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The impact of the Treaty of Lisbon on Integrated Border Management of the
European Union

The Treaty of Lisbon started an important stage in the development of the Area
of freedom, security and justice. The primary laws distinction of the Union’s
competences of shaping the integrated system of border management was one of
the changes introduced by TL. At the same time, in the absence of political con-
sensus about the shape of the system, primary law forms it in a concise manner.
Treaty provisions in the current version have significant interpretative potential
that is used by the EU legislator through secondary legislation. The aim of the
article is to analyze the treaty framework of the system and the impact of the cur-
rent geopolitical situation on its evolution.
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WSTEP

Traktat z Lizbony (TL)' stanowil wazny krok w rozwoju przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenistwa i sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (PWBIS). Jedng z podstawowych
zmian byto wyodrebnienie w prawie pierwotnym zintegrowanego zarzadzania grani-
cami (ang. Integrated Border Management, IBM), jako zadania Unii, ktérego celem jest
ksztaltowanie ponadnarodowej struktury wykonawczej w obszarze polityki graniczne;.
Celem artykutu jest analiza zmian dokonanych w prawie pierwotnym na mocy TL oraz
wplywu sytuacji geopolitycznej na aktualny stopieri rozwoju systemu. Zgodnie z zato-
zong hipoteza ramy prawne zintegrowanego zarzadzania granicami, przyjete na mocy
traktatu z Lizbony, posiadaly znaczny potencjat poglebiania integracji, jednak dopiero
sytuacja geopolityczna umozliwita ich petne wykorzystanie. Badanie przeprowadzono
w oparciu o klasyczne metody stosowane w naukach prawnych. Podstawowe znaczenie
miafa metoda prawno-dogmatyczna, ktéra wykorzystano do analizy prawa pierwotne-
go i wtérnego. Uzupelniajaco, w celu analizy procesu powstawania IBM i jego ewolugji,
zastosowano metodg historyczno-opisowa.

ZINTEGROWANE ZARZADZANIE GRANICAMI
W PRAWIE PIERWOTNYM

Wraz z wlaczeniem na mocy traktatu amsterdamskiego® dorobku Schengen do prawa
pierwotnego rozpoczal si¢ wlasciwy proces budowy obszaru bez granic wewnetrznych,
w ramach ktérego realizowana jest — w powiazaniu z przyjmowaniem $rodkéw kompen-
sujacych deficyt bezpieczenistwa — swoboda podrézowania. Tym samym Unia rozpocze-
fa tworzenie wlasnej polityki granicznej. Zintegrowane zarzadzanie granicami stanowi
obszar zadan Unii bedacy elementem dorobku Schengen. Ksztaltuje strukture organiza-
cyjna podmiotéw odpowiedzialnych za ochrong i bezpieczenistwo granic zewnetrznych.
Pierwotnie IBM wystgpowal jednak w formie szczatkowej. Paristwa czlonkowskie
dtugo wstrzymywaly si¢ przed powierzeniem Unii wspdtodpowiedzialnosci w tym ob-
szarze, dlatego w traktacie amsterdamskim nie postuzono si¢ terminem zintegrowane-
go zarzadzania granicami. Jego rozwdj byt jednak nieunikniony. Za podstawe prawna
ksztaltowania IBM przyjeto art. 62 pke 2 lit. a TWE? (ustanowienie wspélnych zasad
w odniesieniu do norm i procedur, ktérych powinny przestrzega¢ panstwa cztonkow-
skie przy kontroli 0s6b na granicach zewngtrznych), art. 62 pke 2 lit. b TWE (reguly

1

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europej-
skq, sporzgdzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE 2009, nr 203, poz. 1569.

Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce Wspdlnoty Eu-
ropejskie i niektdre zwigzane z nimi akty, Dz.U. UE 2004, nr 90, poz. 864/31.

Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq, w wersji wprowadzonej Traktatem amsterdamskim, Dz.U.
UE C 321E, 29 XII1 2006, s. 1, [cyt. za:] K. Strak, Artykut 77, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. Komentarz, t. 1, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 1126-1127.



POLITEJA 3(54)/2018 Wplyw traktatu z Lizbony... 273

dotyczace wiz na pobyt nie dluzszy niz trzy miesiace) i przyjety do 1999 r. dorobek
Schengen. Podstawa prawna ksztaltowania strukeury instytucjonalnej okazal si¢ art. 66
TWE, uprawniajacy Rad¢ UE do przyjmowania $rodkéw w celu zapewnienia wspot-
pracy miedzy wlaciwymi stuzbami administracyjnymi panstw cztonkowskich, jak
réwniez miedzy tymi stuzbami a Komisja. Granice kompetencji Rady wyznaczaly na-
tomiast klauzule porzadku publicznego i bezpieczenstwa wewngtrznego, interpreto-
wane jako derogacje uniemozliwiajace tworzenie organéw UE, keérym delegowano by
odpowiedzialnos¢ za kontrole i ochrong granic zewngtrznych®.

Przy wykorzystaniu wskazanych instrumentéw’ przyjeto m.in. pierwsze rozporza-
dzenie o Frontexie®, wyznaczajace kluczowy moment w rozwoju zintegrowanego zarza-
dzania granicami. Do aktualnych rozwiazan droga byta jeszcze bardzo dtuga. Paristwa
cztonkowskie wcigz stanowczo sprzeciwialy si¢ ograniczaniu wlasnych kompetencji
wykonawczych. Symbolicznie obrazuje to rozbudowana pierwotna nazwa agencji’,
wskazujaca na pozycje agendji i role panstw cztonkowskich. De lege odpowiedzialno$¢
za kontrole i ochrong granic zewngtrznych spoczywala na panstwach cztonkowskich,
agencja miala natomiast utatwia¢ stosowanie istniejacych i przyszlych srodkéw doty-
czacych zarzadzania granicami zewnetrznymi i czyni¢ je bardziej skutecznymi®. Byto to
podstawa wyinterpretowania zasady, zgodnie z ktdrg to organy panstw cztonkowskich
odpowiadaly za realizacj¢ zadan na granicach zewngtrznych’.

Dopiero dyskusja migdzy Rada'’i KE'! prowadzona w pierwszych latach XXTI w. sta-
nowila wstep do dalszej ewolucji. Najwicksze emocje budzito podejscie do ewentualnej
centralizacji kompetencji i zakresu autonomii organéw wykonawczych Unii. Zasadni-
czo wyodrebniono dwa mozliwe modele wspélpracy. Pierwszy okreslano opisowo jako
sie¢ krajowych stuzb granicznych (ang. network of national border forces), a drugi jako
model zintegrowanych sit (ang. integrated force model)'*. Dyskusja byta kontynuowana

4 EU Immigration and Asylum Law. Text and Commentary, red. S. Peers, N. Rogers, Leiden-Boston

2006, s. 182.
> Art. 62 ust. 2 lit. aiart. 66 TWE.

¢ Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 ». ustanawiajgce Europejskq
Agencje Zarzgdzania Wspdlpracq Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Parstw Czlonkowskich Unii
Europejskiej [dalej: rozporzadzenie 2007/2004], Dz.U. UE L 349, 25 X1 2004, s. 1.

Europejska Agencja Zarzadzania Wspotpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Czton-
kowskich Unii Europejskic;j.

8 Art. 1 ust. 2 rozporzadzenia 2007/2004.

A. Gruszczak, Zadania wywiadowcze agencji FRONTEX: prawo — procedury — efekty, [w:] Agencja
Frontex w Stefie Schengen. 10 lat doswiadczen, red. A. Kus, A. Kosifiska, A. Szachon-Pszenny, Lublin
2015,s.17.

Council of the European Union, Integrated Border Management; Strategy Deliberations, 13926/3/06
REV3, Brussels, 21 XI 2006.

Commaunication from the Commission to the Council and the European Parliament — towards integrated
management of the external borders of the member states of the European Union, COM(2002)0233.

2 J. Monar, The Project of a European Border Guard: Origins, Models and Prospects in the Context of

the EU’s Integrated Border Management, [w:) Borders and Security Governance. Managing Borders in
a Globalised World, red. M. Caparini, O. Marenin, Zurich 2006, s. 193 i nast.
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na posiedzeniach Konwentu, ktéry odpowiadal za przygotowanie konstytucji dla Eu-
ropy"’. Forum skupiajace przedstawicieli parlamentéw narodowych, rzadéw i instytucji
Unii takze nie moglo doj$¢ do porozumienia w sprawie potrzeby powolania europej-
skiej strazy granicznej, definiowanej jako forma pelnoprawnej wielonarodowe;j sily ce-
chujaca si¢ samodzielno$cia dziatani operacyjnych. Szczegélnie silnie takiej propozycji
przeciwstawialo si¢ Zjednoczone Krélestwo', ktdre jednoczesnie dysponowalo klau-
zulami opz-out z PWBIS. Strona brytyjska argumentowala, Ze utworzenie takiej forma-
cji bytoby zbedne i niecelowe, a do tego mialoby istotne implikacje dla suwerennosci
panstw czlonkowskich.

Chociaz projekt konstytucji dla Europy nie wszedt w zycie, rozwiazania dotyczace
IBM zostaly wprowadzone do prawa pierwotnego w praktycznie niezmienionej formie
na mocy traktatu z Lizbony. W szczeg6lno$ci wprowadzit zaproponowany w pracach
Konwentu rozdzial zadan w PWBIS na legislacyjne i operacyjne’s, keéry polegat na roz-
réznieniu stanowienia prawa od wzmocnionej koordynacji wspétpracy operacyjnej na
szczeblu unijnym. W obszarze zadari operacyjnych wyréznit zintegrowany system za-
rzadzania granicami. Bylo to wyrazem pewnego umocnienia ponadnarodowej bazy in-
stytucjonalnej i legislacyjnej w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci’®.
Polityka graniczna charakteryzowata si¢ bowiem $cistym zachowaniem dualizmu wy-
konawczego. Polegat on na tym, ze organy krajowe wykonywaty prawo unijne na pozio-
mie krajowym, a organy UE — na poziomie unijnym. W obszarze IBM oznaczalo to, ze
kontrole graniczne przeprowadzaja funkcjonariusze krajowi, oni takze zapewniaja bez-
pieczenstwo i ochrone granic. Takie podejscie odpowiadato opisanemu w literaturze
przedmiotu'” modelowi federalizmu wykonawczego (ang. executive federalism).

Tre$¢ TFUE w wersji wprowadzonej traktatem z Lizbony miata odpowiada¢ na
zadania poglebiania integracji w obszarze IBM, a jednoczesnie nie powodowaé impa-
su w procedurze ratyfikacyjnej w paristwach nastawionych sceptycznie do inicjatywy
rozwoju. Konsekwencja bylo zastrzezenie metody wspolpracy migdzyrzadowej w ob-
szarze bezpieczenistwa narodowego'® zamiast postulowanego pomystu utworzenia po-
nadnarodowych sit granicznych. Z perspektywy systematyki traktatowej i sposobu

Konwent Europejski, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspélnot Europejskich, Projekt Traktatu ustana-
wiajgcego Konstytucje dla Europy, przyjety w drodze konsensusu przez Konwent Europejski w dniach
13 czerwea i 10 lipca 2003 roku, Przedlozony przewodniczgcemu Rady Europejskiej w Rzymie — 18 lipca
2003 rokn, Luksemburg 2003.

UK House of Lords, Select Committee on the European Union, Proposals for a European Border

Guard, 29th Report, Session 2002-03, London, VII 2003, s. 18, [online] www.polizei-newsletter.de/

documents/BorderGuard.pdf, 28 XII 2016.

> Por. A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin 2007, s. 535; J.J. Wec, Reforma
obszaru wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Traktacie Konstytucyjnym, ,Studia Europejskic”
2006, nr2,s. 112.

16 JJ. Wec, Reforma obszaru..., s. 133.

7 Zob. M. Chamon, The Influence of “Regulatory Agencies” on Pluralism in European Administrative
Law, ,Review of European Administrative Law” 2012, nr 2, 5. 65.

% Art. 73 TFUE.
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ksztaltowania postanowienn o PWBIS odrzucone rozwigzanie byloby oczywiste; wy-
starczy spojrze¢ na wykonawczg strukture instytucjonalna wspélpracy policyjnej oraz
wspdlpracy wymiardéw sprawiedliwo$ci w sprawach karnych. W pierwszej z wymienio-
nych dziedzin traktat wprost stanowi o Europolu®. W ramach drugiej prawo pierwot-
ne ksztattuje mandat Eurojustu® i Prokuratury Europejskiej*'. Z pewnoscia podnosi to
rang¢ wymienionych agencji i organdw, gwarantujac ich pozycje w strukturze instytu-
cjonalnej. Jednocze$nie moze ograniczaé mozliwos¢ poglebiania integracji, co najmniej
do kolejnej rewizji prawa pierwotnego. Przyktadowo zastrzega subsydiarng pozycje Eu-
ropolu wobec organéw panstw cztonkowskich i nie przyznaje mu prawa do stosowania
srodkéw przymusu.

Zastrzezenie metody wspdtpracy migdzyrzadowej w obszarze bezpieczenstwa naro-
dowego jest interpretowane w ten sposob, ze UE powinna ograniczy¢ si¢ do roli koor-
dynatora wsp6ipracy administracyjnej miedzy paristwami cztonkowskimi, bez posiada-
nia kompetencji obejmujacych przymusowe egzekwowanie prawa przy uzyciu srodkéw
karnych (ang. law enforcement powers)™. Takie podejscie wynika z genezy samego po-
stanowienia, bedacego wynikiem zadan Zjednoczonego Krélestwa, ktére dokonato
rozréznienia pomiedzy bezpieczeristwem wewnetrznym panstw czlonkowskich i UE,
pozostawiajac kwesti¢ bezpieczenstwa panstw w zakresie ich wylacznych obowigz-
kéw?. Wspomniane postanowienie dotyczy organizowania réznych form wspéipracy
i koordynacji migdzy wladciwymi stuzbami krajowymi odpowiedzialnymi za zapewnie-
nie bezpieczenistwa narodowego. Odrywajac art. 73 TFUE od wykladni systemowej,
a koncentrujac si¢ na znaczeniu jezykowym i logicznym, mozna dokonad istotnych od-
kry¢. Wydaje si¢ bowiem, ze nie mozna wskazaé na podstawie przedmiotowego prze-
pisu ograniczen wobec samej Unii. Artykut stanowi, ze panstwa czlonkowskie 720¢4
organizowad [...] stosowne formy wspdlpracy, a nie ze jest to ich wylaczna kompetencja
czy odpowiedzialno$¢.

Utrzymano takze klauzule porzadku publicznego i ochrony bezpieczenistwa we-
wnetrznego®. Ze wzgledu na zakres przedmiotowy PWBIS, w tym IBM, stosowa-
nie klauzul powinno by¢ jednak restryktywne. Przy innym podejsciu mogloby si¢ bo-
wiem okaza¢, ze kazde dzialanie integracyjne Unii narusza porzadek publiczny czy
bezpieczenstwo wewngetrzne panstw czlonkowskich. Jedno ze stanowisk przedstawio-
nych w literaturze przedmiotu® zaklada, ze wtadzom krajowym powinno si¢ pozosta-
wi¢ kompetencje obejmujace przymusowe egzekwowanie prawa przy uzyciu $rodkéw

Y Art. 88 TFUE.
2 Art. 85 TFUE.
2 Art. 86 TFUE.
*  R.Mungianu, Frontex: Towards a Common Policy on External Border Control, ,European Journal of Mi-
gration and Law” 2013, vol. 15, nr 4, s. 370, [online] https://doi.org/10.1163/15718166-00002041.
2 A. Grzelak, Areykut 73, [w:] Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej. Komentarz..., s. 1096.

# Por. art. 4 ust. 2 TUE.

> Art. 72 TFUE.

% R.Mungianu, Frontex..., s. 370.
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karnych (ang. law enforcement powers). Zgodnie z innym stanowiskiem? klauzule de-
rogacyjne mialyby obja¢ stosowanie $srodkéw przymusu podjetych w celu wykonania
przepiséw UE. Przekladajac te ogélne sformutowania na prakeyke: wydaje si¢, ze w ob-
szarze IBM kontrola i ochrona granic zewnetrznych pozostaja w kompetenciji wiasci-
wych wladz krajowych®.

Zgodnie ze stanowiskiem TSUE? zniesienie kontroli granicznej na granicach we-
wnetrznych nie narusza klauzul. O ile wigc instytucje prawodawcze UE ksztattuja zasa-
dy i warunki przekroczenia granicy zewnetrznej, o tyle kontroli granicznych dokonuja
funkcjonariusze paristw cztonkowskich. Natomiast kazde dziatanie policji zmierzajace
do zapewnienia bezpieczenstwa granic, o ile nie bedzie miato skutku réwnowaznego
z odprawg graniczna, przeprowadza si¢ na podstawie prawa krajowego i takze nalezy do
kompetencji organéw krajowych?.

Klauzule derogacyjne, jak kazdy zwrot niedookreslony, nie posiadaja sztywnych
ram interpretacji i umozliwig elastyczne podejécie. Paristwa cztonkowskie, jako pod-
mioty wiadne do powolywania si¢ na ich naruszenie, oceniaja dana sytuacje w kon-
tekscie aktualnej ewentualnosci zagrozenia bezpieczenistwa. Wydaje si¢, ze whasnie
kryzys migracyjny uzasadnil mozliwo$¢ wyrdznienia w ramach odpowiedzialnoéci za
ochrong i bezpieczeristwo granic: odpowiedzialnoéci gléwnej (nalezacej do organéw
panistw czlonkowskich) i dodatkowej (sprawowanej przez Frontex)*. Dotychczas zad-
ne z panstw czlonkowskich nie wniosto do TSUE skargi w zwiazku z naruszeniem
klauzul derogacyjnych ani nie potwierdzito aktywnie w ramach glosowania w Radzie*
swojego przyzwolenia na rozluznienie podejscia.

Traktat o funkcjonowaniu UE?* nie zawiera ponadto definicji i zakresu przedmio-
towego systemu, chociaz nalezy to rozpatrywaé przede wszystkim 77 plus procesu po-
glebiania integracji. Lakoniczno$¢ prawa pierwotnego okazala si¢ kluczem do syste-
matycznego rozszerzania zakresu IBM na poziomie prawa wtérnego. W przyjetym
rozwigzaniu zwraca uwagg konstrukcja jezykowa art. 77 ust. 2 lit. d TFUE. Zgodnie
z nim Rada UE i PE moga przyja¢ wszelkie $rodki niezbedne do realizacji zintegro-
wanego zarzadzania granicami. Takie rozwiazanie daje instytucjom UE szerokie pole

77 S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Oxford 2011, 5. 54.
# Zob. K. Strak, Artykut 77..., 5. 1127.

¥ Wyrok TSUE z dnia 19 lipca 2012 r. w sprawie Atiqullah Adil p. Minister voor Immigratie, Integratie en
Asiel, sprawa C-278/12 (PPU), ECLI:EU:C:2012:508, pkt 66.

3 Wyrok TSUE z dnia 21 czerwca 2017 . w sprawie A przy udziale: Staatsanwaltschaft Offenburg, sprawa
C-9/16 [dalej: sprawa C-9/16], ECLI:EU:C:2017:483, pkt 63.

' Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w spra-
wie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeinej oraz zmieniajgce rozporzqdzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajgce rozporzqdzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady, rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE [dalej:
rozporzadzenie o ESGiP], Dz.U. UE L 251, 16 IX 2016, art. 5.

32 Pelne poparcie w glosowaniu nad rozporzadzeniem o ESGiP.

3 Traktat o funkcjonowanin Unii Europejskiej [TFUE], Dz.U. UE, C 202,7 V12016 (wersja skonsolido-
wana), s. 147, art. 77.
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dziatania. Umozliwia w szczeg6lnosci tworzenie struktury instytucjonalnej, w ktorej
szereg kompetencji wykonawczych jest subdelegowany organom unijnym (np. Frontex-
owi). Przy braku opozycji ze strony panstw czlonkowskich moze tworzy¢ ponadnaro-
dowa strukture organéw unijnych i krajowych, ktére sa wspétodpowiedzialne za ochro-
n¢ i bezpieczenstwo granic.

ZINTEGROWANE ZARZADZANIE GRANICAMI
W PRAWIE WTORNYM

Postanowienia o IBM zawarte w traktacie z Lizbony byly podstawa kolejnych modyfi-
kacji mandatu i rozszerzenia zadan Frontexu®. Zmiany zwigkszaly mozliwosci opera-
cyjne agencji i wzmacnialy jej pozycje wobec organdw krajowych, jednak nie naruszaty
istoty relacji z nimi. Frontex zachowywat pozycje subsydiarng wobec wiasciwych stuzb
krajowych, ktére decydowaly o zakresie wspdtpracy lub z niej rezygnowaly. Nie posia-
dal narzedzi, ktére moglyby zobowiazaé panstwa do podjecia wspolpracy operacyijnej
czy egzekwowania podjetych wobec agencji zobowigzan co do liczby funkcjonariuszy
oddanych do dyspozycji agencji badz specjalistycznego sprzetu. Posiadana przez Rade
i PE kompetencja przyjmowania wszelkich niezbednych $rodkéw stanowita postawe
do uksztaltowania systemu Eurosur® i Funduszu Bezpieczenstwa Wewnetrznego®.
Byly to rozwiazania wazne, stanowiace istotny wktad w rozwdj zintegrowanego zarza-
dzania granicami. Przelomowe okazaly si¢ jednak dopiero lata 2015-2016. Jak opisuje
Komisja Europejska, byt to czas, kiedy Unia Europejska stangta w obliczu bezpreceden-
sowych ruchdw migracyjnych. Kryzys migracyjny spowodowat podjecie krokéw w celu
rozszerzenia zakresu wspolpracy operacyjnej miedzy panistwami cztonkowskimi a orga-
nami Unii oraz wzmocnienia ochrony i bezpieczenstwa panstw poprzez wykorzystanie
struktur ponadnarodowych. Byla to odpowiedz na niewydolnos¢ niektérych paristw
czlonkowskich, niebedacych w stanie zapewni¢ skutecznej kontroli granicznej oraz
identyfikacji i rejestracji nielegalnych migrantéw?.

Nie bez znaczenia byta takze procedura referendalna w Zjednoczonym Kréle-
stwie. Whiosek legislacyjny w sprawie rozporzadzenia o Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej (ESGIP) zostal ztozony w grudniu 2015 r., w okresie trwania kampa-
nii referendalnej. Sama procedura trwata tylko dziewig¢ miesigey, ake zostal przyjety

¥ Zmiany w latach 2011,2013 i 2014.
% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1052/2013 z dnia 22 pazdziernika 2013 r.
ustanawiajgce europejski system nadzorowania granic (EUROSUR), Dz.U. UE L 295, 6 X12013,s. 11.

3¢ Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr S15/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 . ustana-
wiajgce, w ramach Funduszu Bezpieczenstwa Wewngtrznego, instrument na rzecz wsparcia finansowego
w zakresie granic zewngtrznych i wiz ovaz uchylajgce decyzje nr S74/2007/WE, Dz.U. L 150,20 V 2014,
s. 143.

Europejska straz graniczna i praybrzezna oraz skuteczne zarzgdzanie granicami zewngtrznymi UE, Ko-

munikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, COM/2015/0673.

Tamze,s. 2.
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juz w pierwszym czytaniu. Decyzje o zatwierdzeniu tresci podjeto po ogloszeniu wy-
nikéw referendalnych. Zjednoczone Krélestwo nie posiadato bezposredniego wplywu
na ksztalt przyjetych rozwiazan. Jako panstwo objete klauzulg opr-our w PWBIS nie
uczestniczylo w procedurze. Cheé angazowania si¢ Wielkiej Brytanii w ksztatt IBM
potwierdza jednak sprawa Zjednoczone Krélestwo przeciwko Radzie®’, wniesiona
w zwigzku z procedura przyjecia pierwotnego rozporzadzenia o Frontexie. Panistwo
to sprzeciwito si¢ w niej niedopuszczeniu go do procesu stanowienia rozporzadzenia.
Ostatecznie skarga zostala oddalona. Nie mozna jednak umniejszy¢ wptywu politycz-
nego Zjednoczonego Krélestwa na pozostate panistwa czlonkowskie. Zaréwno w pra-
cach Konwentu, jak i w p6zniejszym procedowaniu prawa wtérnego okazywato ono
dezaprobat¢ wobec procesu tworzenia ponadnarodowej struktury wykonawczej IBM.
Jednym z gtéwnych motywéw kampanii referendalnej byt natomiast sprzeciw wobec
dazen do coraz cislejszej integracji®®. Nie byt on bezposrednio wiazany z IBM, jed-
nak brytyjskie stanowisko wprost odnosito si¢ do procesu ograniczania suwerennosci
panistw czlonkowskich. Natomiast w pracach Konwentu delegacja brytyjska wskazaa,
ze poglebianie integracji w obszarze IBM, polegajace na rozszerzeniu zadan operacyj-
nych (wykonawczych) Unii, wplywa na suwerenno$¢ panistw cztonkowskich.

Instrumentem o podstawowym znaczeniu dla aktualnego ksztaltu IBM bylo, przy-
jete we wrzesniu 2016 r., rozporzadzenie o ESGiP*!. Do kluczowych zmian wprowa-
dzonych na jego mocy mozna zaliczy¢: pierwsza legalna definicje IBM, ilo$ciowe i ja-
kosciowe wzmocnienie pozycji Frontexu, w tym utworzenie ESGIP i instrumentéw
wzmacniajacych obowiazek wspoipracy panstw cztonkowskich z agencja, wzmocnie-
nie wymiaru zewngtrznego zintegrowanego zarzadzania granicami.

Jak wspomniano, wéréd licznych zmian i innowacji® rozporzadzenie o ESGiP
wprowadzilo pierwsza legalng definicje IBM. Parlament Europejski i Rada UE, ksztal-
tujac globalne podejscie do migracji®, przyjely definicje szeroka, zawierajaca az 11 ele-
mentéw zadan wykonawczych Unii*’. Zasadniczo mozna je pogrupowaé w 5 obsza-
réw kompetencyjnych. S to: 1) kontrola graniczna (w tym zwalczanie przestgpezosci
transgranicznej, takiej jak przemyt migrantéw, handel ludZmi i terroryzm, a takze $rod-
ki zwigzane z kierowaniem dalej 0sdb, ktére potrzebuja ochrony miedzynarodowej lub
zamierzaja si¢ o nig ubiegad); 2) wspdlpraca na poziomie krajowym, unijnym i mi¢dzy-
narodowym; 3) powroty obywateli paristw trzecich; 4) mechanizmy kontroli jakosci

¥ Wyrok Trybunalu (wielka izba) z dnia 18 grudnia 2007 r., Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii Pétnocnej p. Radzie Unii Europejskiej, sprawa C-77/0S, ECLI:EU:C:2007:803.

% E.M. Poptcheva, D. Eatock, The UKs “New Settlement” in the European Union Renegotiation and Ref-
erendum, European Parliament, Brussels, 25 I1 2016, s. 13.

# Rozporzadzenie o ESGiP, s. 1.

# Szerzejzob. ]. Rijpma, The Proposal for a European Border and Coast Guard. Evolution or Revolution in

External Border Management?, Brussels 2016, s. 15 i nast.

# S, Carrera, The EU Border Management Strategy. FRONTEX and the Challenges of Irregular Immi-
gration in the Canary Islands, ,CEPS Working Document” 2007, nr 261, s. 2 i nast.; P. Hobbing, Inze-
grated Border Management at the EU Level, ,CEPS Working Document” 2005, nr 227, s. 1.
Rozporzadzenie o ESGIP, art. 4.
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(w szczegdlnosci mechanizm oceny Schengen i ewentualne mechanizmy krajowe);
5) mechanizmy solidarnosciowe, zwlaszcza unijne instrumenty finansowe.

Rozporzadzenie ustanowilo Europejska Straz Graniczng i Przybrzezng, ktéra stano-
wi Frontex i organy krajowe. W ramach ESGiP tworzone sa zespoly pelniace funkcje
operacyjng, w sktad ktérych wchodza funkcjonariusze strazy granicznych i inni eks-
perci z panistw cztonkowskich. Nie jest to zmiana rewolucyjna, gdyz nadal sq to funk-
cjonariusze krajowi oddelegowani przez panstwa czlonkowskie, ktérzy, wykonujac za-
dania operacyjne, podlegaja zwierzchnictwu funkcjonariusza panstwa, na terytorium
ktérego przeprowadzana jest operacja. Z drugiej jednak strony po raz pierwszy wpro-
wadzono staly korpus oddany do dyspozycji agencji w liczbie co najmniej 1,5 tys. funk-
cjonariuszy krajowych w ramach rezerwy szybkiego reagowania®. Zdolno$¢ operacyj-
ng wzmocniono takze poprzez rozbudowe rezerwy wyposazenia technicznego. Obok
rozszerzania mozliwosci zakupu sprzgtu i ustug, ktére Frontex posiadal juz wezesniej,
uzyskal on prawo od obsadzania statkéw i pojazdéw udostepnianych przez panstwa
czlonkowskie*. Dotychczas byly one udostgpniane wraz z zaloga. Stworzono rezerwe
wyposazenia technicznego na potrzeby szybkiego reagowania, ktdra ma by¢ oddawana
do dyspozycji agencji nie pdzniej niz 10 dni po dniu, w ktérym uzgodniono plan ope-
racyjny”. Dostep do wyposazenia rozszerza takze prawo korzystania ze sprzgtu panistw
czlonkowskich zakupionego ze $rodkéw Funduszu Bezpicczeristwa Wewnetrznego®.
Frontex wzmocnil swoja pozycje réwniez w obszarze operacji powrotowych. Dotych-
czas mdgt uczestniczy¢ w operacjach prowadzonych przez co najmniej dwa paristwa
czlonkowskie, obecnie za$ moze takze koordynowaé dzialania jednego paristwa®. Od-
stapiono wigc od koniecznosci wystapienia elementu transgranicznosci, ktéry co do
zasady jest wymagany przy dzialaniach operacyjnych wspieranych przez agencje zde-
centralizowane. Ponadto na potrzeby operacji powrotowych Frontex tworzy baze eks-
pertéw, keorych zadaniem jest identyfikacja szczegdlnych grup obywateli paristw trze-
cich, uzyskiwanie dokumentéw podrdzy z panstw trzecich oraz utatwianie wspétpracy
konsularnej™.

Nowym uprawnieniem agencji jest opracowywanie ocen narazenia®' poszczegdl-
nych panstw czlonkowskich. Celem tych jest analiza zdolnosci i gotowosci paristw
cztonkowskich do stawienia czota nadchodzacym wyzwaniom, w tym obecnym i przy-
sztym zagrozeniom i wyzwaniom na granicach zewngtrznych. Ocena moze zakoriczy¢
si¢ skierowaniem przez dyrektora wykonawczego zalecen, ktérych wdrozenie ma sig
przyczyni¢ do ochrony strefy Schengen, wraz z wyznaczeniem terminu ich realizacji.
Niezastosowanie si¢ pafistwa czlonkowskiego do stanowiska dyrektora wykonawczego

S Tamze, art. 20 ust. S.

46

Tamze, art. 39 ust. 12.

7 Tamsze, art. 39 ust. 7.

S Tamze, art. 39 ust. 14.

© Tamsze, art. 27.

0 Tamsze, art. 31.

U Tamsze, art. 13.
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moze zainicjowaé szczegdlnie dyskusyjna procedure tzw. kwalifikowanej wspétpracy,
a w konsekwencji spowodowa¢ przywrdcenie kontroli granicznych na granicach pan-
stwa. Rozporzadzenie o ESGIP ustanawia bowiem czteroetapowg procedure kontroli
i reagowania na zagrozenia na granicach zewnetrznych®>. W pierwszym etapie, gdy
panistwa w wyznaczonym terminie nie zastosuja si¢ do zalecen, sprawa jest przekazy-
wana zarzagdowi Frontexu, ktéry juz w wiazacej decyzji ponownie wskazuje niezbed-
ne do wdrozenia $rodki. Jezeli panistwo nie zastosuje si¢ do stanowiska zarzadu, Fron-
tex powiadamia Rade i Komisje, ktére moga podjaé dalsze dziatania. W drugim etapie
Komisja Europejska dokonuje oceny zaistnialej sytuacji. Jezeli nie udaje si¢ nawigzaé
wspOlpracy z panstwem czlonkowskim, a sytuacja na granicy stwarza zagrozenie dla
bezpieczenstwa strefy Schengen, Komisja przekazuje sprawe Radzie. W ramach trze-
ciego etapu Rada moze niezwlocznie przyja¢ w drodze aktu wykonawczego decyzje
okreslajacy srodki, ktére agencja powinna przyja¢ w celu ztagodzenia ryzyka na gra-
nicy. Dodatkowo przedmiotowa decyzja naklada na panstwa cztonkowskie obowia-
zek wspdlpracy z Frontexem. Nie oznacza to jednak, ze agencja bedzie samodzielnie
prowadzi¢ dzialania operacyjne na terenie danego panstwa. Nadal bowiem obowiazuje
plan operacyjny uzgadniany pomiedzy nig i funkcjonariuszami krajowymi, a polecenia
funkcjonariuszom ESGiP bedzie wydawal przedstawiciel panistwa goszczacego. Istotna
natomiast wydaje si¢ konsekwencja odmowy, kt6rg jest przywrécenie kontroli na gra-
nicach wewngtrznych®. Decyzja Rady o przywréceniu kontroli na granicy zewngtrznej
konczy ewentualny czwarty etap procedury.

Na podstawie danych prezentowanych przez Frontex® potwierdza si¢ wplyw zmian
prawodawczych na wzrost gotowosci operacyjnej agencji. Obecnie w dziataniach ope-
racyjnych uczestniczy od 1,3 tys. do 1,8 tys. funkcjonariuszy krajowych. Stanowi to
wielokrotno$¢ wartosci wystepujacej w poprzednich latach. Zmianom towarzyszy
dwukrotnie wigkszy niz w 2015 r. budzet na dzialania operacyjne (ok. 225 mln euro
w 2017 r., w tym 129 mln przeznaczone na wspélne operacje, 66 mln na operacje po-
wrotowe)”. Frontex jest obecnie najwigksza agencja Unii Europejskiej, dysponujaca
ogélnym budzetem w kwocie ok. 300 mln euro i ponad 600 pracownikami (w 2015 r.
zatrudnial 384 osoby).

Europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami to takze wzmocnienie wspélpra-
cy z pafistwami trzecimi i potwierdzenie mandatu Unii Europejskiej do reprezenta-
cji jej panistw czlonkowskich w tym obszarze. Istotny wplyw na obnizenie presji mi-
gracyjnej ma wspo6tpraca UE-Turcja, nawigzana pod koniec 2015 r., a potwierdzona

Tamsze.

53 Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie
unijnego kodeksu zasad regulujgcych przeplyw 0séb przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.U. UE
L77,231112016,s. 1, art. 29.

Frontex, Risk Analysis for 2018, Warsaw 2018, s. 7. Do dnia zlozenia tekstu nie zostalo opublikowane
sprawozdanie z dzialalnosci agencji za 2017 r.

Frontex, Annual Budger 2017 N3, [online] https://frontex.curopa.cu/assets/Key_Documents/Bud-
get/Budget_2017_N3.pdf, 10 IV 2018.
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w marcu 2016 r.>* Obok zmian sytuacji wewngtrznej w panistwach pochodzenia mi-
grantéw nielegalnych wspétpraca panstw cztonkowskich i Unii w ramach IBM powo-
duje uszczelnienie granicy zewngtrznej. Frontex wskazuje, ze w 2017 r. nastapit dalszy
spadek (0 60% w poréwnaniuz2016r.i89% w poréwnaniu z 2015 r.) liczby zarejestro-
wanych przypadkéw nielegalnego przekroczenia granicy zewnetrznej (204 719). Trud-
na do oszacowania jest natomiast skala niewykrytych osob, ktére przekraczaja granice.
Faktem pozostaje, Ze presja migracyjna jest nadal silna. To sankcjonuje potrzebe dzia-
tania na rzecz wzmocnienia zintegrowanego zarzadzania granicami lub zachowania co
najmniej aktualnego poziomu wspotpracy.

Frontex i wspoitworzona przezen ESGIP sa nowymi podstawowymi instrumenta-
mi zintegrowanego zarzadzania granicami. System dysponuje takze innymi, kt6érych
przyjecie zostalo przyspieszone przez kryzys migracyjny. Najnowszym elementem
IBM jest ustanowiony w grudniu 2017 r. system wjazdu/wyjazdu (EES)". Jego zada-
niem jest rejestrowanie droga elektroniczna czasu oraz miejsca wjazdu i wyjazdu oby-
wateli panistw trzecich dopuszczonych do krétkoterminowego pobytu na terytorium
panstw czlonkowskich oraz obliczanie okresu dozwolonego pobytu tych obywateli.
Celami EES sa: poprawa zarzadzania granicami zewnetrznymi, przeciwdzialanie imi-
gracji nieuregulowanej, usprawnienie zarza‘dzania przeplywami migracyjnymi. System
powinien w szczegdlnosci utatwia¢ identyfikacje wszystkich osob, ktére nie spetniaja
warunkéw zwiazanych z okresem dozwolonego pobytu na terytorium paristw czton-
kowskich lub ktére przestaly spetnia¢ te warunki. Ponadto EES powinien pomagaé
zapobiegal terroryzmowi i innym powaznym przestgpstwom oraz je wykrywad, a tak-
ze prowadzi¢ w ich sprawie postgpowania przygotowawcze. Plan utworzenia systemu
Komisja Europejska przedstawita juz w 2008 r.%, jednak dopiero kryzys migracyjny
przetamat opér przed kolejnym instrumentem gromadzacym i przetwarzajacym dane
osobowe. Obecnie trwaja prace nad wdrozeniem systemu.

Sam EES ma natomiast by¢ elementem szerszego rozwigzania: europejskiego
systemu informacji o podrézy oraz zezwolen na podréz (ang. European Travel In-
formation and Authorisation System, ETIAS)>. System bedzie pobieral informa-
cje od obywateli panstw trzecich objetych ruchem bezwizowym oraz zapewnial

5¢ Rada Unii Europejskiej, Oswiadczenie UE-Turcja, 18 111 2016, [online] htep://www.consilium.euro-

pa.cu/en/press/press-releases/2016/03/18/cu-turkey-statement/pdf, 10 IV 2018.

57 Rozporzgqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2226 z dnia 30 listopada 2017 r. ustana-
wiajgce system wiazdu/wyjazdu (EES) w celu rejestrowania danych dotyczqcych wjazdu i wyjazdu oby-
wateli parstw trzecich przekraczajgcych granice zewngtrzne parstw czlonkowskich i danych dotyczgcych
odmowy wjazdu w odniesienin do takich obywateli ovaz okreslajgce warunki dostepu do EES na potrzeby
ochrony porzqdku publicznego i zmieniajgce konwencje wykonawczg do uktadu z Schengen i rozporzgdze-
nia (WE) nr 767/2008 i (UE) nr 1077/2011, Dz.U. UE L 327, 9 XI1 2017, s. 20.

Przygorowanie kolejnych etapdw rozwoju zarzqdzania granicami w Unii Europejskiej, Komunikat Ko-
misji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Ko-
mitetu Regiondw, KOM/2008/0069.

Whiosek rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgce europejski system informacji
0 podrdzy oraz zezwoler na podréz (ETIAS) i zmieniajgce rozporzgdzenia (UE) nr 515/2014, (UE)
2016/399, (UE) 2016/794 i (UE) 2016/1624, COM/2016/0731.
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interoperacyjno$¢ pod wzgledem infrastruktury informacyjnej i technicznej z EES
i innymi unijnymi systemami informacyjnymi. Wniosek prawodawczy w sprawie
ETIAS zostal przedstawiony przez KE w listopadzie 2016 r.; niewykluczone, ze zo-
stanie on przyjety w 2018 r.

Réwnoczesnie Rada i PE pracuja na rzecz ustanowienia interoperacyjnosci miedzy
systemami informacyjnymi IBM, 4. EES, wizowym systemem informacyjnym (VIS),
ETIAS, Eurodac, Systemem Informacyjnym Schengen (SIS) oraz europejskim syste-
mem przekazywania informacji z rejestréw karnych o obywatelach panstw trzecich
(ECRIS-TCN)®. Wraz z realizacja przedmiotowych inicjatyw Unia Europejska bedzie
dysponowa¢ niespotykang dotychczas bazg danych osobowych obywateli paristw trze-
cich. Dostep do tych danych beda mieli funkcjonariusze wszystkich panstw cztonkow-
skich uczestniczacych w rozwoju zintegrowanego zarzadzania granicami oraz Frontex.
Rodzi to przede wszystkim pytania o potencjalne naduzycia i zmniejszenie poziomu
ochrony praw podstawowych. Réwnoczeénie jest uzasadniane potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa spoleczenstw europejskich. Wydaje sie, ze gdyby nie wystgpowala tak
znaczna presja migracyjna, a Zjednoczone Krélestwo, zamiast negocjowaé warunki wy-
stapienia z Unii, prezentowaloby swdj klasyczny sceptycyzm wobec poglebiania inte-
gracji w PWBIS, takie wnioski czekataby stanowczo diuzsza droga legislacyjna — jezeli
w ogéle by wystapita®.

KONKLUZJE

Rozwoj zintegrowanego zarzadzania granicami w ciagu ostatniej dekady podlegat istot-
nej ewolucji. Umozliwily ja elastyczne ramy prawne wprowadzone na mocy traktatu
z Lizbony. W prawie pierwotnym wyodrebniono zintegrowany system zarzadzania gra-
nicami i przyznano Unii kompetencj¢ przyjmowania wszelkich srodkéw niezbednych do
jego wprowadzenia. Jednocze$nie TFUE nie zawieral definicji IBM ani postanowieni
ksztattujacych mandat agencji granicznej na wzor rozwiazan przyjetych wobec Euro-
polu, Eurojustu i Prokuratury Europejskiej, a takze wprowadzal wieloznaczny zakres
wylaczen i rozdziatu kompetencji.

Elastyczno$¢ aktualnych ram traktatowych polega na tym, ze ksztattujac kompeten-
cje¢ instytucji prawodawczych przyjecia wszelkich niezbgdnych srodkéw realizacji IBM,

panstwa cztonkowskie jako kreatorzy proceséw integracyjnych otworzyli szeroko drzwi
& Whiosek rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia ram interoperacyjno-
sci migdzy systemami informacyjnymi UE (w obszarze granic i polityki wizowej) oraz zmieniajgce decyzje
Rady 2004/512/WE, rozporzqdzenie (WE) nr 767/2008, decyzje Rady 2008/633/W SiSW; rozporzq-
dzenie (UE) 2016/399 i rozporzqdzenie (UE) 2017/2226, COM/2017/0793; Whiosek rozporzqdze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustanowienia ram interoperacyjnosci pomigdzy systemami
informacyjnymi UE (wspdlpraca policyjna i sadowa, azyl i migracjia), COM/2017/0794.
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eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/border-crossing/
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na przyszle zmiany. Akty prawne przyjmowane wsp6lnie przez PE i Rad¢ UE w ramach
zwyktej procedury prawodawczej — inaczej niz rewizje prawa pierwotnego — nie podle-
gaja czasochlonnym procedurom ratyfikacyjnym i sg pozbawione ryzyka niepowodze-
nia referendalnego.

Aktualne rozwiazania nie moglyby zosta¢ przyjete, gdyby nie sprzyjajaca sytuacja
geopolityczna. Podstawowym czynnikiem byly rzeczywiste, negatywne konsekwencje
i poczucie zagrozenia wérdd spoteczenstw, wynikajace z kryzysu migracyjnego. Pogte-
bienie poziomu wspétpracy ponadnarodowej bylo prezentowane jako element wzmac-
niajacy bezpieczenstwo granic. Czynnikiem uzupetniajacym byt wynik referendum
w sprawie wystapienia Zjednoczonego Krolestwa, przesadzit on bowiem o zdystan-
sowaniu si¢ konserwatywnej Wielkiej Brytanii wobec aktualnych wyzwan w PWBiS
i koncentracji na negocjacjach warunkéw wyjécia.

Konsekwencja aktualnej sytuacji geopolitycznej byta intensywna rozbudowa i ewo-
lucja zintegrowanego zarzadzania granicami. Jego podstawe stanowi rozporzadzenie
o Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej. Po pierwsze, wprowadzito ono legal-
na definicje IBM, ktéra ksztattuje globalne podejscie do migracji. Po drugie, przyje-
to ilosciowe i jakosciowe zmiany we Frontexie. W' szczegdlnosci wprowadzono ob-
wiazek wspdlpracy panstw cztonkowskich z agencja, sankcjonujac go mozliwoscia
przywrécenia kontroli na granicach zewnetrznych panstwa odmawiajacego wspotpra-
cy. W miejsce dotychczas obowiazujacej zasady wylacznej odpowiedzialnosei paristw
czlonkowskich za ochrong i kontrole granic wprowadzono odpowiedzialno$¢ dzielona.
Konsekwencja zaistnialej sytuacji geopolitycznej sg takze intensywne prace nad nowy-
mi systemami gromadzenia i przetwarzania danych osobowych oraz zwickszaniem ich
interoperacyjnosci. Rozwiazania przyjete na mocy TL okazaly si¢ wigc instrumentem
przydatnym i w petni wykorzystanym w dobie kryzyséw. Wydaje si¢ takze, ze instytucje
prawodawcze pozostawity sobie juz niewielka przestrzen na nowe, kolejne etapy pogte-
biania proceséw integracyjnych. Jesli do nich dojdzie, powinny by¢ one oparte juz na
innej, rozszerzonej postawie traktatowe;j.
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