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Streszczenie:

Celem artykutu jest analiza problemu funkcjonowania instytucji zapewniajgcych ochrone
zewngtrznych granic Unii Europejskiej pod kgtem zagwarantowania bezpieczeristwa
jej panistwom w kontekscie wspétczesnych wyzwan. Do chwili, kiedy zaistnial kryzys
migracyjny istniato bowiem przekonanie, ze Unia Europejska stworzyla instytucjonalne
warunki dla skutecznego zapewnienia bezpieczeristwa swoich granic. UE to przestrzen,
w obrebie ktorej realizowana jest swoboda przemieszczania sig obywateli, wyrazona
poprzez swobode podrézowania, podejmowania pracy, studiowania czy zamieszkiwania
w wybranym kraju Unii. Realizacja tej swobody nastgpita w wyniku zniesienia kontroli
na wewnetrznych granicach UE. Jednak dla parnstw Unii Europejskiej ceng tej wolnosci
jest zapewnienie bezpieczeristwa narodowego, co czyni szczegblnym ochrong granic
zewnetrznych. Unia Europejska, dzieki wilgczeniu Ukladu z Schengen i Konwencji
Wykonawczej do prawa UE, stworzyla instytucje dla ochrony gramic zewngtrznych
(Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej, Europejska Sie¢ Patroli, Zespoly
Szybkiej Interwencji na Granicy, Europejski System Nadzoru Granicznego) pod kgtem
zapewnienia bezpieczeristwa panistwom cztonkowskim oraz ich obywatelom. Obecny
kryzys migracyjny stanowi powazng weryfikacje dla oceny skutecznosci dziatania tych
instytucji i w tym wzgledzie wskazuje, jak istotne znaczenie dla bezpieczeristwa panstw
Unii i ich obywateli, ma odpowiednia ochrona granic zewnetrznych.
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Granice jako atrybut terytorium panstwa

Istnienie granic panstwowych wynika przede wszystkim z przypisania
panstwom terytorium, a takze z wlasciwego wspolnotom ludzkim instynktu tery-
torialnosci, tj. dazenia do zapewnienia sobie wylacznosci kontrolowania zdarzen
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i proceséw zachodzacych na zamieszkiwanym przez siebie obszarze (Balawajder
2012: 13). Granica panstwa, wyznaczajac jego terytorium, okresla nie tylko obszar
panstwa, ale spelnia réwniez okreslone funkcje, ktére w podstawowym wymiarze
maja charakter wewnetrzny i zewnetrzny (Balawajder 2003: 229).

Wewnetrzny wymiar granicy panstwa dotyczy wyznaczania prze-
strzennego zasiegu zwierzchnosci terytorialnej wiladzy i obejmuje wszelkie
dzialania zwigzane z regulacja i swoboda dzialan podejmowanych przez réine
grupy wewnatrz panstwa, migracji a takze transferéw finansowych i rzeczowych
oraz przeplywu informacji poza terytorium. A zatem granica w jej wymiarze
wewnetrznym wyznacza przestrzen, w obrebie ktorej panstwo realizuje funkcje
wynikajace z posiadanej wladzy.

Z kolei zewnetrzny wymiar granicy dotyczy ograniczania dostgpu do
terytorium panstwa ze strony wszystkich podmiotéw funkcjonujacych poza
jego obszarem. Granica panstwowa nadaje zatem panstwom atrybut teryto-
rialnosci i suwerennosci, w tym kontekscie odgrywajac istotna role w postrzeganiu
panstwa jako najwazniejszego uczestnika stosunkéw miedzynarodowych. Jak
podkreslal amerykanski geograf Norman J. G. Pounds, granica panstwowa to
linia oddzielajaca suwerenno$¢ danego panstwa od suwerennosci jego sasiadow
(Pounds 1936: 56).

Wraz z rozwojem proceséw integracyjnych tradycyjne funkcje granic
panstwowych, zwigzane z ochrona terytorialno$ci i suwerennosci zostaly przejete
przez granice ugrupowan integracyjnych (Trzcieliniska-Polus 2010: 161). W obrebie
ugrupowan integracyjnych uksztaltowaly si¢ dwa rodzaje granic:

- granice wewnetrzne, zwane miekkimi, na ktérych najczesciej wystepuje
zjawisko ograniczania funkcji bariery i zwigzanych z tym restrykcji, co stanowi
konsekwencje przyjetych zalozen polityki liberalizmu,

- granice zewnetrzne, zwane twardymi, gdzie nastgpuje wzmocnienie funkcji
granic, co z kolei odpowiada zalozeniom polityki protekcjonizmu (Grochalski
2010: 27).

Europa jest kontynentem, na ktérym proces ksztaltowania si¢ granic
wewnetrznychizewnetrznych jest najbardziej widoczny. Wynika onzzachodzacych
natymobszarze od wielulat proceséw integracyjnych, ktére dotycza krzyzowania sie
wplywéw wzajemnego oddzialywania wielu struktur utworzonych przez panstwa
polozone na tym kontynencie: Unii Europejskiej, Europejskiej Strefy Wolnego
Handlu (EFTA), Srodkowo Europejskiej Strefy Wolnego Handlu (CEFTA), Paktu
PéInocnoatlantyckiego (NATO), Rady Europy, Rady Panstw Morza Baltyckiego.
Nalezy w tym miejscu jednak zauwazy¢, ze w wigkszosci tych struktur kategoria
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granic wewnetrznych i zewnetrznych ma charakter czysto teoretyczny. Struktura
integracyjna panstw, w obrebie ktorej najbardziej uwidocznit sie podzial na granice
wewnetrzne i zewnetrzne, jest Unia Europejska.

Granice wewnetrzne i zewnetrzne Unii Europejskiej a strefa Schengen

Granica zewnetrzna Unii Europejskiej pelni w wigkszosci te same
funkcje (szczegdlnie w odniesieniu do wymiaru kontroli), co kazda granica
panstwowa - z tg roznicg, Ze na granicy zewnetrznej nie konczy si¢ wladztwo
tylko jednego panstwa, lecz wladztwo calej Unii - jako najbardziej rozwinigtego
ugrupowania integracyjnego. Ta sytuacja powoduje, ze kwestia funkcjonowania
granic zewnetrznych stanowi przedmiot zainteresowania i stosownych dziatan nie
tylko panstw granicznych a wiec buforowych, ale réwniez tych, ktérych granice
panstwowe maja wylacznie charakter wewnetrzny. Kwestie te wyraznie okreslit art.
K1 Traktatu o ustanowieniu Unii Europejskiej, w ktérym ,,panstwa czlonkowskie
traktuja jako sprawe wspolnego zainteresowania, miedzy innymi, polityke azylows,
zasady regulujgce przekraczania granic zewnetrznych panstw cztonkowskich wraz
ze sprawowaniem nad nimi kontroli, zasady wjazdu i poruszania si¢ obywateli
panstw trzecich na terytorium Unii, walke z nielegalng imigracja” (Przyborowska-
Klimczak, Skrzydlo-Tefelska 1996: 306).

Granica zewnetrzna Unii Europejskiej dotyczy wszystkich 28 panstw
czlonkowskich, ktdrych zewnetrzne granice s tozsame z granicami zewnetrznymi
Unii Europejskiej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze polityka Unii Europejskiej
w odniesieniu do ochrony granic zewnetrznych skupia sie przede wszystkim na
granicach obszaru Schengen. Wynika to z jednej strony z faktu, ze polityka zinte-
growanego zarzadzania granicami zostala zawarta w Traktacie Lizbonskim. Jej
podstawe prawng stanowig art. 67 i 77 zawarte w artykule V Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, zatytulowanym Przestrzern bezpieczeristwa i sprawie-
dliwosci (Bugajski, Bledzki 2008: 139-141). Artykul 67 ust. 2 stanowi, Ze wspdlna
polityka w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli zewnetrznych oparta jest na
solidarnosci pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Oznacza to, ze wszystkie
panstwa cztonkowskie, w tym rdéwniez nieposiadajace granicy zewnetrznej,
w roznym stopniu solidarnie ponosza odpowiedzialno$¢ za ochrone granic
zewnetrznych (Bugajski, Bledzki 2008: 139). Z kolei w artykule 77. podkreslano,
ze Unia Europejska rozwija polityke majaca na celu zapewnienie braku jakich-
kolwiek kontroli osob, niezaleznie od ich przynaleznosci panstwowej, przy
przekraczaniu przez nich granic wewnetrznych oraz zapewnienia kontroli
granic i osob i skutecznego nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych
(Bugajski i Btedzki 2008: 142).
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Z drugiej strony, border policing nad granicami zewnetrznymi Unii
Europejskiej opiera si¢ na zalozeniach dorobku Schengen, co mozna uzna¢ za
pochodna funkcjonowania Strefy Schengen. Nalezy w tym miejscu podkreslic,
ze polityka w dziedzinie ochrony granic zewnetrznych Unii Europejskiej stanowi
jeden z gtownych elementéw skltadowych przestrzeni wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwo$ci. Funkcjonowanie tego obszaru wymagalo ustanowienia
wspolnych zasad dotyczacych standardéwi procedur kontroli granic zewnetrznych.
W tym wzgledzie podstawows instytucja spajajaca ten obszar wspdtpracy stanowi
Kodeks Graniczny Schengen, regulujacy zasady przekraczania granic, ich kontroli
i ochrony. Ale tutaj pojawia si¢ pewien problem. Wedtug stanu na rok 2017, na
28 panstw cztonkéw Unii Europejskiej poza strefg Schengen pozostaje 6 panstw:
Wielka Brytania, Irlandia, Cypr, Bulgaria, Rumunia i Chorwacja. Nalezy w tym
miejscu zaznaczy¢, ze status Wielkiej Brytanii i Irlandii zasadniczo rézni sie¢ od
czterech pozostalych panstw. Mozna wrecz stwierdzié, ze ich sytuacja w zakresie
udzialu w realizacji dorobku Schengen jest specyficzna (Balawajder 2013:
54; Trojanowska-Strzeboszowska 2017: 103). Oba panstwa, bedac cztonkami
Unii Europejskiej, nie zostaly na mocy Traktatu z Amsterdamu w pelni objete
regulacjami strefy Schengen, bowiem nie zdecydowaly sie przystapi¢ formalnie
do ukladu z Schengen, ani do Konwencji Wykonawczej Schengen. Nalezy
w tym miejscu zauwazy¢, ze w protokole wlaczajacym acquis Schengen w ramy
Unii Europejskiej (tzw. protokét Schengen) w artykule 4. okreslono mozliwos¢
ich wlaczenia w proces implementacji acquis Schengen oraz dalszego rozwoju
zawartych w nim regulacji w ramach Unii Europejskiej. (Dz. U. [UE] z 2006, Nr
C 321). Wielka Brytania i Irlandia, z uwagi na m.in. specyfike geograficzna, tj.
wyspiarskie polozenie, inaczej postrzegaja kwestie bezpieczenstwa zewnetrznego
po zniesieniu kontroli na granicach wewnetrznych i dlatego nie zniosty kontroli
granicznych. Panstwa te traktuja wszystkie swoje granice (poza ulstersko-
irlandzky i gibraltarsko-hiszpanska) jako granice zewnetrzne Unii Europejskiej.
W przypadku granicy ulstersko-irlandzkiej istnieje zagwarantowany jeszcze od
czasOw przedakcesyjnych obszar swobodnego podrézowania, ktérego przysztos¢
bedzie w duzej mierze zdeterminowana konsekwencjami Brexit'u i ustanowieniem
nowej zewnetrznej granicy Unii Europejskie;j.

Z kolei w przypadku granicy gibraltarsko-hiszpanskiej, nasilajacy
sie spor brytyjsko-hiszpanski o Gibraltar dodatkowo skomplikowal proces
przyjmowania Konwencji o granicach zewnetrznych Unii Europejskiej i pod jego
wplywem zostala ona wycofana z procesu legislacyjnego (Zurawski vel Grajewski
2017: 46). Nalezy jednak podkresli¢, ze Wielka Brytania i Irlandia korzystaja
z acquis Schengen i stosuja niektére postanowienia dotyczace wspotpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych, w zakresie walki z narkotykami oraz
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funkcjonowania Systemu Informacyjnego Schengen (SIS II). W przypadku
Wielkiej Brytanii, catkowite wykluczenie z dorobku prawnego Schengen dotyczy
wylacznie Wysp Normandzkich i Wyspy Man.

Cztery pozostale panstwa Unii Europejskiej: Cypr, Bulgaria, Rumunia
i Chorwacja staraja si¢ o czlonkostwo w Schengen. Sytuacja Cypru jest
specyficzna. Wynika to zaréwno z wyspiarskiego potozenia, jak réwniez z faktu
podzialu wyspy i przebiegu w jej obrebie nieformalnej zewnetrznej granicy Unii
Europejskiej. W sytuacji, kiedy Unia Europejska nie uznaje podzialu wyspy, nie
jest to formalnie granica zewnetrzna. Ponadto, tzw. ,zielona linia” nie ma statusu
granicy panstwowej, lecz jest linig demarkacyjna (Trojanowska-Strzeboszowska
2017: 105). Kwestia tzw. ,zielonej linii”, czyli linii demarkacyjnej rozdzielajacej
Republike Cypru od Tureckiej Republiki Cypru, a takze fakt, ze w panstwie tym
10% ludnosci (80 tys.) to cudzoziemcy, obywatele panstw trzecich, z czego 25%
stanowig tzw. migranci nieudokumentowani, powoduja, Ze mimo podejmowa-
nych staran, Cypr nie spetnia wszystkich wymogéw Schengen (Balawajder 2013:
55). Przede wszystkim panstwo to nie gwarantuje skutecznej ochrony granic
Unii Europejskiej w kontekscie przypadkow nielegalnego przekroczenia granicy,
w odniesieniu do migracyjnego szlaku przechodzacego przez wschodni region
Morza Srédziemnego.

Z kolei Bulgaria i Rumunia to panstwa, ktore zakonczyly juz proces
wypelniania technicznych warunkéw niezbednych do przystapienia do strefy
Schengen i uzyskaly pozytywna ocene w zakresie stosowania dorobku prawnego
Schengen we wszystkich obszarach, co potwierdzono juz w konkluzjach Rady
Unii Europejskiej z dnia 9 czerwca 2011 r., dotyczacych wdrozenia wszystkich
przepisow dorobku Schengen, jak réwniez w konkluzjach Rady z marca 2012
r. (Komunikat z posiedzenia Rady UE 2011: 9-11). Jednak, aby Rumunia
i Bulgaria przystapity do strefy Schengen, konieczne jest podjecie przez Rade Unii
Europejskiej jednomyslnej decyzji w sprawie zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze od 2012 r. nie ma tej jedno-
myslnosci. Zdecydowanymi oponentami przyznania statusu cztonkéw Schengen
Rumunii i Bulgarii sa rzady Niemiec, Holandii i Finlandii. Swoje stanowisko
argumentuja nieskutecznymi dzialaniami rzadéw w Sofii i Bukareszcie w kwestii
walki z korupcja, a takze wadliwie dzialajagcym wymiarem sprawiedliwosci.
Nalezy jednak podkresli¢, ze Rumunia i Bulgaria spelniajg na dzien dzisiejszy
wymogi strefy Schengen, jednak przestanki natury politycznej, dotyczace réwniez
»migracji biedy” z tych panstw utrudnialy podjecie stosownej decyzji. Dodatkowo,
w latach 2015-2017 perspektywe cztonkostwa pogorszyty konsekwencje kryzysu
migracyjnego w Europie. Pod koniec 2017 r. w zwigzku z faktem, ze presja
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migracyjna w duzej mierze dotyczyla obszaru Batkanéw Wschodnich, pojawila
sie zapowiedz przyspieszenia akcesji Bulgarii i Rumunii do strefy Schengen.

Z kolei Chorwacja, jako panstwo przyjete do Unii w 2013 r., spelnia
wymogi dotyczace strefy Schengen i planowala sfinalizowanie swojego
czlonkostwa juz w styczniu 2017 r. Jednak nasilenie kryzysu migracyjnego oraz
zaostrzenie kontroli na granicach zewnetrznych strefy Schengen od 7 kwietnia
2017 r., spowodowalo, ze Chorwacja pozostaje nadal poza obszarem Schengen.

Strefa Schengen obejmuje zatem wedlug stanu na koniec 2017 r. 22
panstwa. Jednak przebieg granic zewnetrznych dwdch panstw tego obszaru nie
jest tozsamy z wyznaczeniem granic Strefy Schengen. W przypadku Danii dotyczy
to wylacznie obszaru Grenlandii i Wysp Owczych, natomiast w przypadku Gregji
dotyczy to autonomii klasztornej goéry Athos. Réwniez enklawy hiszpanskie
w Maroku: Ceuta i Melilla posiadaja swoj odrebny status (Zurawski vel
Gajewski 2017: 41).

W strefie Schengen obecne s3 cztery panstwa stowarzyszone, ktore
zwigzane s3 z czg$cig dorobku Schengen na podstawie umoéw miedzynarodo-
wych. Sa to: Islandia, Norwegia oraz Szwajcaria i Lichtenstein. Islandia i Norwegia,
jako czlonkowie Europejskiego Obszaru Gospodarczego, podobnie jak Szwecja,
Finlandia i Dania, naleza réwniez do Nordyckiej Unii Paszportowej, ktora zniosta
juz kontrole na granicach wewnetrznych po 1954 r. (Bednaruk 2010: 74). Pafistwa
te zaczely rozwija¢ swoje kontakty z Schengen od grudnia 1996 r., co zostalo
ukoronowane zawarciem umowy 18 maja 1999 r., dotyczacej wlaczenia Islandii
i Norwegii w proces wprowadzania w Zycie, stosowanie i rozwoj dorobku Schengen
(Dz. U. [WE] 1999: 3). Panstwa te, nie bedac czlonkami Unii Europejskiej,
uczestnicza (bez prawa glosu) w opracowaniu nowych przepiséw prawnych,
w zakresie wdrazania i rozwoju dorobku Schengen. Ponadto panstwa te zadekla-
rowaly pelne stosowanie acquis Schengen w odniesieniu do ochrony granic strefy
Schengen oraz stosowania przepisoéw dotyczacych polityki wizowej, azylowej
i imigracyjnej, a takze wspotpracy policyjnej i sadowej. Konsekwencja tego stanu
rzeczy byto podjecie przez Rade Unii Europejskiej decyzji w sprawie stosowania
dorobku Schengen w pieciu krajach Nordyckiej Unii Paszportowej, poczawszy
od 25 marca 2001 r. (Dz. U. [WE] 2000: 22-24). Nalezy w tym miejscu jednak
zaznaczy¢, ze do obszaru Schengen nie naleza, bedace w obszarze terytorium
Norwegii, Spitsbergen i Wyspa Niedzwiedzia.

W przypadku Szwajcarii Unia Europejska zawarla z tym panstwem
umowe na podstawie decyzji Rady Unii Europejskiej z dnia 28 stycznia 2008 r.
(Dz. U. [WE] 2008). Panstwo to, nie bedac czlonkiem Unii Europejskiej ani
Europejskiego Obszaru Gospodarczego, jest stowarzyszone z Schengen na tych
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samych zasadach, jak Norwegia i Islandia. Te same zasady dotycza réwniez
Lichtensteinu, ktéry w odrdznieniu od Szwajcarii wchodzi w sktad Europejskiego
Obszaru Gospodarczego (Dz. U. [WE] 2011). W granicach strefy Schengen
znajduja si¢ réwniez de facto europejskie mini-panstwa: Monako, San Marino
i Watykan. Cho¢ same nie naleza do Unii Europejskiej, ani do Schengen, maja
otwarte granice z panstwami Unii Europejskiej.

Powyzsze rozwazania pokazuja, ze cho¢ Schengen to uklad utworzony
dla cztonkéw Unii Europejskiej, to jednak w jego obrebie mozna zauwazy¢ cztery
kategorie panstw:

- panstwa Unii Europejskiej, ktore spelniajg kryteria Schengen i sa czlonkami
strefy Schengen,

- panstwa Unii Europejskiej, ktore spelniaja kryteria Schengen, ale nie s3
w strefie Schengen,

- panstwa Unii Europejskiej, ktére nie spelniaja kryteriéw Schengen i nie
sa w strefie Schengen,

- panistwa spoza Unii Europejskiej, ktore s w strefie Schengen.

Mozna zatem, w odniesieniu do przedstawionej sytuacji granic
zewnetrznych Unii Europejskiej, wysuna¢ wniosek, ze granice te, postrzegane jako
granice zewnetrzne panstw cztonkowskich, nie s3 w pelni tozsame z granicami
Unii Europejskiej w rozumieniu podlegajacych szczegélnej ochronie granic
zewnetrznych obszaru, w obrebie ktorego obywatele panstw czlonkowskich
UE korzystaja z prawa do swobodnego podrézowania, podejmowania pracy,
studiowania i zamieszkiwania w wybranym kraju UE i ktére to prawo gwarantuja
traktaty unijne, a po czesci réwniez Uklad z Schengen (Uktad z Schengen dotyczy
przede wszystkim swobody przemieszczania sie).

Kwestie instytucjonalno-prawne w sposéb istotny ukazujg rozbieznos¢
pomiedzy statusem granic zewnetrznych Unii Europejskiej a obszarem strefy
Schengen, w obrebie ktérej ustanowiono instytucjonalnie ramy i narzedzia dla
skutecznej ochrony granic zewnetrznych.

Z punktu widzenia bezpieczenstwa granic Unii Europejskiej,
najwigksze znaczenie ma panstwowa ochrona granic zewnetrznych. To zadanie
jest szczegélnie istotne w sytuacji, gdy w warunkach zniesienia kontroli na
granicach wewnetrznych, granice zewnetrzne stanowia najwazniejsza bariere
ochronng i gwarancje bezpieczenstwa calej Unii Europejskiej. Granice te podlegaja
szczegolnej fizycznej ochronie, a ich przekroczenie odbywa sie na podstawie
stosownych dokumentéw uprawniajacych do jej przekroczenia (paszport, wiza).
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Te rygory graniczne zostaly szczegdlnie rozwinigte w obrebie strefy Schengen, co
sprawia, ze panstwo Unii Europejskiej bedace sygnatariuszem ,ladu schengen-
skiego”, korzysta z rozwigzan ,,odgérnych’, przyjetych dla calego obszaru. Z kolei te
panstwa Unii Europejskiej, ktore nie sa w strefie Schengen, sa w wigkszym stopniu
zdane na samodzielne dzialania, traktujace zewnetrzng granice Unii, jako swoja
granice w wymiarze narodowym. A zatem, mozna sadzi¢, ze obecnie bezpie-
czenstwo granic zewnetrznych Unii Europejskiej zostalo w najwigkszym stopniu
przeniesione na obszar funkcjonowania polityki zintegrowanego zarzadzania
granicami zewnetrznymi.

Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi stanowi
»lacznik” pomiedzy ochrong granic zewnetrznych calej Unii Europejskiej
a obszarem obejmujgcym 22 panstwa Unii w obrebie strefy Schengen. Stanowiac
istotny skladnik przestrzeni wolnoséci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
jest obecnie jednym z najwazniejszych dzialan Unii Europejskiej w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa na jej zewnetrznych granicach. Realizacja tej polityki
polega na wykorzystaniu dziatan i form wspotpracy w ramach Europejskiej Agencji
Strazy Granicznej i Przybrzeznej - nowy Frontex, Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej, Europejskiej Sie¢ Patroli (EPN), Zespotow Szybkiej Interwencji na
Granicy (RABIT), Europejskiego Systemu Nadzoru Granicznego (Eurosur).

Strefa Schengen wyznacza obszar, do ktérego dostep jest ograniczony
szczegolnym rygorem w zakresie przekraczania granic zewnetrznych, co
wynika z koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego i porzadku
publicznego wewnatrz kazdego panstwa tego obszaru. Oznacza to, ze wraz z prze-
kroczeniem granicy zewnetrznej urzeczywistniona zostaje zasada swobodnego
przemieszczania si¢ w przestrzeni panstw czlonkowskich tych wszystkich oséb,
ktére na tym obszarze przebywaja. Implikacjg tego stanu rzeczy jest sytuacja, ze
wraz ze zniesieniem kontroli na granicach wewnetrznych, osoby wjezdzajace
do jednego z panstw strefy Schengen, po przekroczeniu jego granicy, moga bez
przeszkod poruszac sie po prawie catym terytorium Unii Europejskiej. Ta swoboda
przemieszczania sie¢ oséb wewnatrz strefy Schengen dotyczy nie tylko obywateli
panstw czlonkowskich, ale réwniez oséb z panstw trzecich, ktére przekraczaja
granice wewnetrzne w dowolnym miejscu (Rozporzadzenie PE i Rady [UE]
2016/399). Brak kontroli na granicach wewnetrznych implikuje zatem odejscie
od kontroli granicznej na granicach pomiedzy panstwami strefy Schengen. Nie
oznaczalo to jednak w praktyce pelnej swobody przemieszczania si¢, poniewaz
zniesienie kontroli granicznej, przeprowadzanej bezposrednio na dawnych
przejsciach granicznych, nie powodowalo catkowitego braku kontroli w obszarze
Schengen. Ponadto, Kodeks graniczny Schengen w artykule 25. okresla ramy
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tymczasowego przywracania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
(Rozporzadzenie PE i Rady [UE] 2016/399). Ma to miejsce wowczas, gdy na
obszarze pozbawionym wewnetrznej kontroli granicznej zaistnieje powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego w danym
panstwie czlonkowskim. Taka kontrola graniczna moze zosta¢ w drodze wyjatku
przywrocona przez dane panstwo cztonkowskie na wszystkich lub na poszczegoél-
nych odcinkach swoich granic wewnetrznych na czas ograniczony, nie diuzszy niz
30 dni, lub na okres przewidywanego istnienia tego powaznego zagrozenia, jezeli
przekracza ono 30 dni. Zakres i czas trwania tymczasowego przywrdcenia kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych musza by¢ adekwatne do reakeji na dane
powazne zagrozenie (Rozporzadzenie PE i Rady [UE] 2016/399).

Funkcjonowanie strefy Schengen spowodowalo zatem zmiang funkcji
granic panstw czlonkowskich i rozrdznienie granic w obszarze Schengen
i Unii Europejskiej na granice wewnetrzne i zewngtrzne. Tym samym, potrzeba
zapewnienia bezpieczenstwa panstw i obywateli Unii Europejskiej spowodowala,
ze szczegolne znaczenie ma ochrona granic zewnetrznych. Po raz pierwszy status
granicy zewnetrznej regulowala zawarta jeszcze 19 czerwca 1990 r. Konwencja
Wykonawcza do Ukladu z Schengen, okreslana, jako Konwencja lub Schengen II
(Dz. U. [WE] 2001/ 239). Obecnie definicje granicy zewnetrznej okresla artykut 2
Kodeksu granicznego Schengen (granice zewnetrzne oraz granice ladowe, w tym
granice na rzekach i jeziorach, jak réwniez granice morskie panstw cztonkow-
skich a takze ich porty lotnicze, porty rzeczne, porty morskie i porty na jeziorach,
ktére nie stanowily ich granic wewnetrznych) (Rozporzadzenie PE i Rady
[UE] 2016/399). Przekraczanie granic zewnetrznych dozwolone jest jedynie na
przejéciach granicznych i w ustalonych godzinach ich otwarcia. Wjazd obywateli
panstw trzecich wymaga spelnienia nastepujacych warunkow:

- posiadania waznego dokumentu podrozy,
- posiadania waznej wizy,

- uzasadnienia celu i warunkéw planowania pobytu oraz posiadaja wystarcza-
jace srodki utrzymania zaréwno na czas planowanego pobytu, jak i powrét do ich
panstwa pochodzenia lub na tranzyt do panstwa trzeciego,

- w stosunku do tych oséb nie dokonano wpisu do celow odmowy wjazdu
w Systemie Informacji Schengen (SIS),

- osoby te nie s3 uwazane za stanowiace zagrozenie dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzyna-
rodowych zadnego z panstw czlonkowskich (Rozporzadzenie PE i Rady [UE]
2016/399).
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Z punktu widzenia bezpieczenstwa calego obszaru Unii Europejskiej,
najwigksze znaczenie ma ochrona granicy zewnetrznej. Gtéwnym celem ochrony
tej granicy jest zapobieganie niedozwolonemu przekraczaniu granicy, zwalczenie
przestepczosci transgranicznej oraz podejmowanie srodkéw w stosunku do oséb,
ktore przekroczyly granice nielegalnie.

Zakontrole granicy w kazdym panstwie cztonkowskim odpowiadaja jego
stuzby graniczne, natomiast zarzadzaniem i koordynacja wspdtpracy operacyjnej
oraz pomoca w zakresie kontroli granicznej zajmuje si¢ Europejska Straz Graniczna
i Przybrzezna oraz Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej. Panistwa
czlonkowskie wspdlpracuja z Agencja i zapewniajg zarzadzanie swoimi granicami
zewnetrznymi w swoim wlasnym interesie i w interesie wspolnym wszystkich
panstw czlonkowskich (Rozporzadzenie PE i Rady [UE] 2016/1624).

Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna

Europejska Straz Graniczna i Przybrzeina zostala powolana do
zycia 6 pazdziernika 2016 r. na podstawie Rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 14 wrzeénia 2016 r., w celu zapewnienia zintegro-
wanego zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii Europejskiej, stuzacemu
skutecznym zarzadzaniem migracjami i zapewnienia wysokiego poziomu bezpie-
czenstwa w Unii, przy jednoczesnym zagwarantowaniu swobodnego przeplywu
0sob (Rozporzadzenie PE i Rady [UE] 2016/1624).

Rozporzadzenie okresla reguly europejskiego zintegrowanego
zarzadzania granicami i ustanawia Europejska Straz Graniczng i Przybrzezna.
Tworza ja organy krajowe odpowiedzialne za zarzadzanie granicami oraz
Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (nowy Frontex), ktéra
powstala na bazie Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na
Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (stary Frontex),
ustanowionej na mocy Rozporzadzenia Rady [WE] Nr2007/2004. (Dz.U. Nr L. 349,
2004). Stary Frontex prowadzil dzialania majace na celu koordynacje wspotpracy
operacyjnej pomiedzy panstwami czlonkowskimi w dziedzinie zarzadzania
granicami zewnetrznymi, wspomagal panstwa cztonkowskie w szkoleniu funkcjo-
nariuszy strazy granicznej, przeprowadzala analizy ryzyka, monitorowatl rozwoj
badann majacych znaczenie dla kontroli techniczno-operacyjnej na granicach
zewnetrznych oraz udzielal panstwom czlonkowskim niezbednego wsparcia
w organizowaniu wspolnych dzialan dotyczacych powrotow.

Europejska Agencja Strazy Granicznej, jako nowy Frontex jest odpo-
wiedzialna za zarzadzanie granicami zewnetrznymi, szczegélnie w przypadkach

86



BALAWAJDER: INSTYTUCJONALNY WYMIAR OCHRONY GRANIC...

nie przyjecia przez panstwo cztonkowskie niezbednych srodkéw naprawczych
wynikajacych z zaistnienia szczegdélnej presji migracyjnej, powodujacej, ze
kontrola granic zewnetrznych staje si¢ nieskuteczna i tym samym przyczynia si¢
do powstania zagrozen bezpieczenstwa w obszarze strefy Schengen.

Rozporzadzenie okre§la Agencje jako organ Unii Europejskiej,
posiadajacy osobowo$¢ prawng oraz samodzielno$¢ administracyjng i finansowa.
Agencja jest niezalezna w podejmowaniu dziatan operacyjnych i technicznych.
Moze samodzielnie nabywac i zbywac¢ sktadniki majatkowe. Tego uprawnienia nie
posiadala agencja Frontex dzialajaca w starej formule.

Do gtéwnych zadan Europejskiej Agencji Strazy Graniczneji Przybrzeznej
nalezy:

- monitorowanie ruchdéw migracyjnych, zaradzanie granicami zewnetrznymi,
przeprowadzanie analizy ryzyka o oceny narazenia,

- wspomaganie panstw cztonkowskich w sytuacjach wymagajacych zwigkszonej
pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnetrznych,

- zapewnienie =~ pomocy  technicznej i  operacyjnej  panstwom
czlonkowskim i panstwom trzecim w akcjach poszukiwania i ratowania oséb,

- tworzenie rezerwy szybkiego reagowania i rezerwy wyposazenia technicznego,

-wramach zespoldwwspierajacych zarzadzanie migracjamiw obszarach hotspotow
(»obszar hotspotu” to obszar, na ktérym przyjmujace panstwo Unii Europejskiej,
Komisja Europejska, wlasciwe agencje Unii i uczestniczace panstwa czlonkowskie
wspolpracuja w celu zarzadzania istniejagcym lub potencjalne trudnym problemem
zwigzanym z migracja, ktéra charakteryzuje si¢ znacznym wzrostem liczby
migrantéw przybywajacych na granicy zewnetrznej” (Rozporzadzenie PE i Rady
[UE]2016/1624),

- rozmieszczenie niezbednego wyposazenia oraz funkcjonariuszy strazy granicznej
i innych wlasciwych cztonkéw personelu z rezerwy szybkiego reagowania,

- wspdlpraca z Europolem i Eurojustem,

- wspolpraca z Europejska Agencja Kontroli Rybotéwstwa i Europejska Agencja
Bezpieczenstwa Morskiego,

- wspomaganie panstw cztonkowskich i panstw trzecich w zakresie wspdtpracy
technicznej i operacyjnej,

- zapewnienie niezbednej pomocy przy opracowywaniu i korzystaniu z Eurosuru,
a w stosownych przypadkach, przy opracowywaniu wspodlnego s$rodowiska
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wymiany informacji w tym wspoéldzialania systemoéw, w szczegdlnosdci poprzez,
utworzenie, utrzymywanie i koordynowanie ram Eurosur (Rozporzadzenie PE
i Rady [UE] 2016/1624).

Powstanie Agencji ma S$cisly zwiazek z zaostrzeniem kryzysu
migracyjnego w 2015 r., kiedy okazalo sie, ze rozmieszczenie funkcjona-
riuszy i sprzetu starego Frontexu zalezalo od woli ich wyslania przez panstwa
czlonkowskie na granice zewnetrzna, a takze od ztozenia w tej sprawie formalnego
wniosku przez panstwa czlonkowskie. Stabo$¢ tego rozwigzania uwidocznila si¢
w odniesieniu do Gregji, kiedy stary Frontex zwrocil si¢ do panstw cztonkowskich
o oddelegowanie 743 funkcjonariuszy do pracy na granicy zewnetrznej w Grecji.
Oddelegowanie tylko 447 funkcjonariuszy, a takze fakt, ze niektére panstwa
czlonkowskie nie uruchomity odpowiednich procedur w zakresie interwencji na
granicach spowodowaly, ze Frontex nie byl w stanie podja¢ wtasciwej interwencji
(Komisja, Com 2015/673).

Powstanie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej mialo
zatem na celu usprawnienie dziatan zwigzanych z ochrong granic zewnetrznych. W
momencie, gdy panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej zobowigzane do ochrony
granic zewnetrznych nie jest w stanie skutecznie tej ochrony wykona¢, moze
zwrdcic si¢ do Agencji o pomoc w tym zakresie. Pomoc Agencji dotyczy organizacji
odpowiedniego wsparcia technicznego i organizacyjnego obejmujacego:
- koordynacj¢ wspdlnych operacji oraz rozmieszczenia zespotéw Europejskiej

Strazy Granicznej i Przybrzeznej,

- organizacje szybkich interwencji na granicy oraz rozmieszczeniu
zespotéw  Europejskiej ~Strazy Granicznej i Przybrzeinej z rezerwy
rzagdowego reagowania, a takze dodatkowych zespoléw Europejskiej Strazy
Granicznej i Przybrzeznej,

- koordynacje dziatan panstwa cztonkowskiego i panistwa trzeciego na granicach
zewnetrznych, w tym wspolnych operacji z sgsiadujgcymi panstwami trzecimi,

- rozmieszczenie zespoléw Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej w ramach
zespolow wspierajacych zarzadzanie migracjami w obszarach hotspotdw,

- udzielenia pomocy technicznej i operacyjnej panstwom unijnym i panstwom
trzecim w zakresie wspierania akcji poszukiwawczej i ratowania 0s6b na morzu,

- rozmieszczenia swoich ekspertéw oraz cztonkéw zespoléow oddelegowanych
przez panstwa czlonkowskie do Agencji,

- rozmieszczenie wyposazenia technicznego (Rozporzadzenie PE i Rady [UE]
2016/1624).
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Nalezy podkresli¢, ze w ramach zarzadzania granicami zewnetrznymi
kazde panstwo Unii Europejskiej moze zwrdci¢ si¢ do Agencji o uruchomienie
wspolnych operacji na granicach zewnetrznych albo moze wystosowa¢ wniosek
o podjecie na ograniczony czas szczegélnej interwencji na granicy, zwlaszcza
w sytuacji masowego naplywu w obszar granic zewnetrznych imigrantéw,
usilujacych nielegalnie przedosta¢ sie na terytorium wnioskujgcego o pomoc
panstwa czlonkowskiego.

Europejska Sie¢ Patroli (EPN) i Zespoly Szybkiej Interwencji na
Granicy (RABIT)

Powstanie agencji Frontex jeszcze w starej formule stalo si¢ czynnikiem
stymulujagcym rozwdj nowych form wspdlpracy wykorzystujacych dorobek
Schengen. Do nich nalezg: Europejska Sie¢ Patroli (European Patrols Network —
EPN) oraz Zespoty Szybkiej Interwencji na Granicy (Rapid Border Intervention
Teams - RABIT).

Europejska Sie¢ Patroli rozpoczeta funkcjonowanie 25 maja 2007 r.
Jej dzialalnos¢ dotyczy wspdlnych operacji w wybranych obszarach Oceanu
Atlantyckiego i Morza Srédziemnego, koordynowanych w tym czasie przez stary
Frontex, w ktérych uczestniczyli przedstawiciele strazy granicznych z Cypru,
Francji, Grecji, Wioch, Malty, Portugalii, Stowenii i Hiszpanii (,Wymiar spra-
wiedliwosci i sprawy wewnetrzne” z 18.09.2007, Nr 12604/07: 10). Patrole
ograniczaja si¢ do wod przybrzeznych zainteresowanych panstw cztonkow-
skich. EPN ma za zadanie przede wszystkim przeciwdziala¢ i udaremnia¢
wszelkie proby przekroczenia przez nielegalnych imigrantéw zewnetrznych
granic Unii Europejskiej na Morzu Srédziemnym (zwlaszcza z panistwami
Afryki Poélnocnej) i Oceanie Atlantyckim. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢,
ze w zderzeniu z obecnym kryzysem migracyjnym, Europejska Sie¢ Patroli,
mimo bardzo dobrego wyposazenia (ponad 100 jednostek ptywajacych, 20
samolotow, 21 smiglowcdw, ponadto réznego rodzaju urzadzenia elektroniczne
przydatne do kontroli granic) nie zapobiegla jego eskalacji. Obecnos¢ patroli na
wodach Morza Srédziemnego czy Oceanu Atlantyckiego pozwolita, co prawda
na sprawne monitorowanie szlakow migracyjnych przechodzacych przez te
akweny, to jednak w konfrontacji z przepelnionymi fodziami istniato ogromne
ryzyko, ze podjecie jakichkolwiek radykalnych dzialan moze doprowadzi¢ do
ich zatopienia i ludzkich tragedii. Stad tez nie podejmowano akcji majacych na
celu blokowanie todzi z nielegalnymi imigrantami przed ich doplynigciem do
linii brzegowej wymienionych panstw.
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Zespoly Szybkiej Interwencji na granicy (RABIT) zostaly powolane na
mocy Rozporzadzenia [WE] Nr 863/2007 w sierpniu 2007 r. (Rozporzadzenie
[WE] Nr 863/2007 PE i Rady z 11.07.2007). Ich utworzenie zwigzane bylo
z wprowadzeniem mechanizmu stuzacego wsparciu panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej w przypadku naglych i wyjatkowych ruchéw migracyjnych, pod
katem szybkiej mobilizacji stuzb granicznych na granicach zewnetrznych. W sktad
zespoléw RABIT wchodzg przeszkoleni funkcjonariusze organéw odpowiedzial-
nych za zarzadzanie granicami (straz graniczna, funkcjonariusze policji, czy tez
urzednicy stuzb imigracyjnych) w panstwach czltonkowskich. Zespoty RABIT,
zgodnie z zalozeniami, maja zapewni¢ wnioskujacym o to panstwom pomoc
operacyjng w sytuacji, gdy znajduja si¢ one pod nagla i wyjatkowa presja. Ma
to odniesienie przede wszystkim do sytuacji zwigzanych z masowym naplywem
imigrantéw z panstw trzecich, usilujacych nielegalnie przekroczy¢ zewnetrzng
granice Unii Europejskiej i przedostac si¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego.
Zespoly RABIT dziataja w ramach Frontexu (stara i nowa formuta), a ich gléwnym
zadaniem jest utrzymanie wysokiego stanu gotowosci w zakresie szybkiej kontroli
granicznej, zgodnie z zasadami Kodeksu granicznego Schengen.

W obliczu obecnego kryzysu migracyjnego zastosowanie zespolow
RABIT, mimo wysokiego poziomu wyszkolenia funkcjonariuszy i przygoto-
wania do naglej, niespodziewanej i szybkiej reakcji na granicach zewnetrznych,
nie przyniosto spodziewanych rezultatéw, poniewaz nie przewidziano tak duzej
skali tego zjawiska, a takze nie uwzgledniono faktu, ze istotne znaczenie w obrebie
gtéwnych szlakéw migracyjnych beda mialy trasy morskie (wedlug danych
Frontexu, za 2017 rok a takze z lat wcze$niejszych, gtéwnym szlakiem migracyjnym
do Europy byla trasa $rodkowosréddziemnomorska, obejmujaca Lampeduse;
w 2017 r. odnotowano na tej trasie 119 046 nielegalnych imigrantéw, a w 2015 r. -
181 126 (Frontex 2017)).

A zatem, powolane jeszcze w ramach starego Frontexu Europejska Sie¢
Patroli oraz Zespoly Szybkiej Interwencji na Granicy to narzedzia, ktére ukie-
runkowano na konkretne dzialania zwigzane z ochrong zewnetrznych granic
Unii Europejskiej. Mozna sadzi¢, ze w momencie, gdy utworzono te rozwigzania,
istniala $wiadomo$¢ zagrozenia nielegalnymi probami przekraczania granic
zewnetrznych Unii Europejskiej przez imigrantéw, przybywajacych z obszaru
Afryki czy tez Azji. Jednak przed obecnym kryzysem imigracyjnym skala tych
migracji byla na tyle mozliwa do objecia efektywng kontrolg, ze problem ochrony
granic zewnetrznych byl na biezaco rozwigzywany. Jednak w obliczu migracji
siegajacej w krotkim czasie setek tysiecy ludzi, naptywajacych na obszar Unii
Europejskiej, instytucje te okazaly si¢ malo efektywne. Warto odnotowa¢, ze po
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raz pierwszy z tym problemem zetkneta sie¢ Grecja i Wilochy juz w 2011 roku,
a wiec po okresie ,,arabskiej wiosny”, kiedy pierwsza duza imigracja objela te kraje.
W obliczu tej sytuacji rzady Grecji i Wloch wezwaly kraje unijne i Frontex do
udzielenia im wsparcia. Niestety, mozna odnies¢ wrazenie, Ze wezwania te zostaly
zbagatelizowane, a podjete przez Frontex dziatania — spdznione).

Europejski System Nadzoru Granicznego (Eurosur)

Europejski System Nadzoru Granicznego (Eurosur) zostal utworzony
Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22.10.2013 r. (Dz. U.
[UE] L. 2013.295.11). Rozporzadzenie to weszlo w zycie w dniu 2. grudnia 2013
r. i w pierwszej kolejnosci objeto panstwa Unii Europejskiej i strefy Schengen
posiadajace zewnetrzne granice ladowe lub morskie (Bulgaria, Cypr, Chorwacja,
Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa, Lotwa, Malta, Polska,
Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Wegry, Wtochy i Norwegia). Pozostale
panstwa czlonkowskie przystapily do systemu 1 grudnia 2014 r. Rozporzadzenie
ustanowifo wspolne ramy dla wymiany informacji i wspolpracy miedzy panstwami
czfonkowskimi a Frontexem, stuzace poprawie rozeznania sytuacji i zwigkszaniu
zdolno$ci reagowania na granicach zewnetrznych panstw cztonkowskich Unii
pod katem wykrywania, zwalczania i zapobiegania nielegalnej imigracji oraz
przestepczosci transgranicznej, a takze przyczynita si¢ do ochrony i ratowania
zycia imigrantow.

Gléwnym zadaniem systemu jest zatem koordynowanie dziatan majacych
na celu wykrywanie, zapobieganie oraz zwalczanie nieuregulowanej migracji
oraz przestepstw transgranicznych. Eurosur $cisle wspétpracuje z powotang na
bazie starego Frontexu, Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(nowy Frontex), co umozliwia pelne monitorowanie aktywnosci migrantéw
na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej. Zgodnie z Rozporzadzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady z22.10.2013 r. powolujacego Eurosur, w poszcze-
gélnych panstwach utworzono podstawowe centra koordynujace i zbierajace
dane wewnatrz poszczegélnych panstw przy pomocy nowoczesnych srodkéw
przekazu, takich jak satelity czy programy raportowania jednostek morskich,
przekazywane nastepnie do centrali Eurosuru i Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeinej. Nalezy w tym miejscu podkredli¢, ze gtéwnym zadaniem Eurosur
jest z jednej strony ochrona zewnetrznych granic Unii poprzez zredukowanie
liczby nielegalnych imigrantéw, z drugiej za$§ strony, istotne znaczenie ma
tutaj rowniez aspekt humanitarny dotyczacy przeciwdziatania ich $miertel-
nosci. W sytuacji, kiedy gtéwne szlaki migracyjne przebiegaja przez wybrzeze
Morza Srodziemnego, Morza Czarnego czy Oceanu Atlantyckiego, ratowanie
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zycia imigrantéw podrézujacych na przepelnionych i niezdatnych do zeglugi
statkach, staje sie szczegolnym wyzwaniem. Warto w tym miejscu podkresli¢,
ze wynikajaca z zalozen Eurosuru kwestia kontroli migracji i rejestru azylantéw
stala si¢ szczegdlnie istotna, kiedy w pazdzierniku 2013 r. u wybrzezy wloskiej
wyspy Lampedusa przy probie nielegalnego przekraczania granicy zgineto ponad
350 osdb.

Powstanie Eurosur to niewatpliwie wynik narastania problemu
migracyjnego, szczegolnie od momentu zaistnienia wydarzen okreslanych jako
»arabska wiosna”. Wydarzenia te mogg by¢ traktowane jako katalizator wspol-
czesnego kryzysu migracyjnego, ktéry spowodowal, ze Unia Europejska musiata
instytucjonalnie sprosta¢ temu wyzwaniu. Swiadomos¢ tych zmian byta widoczna
w momencie przyjecia jeszcze w 2010 r. Programu Sztokholmskiego, gdzie po
raz pierwszy pojawila sie koncepcja powstania Europejskiego Systemu Nadzoru
Granicznego (Dz. U. [UE] C 115). Mozna zatem sadzi¢, ze powolujac do zycia
Eurosur, Unia Europejska przygotowala sie instytucjonalnie do przeciwdzialania
nielegalnej imigracji i przestgpczosci transgranicznej. Jednak w obliczu narastania
fali migracyjnej bedace w dyspozycji narzedzia okazaly sie nieskuteczne i nie
zapobiegaly skutecznej ochronie granic Unii Europejskie;j.

Zagadnienie zapewnienia bezpieczenstwa granic Unii Europejskiej
w kontekscie obecnego kryzysu migracyjnego obejmujg réwniez rozwigzania
prawne, znane jako Konwencja Dublinska i Konwencja z Priim.

Konwencja Dublinska

Konwencja Dublinska z 1990 r. byla drugim, obok Konwencji
Wykonawczej Schengen z 1990 r., dokumentem, regulujacym polityke migracyjna
w Unii Europejskiej. Okreslata, ktére panstwo czlonkowskie Wspdlnot
Europejskich odpowiedzialne jest za rozpatrywanie wniosku o nadanie statusu
uchodzcy (Dz. U. 2005 Nr 24, poz. 194). Konwencja, jako akt prawa miedzynaro-
dowego, stanowila podstawe przyszlej europejskiej polityki azylowej. Zakladata,
ze osoba poszukujaca schronienia przed przesladowaniem moze zlozy¢ wniosek
tylko w jednym panstwie czlonkowskim, wskazanym na podstawie obiektywnych
kryteriow zapisanych w Konwencji. Wiasciwe dla rozpatrzenia wniosku jest
panstwo ponoszace ,najwiecksza odpowiedzialno$¢” za znalezienie si¢ danej
osoby na terytorium Unii Europejskiej (na przyklad poprzez wydanie jej wizy lub
zezwolenia na pobyt; Hadzinska-Wyrobek 2011: 173).

Na gruncie prawa Unii Europejskiej ustalenia te zostaly przyjete
w Rozporzadzeniu Dublin II z 18 lutego 2003 r. (Dz. U. [UE] Nr L. 50/1), ktore

92



BALAWAJDER: INSTYTUCJONALNY WYMIAR OCHRONY GRANIC...

uchylifo Konwencje. W dokumencie tym podtrzymano zasadg, ze tylko jedno
panstwo czlonkowskie jest odpowiedzialne za rozpatrywanie wniosku o azyl.
Takie stanowisko uzasadniano zapobieganiem odsylania oséb ubiegajacych sie
o azyl z jednego kraju do drugiego, a takze zapobieganiem naduzyciom systemu
przez sktadanie kilku wnioskéw o udzielenie azylu przez jedng osobe. Regulacja
ta ustanowila kryteria i mechanizmy wskazywania panstwa cztonkowskiego,
odpowiadajacego za rozpatrywanie wniosku azylowego zlozonego w jednym
z krajow Unii Europejskiej przez obywatela panstwa trzeciego. Wypelnienie
zapisow Komisji Dublinskiej II ulatwial system identyfikacji oséb wnioskuja-
cych o przyznanie azylu — Eurodac, czyli Europejski Zautomatyzowany System
Identyfikacji Odciskow Palcow.

Pierwsza podstawa prawng ustanowienia systemu Eurodac do
poréwnania odciskow palcow w celu skutecznego stosowania Konwencji
Dublinskiej bylo Rozporzadzenie Rady Nr 2725/2000 z 11 grudnia 2000 r. (Dz.
U. [WE] Nr L 316). Obecnie obowigzujacym dokumentem jest Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] Nr 603/2013 z 26 czerwca 2013 r.
(Rozporzadzenie PE i Rady Nr 603/2012).

Celem systemu Eurodac jest pomoc w ustalaniu panstwa cztonkowskiego,
ktére odpowiada za rozpatrzenie wnioskéw o ochrone miedzynarodowa ztozonych
w panstwie czlonkowskim przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca.
Rozporzadzenie ustanawia réwniez warunki, na jakich wyznaczone organy
panstw czlonkowskich oraz Europejski Urzad Policji (Europol) moga wystepowac
z wnioskiem o poréwnanie danych daktyloskopijnych z danymi przechowywa-
nymi w systemie centralnym na potrzeby ochrony porzadku publicznego.

Konsekwencja powyzszego aktu prawnego a zarazem podstawa
prawng rozwijajaca ustalenia zapoczatkowane przez Konwencje Dublinska jest
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] Nr 604/2013 z dnia 26
czerwca 2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw ustalania
panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku i udzielenie
azylu, zwane Rozporzadzeniem Dublin IIT (Dz. U. [UE] Nr L. 180).

Rozporzadzenie, uchylajac postanowienia Dublin II, ustanawia zasady
ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku
o udzielenie azylu. Tekst Rozporzadzenia pozwala na konstatacje, ze zapewnia
ono wnioskodawcom wtasnie ochrone prawng, do czasu okreslenia ich statusu.
Uregulowanie tej kwestii stalo si¢ szczegdlnie istotne w kontekscie narastania
kryzysu migracyjnego, kiedy wielu migrantéw po nielegalnym przekroczeniu
zewnetrznej granicy Unii Europejskiej do$¢ szybko przemiescito si¢ na terytoria
kolejnych panstw. Ponadto, istotne znaczenie zaczely mie¢ takie kryteria, jak
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wzgledy rodzinne, niedawne posiadanie wizy lub zezwolenia na pobyt w kraju UE,
czy tez fakt, czy wnioskodawca przekroczyl granice Unii legalnie czy tez nielegalnie.

Konwencja Dublinska (Dublin I) oraz Rozporzadzenia znane jako
Dublin II i IIT wnosza istotny wklad w regulacje stuzace ochronie zaréwno
zewnetrznej granicy, jak i wewnetrznych granic Unii Europejskiej w kontekscie
naplywu imigrantéw. Ramy prawne Konwencji dotycza jednak rozpatrywania
tego naplywu w kontekscie uzyskania azylu, a wiec obejmuje osoby, ktorych
emigracja ma charakter przymusowy. Zgodnie z zalozeniami Konwencji,
kazdy kraj Unii, ktory stat si¢ dla migranta jego pierwszym krajem po przekro-
czeniu granicy, powinien ustali¢ jego status pod katem odpowiedzi na pytanie,
czy jest to imigrant polityczny, a wiec majacy prawo do azylu, czy tez imigrant
ekonomiczny, a wiec potencjalny kandydat do readmisji. Mozna sadzi¢, ze jesli
w obliczu narastajacego kryzysu migracyjnego kraje ,,pierwszego kontaktu’, takie
jak Wlochy czy Grecja stosowatyby konsekwentnie zapisy Konwencji, skutecznos¢
jej stosowania bytaby wysoka. Niestety praktyka pokazata, ze kraje te, w duzej
mierze zdane same na siebie, bez wydatnej pomocy ze strony innych panstw, nie
byly w stanie konsekwentnie stosowa¢ zapisow tej Konwencji i doprowadzily do
sytuacji, w ktorej utracono kontrole nad przeptywami migracyjnymi. Te bledy
spowodowaly, ze Konwencja Dublinska pomimo swoich wlasciwych zatozen
przestata by¢ skutecznym narzedziem ochrony granic w Unii Europejskiej.

Konwencja z Priim

Konwencja z Priim, to traktat zawarty 27 maja 2005 r. przez siedem
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (Belgie, Holandie, Luksemburg, Francje,
Niemcy, Hiszpani¢ i Austrie) w celu poglebienia wspdlpracy transgranicznej
w zwalczaniu terroryzmu, przestepczosci transgranicznej i nielegalnej imigracji
(Dokument Nr 16382/06). Konwencja z Priim nazywana jest ,,Schengen III” lub
potocznie ,,Schengen plus”, co wynika z jej podobienstwa i analogii do ukladu
z Schengen i Konwencji Wykonawczej Schengen.

Konwencja z Priim dotyczy przede wszystkim poglebienia wspdtpracy
w odniesieniu do swobodnego przeplywu oséb w oparciu o wykorzystanie
instrumentéw stuzacych wymianie informacji, szczegdlnie stuzacych do zwalczania
terroryzmu, przekraczania granic, nielegalnej imigracji. W tym celu przewidziano
utworzenie w kazdym panstwie centréow informacyjnych, potaczonych nastepnie
w sie¢ w celu wzajemnego dostepu do krajowych baz danych oraz wymiany
danych personalnych o0s6b podejrzanych o dziatalno$¢ terrorystyczng lub
zakldcenie imprez masowych, w szczegolnosci zawodow sportowych i posiedzen
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Rady Europejskiej, a takze organizowanie wspolnych lotéw deportacyjnych oraz
wykorzystanie uzbrojonych funkcjonariuszy ochrony na pokladach samolotéw
cywilnych (Grochalski 2009: 275).

Konwencja z Priim bardzo wyraznie wpisuje si¢ w obecny czas, kiedy
kryzys migracyjny i kwestia zréznicowanego podejscia panstw Unii do jego
rozwigzania spowodowaly dyskusje na temat reformy systemu Schengen. Dowodzi
ona, ze w sytuacji, kiedy wszystkim panstwom Unii Europejskiej jest trudno
uzgodni¢ zwigkszenie wspotdziatania w wymiarze wspolpracy transgranicznej, to
trzeba podjac¢ dzialania w mniejszej grupie, tak, aby szybko podja¢ odpowiednie
srodki, adekwatne do zagrozen bezpieczenstwa. Warto w tym miejscu podkresli¢,
ze Konwencja z Priim zostala podpisana m.in. w zwigzku z zamachem terrory-
stycznym w Madrycie w 2004 r. Obecny kryzys migracyjny, spowodowany m.in.
destabilizacjg sytuacji politycznej w Syrii i Iraku na tle dzialan tzw. Panstwa
Islamskiego zrodzil obawy, ze wraz z niekontrolowanym naptywem imigrantéw
z tego obszaru do Unii Europejskiej, istnieje realne zagrozenie przenikania grup
ekstremistycznych. Zamachy w Paryzu czy Brukseli potwierdzajg te obawy.

Przystapienie panstw do Konwencji jest dobrowolne i nie jest ograniczane
cezura czasowa. Konwencja z Priim, bedac umowa miedzynarodows, zostata
zawarta poza systemem instytucjonalnym UE (Grochalski 2009: 276). W 2008
r. Rada Unii Europejskiej podjela decyzje o wzmocnieniu wspolpracy transgra-
nicznej, w szczegolnosci w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej
(Dz. U. [UE] Nr L 210/1). Dzi¢ki tej decyzji wdrozono znaczna czg¢$¢ przepisow
Konwengcji z Priim do ram prawnych UE. Decyzja umozliwita bezposrednia
wymiane DNA, odciskéow palcoéw i danych rejestracyjnych pomiedzy panstwami
Unii Europejskiej. Dzieki przyjetym regulacjom, mozliwe stato si¢ bezposrednie
poréwnywanie indywidualnych profili DNA z profilami znajdujacymi sie
w bazach danych innych panstw czlonkowskich, zwlaszcza w celu identyfikacji
0s0b i prowadzenia postgpowan karnych (Szachon-Pszenny 2011: 296).

Konwencja z Priim wyznacza nowe standardy wspélpracy w celu
zapewnienia maksymalnego bezpieczenstwa na granicach zewnetrznych
i wewnetrznych Unii Europejskiej, pod katem bezpieczenstwa obywateli i prze-
ciwdzialania takim zagrozeniom, jak terroryzm, zorganizowana przestepczos¢
i nielegalna imigracja. Pomimo, ze Konwencja jest otwarta dla innych panstw
Unii Europejskiej i strefy Schengen, zachodzi obawa, ze przy obecnym kryzysie
migracyjnym i braku zgody (szczegdlnie panistw Europy Srodkowo-Wschodniej) co
do relokacji imigrantéw, sygnatariusze Konwencji moga wykorzystac jej znaczenie
dla takiego poglebienia wspdlpracy, ktéra moze przyczynic si¢ do istotnego prze-
obrazenia strefy Schengen w obszar ,,dwoch predkosci”.
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Podsumowanie

Bezpieczenstwo zewnetrznej granicy Unii Europejskiej ma zatem
istotny wplyw na poziom bezpieczenstwa jej panstw i obywateli. W momencie
zréznicowania granic Unii na wewnetrzne i zewnetrzne, nastapilo przeniesienie
klasycznych funkcji bariery na granice zewnetrzne. To z kolei spowodowato
koniecznos¢ stworzenia systemu instytucjonalnego, ktérego gwarantem stata si¢
strefa Schengen. To wlasnie system schengenski, z punktu widzenia formalno-
prawnego i instytucjonalnego, stworzyl granice ochrony obszaru Unii Europejskiej.
Tutaj jednak pojawila si¢ dosy¢ istotna rozbiezno$¢ pomiedzy terytorium Unii
Europejskiej a zasiggiem strefy Schengen, czego egzemplifikacja jest fakt, ze na
28 panstw Unii Europejskiej, 22 panstwa to czlonkowie liczacej lacznie 26 panstw
strefy Schengen. Stad tez istotnym wyzwaniem dla ochrony granic wewnetrznych
Unii Europejskiej jest kwestia powigzania ochrony jej terytorium z ochrona
obszaru strefy Schengen. Taka sytuacja powoduje, Ze na strefie Schengen spoczywa
praktyczny wymiar ochrony granic zewnetrznych Unii Europejskiej. Oznacza to
jednoczesnie, ze granice zewnetrzng strefy Schengen charakteryzuje szczegélna
specyfika. Jest ona zwigzana po pierwsze z faktem, ze granicami zewnetrznymi
tego obszaru sg granice z Wielka Brytania i Irlandia, a wigc z paiistwami cztonkow-
skimi Unii Europejskiej. Panistwa te od poczatku nie wyrazaty zgody na zniesienie
kontroli na wspdlnych granicach, przy czym w momencie, gdy na mocy Traktatu
z Amsterdamu dorobek prawny Schengen wiaczono do prawa unijnego, zastrzegaty
one sobie mozliwos¢ stosowania calosci lub czesci regulacji w tym zakresie.

Kolejny wazny aspekt specyfiki granicy zewnetrznej strefy Schengen
dotyczy takich panstw, jak Bulgaria, Cypr, Rumunia i Chorwacja, ktdre staly si¢
cztonkami Unii Europejskiej juz w warunkach wlaczenia acquis Schengen do prawa
Unii Europejskiej, co oznaczalo, ze takie panstwa majg obowiazek przystapienia
do strefy Schengen po uzyskaniu pozytywnej decyzji Rady Europejskiej. Specyfika
tej granicy polega na tym, ze z jednej strony granice z tymi panstwami traktowane
s3 jako zewnetrzne granice strefy Schengen, z drugiej za$, paiistwa te zobowigzane
s3 do stosowania tych wszystkich regulacji, ktore dotycza funkcjonowania obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Ze wzgledu na fakt, ze panstwa
te posiadaja zewnetrzng granice Unii Europejskiej (Cypr - granica z Turecka
Republikg Cypru, Rumunia z Serbig, Ukraing i Moldawia, Bulgaria z Serbia,
Macedonig i Turcja, Chorwacja z Serbig, Bosnig i Hercegowing i Czarnogora),
obejmujaca stycznos¢ z obszarami, ktére charakteryzuje potencjalna niestabil-
no$¢, mogaca wplynac na bezpieczenstwo panstw Unii Europejskiej, ich znaczenie
dla ochrony tej granicy jest bardzo istotne, przy czym brak wsparcia w ochronie
tych granic czyni je szczegdlnie newralgicznymi.
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Omawiajac specyfike granicy zewnetrznej strefy Schengen nalezy
réwniez podkredli¢, ze granice te nie zawsze s3 tozsame z unijnymi granicami
zewnetrznymi. Dotyczy to stycznosci ladowej obszaru Unii Europejskiej ze
Szwajcaria, Lichtensteinem i Norwegia oraz granicy morskiej Islandii.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze obok aspektu instytucjonalno-prawnego,
ochrona zewnetrznej granicy Unii Europejskiej ma réwniez uwarunkowania
geograficzne. S one zwigzane z polozeniem geograficznym panstw Unii a takze
charakterem ich terytoriéw. Przykladem jest tutaj nalezaca do Wloch wyspa
Lampedusa na Morzu Srédziemnym, potozona niespetna 200 km od wybrzeza
Afryki, czy tez nalezace do Grecji i potozone w basenie Morza Egejskiego niektore
greckie wyspy (np. Lesbos, Samos), ktére charakteryzuje potozenie w poblizu
wybrzeza Turcji. Stabos¢ ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej i strefy
Schengen w czasie kryzysu migracyjnego, szczegolnie w latach 2015-2016, zostala
ukazana w odniesieniu do tych wlasnie obszaréw.

Istotne wyzwanie w tym wzgledzie dotyczy réwniez Hiszpanii. Panistwo to,
cho¢ w obrebie swojego gtownego terytorium nie ma ladowej granicy zewnetrznej,
to réwniez, ze wzgledu na aspekty geograficzne, musi przedsiewzig¢ dzialania
ochronne. Dotycza one potozonych na Oceanie Atlantyckim Wysp Kanaryjskich,
ktérych lokalizacja przebiega stosunkowo blisko od zachodnich wybrzezy Afryki
(Maroko, Mauretania) oraz dwoch portowych enklaw, potozonych w obrebie
terytorium Maroka: Ceuty i Melilli.

Kryzys migracyjny 2015-2016 pokazal, ze stworzony system ochrony
granic, mimo instytucjonalnego i operacyjnego rozwiniecia (Frontex, Europejska
Sie¢ Patroli, RABIT, Eurosur) nie jest w stanie skutecznie chroni¢ terytorium
Unii Europejskiej. Mozna w tym miejscu podja¢ dyskusje, na ile winna byla
tutaj niedoskonalos¢ systemu ochrony, czy tez wing ponosza politycy odpowie-
dzialni za podejmowanie stosownych decyzji. Pojawia si¢ w tym miejscu pytanie,
czy gdyby jeszcze panstwa cztonkowskie oraz stary Frontex wsparly efektywnie
stuzby graniczne Wloch i Grecji, a takze gdyby konsekwentnie wdrazano zapisy
Konwencji Dublinskiej (Dublin I, Dublin II, Dublin III), to czy wlasnie niesku-
teczno$¢ ,,starego” Frontexu spowodowata powotanie do Zycia instytucji w nowej
formule, czyli Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeinej, ktdrej gtéwnym
zadaniem jest ochrona zewnetrznych granic Unii Europejskiej. Najblizsze lata
pokaza czy to rozwigzanie okazalo si¢ skuteczne.
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The institutional dimension of the protection of
the external borders of the European Union in the
context of the security of the Member States.

Abstract:

The European Union is a space within which the freedom of movement of citizens
is exercised and expressed through the freedom of travel, work, studying, or living in
a chosen country of the Union. The exercise of this freedom occurred as a result of the
abolition of controls at the internal borders of the Union. The European Union, thanks
to the inclusion of the Schengen Agreement and the Executive Convention into the
EU law, has created institutions and measures for the protection of external borders
(European Border and Coast Guard Agency, European Patrols Network, Rapid Border
Intervention Teams, European Border Surveillance System) in terms of ensuring security
for Member States and their citizens. The current migration crisis is a major verification
for the evaluation of the effectiveness of these institutions and in this respect indicates
the importance of adequate protection of external borders for the security of the Union’s
states and their citizens. The aim of the article is to analyze the problem of the functioning
of institutions and other measures ensuring protection of the European Union’s external
borders in terms of guaranteeing the security of its states in the context of contemporary
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challenges. Until the emergence of the migration crisis, there was a conviction that
the European Union had created institutional and operational conditions for effective
ensuring of security of its borders.

Keywords:

Schengen Agreement, Schengen Borders Code, Schengen Area, European Border
and Coast Guard Agency (Frontex), Integrated Border Management Policy,
European Border Surveillance System (Eurosur).
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