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STRESZCZENIE

Rozwdj Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspétpraca Operacyjna na Zewnetrznych
Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Frontex) jest zwigzany z funkcjo-
nowaniem strefy Schengen i ewolucja polityki zintegrowanego zarzadzania granicami
zewnetrznymi. Podstawowym celem funkcjonowania agencji Frontex jest poprawa
wspoélpracy operacyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie zapewnienia
wysokiego i jednolitego poziomu kontroli i ochrony granic zewnetrznych Unii Eu-
ropejskiej. Jednak przyjecie roli koordynatora tej wspotpracy ograniczyto zdolnosci
kompetencyjne agencji, uzalezniajac jej dziatalno$¢ od woli panstw cztonkowskich.
Wsraod szeregu zadan powierzonych agencji najwieksze watpliwosci budza jej upraw-
nienia w zakresie dziatalnos$ci operacyjnej, co potwierdzit trwajacy kryzys migracyjny.
W obliczu narastajacych zagrozen zewnetrznych dotychczasowe kompetencje agencji
okazatly sie nieskuteczne. Analiza wydarzen zwigzanych z kryzysem migracyjnym
w UE nasuwa pytania o przyszto$¢ agencji oraz catej strefy Schengen. Z pewnoscia
konsekwencja kryzysu migracyjnego bedzie przeksztatcenie obecnego charakteru
agencji. Najnowsza propozycja zmian dotyczy bowiem utworzenia Europejskiej Stra-
zy Granicznej i Przybrzeznej, ktéra bytaby zdolna do podjecia bardziej efektywnego
dziatania na granicach zewnetrznych UE.

SLOWA KLUCZOWE

strefa Schengen, ochrona granic zewnetrznych, agencja Frontex, Unia Europejska
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Wstep

Powstanie Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspoétpraca Operacyjna na Ze-
wnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (Frontex) byto
zwigzane z funkcjonowaniem strefy Schengen i rozwojem polityki zintegrowane-
go zarzadzania granicami zewnetrznymi. Celem stworzenia obszaru bez kontroli
na granicach wewnetrznych byto urzeczywistnienie jednej z kluczowych swobdd
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej (UE), jaka byta swoboda przeptywu osdb™.
Poczatkiem realizacji tej swobody byto podpisanie w Schengen uktadu w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli granicznej miedzy rzadami panstw Unii Gospodar-
czej Beneluksu, Francji i Republiki Federalnej Niemiec?. Wspétpraca ta stworzyta
impuls ku petnej realizacji swobody przeptywu oséb w obrebie catej wspolnoty?.

Konsekwencja zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych panstw czton-
kowskich strefy Schengen byto wzmocnienie dziatan na granicach zewnetrznych
celem utrzymania odpowiedniego poziomu bezpieczenistwa wewnetrznego
w UE. Wysoki i jednolity poziom kontroli os6b i ochrony granic zewnetrznych
UE jako warunek wstepny stworzenia Przestrzeni Wolnos$ci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwosci (PWBiS) miata zapewni¢ spéjna polityka zintegrowanego
zarzadzania granicami zewnetrznymi*. Jednak skuteczne kontrolowanie granic
zewnetrznych UE wymagato wprowadzenia jednolitych zasad i norm wspétdzia-
tania oraz pogtebienia wspotpracy operacyjnej i koordynacji jednostek odpo-
wiedzialnych za nadzér tych granic®. Role organu harmonizujgcego wspotprace

! Zdefiniowany w art. 26 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) rynek
wewnetrzny obejmuje ,obszar bez granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swo-
bodny przeptyw towaréw, oséb, ustug i kapitatu, zgodnie z postanowieniami Traktatow”
(Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, C 326 2 26.10.2012, s. 59).

% Uktad miedzy Rzgdami Paristw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej
Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdl-
nych granicach z dnia 14 czerwca 1985 r., Dz. Urz. UE, L 239 z 22.09.2000.

3 Efektem bylo wlaczenie dorobku prawnego Schengen na mocy tzw. Protokolu
Schengenskiego dotgczonego do Traktatu Amsterdamskiego (TA) do acquis communauta-
ire UE. Zob. Treaty of Amsterdam Amending the Treaty of the European Union, the Treaties
Establishing the European Communities and Certain Related Acts, Consolidated Version of
the Treaty Establishing the European Community, O] C 340, 10.11.1997.

4 Koncepcja zintegrowanego zarzadzania granicami wigze sie z potgczeniem mecha-
nizmoéw kontrolnych oraz narzedzi, ktére funkcjonujg stosownie do przeptywu oséb zido
UE. Obejmuje ona $rodki podejmowane w konsulatach panstw cztonkowskich w krajach
trzecich, sSrodki podejmowane we wspétpracy z sasiednimi krajami trzecimi, $rodki na
samych granicach oraz $rodki podejmowane w strefie Schengen” (Komunikat Komisji dla
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Ko-
mitetu Regionéw: Przygotowanie kolejnych etapéw rozwoju zarzqdzania granicami w Unii
Europejskiej, KOM (2008) 69, Bruksela, 13.06.2008, s. 3).

5 Zob. ibidem, s. 12.



WPEYW KRYZYSU MIGRACYJNEGO... 67

stuzb granicznych panstw cztonkowskich UE miata odgrywac agencja Frontex,
ktdrej powstanie poprzedzito utworzenie tak zwanej Wspdlnej Jednostki Prakty-
koéw ds. Granic Zewnetrznych®. Powstata formacja miata wzmocni¢ wspétprace
operacyjna i solidarno$¢ miedzy panstwami cztonkowskimi celem osiggniecia
réwnego stopnia ochrony wszystkich zewnetrznych granic UE.

Harmonizacja dziatan stuzb odpowiedzialnych za ochrone granic zewnetrz-
nych miata zniwelowa¢ negatywny aspekt funkcjonowania strefy Schengen,
jakim byt wzrost zagrozen zewnetrznych. Jednym z kluczowych wyzwan dla
wspotpracy stuzb granicznych okazat sie trwajacy kryzys migracyjny. Masowy
naptyw nielegalnych imigrantéw nie jest nowym zjawiskiem w UE. Przypomina
on podobne kryzysy, ktére mialy miejsce w historii Europy’. Rosngcy problem
nielegalnej imigracji w trakcie arabskiej wiosny ukazat nieefektywno$c¢ dziatan
w zakresie ochrony granic zewnetrznych UE. Zaréwno panstwa cztonkowskie,
jakiinstytucje unijne zwracaty uwage na nieszczelno$¢ granic zewnetrznych oraz
btedy w ich kontroli®. Obecny kryzys, w poréwnaniu do poprzednich, rozgrywa
sie w wymiarze politycznym i instytucjonalnym, w gtéwnej mierze wyniktym
z negatywnych postaw wielu spoteczenstw europejskich wobec obcych, a takze
z niewydolnosci polityki wizowej i azylowej UE®. Kryzys migracyjny ukazat
krucho$¢ idei solidarno$ci panstw cztonkowskich w obszarze wspdélnej polityki
zarzadzania granicami zewnetrznymi, a destabilizacja granic zewnetrznych uwi-
docznita stabosci w funkcjonowaniu agencji Frontex.

¢ Communication from the Commission to the Council and the Parliament of 7.05.2002:
Towards Integrated Management of the External Borders of the Member States of the Eu-
ropean Union, COM (2002) 233, Brussels, 07.05.2002. Zob. S. Leonard, The Creation of
FRONTEX and the Politics of Institutionalisation in the EU External Borders Policy, “Journal
of Contemporary European Research” 2009, No. 3, s. 371-388; A. SzachonPszenny, Acquis
Schengen a granice wewnetrzne i zewnetrzne w Unii Europejskiej, Poznan 2011, s. 192;
M. Adamczyk, Europejska Agencja Zarzqdzania Wspotpracq Operacyjng na Granicach Ze-
wnetrznych Paristw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2005.

7 Przyktadem jest exodus ludnosci z obszaru Pétwyspu Batkanskiego w latach dzie-
wiecdziesigtych XX wieku. Wojna w Jugostawii w latach 1991-1995, konflikt w Kosowie
w latach 1998-1999 oraz konflikt wewnetrzny w Macedonii w 2001 roku spowodowaty
exodus mieszkancoéw Batkanow (600-800 tys.) na terytorium Europy Zachodniej. Zob.
Niekontrolowane migracje do Unii Europejskiej - implikacje dla Polski, red. P. Sasnal, War-
szawa 2015, s. 31-32.

8 Przyktadowo w komunikacie KE z 2010 roku dotyczacym bezpieczenistwa UE jako
jeden z pieciu strategicznych celéw wskazano poprawe bezpieczenstwa poprzez zarza-
dzanie granicami. Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. ,Strategia
bezpieczeristwa wewnetrznego UE w dziataniu: pie¢ krokéw w kierunku bezpiecznej Euro-
py”, KOM (2010) 673, wersja ostateczna, Bruksela, 22.11.2010, s. 10-12.

9 Niekontrolowane migracje do Unii Europejskigj..., op. cit., s. 5.
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Celem niniejszego artykutu jest ukazanie wptywu kryzysu migracyjnego na
dalsze funkcjonowanie agencji Frontex. Nieefektywna kontrola na granicach
zewnetrznych UE i narastajacy problem nielegalnych imigrantéw przyczynity sie
bowiem do podjecia dyskusji na temat przysztosci agencji. Hybrydowy system
zarzadzania granicami, bazujacy na potgczeniu instrumentéw narodowych
i ponadnarodowych, okazat sie nieskutecznym rozwigzaniem, a obecne uregu-
lowania nie stwarzajg realnych szans na poprawe sytuacji w strefie Schengen'®.
Jednym z najwiekszych mankamentéw pozostaje ograniczenie wspotpracy ope-
racyjnej, ktore jest konsekwencja uzaleznienia dziatan agencji od aktywnosci
panstw cztonkowskich. Agencja Frontex jest zalezna od zmiennej polityki krajo-
wej i woli politycznej panstw w zakresie udzielania wsparcia technologicznego,
personalnego i materialnego’!. Z tego powodu pozostaje ona jedynie organem
koordynujacym wspotprace w zakresie ochrony granic zewnetrznych. Spoczywa
na niej odpowiedzialno$¢ za skuteczne zarzadzanie granicami, ale ze wzgledu
na ograniczone mozliwosci (w szczeg6lnosci niemozno$¢ podejmowania samo-
dzielnej dziatalno$ci operacyjnej) nie spetnia ona rosngcych oczekiwan wobec
wzmozonych zagrozen. W tej sytuacji rodzi sie pytanie o dalsze losy agencji. Czy
zreformowanie dotychczasowego ksztattu agencji bytoby wystarczajacym kro-
kiem w strone poprawy jej funkcjonowania? Zwiekszenie jej uprawnien opera-
cyjnych oraz uniezaleznienie od panstw cztonkowskich bytoby waznym krokiem
w walce z nielegalng migracjg, ale wigzatoby sie to z ograniczeniem suwerenno-
$ci tychze krajow. W kierunku wzmocnienia kompetencji agencji podaza Komisja
Europejska (KE), proponujac utworzenie Europejskiej Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej.

W artykule zostang wykorzystane Zrodta oraz literatura przedmiotu. Wsréd
Zrédet publikowanych niezwykle przydatne okazaty sie dokumenty z Dziennika
Urzedowego Unii Europejskiej. W literaturze obcojezycznej istotne miejsce zaj-
muja publikacje: Johannesa Pollaka i Petra Slominskiego Experimentalist but not
Accountable Governance? The Role of Frontex in Managing the EU’s External Bor-
ders (2009)*?, Stephanie Deimel Frontex: Das EU-Aussengrenzmanagement vor
dem Hintergrund kontempordrer Migrationsbewegungen (2012)'3, Satoko Horii

10 A. Gruszczak, Ciemne chmury nad Schengen, Analiza ZBN, 2016, nr 2 (8), [online]
http://www.zbn.inp.uj.edu.pl/analizy?p_p_id=56_INSTANCE_s74udNM3g0ln&p_p_life-
cycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column1&p_p_col_count=1&-
groupld=92718966&articleld=113465806 [dostep: 20.08.2016].

1S, Carrera, Towards a Common European Border Service?, “Centre for European Policy
Studies” 2010, No. 331, s. 23.

12 1, Pollak, P. Slominski, Experimentalist but not Accountable Governance? The Role of
Frontex in Managing the EU’s External Borders, “West European Politics” 2009, No. 5.

13'S, Deimel, Frontex: Das EU-Aussengrenzmanagement vor dem Hintergrund kontem-
pordrer Migrationsbewegungen, Wien 2012.
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Frontex and the Evolution of Cooperation on European Border Controls (2015).
W literaturze polskiej na uwage zastuguje miedzy innymi publikacja Agnieszki
Parol Status prawno-ustrojowy Frontex-u (2015)'® czy tez analiza Artura Grusz-
czaka pt. Ciemne chmury nad Schengen (2016)*°.

Specyfika funkcjonowania agencji Frontex
w kontekscie kryzysu migracyjnego

Funkcjonowanie agencji Frontex wigze sie z rozwojem polityki zintegrowanego
zarzadzania granicami zewnetrznymi'’, ktorej celem jest zapewnienie skutecz-
nego poziomu ich ochrony. Kryzys migracyjny ukazat stabos$¢ dotychczasowych
uregulowan w ramach wspoétpracy dotyczacej ochrony granic zewnetrznych
oraz uwidocznit luki w funkcjonowaniu agencji. Niesprawnos¢ jej dziatan wyni-
ka z charakteru posiadanego przez nig mandatu. Johannes Pollak i Peter Slomin-
ski analizujg Frontex pod katem nowej polityki zarzadzania, okreslonej przez
pryzmat zarzadzania eksperymentalnego. Takie dziatanie jest szczegoélnie istot-
ne w obszarach polityk, ktére charakteryzuja sie heterogenicznos$cia intereséw,
tradycji prawnych i pomystéw!®. Mozna wiec zatozy¢, ze ramy prawne agencji
odzwierciedlaja r6zne interesy panstw cztonkowskich w dziedzinie wspétpracy
w zakresie kontroli granic zewnetrznych. Wedtug Jérga Monara ustanowienie
Fronteksu moze by¢ uznane za wazny krok w kierunku bardziej zintegrowanego
i zinstytucjonalizowanego zarzadzania tymi granicami'®. Jednak jak zauwazaja
Pollak i Slominski, ten poziom instytucjonalizacji odnosi sie gtéwnie do struk-
tury organizacyjnej. Bioragc pod uwage fakt, ze agencja dziata w ambiwalent-
nym $rodowisku politycznym, skala instytucjonalizacji jest nizsza?’. Aby uka-
za¢ wplyw kryzysu migracyjnego na przyszte funkcjonowanie agencji Frontex,
warto zobrazowac jej zadania i ksztatt pod katem mozliwo$ci autonomicznego
dziatania.

1* S, Horii, Frontex and the Evolution of Cooperation on European Border Controls, Sus-
sex 2015.

15 A. Parol, Status prawno-ustrojowy Frontex-u, [w:] Agencja Frontex w strefie Schen-
gen. 10 lat doswiadczen, red. A. Ku$, A. Kosinska, A. Szachon-Pszenny, Lublin 2015.

16 A. Gruszczak, op. cit.

17 Plan for the Management of the External Borders of the Member States of the European
Union, Council of the European Union, Brussels, 14.06.2002, nr 10019/02, s. 12.

18 1, Pollak, P. Slominski, op. cit., s. 904-924.

191, Monar, The Project of a European Border Guard: Origins, Models and Prospects in
the Context of the EU’s Integrated External Border Management, [w:] Borders and Security
Governance: Managing Borders in a Globalised World, eds, M. Caparini, O. Marenin, Zurich
2006, s. 193-208.

20 1, Pollak, P. Slominski, op. cit., s. 905.
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Gtéwnym celem powotanej do zycia agencji Frontex?! jest rozw6j zintegrowa-
nego zarzadzania granicami zewnetrznymi?% Agencja jest zatem odpowiedzialna
za zapewnienie KE i paiistwom cztonkowskim wsparcia technicznego i eksperckie-
go w tym zakresie oraz promowanie solidarno$ci pomiedzy panstwami?3. Wéréd
zadan agencji w obliczu kryzysu migracyjnego za najwazniejsze uznac nalezy ko-
ordynowanie wspotpracy operacyjnej pomiedzy panstwami cztonkowskimi w za-
kresie kontroli i ochrony granic zewnetrznych, dokonywanie analiz ryzyka, a takze
wspieranie panstw cztonkowskich w sytuacjach wymagajacych zwiekszonej po-
mocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnetrznych oraz w organizowaniu
dziatan dotyczacych powrotu obywateli panistw trzecich?*,

Analizy ryzyka, ktore dotycza nielegalnej migracji na terytorium UE, pozwala-
ja nie tylko zobrazowac¢ sytuacje na granicach, ale takze opracowac plan dziatan
operacyjnych, ktére stuzg wykrywaniu nielegalnych szlakéw przemytu ludnosci?®.
Informacje na temat pojawiajacych sie zagrozen i sytuacji na granicach zewnetrz-
nych stanowia podstawe tak zwanej ,$wiadomosci sytuacyjnej”. Przyktadowo,
kluczowym problemem w walce z nielegalna imigracja sa trudne do kontrolo-
wania szlaki przemytu ludno$ci, zaréwno morskie, jak i ladowe. Analizy ryzyka
powalajg przygotowywac dziatania w zakresie uszczelniania granic, co skutkuje
wykrywaniem i likwidacja nielegalnych tras. Oceny nie sg udostepniane publicz-
nie. S one przekazywane stuzbom odpowiedzialnym za bezpieczenstwo granic
zewnetrznych oraz innym organom kontroli granicznej w UE?®. Agencja zbiera

2 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawia-
jace Europejskq Agencje Zarzqdzania Wspétpracq Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panistw Cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, L 349, 25.11.2004.

22 7Zgodnie z art. 1 rozporzadzenia ustanawiajgcego Frontex agencja ma ,utatwiaé
stosowanie istniejacych i przysztych ustalenn wspélnotowych odnoszacych sie do zarza-
dzania granicami zewnetrznymi poprzez zapewnienie koordynacji dziatan Panstw Czton-
kowskich w zakresie wdrazania tych ustalen poprzez wspieranie wydajnej, ujednoliconej
i na wysokim poziomie kontroli granicznej i ochrony granicy na granicach zewnetrznych
UE” (ibidem, s. 3).

2 Ibidem.

24 Do pozostatych zadan agencji Frontex naleza: wspomaganie w krajowych szkoleniach
stuzb granicznych, opracowywanie wspdélnych standardéw szkoleniowych, prowadzenie
obserwacji dotyczacych rozwoju badan w zakresie kontroli i ochrony granic zewnetrznych.
Zob. ibidem, s. 4; S. Leonard, EU Border Security and Migration into the European Union:
FRONTEX and Securitisation Through Practices, “European Security” 2010, No. 2, s. 239-246.

%5 Na podstawie analiz ustala s3 odpowiednie szkolenia, badania i planowane dzia-
tania operacyjne, co pozwala szybciej reagowac na zmieniajace sie warunki na granicach
zewnetrznych. Zob. A. Morczewska, Instytucjonalizacja zarzqdzania ryzykiem na grani-
cach zewnetrznych paristw cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Agencja Frontex w strefie
Schengen. 10 lat doswiadczen, red. A. Kus, A. Kosinska, A. Szachon-Pszenny, Lublin 2015.

26 Mission and Tasks, [online] http://frontex.europa.eu/aboutfrontex/missionandtasks
[dostep: 20.08.2016].
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dane pochodzace z przejs¢ granicznych i innych punktéw operacyjnych, a takze
z panstw cztonkowskich i Zrédet zewnetrznych, na przyktad mediéw i osrodkéw
naukowych?’. Monitorowanie sytuacji zwieksza szanse na prewencyjne dziatania.
Przyktadem jest blokada szlaku potudniowoeuropejskiego na granicy butgarskie;j.
Jednostki odpowiedzialne za ochrone granic zewnetrznych otwarcie przestrzega-
ja, Ze zorganizowane grupy przestepcze zastapiag go nowymi drogami morskimi,
wiodgcymi przede wszystkim przez centralng cze$¢ Morza Srédziemnomorskie-
g028, Ocena ryzyka umozliwia wiec podjecie dziatan zapobiegawczych.

W przypadku wspdlnych operacji i projektéw pilotazowych Frontex koordynu-
je, wdraza i ocenia dziatania prowadzone z wykorzystaniem personelu i sprzetu
panstw cztonkowskich na granicach zewnetrznych, podejmowane zaréwno z ini-
cjatywy wtasnej, jak i poszczegdlnych krajéw. Od momentu uruchomienia wspol-
nych operacji ich liczba stale wzrasta, cho¢ poczatkowo zaangazowanie panstw
cztonkowskich byto niewielkie??. Warto zwrdci¢ uwage, ze cho¢ Frontex podejmu-
je wspdlne operacje z wtasnej inicjatywy na podstawie analizy ryzyka, to jednak
w wiekszosci przypadkéw rola gospodarza przypada danemu panstwu, ktore
udziela zasob6w materialnych i ludzkich. W zwigzku z tym wiele dziatan Fronteksu
ma charakter dorazny, bez realizacji kompleksowej strategii®’.

Agencja wspiera panstwa cztonkowskie w sytuacjach, w ktérych wymagana jest
zwiekszona pomoc techniczna i operacyjna na granicach zewnetrznych. Pomoc ta
jest realizowana przede wszystkim poprzez europejskie zespoty strazy granicznej
(EBGT). Na prosbe panstwa cztonkowskiego Frontex, wykorzystujac baze danych,
ktora obejmuje zasoby techniczne, ludzkie i specjalistyczne z catej UE, moze zwr6-
ci¢ sie do innego panstwa cztonkowskiego z prosba o wypozyczenie sprzetu lub
personelu. W sytuacji masowego naptywu obywateli panstw trzecich, ktérzy usi-
tuja nielegalnie przedosta¢ sie na terytorium UE, na wniosek panstwa cztonkow-
skiego agencja moze oddelegowac zespoty szybkiej interwencji na granicy (Rapid
Border Intervention Teams - RABIT). Frontex koordynuje takze wspdtprace ope-
racyjng pomiedzy krajami UE w zakresie powrotéw obywateli panstw trzecich. Je-
zeli panstwo cztonkowskie podejmuje decyzje w sprawie powrotu cudzoziemcow
przebywajacych nielegalnie na jego terytorium, agencja koordynuje takg operacje.
Celem jest maksymalizacja wydajnosci i optacalno$ci operacji, przy jednoczesnym
zapewnieniu pelnego poszanowania podstawowych praw i godnosci cztowieka®!.

27 Agencja petni funkcje platformy informacji na temat granic w Europie, wypetniajac
luki w zapotrzebowaniu informacyjnym organéw kontroli granicznej. Zob. Rozporzgdzenie
Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawiajqce Europejskq Agencje...,
op. cit,, s. 4.

28 Frontex Amended Budget 2014 N2, [online] http://frontex.europa.eu/assets/About_
Frontex/Governance_documents/Budget/Budget_2014_N2.pdf [dostep: 20.08.2016].

29°S. Horii, op. cit,, s. 91.

30°S. Deimel, op. cit., s. 104.

31 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawia-
jgce Europejskq Agencje..., op. cit., s. 5.
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Agencja Frontex zostata utworzona jako organ koordynujacy wspoétprace
panstw cztonkowskich w zakresie ochrony granic zewnetrznych. Zgodnie z art. 80
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) wspoéipraca w zakresie
ochrony granic zewnetrznych UE opiera sie na solidarnosci miedzy panstwami
cztonkowskimi, dlatego wszystkie kraje w réwnym stopniu ponosza za to od-
powiedzialno$¢32. Efektem tej solidarnosci jest ponoszenie wspdlnych kosztow
finansowych kontroli granic zewnetrznych, a misjg agencji jest poprawa wspot-
pracy operacyjnej stuzb odpowiedzialnych za ochrone owych granic. W pream-
bule rozporzadzenia ustanawiajgcego Frontex zaznaczono, ze odpowiedzialno$¢
za ochrone i kontrole granic zewnetrznych spoczywa na panstwach cztonkow-
skich33, co wskazuje na pewne ograniczenie autonomii agencji. Takie uregulowa-
nie jest zgodne z przepisami prawa traktatowego UE, gdyz zgodnie z art. 4 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) bezpieczenistwo narodowe (w tym ochrona
granic zewnetrznych) jest w wytgcznej kompetencji pafstw cztonkowskich3*.
Pomimo zmiany charakteru granic w Europie, czego efektem byto przeniesienie
tradycyjnych funkcji granic narodowych na zewnetrzne granice UE, ich ochro-
na nadal pozostaje w kompetencjach poszczegélnych krajow>”. Jak wskazuje
Agnieszka Parol, zaréwno preambuta rozporzadzenia, jak i kompetencje przyzna-
ne Radzie wzgledem Fronteksu okres$lajg charakter ich wspétdziatania, a Scislej
rzecz ujmujac, konieczno$¢ funkcjonowania agencji w otoczeniu instytucjonal-
nym Rady?3®. W konsekwencji moze to prowadzi¢ do naruszania autonomii agen-
cji. W zwigzku z tym skuteczno$c jej dziatan zalezy od wsparcia panstw cztonkow-
skich oraz ich wspoélnego zaangazowania i wysitku.

Frontex mozna scharakteryzowac jako agencje zdecentralizowang, posiada-
jaca podstawe w prawie wtédrnym i funkcjonujaca w ramach PWBIS. Petni ona
funkcje koordynatora organdw krajowych, wspoétpracujacych w zakresie ochrony
granic zewnetrznych UE. Nie ma pelnej swobody dziatania, gdyz nie jest upo-
wazniona do samodzielnego prowadzenia dziatan operacyjnych®’. Cho¢ agencja
posiada autonomie prawna>® oraz pewien stopien niezaleznosci finansowej, nie
jest w pelni autonomiczna w wykonywaniu zadan. Agencja ma osobowos¢ praw-
ng, dzieki czemu realizuje uprawnienia wykonawcze nadane jej przez rozpo-
rzadzenie ustanawiajgce. Jednak wykonywanie przyznanych jej praw na teryto-

32 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, op. cit., s. 78.

33 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawia-
Jace Europejskq Agencje..., op. cit,, s. 1.

3% Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE, C 326, 26.10.2012, s. 18.

35 Szerzej na temat granic zob. M. Trojanowska-Strzeboszewska, Trzy oblicza unijnych
granic. Polityka granic zewnetrznych Unii Europejskiej, Warszawa 2011.

36 A, Parol, op. cit., s. 43-44.

37 Ibidem, s. 35-52.

38 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawia-
Jjgce Europejskq Agencje..., op. cit., s. 6.
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rium danego panstwa cztonkowskiego podlega prawu krajowemu. Podobnie jest
w przypadku niezalezno$ci finansowej. Od paZdziernika 2006 roku agencja po-
siada niezaleznos$¢ finansowg ze strony KE, niemniej jednak gtéwnym zZrédiem
jej dochodéw pozostajg subwencje z budzetu ogélnego UE3®. W 2014 roku budzet
agencji ksztattowat sie w granicach 98 mln euro, z czego okoto 87 mln euro pocho-
dzito z dotacji KE*. Zgodnie z pierwotnym planem budzet w 2015 roku miat sie
rownac¢ sumie 114 mln euro, jednak kryzys migracyjny wptynat na zwiekszenie
finansowania dziatalnos$ci agencji do wysokosci 143 mln euro, przy czym wptata
z budzetu ogdélnego wynosita ponad 134 min euro*!. Uzaleznienie od finansowa-
nia z budzetu ogo6lnego UE stwarza pewne ograniczenia w dziataniu agencji, gdyz
przyznane fundusze wigza sie z okreslonymi przez instytucje UE celami. Ponadto
Frontex, bedac agencja zdecentralizowang, podlega corocznej sprawozdawczosci
i procedurom budzetowym realizowanym wzgledem KE, Parlamentu Europej-
skiego (PE) i Rady. Na czele agencji stoi dyrektor wykonawczy mianowany przez
Zarzad na wniosek KE. W wykonywaniu swoich obowigzkéw pozostaje on nie-
zalezny, jednak moze zosta¢ wezwany zaréwno przez KE, jak i Rade do zloZenia
sprawozdania z realizacji zadan, co po raz kolejny pokazuje mozliwe ograniczenie
autonomii agencji*2. Zarzad sprawujgcy kontrole nad agencjg, gtéwnie poprzez
weryfikacje budzetu i nadzorowanie przejrzystosci decyzyjnej, jest organem za-
leznym od panstw cztonkowskich, gdyz w jego sktad wchodzg szefowie stuzb od-
powiedzialnych za kontrole graniczne*3. Kazde panstwo cztonkowskie wyznacza
bowiem swojego cztonka Zarzadu oraz jego zastepce.

W ciagu kilkuletniego okresu funkcjonowania agencji (pomimo cienkiej gra-
nicy miedzy bliska wspdtpraca z Rada a realng grozba ograniczenia autonomii)
nie dochodzito do sytuacji naruszania niezaleznosci Fronteksu przez instytucje
UE. Jednak brak uprawnien do samodzielnego dziatania w zakresie wspotpracy
operacyjnej na granicach zewnetrznych UE, wynikajacy z charakteru kompeten-
cji przyznanych agencji, ogranicza jej efektywnos¢. O ile realizacja zadan zwiaza-
nych z gromadzeniem i przekazywaniem informacji oraz tworzeniem analiz ry-
zyka nie budzi wiekszych zastrzezen, o tyle funkcja operacyjna pozostaje stabym
ogniwem funkcjonowania agencji. Przyktadem dziatania operacyjnego Fronteksu
jest wsparcie panstw cztonkowskich w przypadkach, w ktérych wymagana jest
zwiekszona pomoc techniczna i operacyjna na granicach zewnetrznych. Agencja

39 Agencja ma cztery gtéwne Zrédta finansowania: dotacje Wspdlnoty z budzetu ogél-
nego, sktadki panstw zwigzanych ze strefg Schengen, optaty za Swiadczone ustugi oraz
dobrowolne wktady panstw cztonkowskich. Zob. ibidem, s. 9.

*0 Frontex Amended Budget 2014 N2, op. cit.

“! Tbidem.

42 Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 paZdziernika 2004 r. ustanawia-
Jace Europejskq Agencje..., op. cit,, s. 8.

*3 Management Board, [online] http://frontex.europa.eu/about-frontex/organisation/
management-board [dostep: 20.08.2016].
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w sytuacjach kryzysowych moze oddelegowac europejskie zespoty strazy gra-
nicznej, przede wszystkim poprzez skierowanie na dane terytorium zespotow
szybkiej interwencji na granicy (RABIT). Panstwa cztonkowskie maja prawny
obowiazek udzielenia pomocy agencji w tym zakresie, chyba ze uniemozliwia-
toby to realizacje ich zadan krajowych**. Frontex okresla wiec profile i ilo$¢ po-
trzebnych funkcjonariuszy, ktérzy beda pomocni w zwalczeniu zaistniatego pro-
blemu, ale to panstwo cztonkowskie, na ktérego terytorium wystgpita sytuacja
kryzysowa, pozostaje odpowiedzialne za kontrole i nadzér granic zewnetrznych.
W zwigzku z tym funkcjonariusze pochodzacy z innych panstw moga korzystac
ze swoich uprawnien i wykonywac zadania jedynie w obecnosci funkcjonariu-
szy kraju przyjmujgcego*®. Przyktadem tego typu dziatan byta operacja ,RABIT
2010” w Grecji, bedgca uzupetnieniem operacji ,Posejdon 2010”6, Byta to pierw-
sza operacja zespotow szybkiej interwencji na granicy. Grecja ztozyta wniosek
do agencji o udzielnie wsparcia na jej ladowej granicy z Turcja ze wzgledu na
duzy naptyw nielegalnych imigrantéw. W tej sytuacji agencja Frontex zwrdécita
sie z pro$ba do panstw cztonkowskich o udzielenie pomocy przede wszystkim
poprzez wystanie funkcjonariuszy strazy granicznej*’. Poczgtkowo operacja mia-
ta trwac do konca grudnia, jednak na wniosek dyrektora wykonawczego zostata
przedtuzona. Po uptywie pierwotnie wyznaczonego terminu zakonczenia ope-
racji agencja ponownie musiata wezwa¢ panstwa cztonkowskie do utrzymania
pomocy dla Grecji, zgtaszajac takze nowe zapotrzebowanie na pojazdy i sprzet*.
Praca zespotow szybkiej interwencji miata polega¢ na wzmozonej kontroli i ob-
serwacji granic zewnetrznych, czyli sprawdzaniu dokumentéw, kontroli oséb,
wyszukiwaniu szlakéw nielegalnego przekraczania granic etc.

Wspieranie przez Frontex panstw cztonkowskich w sytuacjach wymagaja-
cych zwiekszonej pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnetrznych
w momencie zaistnienia kryzysu migracyjnego nabrato kluczowego znaczenia.
Nalezy zwrdci¢ uwage na to, Ze udzielajac wsparcia danemu panstwu cztonkow-
skiemu, agencja musi wnioskowa¢ o pomoc do pozostatych cztonkéw. Pomimo

* Rapid Intervention, [online] http://frontex.europa.eu/operations/rapid-intervention
[dostep: 20.08.2016].

* Rozporzqdzenie (UE) nr 1168/2011 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 paz-
dziernika 2011 r. zmieniajqce rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 ustanawiajqgce Eu-
ropejskq Agencje Zarzqdzania Wspétpracq Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Paristw
Cztonkowskich Unii Europejskiej, Dz. Urz. C 304, 22.11.2011, s. 8.

%6 Celem operacji ,Posejdon” byto zwalczanie nielegalnej imigracji na potudniowo-
-wschodnich granicach zewnetrznych UE, gtéwnie na granicy grecko-butgarskiej. Dodatko-
wo operacja miata przyczyni¢ sie do zbierania danych wywiadowczych o trendach, trasach
i sposobach dziatania sieci przemytniczych.

47'S. Carrera, E. Guild, ‘Joint Operation RABIT 2010’ - FRONTEX Assistance to Greece’s
Border with Turkey: Revealing the Deficiencies of Europe’s Dublin Asylum System, “CEPS
‘Liberty and Security in Europe’”, Brussels 2010, s. 3-7.

*8 Operacja Rabit 2010 w Grecji, ,Magazyn Strazy Granicznej” 2011, nr 1, s. 14-15.
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obowiazku udzielenia pomocy kazdy kraj na zasadzie dobrowolnosci podejmuje
decyzje o wystaniu swoich funkcjonariuszy do panstwa wnioskujacego o pomoc.
Agencja korzysta wiec z zasobow ludzkich i materialnych poszczegélnych panstw.
Wystanie funkcjonariuszy wiaze sie dodatkowymi kosztami, gdyz ich wynagro-
dzenie jest pokrywane przez panstwo, ktére ich oddelegowato. Agencja pokrywa
koszty ubezpieczenia, przelotu oraz zakwaterowania®®. Ponadto, pomimo mozli-
wosci nabywania wtasnego wyposazenia technicznego, agencja wykorzystuje
sprzet poszczegélnych panstw cztonkowskich. Frontex tworzy i przechowuje
scentralizowane bazy informacji o wyposazeniu technicznym posiadanym przez
poszczegoblne kraje®’. W razie potrzeby agencja moze skierowac sie z prosba
0 wypozyczenie potrzebnego sprzetu i uzyczenie go innemu panstwu czton-
kowskiemu®!. Podobnie i w tym przypadku, to panistwo cztonkowskie decyduje
o ewentualnym wypozyczeniu sprzetu. Przyktadowo, w obliczu naporu migran-
tow probujacych nielegalnie przekroczy¢ granice zewnetrzne UE Zadne panstwo
cztonkowskie do pazdziernika 2015 roku nie zwrdcito sie z prosba o wsparcie
w postaci zespotdéw szybkiej interwencji, mimo ze agencja we wrze$niu zgtosita
gotowos$¢ do natychmiastowego uruchomienie mechanizmu na prosbe panstwa
cztonkowskiego®Z.

W kontekscie trwajacego kryzysu migracyjnego réwnie istotne znaczenie ma
dziatalno$¢ agencji Frontex w zakresie udzielenia wsparcia w hotspotach®3. We
wrzes$niu 2015 roku na nieformalnym szczycie szeféw panstw lub rzadéw agen-
cja wezwata panstwa cztonkowskie do udzielenia pomocy w hotspotach, gtéwnie
na terytorium Grecji i Wtoch, ale takze na obszarach innych panstw borykajacych
sie z nadmiernym naptywem nielegalnych migrantéw. Wezwanie dotyczyto 775
dodatkowych funkcjonariuszy strazy granicznej (w tym 670 na granice wto-
ska i grecka) niezbednych do zapewnienia bezposredniego wsparcia. Na we-
zwanie Fronteksu odpowiedzialo sze$¢ panstw cztonkowskich, oddelegowujac
48 funkcjonariuszy strazy granicznej, co stanowito minimalny wktad w okreslo-
ne zapotrzebowanie®*. Sytuacja ta ukazuje nie tylko brak solidarnoéci pomiedzy

49 Zespoly szybkiej interwencji na granicach zewnetrznych UE, [online] http://www.
europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-PRESS+20070420IPRO-
5693+0+DOC+XML+V0//PL [dostep: 20.08.2016].

50 Rozporzqdzenie (UE) nr 1168/2011 Parlamentu Europejskiego i Rady..., op. cit., s. 10.

51 Agencja Frontex: ocena i dalszy rozwdj, Bruksela, 13.02.2008, MEMO/08/84, s. 2.

52 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Zarzqdza-
nie kryzysem zwigzanym z uchodzcami: stan realizacji dziatan priorytetowych w ramach Eu-
ropejskiego Programu w zakresie migracji, KOM (2015) 510, Bruksela z 14.10.2015, 5. 9-10.

53 Hotspot - region lub odcinek granicy zewnetrznej UE poddany silnej presji migra-
cyjnej, wymagajacy wzmocnionego wsparcia ze strony agencji unijnych.

5% Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Zarzg-
dzanie kryzysem zwiqzanym z uchodzcami: stan realizacji dziatan priorytetowych w ramach
Europejskiego Programu w zakresie migracji, Bruksela 13.05.2015, KOM (2015) 240, s. 3-4.
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panstwami cztonkowskimi, ale takze nieche¢ do ponoszenia dodatkowych kosz-
tow. Uzaleznienie od decyzji poszczegélnych panstw wplywa na nieskutecznosé
dziatania agencji w zakresie ochrony i kontroli granic zewnetrznych, a tym sa-
mym ograniczenie skali nielegalnej migracji. Kolejnym przyktadem zaleznosci
jest dziatalno$¢ w aspekcie zapewnienia powrotdw obywateli panstw trzecich,
ktérzy nielegalnie przebywaja na terytorium UE. Jest to jedno z kluczowych za-
dan agencji Frontex oraz zespotéw zarzadzania migracja w hotspotach. Agencja
pelni funkcje koordynatora, wspierajgc lub organizujac wspélne dziatania zwig-
zane z powrotami oséb, ktdre nie otrzymaty prawa do ochrony miedzynarodo-
wej i tym samym nie maja prawa do przebywania na terytorium UE. Akcje te sa
organizowane na wniosek panstwa cztonkowskiego i tylko do krajéow, z ktérymi
UE posiada umowe o readmisji. Sg one finansowane lub wspoétfinansowane przez
agencje®®. Ograniczone zasoby finansowe oraz zbyt niska liczba nakazéw powro-
tu do kraju pochodzenia przesadzaja o ograniczonej liczbie takich dziatan.

Préoba zreformowania agencji Frontex
w obliczu kryzysu migracyjnego

Arabska wiosna zainicjowata debate dotyczacg zmian w funkcjonowaniu strefy
Schengen oraz systemu zarzgdzania granicami zewnetrznymi UE®®, W obliczu na-
ptywu nielegalnych migrantéw w 2015 roku zmiany te okazaly sie niewystarczajg-
ce. Pogtebiajace sie rdznice stanowisk w kwestii problemu nielegalnych migrantow
wskazuja na niemozno$¢ osiggniecia porozumienia. Przywrdcenie tymczasowej
kontroli na granicach wewnetrznych przez szes¢ panstw cztonkowskich strefy
Schengen ukazuje brak wspélnego planu dziatania wobec nasilajacego sie kryzysu
i zachwianie ducha solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi®’. Mimo ze od-
powiedzialno$¢ za ochrone granic zewnetrznych spoczywa na wszystkich, winng za
obecna sytuacje obarcza sie kraje cztonkowskie posiadajace granice zewnetrzne®®.
Konsternacja UE wobec kryzysu migracyjnego, brak pomystéw ze strony panstw
cztonkowskich co do mozliwosci wspélnego rozwigzania problemu, a takze coraz
gtebsze réznice w stosunku do pobytu imigrantéw na terytorium UE®® wskazuja

55 Return, [online] http://frontex.europa.eu/operations/return [dostep: 20.08.2016].

56 Rozporzqdzenie (UE) nr 1168/2011 Parlamentu Europejskiego i Rady..., op. cit.; Roz-
porzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1051/2013 z dnia 22 paZdziernika
2013 r. zmieniajqce rozporzqdzenie (WE) nr 562/2006 w celu ustanowienia wspélnych
zasad tymczasowego przywracania w wyjgtkowych okolicznosciach kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych, Dz. Urz. UE, L 295, 06.11.2013.

57 A. Gruszczak, op. cit.

58 Readout from the College Meeting: Remarks by Vice-President Dombrovskis, Europe-
an Commission - Speech, Brussels, 27.01.2016, [online] http://europa.eu/rapid/press-re-
lease_SPEECH- 16-176_en.htm?locale=en [dostep: 20.08.2016].

59 Kryzys migracyjny wplynat na zmiane stanowisk niektérych panstw cztonkowskich
w kwestii przyjmowania imigrantéw na swoje terytorium. Stato sie tak przede wszystkim



WPEYW KRYZYSU MIGRACYJNEGO... 77

na niepewng przysztos¢ polityki wspdlnego zarzadzania granicami zewnetrznymi
i agencji Frontex. Najwieksze kontrowersje budza postanowienia dotyczace obo-
wigzku przyjecia na swoje terytorium imigrantéw przebywajacych w innych pan-
stwach cztonkowskich. WyraZzny podziat w tym aspekcie jest widoczny pomiedzy
krajami najbardziej obcigzonymi presja migracyjng a tymi, w ktérych procent imi-
grantow jest niewielki.

Szansa na ograniczenie skali nielegalnej imigracji jest uszczelnienie gra-
nic i zwiekszenie wspoétpracy operacyjnej miedzy panstwami cztonkowskimi.
W grudniu 2015 roku KE wysuneta propozycje utworzenia nowej jednostki odpo-
wiedzialnej za ochrone granic zewnetrznych UE - Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej. Jej powstanie zostato zapowiedziane w oredziu przewodniczace-
go KE Jeana-Claude’a Junckera z 9 wrze$nia®®, a projekt jest jednym z efektow
realizacji ,Europejskiego planu w zakresie migracji” przyjetego w 2015 roku®!.
W planie tym wysunieto propozycje niezbednych dziatan, ktére miatyby charakter
dtugo- i krétkoterminowy. Pierwsza cze$¢ dotyczyta przedsiewzie¢, ktére w opinii
KE wymagaty natychmiastowej realizacji. Byty to propozycje, ktére wywotaty naj-
wiekszy opor ze strony panstw cztonkowskich, gdyz odnosity sie do wykorzystania
mechanizmu tymczasowej relokacji oséb ubiegajacych sie o azyl (rozmieszczenie
0s0b wymagajacych ochrony miedzynarodowej na terytoriach poszczegdlnych
panstw cztonkowskich) oraz opracowania programu przesiedlen w skali unijnej
obejmujgcego wszystkie kraje UE®2 Jednak odmienne stanowiska paristw czton-
kowskich wobec przyjmowania imigrantéw uniemozliwiajg osiggniecie kompro-
misu w tej kwestii. Jako potrzeby pierwszej linii KE wskazata koniecznos$¢ zwiek-
szenia budzetu wspdlnych operacji ,Tryton” i ,Posejdon”, organizowanych pod
nadzorem agencji Frontex. Ich celem jest ratowanie zycia nielegalnych migrantéw
prébujacych przedostac sie do UE droga morska oraz zwiekszenie dziatan wobec
przestepczych grup przemytniczych wykorzystujacych trwajacy kryzys®3. W pla-
nie wskazano na potrzebe udzielenia pomocy panstwom pierwszej linii, a wiec
krajom, ktére w najwiekszym stopniu borykaja sie z nielegalng imigracjg, oraz

ze wzgledu na wzrost negatywnych postaw wobec obcych. Wyniki badan Europejskiego
Sondazu Spotecznego przeprowadzonego na przetomie 2014 /2015 wskazuja na zmienia-
jacy sie stosunek do imigracji w panstwach europejskich oraz postepujaca polaryzacje
postaw Europejczykéw wobec imigrantéw. Zob. Polska Akademia Nauk, Instytut Filozofii
i Socjologii, Postawy wobec imigrantéw w swietle wynikéw Europejskiego Sondazu Spotecz-
nego 2014-2015. Polska na tle Europy.

60 State of the Union 2015 - by European Commission President Jean-Claude Juncker,
[online] http://ec.europa.eu/priorities/state-union- 2015_en [dostep: 20.08.2016].

1 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Europejski program w zakresie migracji, Bruk-
sela 13.05.2015, KOM (2015) 240.

62 Ibidem, s. 5-6.

63 Ibidem, s. 4.
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konieczno$¢ rozwoju wspotpracy z panstwami trzecimi w celu opanowania mi-
gracji w panstwach pochodzenia i tranzytu®. Wérdéd dziatan dtugoterminowych
wyszczeg6lniono cztery kluczowe pola zmian: ograniczenie zachet dla nielegal-
nych migrantéw; lepsze zarzadzanie granicami zewnetrznymi; zdecydowana
wspolng polityke azylowa oraz nowa polityke dotyczaca legalnej migracji. Posta-
nowiono ponadto wzmocni¢ role i zdolnosSci operacyjne agencji Frontex, przede
wszystkim poprzez intensyfikacje koordynacji UE w odniesieniu do zadan strazy
przybrzeznej oraz zmiane podstaw prawnych, umozliwiajgcych zwiekszenie roli
agencji w zakresie operacji powrotéw obywateli panstw trzecich, ktorzy nielegal-
nie przebywajg na terytorium UE®>. Nowy mandat dla Fronteksu miatby zwiek-
szy¢ jego kompetencje w kwestii Swiadczenia kompleksowej pomocy operacyjne;j,
co polegatoby na uzyskaniu mozliwosci inicjowania dziatan o szerszym zasiegu
geograficznym®. W komunikacie, poza ogélnym stwierdzeniem dotyczgacym
wzmocnienia roli agencji, nie doprecyzowano charakteru tych zmian. Na spotka-
niu Rady 15 paZdziernika 2015 roku w wytycznych dotyczacych wzmocnienia
ochrony granic zewnetrznych zdecydowano o ulepszeniu wspélnego zarzadzania
poprzez wzmocnienie mandatu Fronteksu. Postanowienia dotyczyty usprawnie-
nia dziatan zespotéw szybkiej interwencji na granicy. Rada wyrazita poparcie dla
KE, aby ta w jak najkrétszym czasie przedstawita pakiet srodkéw stuzacych po-
prawie zarzadzania granicami zewnetrznymi, w tym propozycje odnoszace sie do
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej®’.

Po atakach terrorystycznych, ktére miaty miejsce w Paryzu w 2015 roku,
ministrowie spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich wskazali na potrzebe
wzmocnienia bezpieczenstwa wewnetrznego przede wszystkim poprzez sku-
teczng ochrone granic zewnetrznych. Podkreslono konieczno$¢ intensyfikacji
dziatan agencji na rzecz walki z terroryzmem i zwiekszenia pomocy panstwom
cztonkowskim w zakresie kontroli na granicach zewnetrznych. Jako kluczowy
cel wskazano wyeliminowanie przeptywu ewentualnych bojownikéw terrory-
stycznych i nielegalnej broni przez granice. W obliczu narastajacych zagrozen
zewnetrznych KE w grudniu 2015 roku przedstawita propozycje wzmocnienia
ochrony i kontroli granic zewnetrznych UE. Jak stwierdzit europejski komisarz
ds. migracji, spraw wewnetrznych i obywatelstwa Dimitris Awramopulos:

Problemy w zakresie migracji i bezpieczenstwa, z jakimi sie obecnie borykamy, sa ponad-
graniczne i wymagaja prawdziwie europejskiego podejscia. Rola Frontexu ograniczata sie
dotad do wspierania panstw cztonkowskich w zarzadzaniu ich granicami zewnetrznymi.

6 Ibidem, s. 6-8.

6 Ibidem.

66 Ibidem, s. 13.

7 Konkluzje Rady Europejskiej, Bruksela, 15.11.2015, EUCO 26/15, [online] http://
www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2015/10/16-euco-conclusions
[dostep: 20.08.2016].
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Mandat nowej agencji bedzie duzo szerszy. Jej wymiar bedzie bardziej europejski: zarza-
dzanie naszymi granicami zewnetrznymi, nasilenie dziatan powrotowych w stosunku do
nielegalnych migrantéw, umozliwienie wtasciwego dziatania naszego systemu azylowe-
g0 na rzecz potrzebujacych oraz zaostrzenie kontroli na zewnetrznych granicach Unii
Europejskiej. Przedstawiony dzi$ pakiet dotyczacy granic zwiekszy bezpieczenstwo na-

szych obywateli i zapewni wysoki standard zarzadzania granicami®®,

Podobne stanowisko wyrazit wiceprzewodniczacy KE Frans Timmermans:

W obszarze swobodnego przeptywu os6b bez granic wewnetrznych zarzadzanie ze-
wnetrznymi granicami Europy musi by¢ kwestig wspolnej odpowiedzialnosci. Kryzys
obnazyt wyraZzne niedociagniecia i luki w istniejacych mechanizmach majacych za-
pewni¢ przestrzeganie unijnych standardéw. Dlatego nadszedt czas, aby przejs¢ do
prawdziwie zintegrowanego systemu zarzadzania granicami. Europejska straz gra-
niczna i przybrzezna potgczy wzmocniona Agencje, ktéra bedzie mogta korzystac z re-
zerwy oso6b i sprzetu, z organami panstw cztonkowskich, ktére nadal beda prowadzi¢
biezace zarzadzanie granicami zewnetrznymi. Proponowany przez nas system umoz-
liwi wykrywanie niedociggnie¢ w czasie rzeczywistym, dzieki czemu bedzie mozna je
szybko naprawi¢, zwiekszajac jednoczesnie nasza wspdlna zdolnos$¢ do skutecznego
reagowania w sytuacjach kryzysowych w przypadku silnej presji na konkretny odci-
nek granicy zewn(-;trznej69.

Zgodnie z tym nowa agencja miataby wyeliminowa¢ wszystkie stabosci dotych-
czasowej dziatalnos$ci Fronteksu, czyli brak wtasnego personelu operacyjnego,
niemozno$¢ wykonywania uprawnien w zakresie operacji powrotdéw czy zarza-
dzania granicami bez uprzedniej prosby panstw cztonkowskich, brak mandatu do
prowadzenia dziatan poszukiwawczych i ratowniczych’’. Nowa agencja mia-
taby wieksze uprawnienia w obszarze zarzadzania granicami zewnetrznymi i ope-
racjami powrotu’!. Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna pemitaby funkcje
monitorujacy i analizujaca ryzyko w zakresie poszczegélnych zagrozen zewnetrz-
nych. Analizy ryzyka uwzgledniatyby nie tylko kwestie nielegalnej migracji,
ale takze zorganizowanej przestepczosci i terroryzmu. Agencja oceniataby takze
mozliwos$ci danego panstwa cztonkowskiego w zakresie skutecznej obrony grani-
cy zewnetrznej, miedzy innymi stan wyposazenia technicznego i jego zdolnosci

%8 Granic zewnetrznych Europy bedzie chronié¢ europejska straz graniczna i przybrzez-
na, Komisja Europejska, Strasburg, 15.12.2015, [online] http://europa.eu/rapid/press-
-release_IP- 15-6327_plLhtm [dostep: 20.08.2016].

% Ibidem.

70 Securing Europe’s External Borders. A European Border and Coast Guard, [online]
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/securing-eu-borders/fact-
sheets/docs/a_european_border_and_coast_guard_en.pdf [dostep: 20.08.2016].

Y Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Eu-
ropean Border and Coast Guard and Repealing Regulation (EC) No 2007/2004, Regulation
(EC) No 863/2007 and Council Decision 2005/267/EC, Strasburg, 15.12.2015, KOM (2015)
671,s. 3.
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operacyjne. Dotychczasowe ograniczenia Fronteksu w zakresie zbyt matej ilosci
sprzetu technicznego i personelu zostatyby rozwigzane poprzez przyznanie nowej
strukturze prawa do dysponowania interwencyjna rezerwa funkcjonariuszy stra-
zy granicznej, ktéra obejmowataby nawet 1500 ekspertéw, z mozliwoscia ich roz-
mieszczenia do trzech dni. Sam personel miatby by¢ zwiekszony ponad dwukrot-
nie. Agencja uzyskataby takze wieksze kompetencje operacyjne. Bytaby upraw-
niona do zadania od panstwa czlonkowskiego podjecia dziatan naprawczych,
a w nagtych sytuacjach, zagrazajacych funkcjonowaniu strefy Schengen, mogtaby
podja¢ dziatania interwencyjne na zagrozonym odcinku granicy zewnetrznej na-
wet w przypadku braku wniosku o takg pomoc ze strony danego panstwa’?. Bytby
to jeden z kluczowych elementéw zmian. Ponadto miataby ona prawo do podejmo-
wania wspolnych dziatan z panstwami trzecimi, w tym takze na ich terytorium.
Uzyskataby kompetencje kontrolne wobec europejskiej strazy przybrzeznej,
ktéra tworzytyby krajowe straze przybrzezne w zakresie, w jakim peinig one
swoje obowiazki zwigzane z ochrona i kontrolg granic. Problem zbyt matej liczby
operacji powrotu bytby rozwigzany poprzez utworzenie Europejskiego Biura ds.
Powrotdw, funkcjonujacego w obszarze Europejskiej Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej. Biuro bytoby odpowiedzialne za skuteczne odsytanie nielegalnie przeby-
wajacych na terenie UE obywateli panstw trzecich.

Zmiany zaproponowane przez KE mogtyby uskuteczni¢ dotychczasowa wspot-
prace w zakresie ochrony granic zewnetrznych UE. Jednak jak wskazuja eksper-
ci, petny pakiet zmian wydaje sie niemozliwy do zrealizowania nie tylko z po-
wodow formalnych, ale tez praktycznych. Najbardziej watpliwg do spetnienia
propozycja jest mozliwos¢ interwencji agencji na terytorium danego panstwa
cztonkowskiego bez jego uprzedniej zgody, co przeczy dotychczasowym regula-
cjom i praktykom?3. Na szczycie szeféw panstw lub rzagdéw, ktére miato miejsce
w Brukseli 18 grudnia 2015 roku, ustalono, ze decyzja w sprawie utworzenia
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej zostanie podjeta do konca czerwca
2016 roku. Przewodniczacy Rady Europejskiej Donald Tusk stwierdzit: ,Jestem
mile zaskoczony takim wtasciwie jednoznacznym poparciem samej idei”’*. Przy-
znat jednak, ze pojawito sie kilka krytycznych gloséw w sprawie wymuszania
obecnosci przysztej unijnej strazy granicznej na danym terytorium wbrew woli
panstwa cztonkowskiego.

21 czerwca 2016 roku Komitet Staltych Przedstawicieli (COREPER) potwier-
dzit przyjecie kompromisu miedzy Radg, PE a KE w kwestii ustanowienia nowej

72 Securing Europe’s External Borders..., op. cit.

73 K. Opozda, KE ma plan na uratowanie strefy Schengen. Ekspert: Ta propozycja jest
kuriozalna, [online] http://fakty.interia.pl/tylko-u-nas/news-ke-ma-plan-na-uratowanie-
strefy-schengen-ekspert-ta-propozyc,nld,1939169 [dostep: 20.08.2016].

74 Nowa stuzba UE ma by¢ wysytana bez zgody paristw. ,Byto kilka krytycznych gtoséw”,
[online] http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2 /europejska-straz-graniczna-i-przy-
brzezna-ustalenia-szczytu,603993.html [dostep: 20.08.2016].
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jednostki odpowiedzialnej za ochrone granic zewnetrznych. Zgodnie z porozu-
mieniem nowa jednostka bedzie sie sktada¢ z przeksztatconej agencji Frontex,
ktéra otrzyma nowe kompetencje, oraz krajowych organéw odpowiedzialnych
za zarzgdzanie granicami zewnetrznymi’®. Gtéwnym zadaniem zreformowa-
nej agencji bedzie ustanowienie nowej strategii operacyjnej w ramach polityki
zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi oraz pomoc zaintereso-
wanym panstwom cztonkowskim w jej realizacji. Rozszerzeniu ulegng zadania
kontrolne agencji, miedzy innymi sporzadzanie ocen zdolnosci kontroli granic
przez poszczeg6lne kraje. Agencja bedzie takze wspoétpracowac z KE w koordy-
nacji zespotéw wsparcia zarzadzania migracja w hotspotach oraz rozwija¢ rela-
cje z krajami trzecimi poprzez koordynowanie wspotpracy operacyjnej miedzy
nimi a panstwami cztonkowskimi w zakresie zarzgdzania granicami. W kom-
promisie okreslono, Ze agencja bedzie zapewnia¢ praktyczna realizacje dziatan
w przypadku sytuacji wymagajacych pilnej interwencji, czemu ma stuzy¢ miedzy
innymi ustanowienie wtasnych zasobéw personalnych oraz dysponowanie inter-
wencyjna rezerwa w postaci 1500 funkcjonariuszy strazy granicznej z panstw
cztonkowskich’®.

W lipcu 2016 roku PE popart plan utworzenia wspdlnej strazy granicznej i przy-
brzeznej, aby poméc krajom w walce z niezwykle wysokim poziomem imigracji’’.
Istotng zmiang wobec dotychczasowych rozwigzan jest mozliwo$¢ skierowania
rezerwy szybkiego reagowania na granice panstwa cztonkowskiego, ktére jedno-
cze$nie sg granicami zewnetrznymi UE. Agencja bedzie mogta oddelegowac zespo-
ty szybkiej interwencji nie tylko na wniosek panstwa cztonkowskiego, ale takze
w przypadku podjecia takiej decyzji przez Rade. Bedzie to mozliwe w sytuacji, gdy
panstwo cztonkowskie nie podejmie srodkéw zaproponowanych przez agencje lub
gdy presja migracyjna bedzie stanowié¢ zagrozenie dla funkcjonowania strefy Schen-
gen. W wyjatkowych przypadkach KE bedzie mogta zaproponowac interwencje na
granicy zewnetrznej panstwa cztonkowskiego, a Rada zdecyduje, czy wystanie ze-
spotu szybkiego reagowania jest potrzebne’®. Jednak warto podkresli¢, ze pafistwo
cztonkowskie bedzie mogto wyrazi¢ sprzeciw wobec postanowien Rady. W tej sytu-
acji pozostali cztonkowie bedg uprawnieni do wprowadzenia tymczasowej kontroli
na granicach z tym panstwem?®.

75 European Border and Coast Guard: Council Confirms Agreement with Parliament, Press
Release 373/16, Brussels, 22.06.2016.

76 Ibidem.

7 EU Coast Guard and Border Force Approved by Parliament, [online] http://www.bbc.
com/news/world-europe-36727437 [dostep: 20.08.2016].

78 Parlament popart plan utworzenia wspdlnej europejskiej strazy granicznej i przy-
brzeznej, [online] http://www.europarl.europa.eu/news/pl/news-room/201607011PR3-
4480 /parlament-popar%C5%82-plan-utworzenia-europejskiej-stra%C5%BCy-graniczn
ej-i-przybrze%C5%BCnej [dostep: 20.08.2016].

79 Ibidem.
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Zakonczenie

Powstanie strefy Schengen wptyneto na zmiane koncepcji granic w UE. Podziat na
granice wewnetrzne i zewnetrzne UE sprawit, Ze dotychczasowe funkcje granic
narodowych zwigzane z ich kontrolg i ochrong zostaty przeniesione na granice
zewnetrzne UE. Likwidacja kontroli na granicach wewnetrznych wymusita wiec
umocnienie granic zewnetrznych. Rozwoj polityki zintegrowanego zarzadzania
granicami zewnetrznymi miat zapewni¢ zachowanie wysokiego poziomu ochro-
ny i kontroli. Koordynacja wspotpracy w tej sferze zostata scedowana na agencje
Frontex, ktorej celem jest zwiekszenie wspotpracy panstw cztonkowskich w tym
obszarze. Jednak zbyt waskie kompetencje operacyjne ograniczajg zdolnos$¢
agencji do skutecznego zarzadzania granicami zewnetrznymi, co nabiera istot-
nego znaczenia w kontekscie kryzysu migracyjnego. Dziatalno$¢ operacyjna jest
bowiem nastepstwem aktywnoSci panistw cztonkowskich. Stabe zaangazowanie
krajow przektada sie na niska efektywno$¢ agencji, w szczeg6lnosci w sytuacji
nasilenia probleméw i zagrozen zewnetrznych. Uzaleznienie od woli panstw
cztonkowskich ostabia jej potencjat. W obliczu kryzysu migracyjnego mozliwosci
kompetencyjne Fronteksu okazaty sie nieskuteczne, tym bardziej, ze poglebia-
jace sie réznice intereséw i stanowisk panstw cztonkowskich wobec nielegalnej
migracji ostabiajg che¢ wspdlnego dziatania i podjecia konkretnych decyzji stu-
zacych rozwiagzaniu kryzysu.

Agencja Frontex zostata powotana jako koordynator wspotpracy. W ten spo-
s6b nie naruszono kompetencji panstw cztonkowskich w zakresie ich nadzo-
ru nad granicami. To, co wydawato sie dobrze funkcjonujacym rozwigzaniem
w stabilnej sytuacji europejskiej, juz w czasie arabskiej wiosny okazato sie nie-
powodzeniem. W obliczu nowego kryzysu migracyjnego uwydatnity sie stabo$ci
agencji zwigzane z ograniczonymi mozliwo$ciami operacyjnymi. Préba zmian
i zreformowania dotychczasowego ksztattu agencji jest propozycja KE dotycza-
ca utworzenia Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktéra miataby wy-
eliminowa¢ dotychczasowe ograniczenia natozone na Frontex. Pomimo apro-
baty panstw cztonkowskich® watpliwe wydawato sie przeksztatcenie agencji
w stylu zaproponowanym przez KE. Chodzito przede wszystkim o mozliwo$¢
podjecia dziatan przez agencje na problematycznym odcinku granicy zewnetrz-
nej bez wyrazenia zgody panstwa cztonkowskiego, na granicy ktérego miataby
sie toczy¢ operacja. Poparcie projektu przez Rade i PE wskazuje, ze panstwa
cztonkowskie w reformie agencji Frontex upatrujg szanse na ograniczenie skali
nielegalnej imigracji. Cho¢ projekt zaktada mozliwo$¢ wystania jednostek na
problematyczny odcinek granicy za zgoda Rady, to jednak pozostawiono pan-
stwom cztonkowskim mozliwo$¢ wyrazenia sprzeciwu. Z pewnos$cig zmiany
w funkcjonowaniu agencji sg niezbednym elementem reform catego systemu

80 Wyrazny sprzeciw ze strony Polski i Wegier.
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zarzadzania granicami zewnetrznymi. Nowa agencja moze odnie$¢ sukces tyl-
ko wtedy, gdy uzyska wystarczajacy stopien niezalezno$ci organizacyjnej od
panstw cztonkowskich. Dobrym krokiem w te strone jest mozliwo$¢ utworzenia
wtasnych jednostek funkcjonariuszy stuzb granicznych. Z pewnoScig zwieksze-
nie liczby wtasnych zasob6éw, zaréwno ludzkich, jak i materialnych, stworzytoby
szanse na szybsze reagowanie na sytuacje wyjatkowe na granicy czy tez sku-
teczniejsza dziatalno$¢ w hotspotach. Jesli nowo powstata agencja nadal bedzie
zalezna od woli politycznej panstw cztonkowskich oraz ich sprzetu i personelu,
to reforma przyniesie niewielkie zmiany. Ciekawym rozwigzaniem bytoby tak-
ze przyspieszenie procedury oddelegowywania zespotdw szybkiej interwencji.
W tym kierunku zmierza propozycja dotyczgca natychmiastowego reagowania
przez agencje na podstawie tworzonych analiz ryzyka, bez koniecznosci ocze-
kiwania na wniesienie wniosku przez panstwo cztonkowskie potrzebujace
pomocy. Warto podkresli¢, ze wszelkie propozycje zmian bez odpowiedniego
zaangazowania i statego wsparcia ze strony wszystkich panstw cztonkowskich
beda nieefektywne.

THE EUROPEAN AGENCY FOR THE MANAGEMENT
OF OPERATIONAL COOPERATION AT THE EXTERNAL BORDERS
OF THE MEMBER STATES OF THE EUROPEAN UNION (FRONTEX)

ABSTRACT

Development of the European Agency for the Management of Operational Coopera-
tion at the External Borders of the Member States of the European Union (Frontex) is
related to the functioning of the Schengen area and evolution of the integrated man-
agement of external borders, which is to ensure a high and uniform level of control
and protection of external borders of the EU. The main objective of the Frontex agency
is to improve the operational cooperation between Member States at the external
borders of the EU. Adopting the role of coordinator has limited the competencies of
the agency, making its activities conditional on the will of the Member States, which
remain mainly responsible for the control and protection of external borders. Among
a number of tasks entrusted to the agency, the greatest doubt arises concerning the
permissions in the area of operational cooperation, which in the face of increasing
external threats show the weakness of the impact of the agency on the nature of co-
operation in the protection of external borders. Analysis of recent events related to
the migration crisis in the EU raises questions about the future of the agency. Certain-
ly, consequence of the migration crisis will be to transform the current nature of the
agency. Latest proposal of changes concerns the establishment of the European Bor-
der and Coast Guard, which would be able to take more effective action at the external
borders of the EU.
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