz tego nakazano pozostawanie w dyspozycji podczas poste-
powania w zakresie powrotu (art. 23). Dla przeciwwagi projekt zawiera
okreslone zachety stuzace zagwarantowaniu wspétpracy, ktére obejmuja
doradztwo w zakresie powrotéw i wsparcie dobrowolnego powrotu??], jed-
nak nawet one wymienione sg wéréd obowigzkéw natozonych na obywateli
pafistw trzecich o nieuregulowanym statusie'**. Wprowadzenie przepi-
séw dotyczacych obowigzku wspélpracy to réwniez konieczny element

116 Tbidem. Zob. podobnie Majcher, “The New EU «Common System for Returns»
under the Return Regulation: Evidence-Lacking Lawmaking and Human Rights
Concerns”.

117 Jonas Bornemann i Isabela Brockmann. “Return Hubs - Innovative Lawma-
king or a Dangerous Legal Experiment,” EU Law Analysis, 25.06.2025.

18 Tbidem.

119 Berndt Parusel, “The EUs New Agenda for Returning Irregular
Migrants. Questions and Answers,” 05.2025.

120 Art. 21.

121 Niektére panstwa cztonkowskie wprowadzity juz obowigzek wspétpracy
do swojego ustawodawstwa.

122 Uzasadnienie, 12 - 13.

123 Art, 21 ust. 2 lit. 1).
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dostosowania do postanowienl Paktu, ktéry taka wspétprace przewiduje
w rozporzadzeniu 2024/1348 ustanawiajacym wspélna procedure ubie-
gania sie o ochrone miedzynarodowa w UE i w rozporzadzeniu 2024/1347
w sprawie kwalifikowania.

Rozdzial V projektu rozporzadzenia reguluje instytucje detencji, w tym
warunki jej stosowania, srodki alternatywne do detencji i zapobieganie
ucieczkom.

Instytucja detencji, ujeta w art. 15 dyrektywy 2008/115, przynajmniej na
poczatku stosowania dyrektywy uwazana byla za jej najbardziej kontro-
wersyjne uregulowanie ze wzgledu na swdj z zalozenia restrykcyjny cha-
rakter"**, wydaje sie jednak, ze wykladnia TS przyczynila sie ostatecznie
do lepszego zrozumienia regut jej stosowania.

W projekcie rozporzadzenia postanowienia dotyczace detencji oprocz
tego, ze wpisuja sie w jego ogdlny cel, jakim jest zwiekszenie skutecznosci
powrotéw, oparte sa réwniez na wypracowanym do tej pory orzecznictwie
TS. Na podstawie rozporzadzenia umieszczenie w o§rodku detencyjnym
moze nastapi¢ po przeprowadzeniu indywidualnej oceny danego przy-
padku i wylacznie w zakresie, w jakim detencja jest proporcjonalna®,
Tak jak w przypadku dyrektywy powrotowej paiistwa czlonkowskie moga
umiesci¢ obywatela panistwa trzeciego w osrodku detencyjnym wylacznie
w celu przygotowania powrotu lub przeprowadzenia procesu wydalenial*2®l,
Znaczacemu poszerzeniu ulegly natomiast podstawy detencji. Umieszcze-
nie obywatela panstwa trzeciego w o§rodku detencyjnym moze nastgpi¢ na
co najmniej jednej z nastepujacych podstaw: ryzyko ucieczki; dana osoba
unika lub utrudnia przygotowania do powrotu lub procesu wydalenia; dana
osoba stwarza ryzyko dla bezpieczenstwa; w celu ustalenia lub weryfikacji
jej tozsamosci lub obywatelstwal®”); niezgodno$¢ ze §rodkami bedacymi
alternatywg dla detencji”?®.. Trzy ostatnie podstawy nie s3 wymienione

124 Zob. tytutem przykladu, Strak, Polityka Unii Europejskiej w zakresie powrot6w.
Aspekty prawne, 199; Mélnar, “«Expulsion of Aliens» and the Return Directive:
A Repressive or Protective Framework?,” 13; Bas Schotel i Ingo Ventzke, “The Pre-
-Removal Detention of Immigrants: A Return to Ordinary Meaning,” German Law
Journal, nr 26, (2025): 95.

125 Art. 29 ust. 1. Zob. wyrok TS z dnia 14 maja 2020 r., sprawy potaczone C-924/19
i 925/19 PPU FMS i in. przeciwko Orszdqgos Idegenrendészeti Féigazgatésdg Dél-alfoldi
Regiondlis Igazgatésdg i Orszdgos Idegenrendészeti Fdigazgatdsdg, 274.

126 Art. 29 ust.2.

127 Wyrok TS z dnia 6 grudnia 2011 ., C-329/11 Alexandre Achughbabian przeciwko
Préfet du Val-de-Marne, 29, 32.

128 Art. 29 ust. 3.
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w dyrektywie powrotowej. Dodatkowo podstawy detencji okreslone maja
zosta¢ w prawie krajowym.

Z zalozenia detencja ma trwac jak najkrécej i dopdki spelnione beda
warunki okreslone w art. 29 rozporzadzenia i bedzie to konieczne do
zapewnienia skutecznego powrotu. Jezeli natomiast okaze sie, ze warunki
te nie sa juz spelniane, detencja przestaje by¢ uzasadniona, co skutkuje
zwolnieniem obywatela pafistwa trzeciego. Takie zwolnienie nie bedzie
wykluczaé zastosowania srodkéw zapobiegajacych ryzyku ucieczki. Okres
detencji*! w danym panistwie cztonkowskim nie bedzie mégt przekra-
cza¢ 12 miesiecy, jednak detencja bedzie mogla ulec przedtuzeniu o okres
nieprzekraczajacy kolejne 12 miesiecy w danym panstwie cztonkowskim,
jezeli istnieje prawdopodobienistwo, ze procedura powrotu potrwa dtuzej
ze wzgledu na brak wspdtpracy ze strony danej osoby lub opéZnienia
w uzyskiwaniu niezbednej dokumentacji od panistw trzecich. Uptyw tego
maksymalnego okresu detencji nie bedzie wykluczaé zastosowania $rod-
kéw alternatywnych do detencji™®®. Jednoczeénie paristwa cztonkowskie
zachowuja mozliwo$¢ ustanawiania innych podstaw dla zastosowania
detencji na podstawie prawa krajowego, niezwigzanych z nielegalnym
pobytem obywatela panfistwa trzeciego, np. zatrzymanie w ramach poste-
powania karnego. Ten wniosek wynika z motywu 35 preambuty.

W pierwszych komentarzach zwraca sie uwage, ze $rodek detencyjny
przestaje by¢ srodkiem ostatecznym w tym sensie, ze znika nakaz nalozenia
Jwystarczajacych, lecz mniej represyjnych srodkéw” przed zastosowaniem
$rodka detencyjnego™!. Przeciwko takiej interpretacji $wiadczy jednak
tre$¢ motywu 32 preambuly stwierdzajacego, ze mozna zastosowac detencje
dopiero wtedy, miedzy innymi, gdy nie mozna zastosowaé wobec obywateli
panstw trzecich Srodkéw bedacych alternatyws dla detencji.

Uwage doktryny zwrécita mozliwo$¢ zastosowania srodka detencyj-
nego w celu ustalenia lub weryfikacji tozsamosci lub obywatelstwa danej
osoby, co moze prowadzi¢ do dlugiego i niepotrzebnego stosowania tego
$rodka w przypadku bezpanstwowcéw lub oséb, ktérych tozsamosé lub
obywatelstwo trudno jest ustali¢™**2, TS dopuécit juz co prawda mozliwoéé

129 Art. 32.

130 Art. 32 ust. 4.

131 Majcher, “The New EU «Common System for Returns» under the Return
Regulation: Evidence-Lacking Lawmaking and Human Rights Concerns”; Meijers
Committee Comment on the Proposal for a Return Regulation, 04.2025, 4.

132 Majcher, “The New EU «Common System for Returns» under the Return
Regulation: Evidence-Lacking Lawmaking and Human Rights Concerns”.
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stosowania detencji, jak najkrétszej, na poczatkowym etapie postepowania,
jeszcze przed wydaniem decyzji nakazujacej powr6t, jednak ta podstawa
ma bardziej ogdlny zakres i odnosi sie¢ réwniez do okresu po wydaniu
decyzji. Wprawdzie obywatele panistw trzecich przebywajacy nielegal-
nie zobowigzani sg do wspdtpracy z organami krajowymi, ale nie mozna
wykluczyé réwniez sytuacji takich, jak podniesionych w krytyce.

W odniesieniu do zastosowania §rodka detencyjnego wobec 0séb stwa-
rzajacych ryzyko dla bezpieczenstwa podkresla sie, powolujac sie na
sprawe Kadzoev"*], ze TS uznal, ze mozliwo$¢é zastosowania wobec danej
osoby $rodka detencyjnego ze wzgledéw porzadku publicznego i bezpie-
czefistwa publicznego nie moze opieraé sie na dyrektywie 2008/115"*41,
Jest to o tyle uprawniony wniosek, ze dyrektywa 2008/115 rzeczywiscie
nie zawiera tego rodzaju podstawy dla detencji, a wykladnia TS dotyczy
tekstu konkretnego instrumentu prawa UE.

W odniesieniu do okresu trwania detencji projekt rozporzadzenia
przewiduje, ze $rodek ten nie moze by¢ stosowany dluzej niz 12 miesiecy,
a detencja moze zostaé przedtuzona o kolejne 12 miesiecy w ,,danym pan-
stwie cztonkowskim”. Tre$¢ tego postanowienia nieuchronnie prowadzi
do wniosku, ze w kazdym innym panstwie cztonkowskim okres detencji
bedzie biegt od nowa wobec tej samej osoby.

Ryzyko ucieczki jest pierwszg z wymienionych podstaw dla zastoso-
wania detencji zaréwno w dyrektywie powrotowej, jak i w projekcie roz-
porzadzenia, natomiast dopiero w tym drugim instrumencie zostato ono
znacznie rozbudowane, czerpiac réwniez z projektu KE z 2018 r. dotycza-
cego przeksztatcenia dyrektywy 2008/115. Mozna powiedzieé, ze w projek-
cie ustanowiono wyczerpujacy wykaz kryteriéw badania ryzyka ucieczki,
podzielonych na dwie grupy: w art. 30 ust. 1 - stosowanych praktycznie
automatycznie, w art. 30 ust. 2 - gdy spelnione jest jedno z wymienionych
w nim kryteriéw, przy czym dodatkowo nalezy przeprowadzi¢ ogélna ocene
szczegblnych okolicznosci danego przypadku, aby stwierdzié¢ istnienie
ryzyka ucieczki. A zatem istnienie ryzyka ucieczki stanowi w projekcie roz-
porzadzenia domniemanie obalalne, w tym sensie, ze stwierdza sie istnie-
nie ryzyka ucieczki w indywidualnym przypadku, gdy spetnione jest jedno
z wymienionych kryteriéw: dana osoba przeniosta si¢ bez zezwolenia na

133 Wyrok TS z dnia 30 listopada 2009 r., C-357/09 Kadzoev, pkt 70.

134 Majcher, “The New EU «Common System for Returns» under the Return
Regulation: Evidence-Lacking Lawmaking and Human Rights Concerns”; Meijers
Committee Comment on the Proposal for a Return Regulation, 04.2025, 4.
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terytorium innego panstwa cztonkowskiego lub prébowata tego dokonaé;
podlega ona decyzji nakazujacej powrét lub wykonaniu decyzji wydanej
przez inne paniistwo cztonkowskie inne niz panstwo cztonkowskie, na kté-
rego terytorium dana osoba aktualnie przebywa nielegalnie; niezgodnosé
z obowigzkiem bycia dyspozycyjnym[***]. W art. 30 ust. 2 projekt wymienia
dalsze kryteria dla stwierdzenia istnienia ryzyka ucieczki, ktére w takiej
sytuacji okresla¢ sie bedzie na podstawie ogélnej oceny szczegélnych oko-
licznosci danego przypadku.

Po raz pierwszy tez odrebna podstawe prawna w art. 31 rozporzadze-
nia uzyskuja srodki bedace alternatywa do detencji, dyrektywa 2008/115
odwolywata sie do nich w sposéb posredni za pomocg sformutowania: o0 ile
w danej sprawie nie moga zosta¢ zastosowane wystarczajace, lecz mniej
represyjne $rodki [...]” w przepisie art. 15 ustanawiajacego przestanki
stosowania detencji.

Rozporzadzenie tworzy obowigzek skierowany do panistw cztonkowskich,
aby ustanowity one w swoim prawie krajowym $rodki bedace alternatywa
dla detencji. Zastosowanie takich srodkéw nakazuje sie z uwzglednie-
niem indywidualnych okolicznosci danego obywatela paristwa trzeciego,
w tym wszelkich podatno$ci na zagrozenia, przy czym $rodki te musza
by¢ proporcjonalne do poziomu ryzyka ucieczki. Rozporzadzenie zawiera
liste takich §rodkéw, a paniistwa czlonkowskie ustanawiajg wybrane z nich
w swoim prawodawstwie. Sg to: obowigzek regularnego zglaszania sie
do wilasciwych organéw nawet co 3 dni, w zaleznosci od indywidualnych
okolicznosci; obowigzek oddania wtasciwym organom dokumentéw toz-
samosci lub dokumentéw podrézy; obowiazek zamieszkiwania w miejscu
wyznaczonym przez wlasciwe organy; ztozenie odpowiedniej gwarancji
finansowej; stosowanie dozoru elektronicznego, w tym gwarancji i proce-
dur przewidzianych w prawie krajowym.

Nowoscig w poréwnaniu z dyrektywa 2008/115 jest réwniez wprowa-
dzenie do projektu rozporzadzenia procedury readmisji**®! rozumianej
jako ,integralna cze$¢ procesu powrotu”**”, ktéra wszczyna sie obowiaz-
kowo - systematycznie i bez zbednej zwloki po wydaniu wykonalnej decyzji
nakazujacej powré6t. Wedtug KE taki zabieg gwarantuje wspdlne podejscie
proceduralne do sktadania wnioskéw o readmisje, ktére obejmuje stosowa-
nie standardowego formularza wnioskéw o readmisje oraz podejmowanie

135 Art.30ust. 1.
136 Rozdzial VI, art. 36.
137 Uzasadnienie wniosku, 14.
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systematycznych dziatan nastepczych w zwiazku z decyzjami nakazuja-
cymi powrét w odniesieniu do wnioskéw o readmisjel**®!. Taki wniosek
oreadmisje, sktadany przez wtasciwy organ krajowy do wtasciwego organu
panstwa trzeciego, zawiera wniosek o potwierdzenie obywatelstwa oraz
wniosek o wydanie dokumentu podrézy. Sktadany jest on niezwtocznie
iw miare mozliwosci przy uzyciu standardowego formularza okreslonego
w akcie wykonawczym, ktéry KE jest uprawniona przyjaé w terminie 3-6
miesiecy od daty rozpoczecia stosowania rozporzadzenia.

Rozdziat VI zawiera réwniez przepis dopuszczajacy kontaktowanie sie
w razie potrzeby z nieuznanymi podmiotami z panistw trzecich odpowie-
dzialnymi za co najmniej jeden etap procedury readmisji, z zastrzezeniem
jednak, ze takie kontakty ograniczaja sie do czynnosci niezbednych do
przeprowadzenia procedury readmisji i nie sa réwnoznaczne z dyploma-
tycznym uznaniem danych podmiotéw®!, W krytycznych komentarzach
podaje sie przyklad wspétpracy z Talibami w Afganistanie**],

W podsumowaniu nalezy stwierdzié, ze model postepowania w zakre-
sie powrotéw na podstawie rozporzadzenia ulegnie uszczegétowieniu
i w ten sposéb - paradoksalnie - uproszczeniu. W przeciwienistwie do
modelu reprezentowanego w dyrektywie powrotowej rozporzadzenie
szczegbtowo okreéla moment poczatkowy postepowania (wykrywanie
i kontrole wstepne) i moment koricowy (zastosowanie detencji w celu
wydalenia, w tym zastosowanie srodkéw alternatywnych z momentem
uptywu maksymalnego okresu detencji, a takze wykorzystanie proce-
dury readmisji). Latwo zauwazy¢, ze te rozwigzania, ktére potencjalnie
przyczyniaja sie do usprawnienia i wiekszej skutecznosci postepowania
w zakresie powrotéw, zostaly ujednolicone i poprzez instrument prawny,
jakim jest rozporzadzenie unijne, beda stosowane w taki sam sposéb we
wszystkich panstwach cztonkowskich. Taki tez efekt wywotuje réwniez
orzecznictwo TS, szczegblnie wyjasniajac zakres okreslonych poje¢ na
gruncie dyrektywy 2008/115.

138 Uzasadnienie wniosku, 14.

139 Art. 37.

140 Meijers Committee Comment on the Proposal for a Return Regulation,
04.2025, 6.
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Dnia 27 czerwca 2025 r. uptynal termin przesytania przez parlamenty naro-
dowe panstw cztonkowskich uwag na temat stosowania we wniosku roz-
porzadzenia zasad subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Wszystkie pafistwa
potwierdzity te zgodnos¢, z dokumentacji przestanej przez Wiochy wynika
cheé jeszcze wiekszego zaostrzenia polityki UE w zakresie powrotéw™*!,
PE wyznaczyl tez juz swojego sprawozdawce™*?l. Przyjecie i wejécie w zycie
rozporzadzenia planowane jest na 2026 r."*** Dotrzymanie tych terminéw
jest wazne ze wzgledu na date rozpoczecia stosowania Paktu o migracji
iazylu, z ktérym rozporzadzenie powrotowe ma tworzy¢ skuteczny system.
Wydaje sie, ze prace w ramach Rady UE beda przebiega¢ mniej problemowo
niz na fonie PE. Nalezy mie¢ w pamieci, ze ten ostatni juz raz zablokowat
przyjecie propozycji KE z 2018 r. i nie podjat dalszych prac po przedstawie-
niu raportu przez sprawozdawce. Abstrahujac od jezyka, ktérym postuguje
sie KE, tym razem przeprowadzita ona szerokie konsultacje z réznymi
podmiotamii wydaje sie, ze rzetelnie przygotowata zaré6wno sam wniosek,
jak i dokument mu towarzyszacy. To, co moze martwié, to fakt, ze wéréd
publikacji dotaczonych do wniosku, ktére KE brata pod uwage, pracujac nad
projektem rozporzadzenia, w rzeczywistosci nie znajdziemy najnowszych
publikacji PE, w przeciwienistwie do dokumentéw Rady UE, ktéra w okresie
przed przedstawieniem wniosku przejawiata duza aktywno$¢, skupiajac
sie gléwnie na kwestii zakresu ujednolicenia postepowania w zakresie
powrotéw, w tym wspdlnej decyzji nakazujacej powrét, ale tez podejscia
w nowych ramach systemu powrotéw do oséb stwarzajgcych zagrozenie.
Mozna zatem postawi¢ teze, ze nie do korica jest oczywiste, czy wniosek
uzyska akceptacje w procedurze decyzyjnej, a jesli tak, to jaki bedzie osta-
teczny ksztalt poszczegdlnych przepiséw rozporzadzenia powrotowego.
Z jednej bowiem strony panstwa cztonkowskie zycza sobie i potrzebuja
zmian, wprowadzajac juz teraz w miare swoich indywidualnych potrzeb
uregulowania krajowe, ktére nie zawsze, a najczesciej w ogéle nie sa
zgodne ze standardem unijnym i konwencyjnym. Z drugiej strony kry-
tyka poszczegélnych rozwigzan przyjetych w rozporzadzeniu nakazuje

Zakonczenie

141 https://secure.ipex.eu/IPEXL-WEB/document/COM-2025-0101 [dostep:
17.10.2025].

142 https://www.europarl.europa.eu/legislative-train/theme-a-new-era-for-
-european-defence-and-security/file-new-common-approach-on-returns [dostep:
17.10.2025].

143 QOcena skutkéw finansowych i cyfrowych regulacji, 6.
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poglebiong analize kwestii szczegbtowych. Latwo jest zgodzié sie ze stwier-
dzeniem, Ze niektére ,innowacyjne rozwigzania” moga okazaé sie trudne
w realizacjil**4l,

O ile rozporzadzenie powrotowe zostanie przyjete, niewatpliwie na
poczatku jego funkcjonowania przynajmniej cze$¢ panistw cztonkowskich
bedzie musiata dostosowac swoje praktyki do nowych wymogéw, co zostato
wykazane w tym artykule poprzez przedstawienie réznic w konstrukeji
postepowania w zakresie powrotéw na podstawie dyrektywy 2008/115
i projektu rozporzadzenia. Mozna jednocze$nie postawic teze, ze tres¢
rozporzadzenia to efekt ewolucji w stosowaniu postanowient dyrektywy,
popartej praca orzeczniczg TS i dziataniami KE na rzecz wsparcia i zwiek-
szenia skuteczno$ci powrotéw, na dtugo przed przedstawieniem projektu
rozporzadzenia. W kazdym razie przyjecie nowych ram prawnych oznacza,
ze wiladciwe instytucje musza byé dobrze przygotowane na wyzwania
zwigzane ze stosowaniem nowego rozporzadzenia i tworzeniem wspélnego
europejskiego systemu powrotéw.
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