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Streszczenie:

Unia Europejska to przestrzenn w obrebie ktorej realizowana jest swoboda
przemieszczania si¢ obywateli. Realizacja tej swobody nastgpita w wyniku zniesienia
kontroli na wewnetrznych granicach Unii. Jednak dla paristwa unijnego ceng tej wolnosci
jest zapewnienie bezpieczeristwa narodowego co czyni szczegolnym ochrong granic
zewngtrznych. Unia Europejska, gtownie poprzez Uktad z Schengen stworzyla instytucje
dla ochrony granic zewnetrznych pod kgtem zapewnienia bezpieczeristwa narodowego
panstw cztonkowskich i ich obywateli. Obecny kryzys migracyjny stanowi powazng
weryfikacje dla oceny skutecznosci dziatania tych instytucji. Celem niniejszego artykutu
jest analiza problemu funkcjonowania zewnetrznych granic Unii Europejskiej pod
kgtem zapewnienia bezpieczenistwa jej panistw i obywateli w kontekscie wyzwan jakie
stawia kryzys migracyjny. Do momentu bowiem zaistnienia biezgcego kryzysu istniato
przekonanie, Ze Unia Europejska stworzyla instytucjonalne warunki dla skutecznego
zapewnienia bezpieczeristwa swoich granic.
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Unia Europejska to organizacja, ktdra z jednej strony stanowi najwyzszy
poziom w zakresie integracji ekonomicznej (unia ekonomiczna i walutowa),
zdrugiej strony jest wyrazem stworzenia instytucjonalnych warunkow dla realizacji
przez obywateli panstw czlonkowskich prawa do swobodnego podrézowania,
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podejmowania pracy, studiowania czy tez zamieszkiwania w wybranym
panstwie tego obszaru. Ta swoboda przemieszczania si¢ zwiazana jest z zanikiem
wewnetrznych funkcji granic, postrzeganych, jako bariery.

Gwarancja tej swobody s3 traktaty unijne oraz Uklad z Schengen.
Wprowadzily one regulacje, ktére spowodowatly, ze wraz ze zniesieniem kontroli
na wewnetrznych granicach, obywatele panstw Unii Europejskiej a takze
obywatele innych panstw, legalnie przebywajacy na terenie panstwa unijnego,
uzyskali szczegélny wymiar wolnosci. Jednak ceng tej wolnosci jest zapewnienie
przez panstwo unijne bezpieczenstwa, zaréwno wewnetrznego jak i zewnetrznego,
co oznacza szczegllne zadania dla stuzb takich jak policja czy straz graniczna
(Balawajder 2015: 27). Instytucje te maja bowiem za zadanie zapewnienie bezpie-
czenstwa obywateli swoich panstw, zaréwno ze wzgledu na odstgpienie od
kontroli granic wewnetrznych jak réwniez zapewni¢ szczegdlny wymiar bezpie-
czenstwa w odniesieniu do granic zewnetrznych, pozostajacych jako urzeczywist-
nienie granicy, jako bariery. A zatem, warunkiem utrzymania wolnosci obywatela
w obszarze Unii Europejskiej jest w duzym stopniu ograniczenie naptywu oséb
spoza tego obszaru, szczegolnie os6b o statusie imigranta.

Celem niniejszego artykulu jest analiza problemu zapewnienia bezpie-
czenstwa zewnetrznych granic Unii Europejskiej w kontekscie obecnego kryzysu
migracyjnego. Autor stawia teze, ze w przypadku, jesli ochrona zewnetrznych
granic Unii Europejskiej nie zatrzyma tej ogromnej fali migracyjnej, to panstwa
Unii Europejskiej beda musialy podja¢ dzialania ochronne w obrebie swoich
granic, co w sytuacji, gdy te granice sa w duzej cz¢$ci wewnetrznymi granicami Unii
Europejskiej, moze doprowadzi¢ do realnego ograniczenia swobody w zakresie
przemieszczania jej obywateli.

Do momentu zaistnienia biezacego kryzysu migracyjnego istnialo
przekonanie, ze Unia Europejska stworzyla instytucjonalne warunki dla
skutecznego zapewnienia bezpieczenstwa swoich granic. Gwarancje w tym
wzgledzie stanowity regulacje wynikajace z Ukladu z Schengen a takze powigzana
z tym polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi, Agencja
Zarzadzania Wspdlpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
Czlonkowskich Unii Europejskiej (Frontex), Europejski System Nadzorowania
Granic (Eurosur) czy Konwencja Dublinska.

Uklad z Schengen i Strefa Schengen

Strefa Schengen obejmuje zlozony z 26 panstw (w tym 22 panstw UE)
obszar, do ktérego dostep jest ograniczony szczegélnym rygorem w zakresie
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przekraczania granic zewnetrznych. Taki stan rzeczy wynika przede wszystkim
zkoniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego i porzadku publicznego
wewnatrz kazdego panstwa tego obszaru (Balawajder 2014: 306). Wraz z przekro-
czeniem granicy zewnetrznej urzeczywistniona zostaje zasada swobodnego prze-
mieszczania si¢ w przestrzeni panstw cztonkowskich tych wszystkich oséb, ktore
na tym obszarze przebywaja. Zatem, wraz ze zniesieniem kontroli na granicach
wewnetrznych, osoby wjezdzajace do jednego z panstw Strefy Schengen, po
przekroczeniu jego granicy, moga bez przeszkdd poruszaé si¢ po prawie calym
terytorium Unii Europejskiej. Ta swoboda przemieszczania si¢ 0sob wewnatrz
Strefy Schengen dotyczy nie tylko obywateli panstw czlonkowskich, ale réwniez
0sob z panstw trzecich, ktore przekraczajg granice wewnetrzne w dowolnym
miejscu®. Zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych spowodowalo zatem
odejscie od kontroli granicznej na granicach pomiedzy panstwami Strefy
Schengen. Nie oznaczalo to jednak w praktyce pelnej swobody przemieszczania
sie, poniewaz zniesienie kontroli granicznej przeprowadzonej bezposrednio na
danych przejsciach granicznych nie powodowalo catkowitego braku kontroli
w strefie (Lis 2010: 202).

Wraz z zniesieniem kontroli na granicach wewnetrznych, uprawnienia
policyjne w poszczegélnych panstwach cztonkowskich nie ulegaja zmianie,
o ile nie beda mialy charakteru kontroli granicznej (Tamze). Tym samym organy
stojace w tych panstwach na strazy bezpieczenstwa i porzadku publicznego nadal
moga sprawdza¢ dokumenty uprawniajace do wjazdu i pobytu na terytorium
Strefy Schengen, z czym wigze si¢ obowigzek posiadania przez osoby poddane
kontroli dokumentéw tozsamosci (paszportu lub dowodu osobistego). Nalezy
w tym miejscu zaznaczy¢, ze osoby niemajgce statusu obywatela z ktoregos
z panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, sa poddawane obligatoryjnej kontroli,
zaréwno przy wjezdzie jak i wyjezdzie z obszaru Schengen, w ramach ktorej
majg obowiazek okazania zaréwno dokumentéw podstawowych dla przekro-
czenia granicy (paszport), jak réwniez wizy, dokumentéw uzasadniajacych cel
podrdzy i warunki zamierzonego pobytu. Powinny one réwniez udowodni¢, ze
posiadaja odpowiednie $rodki finansowe na czas pobytu i powrét. Wprowadzenie
tych rygoréw ma na celu doprowadzenie do sytuacji, w ktorej przekroczenie
granicy zewnetrznej stanowi powazna bariere na drodze przemieszczania si¢ osob
i panstw trzecich i w tym wzgledzie jest istotnym wzmocnieniem bezpieczen-
stwa narodowego panstw Schengen. Nasuwa si¢ w tym miejscu konstatacja, ze

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 2016/399 z dnia 9.03.2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks
graniczny Schengen). Dz. U. [UE] z 2016, Nr L. 77 z dnia 23.03.2016 1.
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nie wszystkie osoby, ktore spelniaja formalne warunki, moga przekraczaé granice
zewnetrzne. Moga one spotkac si¢ na przyktad z odmowa wjazdu lub pobytu
w Strefie Schengen, poniewaz stanowig zagrozenie dla porzadku publicznego
lub bezpieczenstwa narodowego. Takie sytuacje moga wynikac z faktu, ze Ukfad
z Schengen moze by¢ postrzegany w dwdch aspektach (Balawajder 2008: 181). Po
pierwsze, ze wzgledu na likwidacje kontroli na granicach wewnetrznych, moze on
generowac zagrozenie dla bezpieczenstwa narodowego krajow cztonkowskich. Po
drugie, istotne znaczenie ma fakt, ze zostal on stworzony z mysla o powstaniu
wspolnotowej, a wiec ponadwymiarowej sieci bezpieczenstwa. W tym miejscu
nasuwa si¢ spostrzezenie, ze zaistnienie réznych problemoéw zwigzanych z bezpie-
czenstwem narodowym panstw moze mie¢ miejsce bez wzgledu na to, czy istnieja
granice wewnetrzne panstw, czy tez nie. Wedtug opinii wyrazonej jeszcze w latach
dziewiec¢dziesigtych prze przedstawicieli policji panstw Schengen, kontrole
graniczne, jakkolwiek skuteczne i przydatne w walce z nielegalng imigracja, sa
bezskuteczne wobec terroryzmu (Den Boer 1998: 51).

Powstanie i rozwoj Strefy Schengen doprowadzito zatem do przeksztal-
cenia roli granic panstw cztonkowskich. Nastapilo istotne rozréznienie granic
w Strefie Schengen oraz w Unii Europejskiej na granice wewnetrzne i zewnetrzne,
co z kolei umozliwilo dostosowanie odpowiednich dzialan do specyfiki poszcze-
golnych granic. Kwestie te reguluje zawarta jeszcze 19 czerwca 1990 r. Konwencja
Wykonawcza do Uktadu z Schengen, okreslana jako Konwencja lub Schengen II.
Artykul 1 Konwencji definiuje m.in. pojecie granic wewnetrznych i zewnetrznych.
Granice wewnetrzne, to wspolne granice ladowe umawiajacych sig stron, ich porty
lotnicze przeznaczone do rejséw krajowych oraz ich porty morskie przeznaczone
do regularnych polaczen promowych, wylacznie z lub do innego portu na
terytoriach Umawiajacych sie Stron, bez zatrzymywania si¢ jakichkolwiek portach
znajdujacych sie poza powyzszymi terytoriami.

Rozréznieniegranicnawewnetrzneizewnetrzne granice Unii Europejskiej
oraz Strefy Schengen miato kluczowe znaczenie w zakresie ich ochrony i zasad
przekraczania. Panstwa, wchodzac do strefy, zaprzestaly fizycznej ochrony swoich
granic wewnetrznych realizowanej bezposrednio na linii granicy panstwowej
ijednoczes$nie przyjmuja na siebie zobowigzania, zZe granice wewnetrzne moga by¢
przekraczane w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej osob°.

3 Konwencja wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. migdzy Rzadami
Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki
Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach. Dz. Urz.
[WE] 2001, Nr 239, s. 19.

4  Tamze.

5 Szczegdtowe kwestie reguluje art. 22 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady [UE]
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Zgodnie z regulaminami Kodeksu Granicznego Schengen, przywrocenie
kontroli granicznych moze nastapi¢ jedynie w wyjatkowych sytuacjach tzn.
w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego kraju. Zgodnie z Rozdzialem II Kodeksu, kontrole taka wprowadza
w trybie rozporzadzenia wlasciwy dla danego panstwa minister, okreslajac
wowczas odcinki granicy panstwowej, na ktdrej kontrola graniczna oséb zostaje
przywrocona czasowo, przedtuzona lub zniesiona®.

Z punktu widzenia bezpieczenistwa granic Unii Europejskiej, najwaz-
niejsze znaczenie ma panstwowa ochrona granic zewnetrznych. To zadanie
jest szczegolnie istotne w sytuacji, gdy w warunkach znoszenia kontroli na
granicach wewnetrznych, granice zewnetrzne stanowia najwazniejsza bariere
ochronng i gwarancj¢ bezpieczenstwa i ochrony catej Unii Europejskiej. Granice
te podlegaja szczegélnej fizycznej ochronie a ich przekroczenie odbywa sie
na podstawie dokumentéw uprawniajacych do jej przekroczenia. Wszelkie
odstepstwa od tych zasad musza by¢ uzgodnione w umowach zewnetrznych
pomiedzy danym panstwem Schengen a jego sasiadem’. Gléwnym celem
i zadaniem stuzb granicznych panstw posiadajacych zewnetrzna granice jest
ochrona terytorium Unii Europejskiej przed naptywem nowych imigrantow,
a takze przed zagrozeniami, wynikajacymi z funkcjonowania migedzynarodo-
wych grup przestepczych i organizacji terrorystycznych. Stad tez dla zapewnienia
skutecznego zabezpieczenia granic zewnetrznych konieczne stalo si¢ stworzenie
warunkoéw, zapewniajacych ich efektywna kontrole i ochrong przez wprowadzenie
nowych rozwigzan w ruchu granicznym oraz poglebienie wspdtpracy w zakresie
polityki wizowej, migracyjnej i azylowej. W efekcie tych dzialan nastapil rozwoj
polityki zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi (Integrated Border
Management Policy - IBM Policy).

Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zostala zawarta
w Traktacie Lizbonskim. Jej podstawe prawng stanowig art. 67 i 77 zawarte
w artykule V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, zatytulowanym
Przestrzen, wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci. (‘Traktat’ 2008: 139-141).
Artykut 67 ust 2 stanowi, Ze wspdlna polityka w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli
zewnetrznych oparta jest na solidarnosci pomiedzy panstwami czlonkowskimi.

2016/399 z dnia 9.03.2016 r., op. cit.

6 W Polsce te kwesti¢ reguluje art. 17 a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie
granicy panstwowej (Dz. U. z 2009 r. nr 12, poz. 76).

7 Np. w przypadku polskiej wschodniej granicy ma to odzwierciedlenie w umowach o matym
ruchu granicznym pomiedzy Polska i Rosja w odniesieniu do Obwodu Kaliningradzkiego,
czy Polska i Ukraing.

205



POGRANICZE. POLISH BORDERLANDS STUDIES TOM 5 NR 3

Oznacza to, ze wszystkie panstwa cztonkowskie, w tym réwniez nieposiadajace
granicy zewnetrznej w réwnym stopniu, solidarnie, ponosza odpowiedzialnos¢ za
ochrone granic zewnetrznych (Tamze: 139). Z kolei w artykule 77 podkreslono, ze
Unia Europejska rozwija polityke majaca na celu zapewnienie braku jakiejkolwiek
kontroli 0sob, niezaleznie od ich przynaleznosci panstwowej, przy przekraczaniu
przez nie granic wewnetrznych oraz zapewnienie kontroli oséb i skutecznego
nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych (Tamze: 142).

Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii
Europejskiej opiera si¢ na zalozeniach dorobku Schengen, co oznacza, ze
mozna ja uznac¢ za pochodng funkcjonowania Strefy Schengen. Nalezy réwniez
podkresli¢, ze stanowi ona wspolczesnie jeden z najwazniejszych filaréw dziatan
Unii Europejskiej w zakresie zachowania wlasciwego poziomu kontroli i ochrony
granic zewnetrznych. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze polityka w dziedzinie
granic zewnetrznych Unii Europejskiej stanowi jeden z podstawowych sktadnikow
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (Szachon-Pszenny 2011:
197). Funkcjonowanie tego obszaru wymagalo ustanowienia wspoélnych zasad
dotyczacych standardéw i procedur kontroli granic zewnetrznych. Gléwnym
narzedziem spajajacym ten obszar wspolpracy jest Kodeks Graniczny Schengen,
regulujacy zasady przekraczania granic, ich kontroli i ochrony. Przestrzen
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci dotyczy stworzenia w ramach Unii
Europejskiej obszaru ,,Europy bez granic”, ktérego istotnym filarem jest wtasnie
Strefa Schengen. W ten sposob przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci rozszerza si¢ poza granice Unii Europejskiej i obejmuje Norwegie, Irlandie,
Szwajcarig i Lichtenstein. W ten sposob zasieg tego obszaru obejmuje praktycznie
calg zjednoczong Europe (Tamze: 169). Jest to zatem terytorium, w obrebie ktérego
zagwarantowany jest swobodny przeplyw oséb w warunkach zapewnienia przez
panstwa bezpieczenstwa w granicach wewnetrznych i zewnetrznych, réwnego
dostepu do wymiaru sprawiedliwodci, praworzadnosci i przestrzegania praw
czlowieka (Czaplinski 2005: 14).

Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi,
stanowigc istotny skladnik przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, to obecnie jedno z najwazniejszych dzialann Unii Europejskiej w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa na jej zewnetrznych granicach. Realizacja tej polityki
polega na wykorzystaniu dziatan i form wspolpracy w ramach takich instytucji, jak
Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna, Europejska sie¢ patroli (EPN), Rabit
czy Eurosur. Wspdlczesny kryzys migracyjny stanowi niewatpliwie wyzwanie dla
efektywnosci dzialan tych instytucji i realizacji celéw polityki zintegrowanego
zarzadzania granicami.
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Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna

Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna zostala powolana do
zycia 6 pazdziernika 2016 r. na podstawie Rozporzadzenia Parlamentu
EuropejskiegoiRadyzdnia 14 wrze$nia 2016 r., w celu zapewnienia zintegrowanego
zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii Europejskiej, stuzagcemu skutecznym
zarzadzaniem migracjami i zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczenstwa
w Unii, przy jednoczesnym zagwarantowaniu swobodnego przeptywu osob®.

Rozporzadzenie okresla reguly europejskiego zintegrowanego
zarzadzania granicami i w tym celu ustanawia Europejska Straz Graniczng
i Przybrzezng utworzong z Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(nowy Frontex), ktéra powstala na bazie Europejskiej Agencji Zarzadzania
Wspolpracy Operacyjnej na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich
Unii Europejskiej (Frontex), ustanowionej na mocy Rozporzadzenia Rady (WE)
Nr 2007/2004°. Agencja Frontex prowadzita dzialania majace na celu koordynacje
wspolpracy operacyjnej pomiedzy panstwami czlonkowskimi w dziedzinie
zarzadzania granicami zewnetrznymi, wspomagala panstwa czlonkowskie
w szkoleniu funkcjonariuszy strazy granicznej, przeprowadzala analizy ryzyka,
monitorowala rozwoj badan majacych znaczenie dla kontroli techniczno-ope-
racyjnej na granicach zewnetrznych oraz udzielala panstwom cztonkowskim
niezbednego wsparcia w organizowaniu wspolnych dziatan dotyczacych powrotow.

Europejska Agencja Strazy Granicznej, jako kontynuatorka misji starego
Frontexu jest odpowiedzialna za zarzagdzanie granicami zewnetrznymi, szczegélnie
w przypadkach nie przyjmowania przez panstwa czlonkowskie szczegolnej presji
migracyjnej, powodujacej, ze kontrola granic zewnetrznych staje si¢ nieskuteczna
i tym samym przyczynia si¢ do powstania zagrozen bezpieczenstwa w obszarze
strefy Schengen.

Rozporzadzenie okresla Agencje, jako organ Unii Europejskiej,
posiadajacy osobowos¢ prawng oraz samodzielno$¢ administracyjng i finansowa.
Agencja jest niezalezna w podejmowaniu dziatan operacyjnych i technicznych.
Moze samodzielnie nabywac i zbywa¢ sktadniki majgtkowe. Takiego uprawnienia
nie posiadata agencja Frontex.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 2016/1624 z dnia 14.09.2016 r.
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 2016/399 i uchylajace Rozporzadzenie [WE]
Nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, Rozporzadzenie Rady [WE] Nr
2007/2004 i Decyzja Rady 2005/267/WE. Dz. U. [UE] Nr L. 251 z dnia 16.09.2016 1.

9 Rozporzadzenie Rady [WE] 2007/2004 z dnia 26.10.2004 r., ustanawiajace Europejska
Agencje Zarzadzania Wspodlpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw
Czlonkowskich Unii Europejskiej. Dz. U. Nr L.349 z 25.11.2004 r.
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Do gléwnych zadan Europejskiej Agencji Strazy Graniczneji Przybrzeznej
(nowego Frontexu) 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
cztonkowskim i panstwom trzecim w akcjach poszukiwania i ratowania osob,

- tworzenie rezerwy szybkiego reagowania i rezerwy wyposazenia technicznego,

- w ramach zespoléw wspierajacych zarzadzanie migracjami w 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 istniejgcym lub potencjalne
trudnym problemem zwigzanym z migracja, ktéra charakteryzuje si¢ znacznym
wzrostem liczby migrantéw przybywajacych na granice zewnetrzne),

- 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 wspolpracy
technicznej i operacyjnej,

- zapewnienie niezbednej pomocy przy opracowywaniu i korzystaniu z Eurosuru,
a w stosownych przypadkach, przy opracowywaniu wspdlnego srodowiska
wymiany informacji w tym wspoéltdzialania systemoéw, w szczegdlnosci poprzez,
utworzenie, utrzymywanie i koordynowanie ram Eurosuru'.

Powstanie Agencjima $cisty zwigzek z zaostrzeniem kryzysu uchodzczego
w 2015 r., kiedy okazalo si¢, ze rozmieszczenie funkcjonariuszy i sprzetu starego
Frontexu zalezalo od woli ich wystania przez panstwa czlonkowskie na granice
zewnetrzng, a takze od ztozenia w tej sprawie formalnego wniosku przez panstwa
czlonkowskie. Stabos¢ tego rozwigzania uwidocznila si¢ w odniesieniu do Grecji,
kiedy stary Frontex zwrocil si¢ do panstw czlonkowskich o oddelegowanie 743
funkcjonariuszy do pracy na granicy zewnetrznej w Grecji. Oddelegowanie tylko

10 Rozporzadzenie PE i Rady [UE] 2016/1624, op. cit.
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447 funkcjonariuszy a takze fakt, ze niektdre panistwa cztonkowskie nie uruchomity
odpowiednich procedur w zakresie interwencji na granicach spowodowaly, ze
Frontex nie byt w stanie podja¢ wtasciwej interwencji''.

Powstanie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeinej
(nowego Frontexu) mialo zatem na celu usprawnienie dzialan zwigzanych
z ochrong i kontrola granic zewnetrznych. W momencie, gdy dane panstwo
czlonkowskie Unii Europejskiej zobowigzane do kontroli granic zewnetrznych
znajduje si¢ w trudnej sytuacji granicznej, moze zwrdci¢ sie do Agencji o pomoc
w tym zakresie. Pomoc Agencji dotyczy organizacji odpowiedniej pomocy
technicznej i organizacyjnej obejmujacej:

- koordynacje wspolnych operacji oraz rozmieszczenia zespolow Europejskiej
Strazy Granicznej i Przybrzeznej,

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

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

- rozmieszczenie zespotéw Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej w ramach
zespoldéw wspierajacych zarzadzanie migracjami w obszarach hotspotow,

- udzielenia pomocy technicznej i operacyjnej panstwom unijnym i panstwom
trzecim w zakresie wspierania akcji poszukiwawczej i ratowania os6b na morzu,

- rozmieszczenia swoich ekspertéw oraz czlonkow zespotéw oddelegowanych
przez panstwa cztonkowskie do Agenciji,

- rozmieszczenie wyposazenia technicznego.

Nalezy podkresli¢, ze w ramach zarzadzania granicami zewnetrznymi
kazde panstwo Unii Europejskiej moze zwrdcic¢ 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 imigrantdw,
usilujacych nielegalnie przedosta¢ sie na terytorium wnioskujacego o pomoc
panstwa cztonkowskiego.

11 Komisja Europejska, Strasburg, 15.12.2015 r., Com (2015) 673.
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Europejska Siec¢ Patroli (EPN) i Zespoly Szybkiej Interwencji na
Granicy (Rabit)

Powstanie starego Frontexu stalo si¢ czynnikiem stymulujacym rozwoj
nowych form wspoétpracy wykorzystujacych dorobek Schengen. Do nich naleza:
Europejska Sie¢ Patroli (European Patrols Network - EPN) oraz Zespoly Szybkiej
Interwencji na Granicy (Rapid Border Intervention Teams - Rabit).

Europejska Sie¢ Patroli rozpoczeta funkcjonowanie 25 maja 2007 r.
Jej dzialalno$¢ dotyczy wspolnych operacji w wybranych obszarach Oceanu
Atlantyckiego i Morza Srédziemnego, koordynowanych w tym czasie przez
Frontex, w ktérych uczestniczyli przedstawiciele strazy granicznych z Cypru,
Francji, Grecji, Wloch, Malty, Portugalii, Stowenii i Hiszpanii'>.  Patrole
ograniczaja si¢ do wdd przybrzeznych zainteresowanych panstw cztonkow-
skich. EPN ma za zadanie przede wszystkim przeciwdziala¢ i udaremnia¢
wszelkie proby przekroczenia przez nielegalnych imigrantéw zewnetrznych
granic Unii Europejskiej wzdluz Morza Srédziemnego, zwlaszcza z pafistwami
Afryki PéInocnej oraz Oceanu Atlantyckiego. Nalezy w tym miejscu zauwazyc,
ze w zderzeniu z obecnym kryzysem migracyjnym, Europejska Sie¢ Patroli, mimo
bardzo dobrego wyposazenia (ponad 100 jednostek ptywajacych, 20 samolotow,
21 $migtowcéw, ponadto réznego rodzaju urzadzenia elektroniczne przydatne
do kontroli granic) nie zapobiegta jego eskalacji. Obecno$¢ patroli na wodach
Morza Srédziemnego czy Oceanu Atlantyckiego pozwolita, co prawda na sprawne
monitorowanie szlakéw migracyjnych przez te akweny, to jednak w konfrontacji
z przepelnionymi fodziami istnialo ogromne ryzyko, ze podjecie jakichkolwiek
radykalnych dzialann moze doprowadzi¢ do ich zatopienia i ludzkich tragedii. Stad
tez nie podejmowano akcji majacych na celu niedopuszczenie fodzi z nielegalnymi
imigrantami do linii brzegowej wymienionych panstw.

Zespoly Szybkiej Interwencji na granicy (Rabit) zostaly powotane
na mocy Rozporzadzenia (WE) Nr 863/2007 w sierpniu 2007 r. Ich utworzenie
zwigzane bylo z wprowadzeniem mechanizmu stuzacego wsparciu panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej w przypadku nagtych i wyjatkowych ruchow
migracyjnych, pod katem szybkiej mobilizacji stuzb granicznych na granicach
zewnetrznych. W sklad zespotéw Rabit wchodza przeszkoleni funkcjonariusze
organéw odpowiedzialnych za zarzadzanie granicami (straz graniczna, funkcjona-
riusze policji, czy tez urzednicy stuzb imigracyjnych) w panstwach cztonkowskich.
Zespoly Rabit, zgodnie z zalozeniami, maja zapewni¢ wnioskujacym o to panstwom

12 Konkluzje Rady Unii Europejskiej, ,Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne” z dnia
18.09.2007 r., Nr 12604/07, s. 10.
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pomoc operacyjng w sytuacji, gdy znajduja sie one pod nagla i wyjatkowa presja.
Mato odniesienie przede wszystkim do sytuacji zwigzanych z masowym naptywem
imigrantéw z panstw trzecich, usilujacych nielegalnie przekroczy¢ zewnetrzng
granice Unii Europejskiej i przedostac si¢ na terytorium panstwa cztonkowskiego.
Zespoly Rabit rozpoczely dziatalno$¢ w ramach agencji Frontex, a ich gtéwnym
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 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
gltéwnych szlakéw migracyjnych beda mialy trasy morskie.

A zatem, powolana jeszcze w ramach starego Frontex-u Europejska
Sie¢ Patroli oraz Zespoly Szybkiej Interwencji na Granicy to instytucje, ktérym
powierzono konkretne dzialania zwigzane z ochrong zewnetrznych granic Unii
Europejskiej. Mozna sadzi¢, ze w momencie, gdy utworzono te podmioty, istniala
$wiadomos¢ zagrozen dla granic zewnetrznych Unii Europejskiej ze strony
nielegalnych imigrantéw przybywajacych z obszaru Afryki czy tez z Azji. Jednak
przed obecnym kryzysem imigracyjnym skala tych migracji byla na tyle mozliwa do
objecia ich ze strony tych instytucji efektywng kontrola, 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¢ mato efektywne. Ponadto nalezy podkresli¢, ze obecne funk-
cjonowanie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej opiera sie na dotychczasowym
dorobku starego Frontexu.

Utworzenie Frontexu stanowilo bowiem wyraz oparcia europejskiego
modelu zintegrowanego zarzadzania granicami zaréwno na kontroli granicznej, jak
réwniez na innych waznych elementach, takich jak odpowiednia analiza ryzyka,
wywiad kryminalny, dziatania majace na celu wykrywanie i $ciganie przestepcow
transgranicznych, czteropoziomowy model kontroli dostepu (Srodki w panstwach
trzecich, wspdtpracazsasiednimi panstwami, kontrola graniczna, dzialania kontrolne
na obszarze, na ktérym obowiazujg zasady swobody przeplywu oséb, w tym tzw.
»powroty”), wspdlpraca miedzy organizacjami odpowiedzialnymi za zarzadzanie
granicami (straz graniczna, stuzba celna, policja, krajowe stuzby bezpieczenstwa),
wspllpraca miedzynarodowa, koordynacja i zapewnienie spdjnosci dziatan
prowadzonych przez panstwa czlonkowskie i ich instytucje, a takze inne organy
wspolnotowe Unii Europejskiej (Latinen 2010: 175-176).

211



POGRANICZE. POLISH BORDERLANDS STUDIES TOM 5 NR 3

Pierwszym istotnym wyzwaniem dla starego Frontexu bylo przeciw-
dzialanie fali migracyjnej z Afryki Pélnocnej w 2011 r., jaka w wyniku wydarzen
tzw. arabskiej wiosny oraz zaostrzajacych sie konfliktéw w Libii i Syrii dotarfa
do potudniowych wybrzezy Europy. Tym samym Frontex zaczal koncentrowac
swoje dziatania na najbardziej newralgicznych punktach granic Unii Europejskiej.
Juz w 2012 r. dzialania Agencji dotyczyly przeciwdzialania nielegalnej
imigracji w o§miu obszarach granicy zewnetrznej Unii Europejskiej. Byty to:

- wschodnia granica Unii (Polska, Stowacja, Wegry), gdzie zanotowano 1 600
przypadkéw nielegalnego przekraczania granicy (imigranci z Gruzji, Somalii
i Afganistanu),

- poludniowo-wschodnia granica Unii - 37 200 przypadkéw przekroczenia grec-
ko-tureckiej granicy ladowej, a takze prob przedostania si¢ na wyspy greckie na
Morzu Egejskim (imigranci gléwnie z Afganistanu, Syrii i Pakistanu),

- morska granica Wloch (Apulia, Kalabria) — 4 770 przypadkow (imigranci gléwnie
z Afganistanu, Pakistanu i Bangladeszu),

- Lampedusa (morska granica wlosko-tunezyjska i wlosko-libijska) — 10 370
przypadkéw (imigranci gléwnie z Somalii, Turcji i Erytrei),

- morska granica Hiszpanii, w tym Ceuta i Gibraltar (granica hiszpansko-maro-
kanska) — 6 400 przypadkéw (imigranci gléwnie z Algierii i Maroka),

- Wyspy Kanaryjskie — 170 przypadkéw (imigranci gléwnie z Maroka, Gambii
i Senegalu; Balawajder 2013: 68-69).

Z kolei w okresie pierwszego kwartalu 2016 r. dzialania Agencji koncen-
trowaly sie nadal w obrebie tych o§miu obszaréw, przy czym wielko$¢ i narodowos¢
nielegalnych imigrantéw charakteryzowala nastepujaca specyfika:

- wschodnia granica Unii — 127 przypadkoéw (przed wszystkim imigranci z Turcji,
Rosji i Ukrainy),

- potudniowo-wschodnia granica Unii - 153.082 przypadki (przede wszystkim
imigranci z Syrii, Afganistanu i Iranu),

- granica grecko-albanska — 826 przypadkow (gléwnie sami Albanczycy),

- granica Unii w obrebie Batkanéw Zachodnich - 108.548 przypadkéw (w ponad
90% trudna do okreslenia przynaleznos¢ panstwowa),

- morska granica Wloch (Apulia, Kalabria) — brak danych, Frontex podkresla,
ze od 2015 r. znaczenie tej granicy spadio na rzecz potudniowo-wschodniej
granicy Unii,
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- Lampedusa - 18.694 przypadki (gléwnie z Nigerii, Gambii i Senegalu),

- morska granica Hiszpanii, w tym Ceuta i Gibraltar (granica hiszpansko-maro-
kanska) - 694 przypadki, (gléwnie Gwinea, Kamerun, Wybrzeze Kosci Stoniowej),

- Wyspy Kanaryjskie - 87 przypadkow (Gwinea, Wybrzeze Koéci Stoniowej
i Kamerun)*®.

Powyzsze dane pokazujg, ze gtéwne kierunki nielegalnej migracji, to
przede wszystkim poludniowo-wschodnia granica Unii (Grecja) oraz obszar
Batkanéw Zachodnich, gdzie w 2015 r. najwigksza fale nielegalnej migracji
zanotowano na granicy wegierskiej i greckiej. W 2015 r. granica wegiersko-
chorwacka stala si¢ jedna z gléwnych tras pokonywanych przez nielegalnych
imigrantéw, przedostajacych si¢ na terytorium Unii Europejskiej'. Granice
wegierska przekroczylo 763 958 imigrantdw, z kolei granice Grecji przekroczyto
880 820 imigrantéw — obywateli pochodzacych gléwnie z Syrii i Afganistanu®.

Kryzys migracyjny 2015/2016 pokazal, ze zalozenie dotyczace roli starego
Frontexu w zarzadzaniu granicami zewnegtrznymi napotkato na wiele ograniczen,
zwigzanych m.in. z niemoznos$cig udzielenia pomocy panstwom cztonkowskim
Unii, zaréwno w ochronie ich granic, jak réwniez w organizowaniu wspélnych
operacji, tzw. ,powrotow’, czyli wydalania obywateli panstw trzecich, ktérzy
nielegalnie przebywaja na terenie Unii. Dotychczasowe rozwigzania opierajace
sie gtéwnie na wspoélpracy z panstwami pochodzenia i tranzytu nielegalnych
migrantéw w zakresie ich wydalania okazaly si¢ niemozliwe do realizacji ze
wzgledu na sytuacje polityczna tych panstw, z ktérych przybywa najwigksza
liczba nielegalnych migrantéw. Stad tez juz w maju 2015 r. Komisja Europejska
podjefa dziatania w kierunku przyjecia programu walki z nielegalng migracja.
Przyjety one posta¢ Europejskiego Programu w Zakresie Migracji'®. Dokument
ten zawieral zbior przedsiewzigé, ktore powinny by¢ zrealizowane niezwlocznie
- przede wszystkim dotyczy to zwiekszenia budzetu operacji morskich starego
Frontexu ,, Iryton” i ,Posejdon’, stuzacych ratowaniu zycia nielegalnych migrantéw
probujacych przedosta¢ si¢ do Unii Europejskiej droga morska. Ponadto,
program postuluje zwigckszenie dzialan wobec przestepczych grup przemytni-
czych, wykorzystanie mechanizmu tymczasowej relokacji osob ubiegajacych sie

13 www.frontex-europa.eu /trends-and routes/ migratory-routes-map. Dostep: 1.05.2016 1.
14 Tamze.
15 Tamze.

16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw i Europejski Program w Zakresie Migracji.
Komisja Europejska, Bruksela 13 maja 2015 r., KOM (20150 240).
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o azyl oraz opracowanie programu przesiedlenn obejmujacego wszystkie panstwa
czlonkowskie Unii Europejskiej. W programie wykazano réwniez koniecznos¢
udzielenia pomocy panstwom tzw. pierwszej linii, czyli tym krajom Unii, ktdre
ze wzgledu na swoje polozenie wzigly na siebie najwiekszy cigzar zwigzany
z nielegalng imigracja a takze na rozwoj wspdlpracy z panstwami trzecimi w celu
opanowania migracji w panstwach pochodzenia i tranzytu". Dlatego tez wazne
miejsce w tym dokumencie zajeto wyszczegdlnienie czterech pozioméw przedsie-
wzieé, majacych na celu realizacje polityki migracyjnej w dluzszej perspektywie
czasowej. Dotyczg one:

1/ Ograniczenia zachet dla nielegalnych imigrantéw poprzez analize przyczyn ich
motywacji oraz wspodlpracy na rzecz rozwoju i pomoc humanitarng. Powotanie
europejskich urzednikow ds. migracji w kluczowych panstwach trzecich. Podjecie
dziatan, dzigki ktérym panstwa trzecie wypelnia swoje zobowigzania w zakresie
przyjecia z powrotem swoich obywateli. Opracowanie ,,Podrecznika powrotow”
i monitorowanie wdrazania dyrektywy w sprawie powrotéw. Wzmocnienie
i zmiana podstawy prawnej agencji Frontex pod katem zwigkszenia jej roli dla
realizacji powrotow.

2/ Zarzadzania granicami pod katem ratowania zycia i zabezpieczenia granic
zewnetrznych. W tym wzgledzie: wzmocnienie roli i zdolnosci Frontexu,
wprowadzenie normy unijnej dotyczacej zarzadzania granicami, wzmocnienie
koordynacji Unii Europejskiej w odniesieniu do zadan strazy przybrzeznej,
wzmocnienie zdolno$ci panstw trzecich do zarzadzania wlasnymi granicami.

3/ Zdecydowanej wspdlnej polityki azylowej, w tym ustanowienie nowego
systemu monitorowania i oceny wspolnego europejskiego systemu azylowego
oraz wytycznych w celu poprawienia norm dotyczacych warunkéw przyjmowania
i procedur azylowych. Wprowadzenie wytycznych w kwestii przeciwdzialania
naduzywaniu systemu azylowego.

4/ Nowej polityki dotyczacej migracji'®.

Europejski Program w Zakresie Migracji byl realizowany poprzez
dzialania, okreslone w kolejnych pakietach implementacyjnych (Morozowski
2016). Pierwszy pakiet zostal przedstawiony przez Komisje Europejska 27 maja
2015 r. Zawieral on sugestie dotyczace relokacji 40.000 imigrantéw z terenu Grecji
i Wloch oraz przesiedlenia 20.000 oséb spoza Unii Europejskiej, plan dziatan
w odniesieniu do przeciwdzialania przemytnikom ludzi oraz postanowienia

17 Tamze.

18 Tamze.
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dotyczace potrojenia budzetu na rzecz operacji ratowniczych na morzu. Ponadto,
w pakiecie tym znalazty sie réwniez instrukcje w sprawie pobierania odciskow
palcow w ramach procedury rejestracji imigrantéw'®. W drugim pakiecie imple-
mentacyjnym z 9.09.2015 r. zawarte zostaly z jednej strony propozycje relokacji
kolejnych 120.000 imigrantéw z obszaru panstw szczegdlnie mocno doswiadczo-
nych ich masowym naplywem i utworzenia stalego mechanizmu relokacji, z drugiej
za$ kwestie zwigzane z lista panstw bezpiecznych, plan dzialan dotyczacych
odsylania imigrantéw nieuprawnionych do otrzymania azylu oraz propozycje
utworzenia Funduszu Zaufania dla Afryki (Tamze). W trzecim pakiecie imple-
mentacyjnym, przedstawionym 15 grudnia 2015 r. skupiono si¢ na utworzeniu
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej (European Border and Coast Guard)
- instytucji, ktora ostatecznie zastapita dotychczasowa formule starego Frontexu.

Europejski System Nadzoru Granicznego (Eurosur)

Europejski System Nadzoru Granicznego (Eurosur) zostal utworzony
na mocy Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22.10.2013
r¥. Rozporzadzenie to weszto w zycie 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, Wlochy i Norwegia). Pozostale panstwa cztonkowskie
przystapily do systemu 1 grudnia 2014 r. Rozporzadzenie ustanowilo wspolne
ramy dla wymiany informacji i wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
a agencja Frontex, stuzace poprawie znajomosci sytuacji i zwigkszaniu zdolnosci
reagowania na granicach zewnetrznych panstw czlonkowskich Unii pod katem
wykrywania i zwalczania nielegalnej imigracji i przestepczosci transgranicznej oraz
zapobiegania im, a takze przyczynita si¢ do ochrony i ratowania Zycia imigrantow.
Gléwnym zadaniem systemu jest zatem koordynowanie dzialan majacych
na celu wykrywanie, zapobieganie oraz zwalczanie nieuregulowanej migracji
oraz przestepstw transgranicznych. Eurosur od poczatku $cisle wspotpracuje
z agencja Frontex, co umozliwia pelne monitorowanie aktywno$ci migrantéw
na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej. Zgodnie z Rozporzadzeniem,
w poszczegdlnych panstwach utworzono podstawowe centra koordynujace
i zbierajace dane wewnatrz poszczegoélnych panstw przy pomocy nowoczesnych

19 Tamze.

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] Nr 1052/2013 z 22.10.2013 r.
ustanawiajace Europejski System Nadzoru Granicznego (EUROSUR). Dz. U. [UE] Nr L.
2013.295.11.
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srodkéw przekazu, takich jak satelity czy programy raportowania jednostek
morskich, przekazywane nastepnie do centrali Eurosuru i Frontexu. Nalezy w tym
miejscu podkresli¢, ze gtéownym zadaniem Eurosuru jest, z jednej strony ochrona
zewngtrznych granic Unii poprzez zredukowanie liczby nielegalnych imigrantow,
z drugiej strony, istotne znaczenie ma tutaj rowniez aspekt humanitarny dotyczacy
przeciwdzialania ich $émiertelnosci. W sytuacji, kiedy gléwne szlaki migracyjne
przebiegaja przez wybrzeze Morza Srédziemnego, Morza Czarnego czy Oceanu
Atlantyckiego, ratowanie zycia imigrantéw podrozujacych na przeludnionych
i niezdatnych do zeglugi statkach, staje si¢ szczegdlnym wyzwaniem. Warto w tym
miejscu podkresli¢, ze wynikajaca z zalozen Eurosuru kwestia kontroli migracji
i rejestru azylantow stala si¢ szczegolnie istotna, kiedy w pazdzierniku 2013 r.
u wybrzezy wloskiej wyspy Lampedusa przy probie nielegalnego przekraczania
granicy zginelo ponad 350 osob.

Powstanie Eurosuru to niewatpliwie wynik narastania problemu
migracyjnego, szczegdlnie od czasu arabskiej wiosny. Jednak to wydarzenie
moze by¢ traktowane jako katalizator wspolczesnego kryzysu migracyjnego,
ktéry spowodowal, ze Unia Europejska musiala instytucjonalnie sprosta¢ temu
wyzwaniu. Swiadomo$¢ tych zmian byta widoczna w momencie przyjecia jeszcze
w 2010 r. Programu Sztokholmskiego, gdzie po raz pierwszy pojawita si¢ koncepcja
powstania Europejskiego systemu nadzoru granicznego?'. Mozna zatem sadzic, ze
powolujac do zycia Eurosur, Unia Europejska przygotowala si¢ instytucjonalnie
do przeciwdziatania nielegalnej imigracji i przestgpczosci transgranicznej. Jednak
w obliczu narastania fali migracyjnej bedace w dyspozycji narzedzia okazaly si¢
nieskuteczne i nie zapobiegaly skutecznej ochronie granic Unii Europejskiej.

Zagadnienie zapewnienia bezpieczenstwa granic Unii Europejskiej
w kontekscie obecnego kryzysu migracyjnego winno uwzgledni¢ réwniez
rozwigzania instytucjonalne, znane, jako Konwencja Dublinska i Konwencja
z Prim.

Konwencja Dublinska

Konwencja Dublinska z 1990 r. jest drugim, obok Konwencji
Wykonawczej Schengen z 1990 r., dokumentem, regulujacym polityke migracyjna
w Unii Europejskiej. Okresla ona, ktére panstwo czlonkowskie Unii odpowie-

21 Program Sztokholmski okreslat priorytety Unii Europejskiej w obszarze sprawiedliwosci,
wolnoéci i bezpieczenstwa na lata 2010-2014. Program Sztokholmski: otwarta i bezpieczna
Europa dla dobra i ochrony obywateli. Dz. U. [UE] C 115 z 4 maja 2010 r.
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dzialne jest za rozpatrywanie wniosku o nadanie statusu uchodzcy*’. Konwencja
stanowi podstawe europejskiej polityki azylowej. Zaklada ona, ze osoba
poszukujaca schronienia przed przesladowaniem moze to robi¢ tylko w jednym
panstwie cztonkowskim, wskazanym na podstawie obiektywnych kryteriow
zapisanych w Konwencji. Wlasciwe dla rozpatrzenia wniosku jest panstwo
ponoszace ,najwicksza odpowiedzialno$¢” za znalezienie si¢ danej osoby na
terytorium Unii Europejskiej (na przyktad poprzez wydanie jej wizy lub zezwolenia
na pobyt; Hadzinska-Wyrobek 2011:173). Te ustalenia zostaly nastepnie uscislone
w kolejnym porozumieniu Unii Europejskiej, znanym, jako Rozporzadzenie
Dublin II z 18 lutego 2003 r*. W dokumencie tym ustalono zasade, 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, odpo-
wiadajacego za rozpatrywanie wniosku azylowego zlozonego w jednym z krajow
Unii Europejskiej przez obywatela panstwa trzeciego.

Wypelnienie zapiséow Komisji Dublinskiej II ufatwia system iden-
tyfikacji osob wnioskujacych o przyznanie azylu - Eurodac, czyli Europejski
Zautomatyzowany System Identyfikacji Odciskéw Palcow. Pierwsza podstawa
prawng bylo Rozporzadzenie Rady Nr 2725/2000 z 11 grudnia 2000 r., dotyczace
ustanowienia systemu Eurodac do poréwnania odciskow palcéw w celu skutecznego
stosowania Konwencji Dublinskiej**. Obecnie obowigzujacym dokumentem jest
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 603/2013 z 26 czerwca
2013 r.%.

Celem systemu Eurodac jest pomoc w ustalaniu panstwa cztonkowskiego,
ktére odpowiada za rozpatrzenie wnioskéw o ochrone migdzynarodows 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.

22 Konwencja Dublifiska z dnia 15 czerwca 1990 r. Dz. U. 2005 Nr 24, poz. 194.
23 Rozporzadzenie Rady [WE] 343/2003. Dz. U. [UE] Nr L. 50/1 z 25.02.2003 r.
24 Rozporzadzenie Rady [WE] 2725/2000 z 11.12.2000 r. Dz. U. Nr L 316 z 15.12.2000 r.

25 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 603/2013 z 26 czerwca 2013 r., Dz. U.
[UE] Nr L. 180 z 29.06.2013.
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Konsekwencja powyzszego dokumentu a zarazem dokumentem
rozwijajacym ustalenia Konwencji Dublinskiej jest Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) Nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie
ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpo-
wiedzialnego za rozpatrzenie wniosku i udzielenie azylu, zwane Rozporzadzeniem
Dublin IIT*.

Rozporzadzenie ustanawia zasady ustalania panstwa cztonkowskiego
odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie azylu. Zapewnia ono
wnioskodawcom lepsza ochrone do czasu okreslenia ich statusu. Uregulowanie
tej kwestii stalo si¢ szczegélnie istotne w kontekscie narastania kryzysu
migracyjnego, kiedy wielu migrantéw po nielegalnym przekroczeniu zewnetrznej
granicy Unii Europejskiej do$¢ szybko przemiescito si¢ w jej obrebie na terytoria
kolejnych panstw. Ponadto, istotne znaczenie zaczely mie¢ takie kryteria, jak
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, II i III) stanowi istotna regulacje
dla ochrony zaréwno zewnetrznej granicy, jak i wewnetrznych granic Unii
Europejskiej w kontekscie naptywu imigrantéw. Jej ramy prawne dotycza jednak
rozpatrywania tego naplywu w kontekécie uzyskania azylu, a wiec obejmuje
tych uchodzcéw, ktérych emigracja ma charakter stricte polityczny. Zgodnie
z zalozeniami Konwencji, kazdy kraj Unii, ktory stal si¢ dla migranta jego
pierwszym krajem po przekroczeniu granicy, powinien ustali¢ jego status pod
katem odpowiedzi na pytanie, czy jest to imigrant polityczny, a wigc majacy
prawo do azylu, czy tez imigrant ekonomiczny, a wigc potencjalny kandydat do
readmisji. Mozna sadzi¢, ze jesli w obliczu narastajacego kryzysu migracyjnego
kraje ,,pierwszego kontaktu”, takie jak Wlochy czy Grecja stosowalyby konse-
kwentnie zapisy konwencji, skuteczno$¢ jej stosowania bylaby wysoka. Niestety
praktyka pokazala, ze kraje te, w duzej mierze zdane same na siebie, bez wydatnej
pomocy ze strony Frontexu, nie byly w stanie konsekwentnie stosowa¢ zapisow
tej Konwencji i doprowadzily do sytuacji, w ktorej utracono kontrole nad
migrantami. Te bledy spowodowaly, Ze Konwencja Dublinska pomimo swoich
wlasciwych zalozen przestala by¢ skutecznym narzedziem ochrony granic
w Unii Europejskie;j.

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady [UE] 604/2013 z dnia 26.06.2013 r. Dz. U.
[UE] Nr L. 180 z 29.06.2013 r.
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Konwencja z Priim

Konwencja z Priim to traktat zawarty 27 maja 2005 r. przez siedem
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (Belgie, Holandi¢, Luksemburg,
Francje, Niemcy, Hiszpani¢ i Austrie) w celu pogtebienia wspolpracy transgra-
nicznej w zwalczaniu terroryzmu, przestepczosci transgranicznej i nielegalnej
imigracji”’. Konwencja z Priim zwana jest ,,Schengen III” lub potocznie ,,Schengen
plus”, co wynika z jej podobienstwa i analogii do uktadu z Schengen i Konwencji
Wykonawczej Schengen.

Konwencja z Priim dotyczy przede wszystkim pogltebienia wspdtpracy
w odniesieniu do swobodnego przeplywu oséb w oparciu o wykorzystanie
instrumentéw stuzacych wymianie informacji, szczegdlnie w odniesieniu do
zwalczania terroryzmu, przekraczania granic, nielegalnej imigracji. W tym
celu przewidziano utworzenie w kazdym panstwie centréw informacyjnych,
polaczonych nastepnie w sie¢ w celu wzajemnego dostepu do krajowych baz danych
oraz wymiany danych personalnych oséb podejrzanych o dziatalno$¢ terrory-
styczna lub zakldcenie imprez masowych, w szczegélnosci zawoddw sportowych
i posiedzen Rady Europejskiej a takze organizowanie wspdlnych lotéw deporta-
cyjnych oraz wykorzystanie uzbrojonych funkcjonariuszy ochrony na pokiadach
samolotow cywilnych (zob. Grochalski 2009: 274-275).

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 dzialania adekwatne do zagrozen bezpieczenstwa. Warto w tym miejscu
podkresli¢, ze Konwencja z Priim zostala podpisana m.in. w zwigzku z zamachem
terrorystycznym 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 naplywem imigrantéw
z tego obszaru na obszar Unii Europejskiej, istnieje realne zagrozenie przenikania
grup ekstremistycznych. Ostatnie zamachy w Paryzu czy Brukseli potwierdzaja
te obawy.

27 Traktat zawarty pomiedzy Krélestwem Belgii, Republika Federalng Niemiec, Krolestwem
Hiszpanii, Republika Francuska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem
Niderlandéw i Republiki Austrii o poglebieniu wspoélpracy transgranicznej i nielegalnej
imigracji, sporzadzony w Priim 27 maja 2005 r. Dokument nr 16382/06 z 6.12.2006 .
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Przystapienie panstw do Konwencji jest dobrowolne i nie jest ograniczane
cezurg czasowa. Konwencja z Priim, bedagc umowa miedzynarodows, zostala
zawarta poza systemem instytucjonalnym Wspdlnot Europejskich (Tamze: 276).
W 2008 r. Rada Unii Europejskiej podjeta decyzje o wzmocnieniu wspoétpracy
transgranicznej, w szczegdlnosci w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci trans-
granicznej®. Dziegki tej decyzji wdrozono znaczng cze$¢ przepisow Konwencji
z Priim do ram prawnych Unii Europejskiej. Decyzja umozliwita bezposrednia
wymiane DNA, odciskéw palcéw i danych rejestracyjnych pomiedzy panstwami
Unii Europejskiej. Dzieki przyjetym regulacjom mozliwe stalo sie bezposrednie
poréwnywanie indywidualnych profili DNA z profilami znajdujacymi si¢
w bazach danych innych panstw czlonkowskich, zwtaszcza w celu identyfikacji
0s0b i prowadzenia postegpowan karnych (Szachon-Pszenny 2011: 296).

Konwencja z Priim wyznacza nowe standardy wspdlpracy
w celu zapewnienia maksymalnego bezpieczenstwa na  granicach
zewnetrznych i wewnetrznych Unii Europejskiej, pod katem bezpieczenstwa
obywateli i przeciwdzialania takim zagrozeniom, jak terroryzm, zorganizo-
wana przestepczo$¢ 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 zgodnosci (szczegélnie panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej), co do relokacji imigrantéw, sygnatariusze Konwencji
moga wykorzysta¢ jej znaczenie dla takiego poglebienia wspotpracy, ktore
moze przyczyni¢ si¢ do istotnego przeobrazenia Strefy Schengen dla wymiaru
»dwdch predkosci”

Podsumowanie

Funkcjonowanie terytorium Unii Europejskiej jest w duzej mierze
zdeterminowane istnieniem Strefy Schengen, ktéra spowodowala zmiane
koncepcji granic. Nastgpilo rozréznienie na granice wewnetrzne i zewnetrzne Unii
Europejskiej, przy jednoczesnym przeniesieniu klasycznych funkcji granicy, jako
bariery na granice zewnetrzne. Ta sytuacja zobligowala panstwa cztonkowskie do
wzmocnienia i ochrony granic zewnetrznych w taki sposéb, aby mogty stanowic¢
gwarancje bezpieczenstwa dla calego obszaru Unii i zamieszkujacych go obywateli.
W warunkach ochrony zewnetrznych granic Unii Europejskiej pojawil sie problem
ich szczelno$ci w kontekscie naptywu nielegalnej imigracji. Unia Europejska,

28 DecyzjaRady2008/615/ WSiSW z dnia 23 czerwca 2009 r. w sprawie intensyfikacji wspolpracy
transgranicznej, szczegolnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczoéci transgranicznej. Dz.
U. [UE] Nr L 210/1 z 6.08.2008 r.
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tworzac ramy prawne dla funkcjonowania Strefy Schengen stworzyla instytucje,
ktére w sposob skuteczny zapewnig ochroneg granic zewnetrznych. Powotanie do
zycia Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, jako kontynuacji
dorobku starego Frontexu, stworzenie Europejskiej Sieci Patroli (EPN) i zespotéw
szybkiej interwencji na granicy (Rabit), powstanie Europejskiego Systemu Nadzoru
Granicznego czy polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi,
stuzyly stworzeniu prawnych instrumentéw Schengen, ktérych gtéwna funkcja
jest zapewnienie skutecznego reagowania na zagrozenia na zewnetrznych
granicach Unii Europejskiej. To zadanie stalo si¢ po raz pierwszy powaznym
wyzwaniem w momencie, kiedy arabska wiosna w 2011 r. spowodowala masowy
naplyw nielegalnych imigrantéw na terytorium Unii Europejskiej. Wtedy po raz
pierwszy uwidocznila si¢ stabos¢ stworzonego systemu w zakresie ochrony granic
zewnetrznych, szczegdlnie w odniesieniu do granicy morskiej. Wspdlczesny
kryzys migracyjny u$wiadomit dwa powazne problemy. Po pierwsze, pokazal, ze
stworzony system ochrony granic, mimo instytucjonalnego rozwiniecia nie jest
w stanie skutecznie chroni¢ terytorium Unii Europejskiej. Mozna si¢ w tym miejscu
spiera¢, czy winna jest tutaj niedoskonalo$¢ systemu ochrony czy tez bardziej
zawinili decydenci, w tym politycy odpowiedzialni za skuteczne funkcjonowanie
systemu. Mozna w tym wzgledzie sadzi¢, ze by¢ moze, gdyby jeszcze stary Frontex
wsparl efektywnie stuzby graniczne Wtoch i Grecji a takze, gdyby konsekwentnie
wdrazano zapisy Konwencji Dublinskiej, to ten mechanizm ochrony granic Unii
Europejskiej w pelni zrealizowalby swoje zadania. Po drugie, kryzys migracyjny
uwidocznit brak solidarnosci posréd panstw cztonkowskich ze wzgledu na zrézni-
cowanie postrzegania tego problemu przez ich rzady i spoleczenstwa. Najwigkszym
zwolennikiem przyjecia nielegalnych imigrantéw w obszarze Unii Europejskiej
s3 Niemcy. Zupelnie inne stanowisko wyrazaja panstwa Europy Srodkowo-
Wschodniej. Naptyw migrantéw spowodowal przymusowe przywrdcenie kontroli
na wewnetrznych granicach panstw Unii Europejskiej. Dotyczylo to granicy
austriacko-stowenskiej, austriacko-niemieckiej, niemiecko-dunskiej, ponadto
w portach promowych Norwegii i Szwecji pojawily si¢ kontrole. Na poczatku
2016 r. w panstwach strefy Unii pojawily si¢ glosy o potrzebie stworzenia ,,mini-
Schengen” - tylko dla krajéw gotowych ponosi¢ cigzar migracji.

Kryzys migracyjny spowodowal zatem, ze powazne zagrozenie pojawilto
sie dla dalszego istnienia Strefy Schengen. Niezbedne zatem stalo si¢ wypracowanie
rozwigzan i mechanizmow, ktére umozliwityby opanowanie kryzysowej sytuacji
i zazegnanie jej negatywnych skutkéw. Przedstawiajac w maju 2015 r. Europejski
Program w Zakresie Migracji, Unia Europejska nakreslita generalny plan,
kierunek dzialan oraz wskazala $rodki na ich realizacje (Morozowski 2016).
Pierwszym krokiem stala si¢ pelna implementacja i realizacja przyjetych zalozen,
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w tym tworzenie i rozwijanie ,hot spotéw” (wraz z odpowiednio funkcjonujacym
systemem rejestracji przybywajacych migrantéw oraz pobierania ich odciskow
palcow), pelne uruchomienie i dalsze rozwijanie systemu relokacji (przy zatozeniu
konsensusu ze strony panstw cztonkowskich), nadanie pelnej operatywnosci
mechanizmowi odsytania oséb nieuprawnionych do uzyskania azylu w Europie
oraz zapewnienie mozliwosciich ponownego przyjecia przez panstwa pochodzenia.
Komisja Europejska uznala, ze w 2016 r. priorytety dotyczyly przywrdcenia
normalnego funkcjonowania Strefy Schengen (co jednocze$nie oznacza zniesienie
kontroli granicznych przez panstwa, ktore tymczasowo je przywrocity), utworzenia
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeinej a takze, w dalszej perspektywie,
rewizja systemu dublinskiego. Kluczowa dla rozwigzan rozwigzania kryzysu
migracyjnego i tym samym dla problemu ochrony zewnetrznych granic Unii
stala si¢ od 2016 r. realizacja porozumienia Unia Europejska — Turcja, w sprawie
rozwigzania kryzysu migracyjnego.
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External borders of the European Union and
the national security of Member States in the
context of contemporary migration crisis

Abstract:

The European Union is a space within which the freedom of movement of citizens,
expressed through freedom to travel, work, study or live in a chosen EU country, is realized.
The implementation of this freedom was a result of the abolition of controls at internal
borders of the Union. However, for a Member of the EU, the price of this freedom is the
necessity to ensure national security, which makes the protection of external borders a
special task. The European Union, through the Schengen Agreement, created institutions
for the protection of external borders in terms of ensuring the national security of
Member States. The current migration crisis is a serious verification of the effectiveness
of these institutions.
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