Agnieszka Parol

Zintegrowane zarzadzanie granicami 2.0.
Wplyw zasady dzielonej odpowiedzialno$ci
na pozycje krajowych i unijnych organéw
wykonawczych

Wprowadzenie

Po dziewigciu miesigcach od przedstawienia wniosku prawodawczego (ustawodaw-
czego), 14 wrzesnia 2016 roku, Parlament Europejski (PE) wspélnie z Radg (RUE)
przyijeli rozporzadzenie w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(ESGiP)'. Rozporzadzenie jest jedng z konsekwencji ogloszonego przez Komisje
Europejska (KE), w maju 2015 roku, Europejskiego programu w zakresie migra-
cji?. Stanowi wiec prébe odpowiedzi na weiaz trwajacy w Unii kryzys migracyjny’.
Przyjete przy wykorzystaniu ram prawnych wprowadzonych przez Traktat Lizbori-
ski* jednoczesnie stanowi kolejny krok w ewolucji unijnego zintegrowanego zarza-

dzania granicami (ZZG)’.

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzesnia
2016 r. wsprawie 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 decyzje Rady
2005/267/WE, (Dz.U. L 251 2 16.9.2016, s. 1), dalej jako rozporzadzenie o ESGiP.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw, Europejski program w zakresie migraci,

(COM2015(240)).

* Szerzej: P. Saganek, Wspdlczesny kryzys migracyjny a uwarunkowania migdzynarodowe, ,,Stu-
dia Prawnicze PAN” 2016, nr 3, s. 67 i nast.; J. Borg-Barthet, C. Lyons, The European Union
Migration Crisis, ,Edinburgh Law Review” 2016, nr 2, s. 230 i nast.; M. H. A. Larivé, 4 Crisis
for the Ages. The European Union and the Migration Crisis, ,The Jean Monnet/Robert Schuman
Paper Series” 2015, nr 15, s. 3 i nast.

* Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspdélnote Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., (Dz.U. z 2.12.2009,
nr 203, poz. 1569).

5 Pojecie zintegrowanego zarzadzania granicami po raz pierwszy pojawilo si¢ w komunika-
cie KE z 2002 roku Towards integrated management of the external borders of the Member States
of the EU, (COM(2002)233). W dokumentach instytucji UE, co do zasady, nie wyodrgbnia
si¢ zintegrowanego zarzgdzania granicami, a konsekwentnie stosuje nomenklature traktatows.
Zjawisko wyodrebnienia si¢ ZZG zostalo natomiast zauwazone w doktrynie. W literaturze
przedmiotu stosowane jest pojecie polityki dotyczacej granic zewnetrznych, polityki granicz-
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Celem artykulu jest analiza prawna systemu zintegrowanego zarzadzania gra-
nicami. Analiz¢ poprzedzi krétki rys historyczny jego rozwoju. W oparciu o tresé
rozporzadzenia o ESGiP zostanie przedstawiona definicja pojecia i podstawowe
zalozenia. Szczegdlna uwaga bedzie zwrécona na zagadnienie sposobu realizacji
tunkcji wykonawczych w ramach ZZG, ktéra to obecnie opiera si¢ na zasadzie
wspdlnej odpowiedzialnosci. Jako ostatnie poruszone zostanie relewantne zagad-
nienie wplywu aktualnych rozwigzan na suwerennos¢ panstw czlonkowskich. Pod-
jety temat jest obszerny i wazny. Przedmiotowy artykul stanowi prébe sygnalizacji
zagadnienia i wstep do szerszej dyskusiji.

Pojecie i ewolucja systemu zintegrowanego zarzadzania granicami

Unia Europejska uzyskata kompetencje zwiazane z ksztaltowaniem rezimu prawne-
go przekraczania granic panstwowych swoich czlonkéw na mocy Traktatu Amster-
damskiego®. Dotychczas ksztaltowane poza ramami prawnymi UE acguis Schengen
zostalo bowiem wlaczone do prawa pierwotnego. Konsekwencja byla delimitacja
granic panstw czlonkowskich na zewnetrzne i wewnetrzne. Zintegrowane zarza-
dzanie granicami dotyczy wlasnie sposobu zarzadzania granicami zewnetrznymi.
Ze wzgledu na swoja specyfike ma rudymentarne znaczenie dla bezpieczeristwa
wewnetrznego. Wraz z utworzeniem obszaru bez granic wewnetrznych, granice
zewnetrzne staly si¢ bowiem jedyna barierg chroniacg przed naruszeniami porzad-
ku publicznego, bezpieczeristwa narodowego, czy stosunkéw miedzynarodowych
panstw czlonkowskich’.

Sensu largo zintegrowane zarzgdzanie granicami nalezy rozumie¢ jako prze-
strzen kompetenciji Unii, ktérej celem jest skuteczne zarzadzanie migracjami i za-
pewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa wewnetrznego w Unii, przy jedno-
czesnym zagwarantowaniu swobodnego przepltywu oséb. Jedna z najwazniejszych

definicji ZZG przedstawita Rada Unii Europejskiej® w 2006 roku. Zdefiniowala

nej lub polityki granic zewnetrznych. Mozna takze spotkad si¢ z pojeciem ,systemu ochrony
granicy”, za R. Hokovsky, The Concept of Border Security in the Schengen Area, ,Central European
Journal of International and Security Studies” 2016, nr 2, s. 76. Wiodace znaczenie wydaje
si¢ mie¢ natomiast pojecie zintegrowanego zarzgdzania granicami, (S. Carrera, The EU Bor-
der Management Strategy. FRONTEX and the Challenges of Irregular Immigration in the Canary
Islands, ,CEPS Working Document” 2007, nr 261, s. 2 i nast.; P. Hobbing, Integrated Border
Management at the EU Level, ,CEPS Working Document” 2005, nr 227, s. 10 i nast.).

¢ Zob. S. Wolft, EU integrated border management beyond Lisbon: Contrasting policies and
practice, [w:] Shaping the normative contours of the European Union: A migration-border framework,

red. R. Zapata-Barrero, Barcelona 2010, s. 23.

7 P. Hobbing, Management of External EU Borders: Enlargement and the European Border
Guard Issue, [w:] Borders and Security Governance, red. M . Caparini, O. Marenin, Zurich 2006,
s. 170-171.

8 Communication 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)).
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wtedy system poprzez wymienienie pigciu elementéw go tworzacych. Byly to”:
1) kontrola granic; 2) wykrywanie przestgpczosci transgranicznej i prowadzenie
dochodzeni jej dotyczacych; 3) cztero-poziomowy model kontroli dostepu (dzia-
tania w panstwach trzecich, wspélpraca z krajami sasiadujacymi, kontrola granic,
srodki kontroli w obszarze swobodnego przeplywu, w tym powrotu); 4) wspétpraca
miedzy organami krajowymi na rzecz zarzadzania granicami (straznicy graniczni,
urzad celny, policja, bezpieczeristwo narodowe i inne wlasciwe organy) oraz wspét-
praca miedzynarodowa; 5) koordynacja i spéjnos¢ dziatan paristw czlonkowskich
i instytucji oraz innych organéw Unii. Nalezy zauwazy¢, ze przedmiotowa defi-
nicja stanowi mozliwie szerokie ujecie zagadnienia. Nie odnosi si¢ bowiem tylko
do kwestii granicznych, ale takze obejmuje tzw. ,globalne podejscie do migracji”™*.

Cztery lata wezesniej KE przyjela, ze wspdlny system zintegrowanego zarza-
dzania granicami powinien zawiera¢ co najmniej pig¢ wzajemnie wspolzaleznych
elementéw: 1) wspdlny zbiér prawodawstwa; 2) wspélng koordynacje i mechanizm
wspolpracy operacyjnej; 3) wspdlna zintegrowang analize ryzyka; 4) personel prze-
szkolony w kontekscie europejskim i sprzet inter-operacyjny; 5) podzial obcigzen
pomiedzy panstwa czlonkowskie w ramach tworzenia Europejskiego Korpusu
Strazy Granicznej. Poréwnujac obie definicje, nalezy pamietaé, ze wskazane sta-
nowiska byly przyjmowane przy obowigzujacym éwczesnie rozbiciu kompetencji
UE na trzy filary. Rada UE, ktéra wtedy swoja kompetencja obejmowala zaréwno
filar wspélnotowy jak i wspélprace policyjna i sadowa w sprawach karnych, miata
wieksze pole manewru. Komisja mogta odnies¢ si¢ wylacznie do kwestii pierwszo-
-filarowych. Ta delimitacja nie byla jednak powszechnie zachowywana, szczegél-
nie w odniesieniu do, utworzonego w I filarze, Frontexu'. Cz¢$¢ bowiem z zadan
przyznanych mu jeszcze przed 2009 rokiem, tj. wejsciem w zycie TL, trudno bylo
uzasadni¢ w $wietle Gwezesnego Traktatu o Wspélnocie Europejskiej. Inna rézni-
ca, dotyczaca samego podejscia do ZZG, wydaje si¢ polega¢ na sposobie realizacji
kompetencji wykonawczych. Podejscie RUE, instytucji o charakterze miedzyrza-
dowym, polegalo bowiem na pozostawieniu kompetencji wykonawczych na pozio-
mie krajowym przy wskazaniu pozycji subsydiarnej i koordynacyjnej organom unij-
nym. Stanowisko ze swej natury ponadnarodowej KE zakladalo natomiast utwo-
rzenie europejskiej formacji granicznej w miejsce stuzb, czy tez agencji krajowych.
Pierwszy z tych modeli okreslono™ opisowo jako sie¢ krajowych stuzb granicznych
(ang. network of national border forces), a drugi modelem zintegrowanych sil (ang.
integrated force model). Podsumowujac, RUE i KE byly zgodne co do zakresu przed-

* Rada Unii Europejskiej, Integrated Border Management; Strategy deliberations, Brussels
21.11.2006, (13926/3/06 REV 3).

10°S. Carrera, dz. cyt., s. 1.

" Tamze, s. 17.

12]. 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, red. M. Caparini,
O. Marenin, Zurich 2006, s. 193 i nast.
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miotowego ZZG, a gléwny dysonans wystepowal w obszarze sposobu realizacji
kompetencji wykonawczych. Przez szereg lat nie bylo jednoznacznej odpowiedzi
na pytanie o to, kto ma zapewnia¢ warunek bezpieczenstwa w Przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (PWBIS). Bezowocna dyskusja moglaby
trwa¢ diugo, gdyby nie wcigz zmieniajaca si¢ sytuacja geopolityczna.

Najlepiej ilustruje to mandat Frontexu, ktéry mozna uzna¢ za najwieksze osia-
gniecie zintegrowanego zarzadzania granicami. Ustanowienie w 2004 roku Fron-
texu i nastepujace w latach 2007, 2011, 2013, 2014 i 2016 zmiany jego mandatu
stanowig istotne kroki na drodze ewolucji calego systemu. Symptomatyczne jest to,
ze od momentu powstania agencji wystepowal staly nacisk poszczegélnych paristw
czlonkowskich na podejmowanie pilnych i szybkich dzialani przez Frontex, nieod-
tacznie zwigzanych z wyzwaniami, ktére wynikaly z posiadania wspélnych granic
zewnetrznych®. Jednym z giéwnych skutkéw jest to, ze w wigkszosci przypadkéw
zadania agencji sa efektem chwilowego zapotrzebowania i produktem ubocznym
politycznego nacisku gléwnie panstw posiadajacych wspdlng granice zewnetrzng.

Pewne uporzadkowanie wprowadzit Traktat Lizboriski. Oczywistym uspraw-
nieniem bylo zniesienie struktury filarowej i objecie wszystkich obszaréw ZZG
jednolitym rezimem prawnym. Réwnie istotne okazalo si¢ wprowadzenie do prawa
pierwotnego' pojecia zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewngtrzny-
mi. Traktat o funkcjonowaniu UE wskazuje na stopniowe wprowadzanie ZZG jako
cel Unii i wyréznia $rodki, ktére do tego celu stuza. Takie rozwigzanie powielalo
propozycj¢ przyjeta w ramach konstytucji dla Europy™. Wazne jest tutaj wskaza-
nie dyskusji'’, ktéra towarzyszyla pracom konwentu. Istotne jest bowiem otwarcie
6wezesnej debaty na mozliwo$¢ ustanowienia formacji okreslanej jako europejska
straz graniczna. Dyskusja jednak nie zakonczyla si¢ wprowadzeniem takiej mozli-
wosci do projektu. Brytyjska Izba Lordéw' podata pigé relewantnych argumentéw
za przyjeciem takiego rozwigzania. Po pierwsze, stwierdzila, ze utworzenie ,petno-
prawnej wielonarodowej sily” mialoby istotne implikacje dla suwerennosci paristw
czlonkowskich. Po drugie, nie bylo powodu, by sadzi¢, ze nowe kraje czlonkowskie
UE nie beda w stanie zapewnié¢ skutecznej kontroli granicznej na granicach ze-
wnetrznych (przy niezbednej pomocy finansowej i technicznej). Po trzecie, wska-

13 S. Carrera, dz. cyt., s. 12.

4 Art. 77 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, (Dz. Urz. C 326 z 26.10.2012,
s. 13, wersja skonsolidowana); dalej jako TFUE.

15 Konwent Europejski, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspélnot Europejskich, Projekt
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, przyjety w drodze konsensusu przez Konwent
Europejski w dniach 13 czerweca i 10 lipca 2003 roku, Przedlozony przewodniczacemu Rady
Europejskiej w Rzymie — 18 lipca 2003 roku, Luksemburg 2003.

6 S. Carrera, Towards a Common European Border Service?, ,CEPS Working Document”
2010, nr 331, s. 4-5.

7 UK House of Lords, Select Committee on the European Union, Proposals for a European
Border Guard, 29th Report, Session 2002—03, London: Stationary Office Ltd., July 2003, s. 18;
zrédlo: www.polizei-newsletter.de/documents/BorderGuard.pdf, odczyt z dnia 28.12.2016.
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zano zasade, ze kazde panstwo najlepiej zna wlasne granice i jest najlepiej przysto-
sowane do wspélpracy z sasiadami. Czwarty argument dotyczyl m.in. probleméw
jurysdykcyjnych dotyczacych funkcjonariuszy granicznych wykonujacych dziatania
operacyjne. Wreszcie, w sprawozdaniu zwrécono uwage na niebezpieczeristwo nie-
porozumien z powodu réznic jezykowych i innych. Brytyjskie argumenty wydaja
si¢ mie¢ charakter uniwersalny i by¢ stale aktualne.

Rozporzadzenie o Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej jako odpo-
wiedz na kryzys migracyjny

Zgodnie z prognozami'®, zmiany w takim ksztalcie jakie przyjal TL, nadaly ZZG
istotnego dynamizmu. Obok kolejnych modyfikacji mandatu Frontexu, przyktado-
wo mozna wymieni¢ takze: utworzenie europejskich zespoléw strazy graniczne;j,
europejski system nadzorowania granic (EUROSUR), zmiany kodeksu granicz-
nego Schengen, czy mechanizm oceny Schengen. Weigz jednak argumentowano®,
ze przyjete rozwigzania byly niewystarczajace. Nadal bowiem dominujacg pozycje
posiadaly paristwa czlonkowskie, a Unii brakowalo pewnych rutynowych funkcji
niezbednych dla uzyskania pelnej kontroli nad granicami. Jednak to nie stanowisko
akademickie stalo si¢ motorem dalszego procesu poglebiania wspélpracy, a sytuacja
geopolityczna. Weigz aktualny masowy naplyw imigrantéw z Azji, Afryki i panistw
batkariskich do panstw czlonkowskich Unii Europejskiej i strefy Schengen stanowi
bowiem najwickszg fale emigracyjna od czaséw II wojny swiatowej*®. W zwigzku
z trwajacymi od 2011 roku ruchami migracyjnymi UE podejmuje srodki zaradcze.
Jednym z nich jest przyjete w 2016 roku rozporzadzenie o Europejskiej Strazy Gra-

8 S. Wolft, EU integrated border management beyond Lisbon: Contrasting policies and practice,
[w:] Shaping the normative contours of the European Union: A migration-border framework,

red. R. Zapata-Barrero, Barcelona 2010, s. 24.

¥ P. Hobbing, The Management of the EU’s External Borders from the Customs Union to Fron-
tex and e-borders, [w:] The Area of Freedom, Security and Justice Ten Years On. Successes and Future
Challenges under The Stockholm Programme, red. E. Guild, S. Carrera, A. Eggenschwiler, Brus-
sels 2010, s. 68.

20 Zgodnie z danymi Eurostatu w 2016 roku zarejestrowano ponad 1,2 mln oséb
ubiegajacych si¢ o ochron¢ miedzynarodowa. W latach 2015 i 2014 bylo to okoto 1,25 mln
i 560 tys. oséb. Jednoczesnie w 2015 roku pierwsze pozwolenie na pobyt otrzymalo ponad
2,6 mln wnioskodawcéw. W 2014 roku liczba ta wynosita prawie 2,3 mln, (zrédto: http://
ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/publications?p_p_id=101_IN-
STANCE _gE3FmOBrOEJW&p_p_lifecycle=0&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_
col_id=column-2&p_p_col_count=5&_101_INSTANCE_gE3FmOBrOEJW_delta=5& _101_
INSTANCE _gE3FmOBrOEJW_keywords=&_101_INSTANCE _gE3FmOBrOEJW_
advancedSearch=false&_101_INSTANCE _gE3FmOBrOEJW_andOperator=true&p_r
_p_564233524_resetCur=false&_101_INSTANCE_gE3FmOBrOEJW_cur=2, odczyt z dnia
19.04.2017).
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nicznej i Przybrzeznej. Interesujacy jest fakt, ze ostatnie studium wykonalno$ci*
dotyczace ustanowienia europejskiej strazy granicznej, przygotowane na zlecenie
KE, prognozowalo utworzenie podobnych rozwigzan prawnych do 2025 roku.

Za istotny walor omawianego podejscia mozna uzna¢ przyjecie po raz pierwszy
legalnej definicji systemu zintegrowanego zarzadzania granicami. Definicja ZZG
wynika z art. 4 rozporzadzenia o ESGiP. Zawiera on jedenascie elementéw, ktére
buduja przedmiotowy obszar. W pierwszej kolejnosci wymienione zostaja kontro-
le graniczne i je nalezy uznaé¢ za aksjomat pojecia. Nastepnie réznicuje sposoby
przekraczania granic zewnetrznych na te legalne i nielegalne, czy tez nieregular-
ne. Odnoszac sie do migracji legalnych, rozporzadzenie stanowi jedynie, ze ZZG
obejmuje $rodki ulatwiajace legalne przekraczanie granic. Zdecydowanie szerszy
wachlarz elementéw wymienia w obszarze nielegalnego ich przekraczania. W tym
obszarze ZZG obejmuje $rodki zwigzane z zapobieganiem i wykrywaniem prze-
stepczosci transgranicznej, takiej jak przemyt migrantéw, handel ludzmi i terro-
ryzm, a takze $rodki zwigzane z kierowaniem dalej oséb, ktére potrzebuja ochrony
mig¢dzynarodowej lub zamierzaja si¢ o nig ubiega¢. Rozporzadzenie wprost wymie-
nia elementy tworzace dzialania operacyjne. W pierwszej kolejnosci sg to analizy
ryzyka oraz analizy zagrozen, ktére moga wplyna¢ na funkcjonowanie lub bezpie-
czenstwo granic zewnetrznych. Nastepnie srodki techniczne i operacyjne w ob-
rebie strefy Schengen zwigzane z kontrola graniczng i sluzace skuteczniejszemu
rozwigzywaniu problemu nielegalnej imigracji oraz skuteczniejszemu zwalczaniu
przestepczosci transgranicznej. W szczegdlnosci za element dzialan operacyjnych
uznaje stosowanie najnowszej technologii, w tym wielkoskalowych systeméw in-
formacyjnych. Wprost wymienia akcje poszukiwania i ratowania oséb znajdujacych
si¢ w niebezpieczenstwie na morzu oraz powroty obywateli pafistw trzecich. Obok
dziatan operacyjnych do elementéw ZZG rozporzadzenie wlgcza mechanizm kon-
troli jakosci, w tym mechanizm oceny Schengen, ewentualne mechanizmy krajowe
oraz mechanizmy solidarnosciowe, w szczegélnosci unijne instrumenty finansowa-
nia. Elementem ZZG jest takze wymieniona wprost wspélpraca podmiotéw wypo-
sazonych w kompetencje wykonawcze. Rozporzadzenie wyréznia trzy plaszczyzny
wspdlpracy, z czego dwie pierwsze maja charakter wewnetrzny, trzecia realizuje
natomiast wymiar zewnetrzny Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci. Wymiar wewnetrzny dotyczy wspélpracy miedzy panstwami czlonkowski-
mi wspieranej i koordynowanej przez Agencje oraz tzw. wspélpracy miedzyagen-
cyjnej. Przez wspélprace miedzyagencyjng unijny prawodawca definiuje wspétprace
mie¢dzy wlasciwymi organami krajowymi, ktére sa odpowiedzialne za kontrole
graniczng lub inne zadania wykonywane na granicy, a wlasciwymi instytucjami,
organami, urzedami i agencjami Unii. W szczegélnosci przedmiotowa kooperacja
obejmuje wymiane informacji. Wymiar zewnetrzny ZZG objal natomiast wspol-

2 Study on the feasibility of the creation of a European System of Border Guards to control the ex-
ternal borders of the Union ESBG, zrédlo: ec.europa.eu/.../borders.../border.../20141016 _home_
esbg_frp_001_esb, odczyt z dnia 31.12.2015.
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prace z paiistwami trzecimi koncentrujaca si¢ w szczegélnosci na paristwach sasia-
dujacych i tych panstwach trzecich, ktére w wyniku analizy ryzyka wskazano jako
paristwa pochodzenia lub panstwa tranzytu w odniesieniu do nielegalnej imigracji.
Definicja systemu ZZG odzwierciedla podwdijny cel: efektywne zarzadzanie mi-
gracjami i zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczeristwa®.

W duzej mierze przyjeta definicja transponuje do prawa wtérnego stanowisko
RUE z 2006 roku. Jednoczesnie dostosowuje ramy definicji do aktualnego rozwoju
technologicznego. Widoczne jest natomiast coraz §mielsze podejscie do dystrybucji
kompetencji wykonawczych. W tym ostatnim obszarze rozporzadzenie o ESGiP
nadal nie realizuje podstawowego postulatu KE, jakim jest utworzenie ponadna-
rodowych stuzb granicznych. Stanowi jednak istotny krok w budowaniu coraz bar-
dziej widocznego systemu zintegrowanego zarzadzania granicami, w ramach ktére-
go organy UE wzmacniaja swoja pozycje kosztem wiasciwych organéw krajowych.

Po pierwsze, rozporzadzenie ustanawia Europejska Straz Graniczng i Przy-
brzezna®, ktérg tworza wspdlnie Frontex i organy krajowe odpowiedzialne za za-
rzadzanie granicami. W ramach ESGIiP tworzone s3 zespoly pelnigce funkcje
operacyjna, w sklad ktérych wchodza funkcjonariusze strazy granicznych i inni
eksperci z panstw cztonkowskich. Nadal agencja nie posiada wlasnych funkcjo-
nariuszy, a jedynie dysponuje tymi, ktérych oddelegowuja paristwa czionkowskie.
Takze w $wietle prawa krajowego rozstrzygane sa kwestie ewentualnej odpowie-
dzialnosci karnej**. Bez zmian pozostal sposéb prowadzenia dzialan operacyjnych
na terytorium panstw czlonkowskich. Weigz bowiem polecenia funkcjonariuszom
granicznym wydaje przedstawiciel paristwa goszczacego, a same dzialania reali-
zowane s3 w oparciu o wysoce szczegélowy, ustalony wspdlnie z Frontexem plan
operacyjny. Po raz pierwszy wprowadzono jednak staly korpus oddany do natych-
miastowe]j dyspozycji agencji w liczbie co najmniej 1500 funkcjonariuszy krajo-
wych®. Liczba nie wydaje si¢ znaczna, nalezy jednak podkresli¢, ze jest to liczba
minimalna i faktycznie ulegta juz zwigkszeniu®. Dyspozycyjnos¢ krajowych funk-
cjonariuszy wydaje si¢ by¢ bezwarunkowa?’. Panistwa czlonkowskie zostaly takze
zobowigzane do zapewnienia wyposazenia technicznego zespoléw?. Przyjete roz-

2 J. Rijpma, The proposal for a European Border and Coast Guard.: evolution or revolution in ex-
ternal border management?, Brussels 2016, s. 14.

2 Art. 1 rozporzadzenia o ESGiP.
24 Art. 43 rozporzadzenia o ESGiP.
2 Art. 20 ust. 5 rozporzadzenia o ESGiP.

26'W styczniu 2017 roku KE przedstawita sprawozdanie dla Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie zapewnienia pelnej operacyjnosci Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej,
(COM(2017)042)). Wynika z niego, ze liczba funkcjonariuszy oddelegowanych do udziatu
w regularnych wspélnych operacjach prowadzonych przez Agencje na granicach zewngtrznych
osiggnela wartos¢ 1560 oséb.

7 Por. J. Rijpma, dz. cyt., s. 18.
28 Art. 39 rozporzadzenia o ESGiP.
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wigzania znacznie zwigkszaja wydolnos¢ operacyjng agencji. Dotychczas bowiem
byla ona zalezna gléwnie od woli wspétpracy panstw czlonkowskich, ewentualnie
motywowana koniecznoscig przestrzegania zasady solidarnosci®’. Po raz pierwszy
obowigzki paristw cztonkowskich zostaly okreslone w tak kategoryczny sposéb.

Po drugie, zmienia pozycje i funkcje Frontex. Obecnie zasadniczg rolg Agencii
powinno by¢*: 1) ustanowienie strategii technicznej i operacyjnej na rzecz wdro-
zenia zintegrowanego zarzadzania granicami na poziomie Unii; 2) nadzorowanie
efektywnego funkcjonowania kontroli granicznej na granicach zewnetrznych;
3) zapewnienie paristwom czlonkowskim zwigkszonej pomocy technicznej i ope-
racyjnej poprzez wspdlne operacje i szybkie interwencje na granicy; 4) zapewnienie
praktycznej realizacji srodkéw w sytuacji wymagajacej pilnego podjecia dziatan na
granicach zewnetrznych; 5) udzielanie pomocy technicznej i operacyjnej w celu
wsparcia akcji poszukiwania i ratowania os6b znajdujacych si¢ w niebezpieczeristwie
na morzu; oraz 6) organizowanie, koordynowanie i prowadzenie operacji powroto-
wych i interwencji powrotowych. Dotychczas agencja de lege posiadata pozycje sub-
sydiarng wobec organéw krajowych. Jezeli nawet faktycznie pozycja byla zdecydo-
wanie bardziej znaczaca, to bylo to efektem przyzwolenia panstw cztonkowskich.
W praktyce wlasciwe stuzby paristw czlonkowskich kreowaly granice wspétpracy.
Zaproponowane przez KE, wspélnie przyjete przez RUE i PE rozwigzanie, nie
tylko sankcjonuje sfer¢ zadan de facto, ale takze dodatkowo poszerza katalog zadan
de lege agencji. Delegowanie agencji kolejnych kompetencji wykonawczych oznacza,
ze wzmacnia ona swoja pozycje wzgledem organéw krajowych.

W obszarze prowadzenia dzialan operacyjnych zwraca uwage silna pozycja
Frontexu w zakresie wszczynania dzialan operacyjnych. W przypadku wspélnych
operacji i szybkich interwencji dyrektor wykonawczy Frontexu moze przedktadaé
panistwom czlonkowskim zalecenia co do wszczecia takich dziatan®. W przypadku
niewykonania zaleceri Frontexu moze zosta¢ wszczeta procedura ,kwalifikowane;j
wspdlpracy”®. Kompetencja Frontexu jest jeszcze silniejsza w obszarze operacji
powrotowych, gdzie z wlasnej inicjatywy moze zapewnic¢ ich organizacje lub ko-
ordynacje®. Taki katalog zadari stanowi rozszerzenie dotychczasowego mandatu
agencji. Ksztaltuje pozycje Frontex jako podmiotu wspélodpowiedzialnego za za-
rzadzanie granicami.

Po trzecie, obecny Frontex nie jest juz tylko ,agencja graniczng’, ale ma dwo-
jaka nature. Mozna bowiem go coraz §mielej klasyfikowa¢ jako agencje policyjna.
Rozporzadzenie o ESGiP powierza bowiem Frontexowi kompetencje zwalczania
powaznych przestgpstw o charakterze transgranicznym, takich jak przemyt mi-

¥ Por. art. 3 b rozporzadzenia o Frontexie.
39 Art. 8 rozporzadzenia o ESGiP.

31 Art. 15 ust. 4 rozporzadzenia o ESGiP.
32 Art. 19 rozporzadzenia o ESGiP.

33 Art. 28 ust. 3 rozporzadzenia o ESGiP.
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grantéw, handel ludZmi oraz terroryzm. W tym celu rozporzadzenie o ESGiP
wprowadza pojecie operacji wielofunkcyjnej**, ktéra laczy w sobie funkcje strazy
przybrzeznej i zapobieganie przestgpczosci transgranicznej. Kompetencje zwalcza-
nia przestepczodci transgranicznej posiada juz Europol. Ustanowienie wewnatrz
Unii dwéch agencji zdecentralizowanych o podobnych zadaniach moze powodo-
wa¢ trudnosci we wzajemnej wspétpracy miedzy agencjami oraz w relacjach agencji
zdecentralizowanych z pafistwami czlonkowskimi. Wlasciwym rozwigzaniem wy-
daje si¢ wspdldzialanie, zreszta zgodne z zalozeniami ZZG. Jednoczesnie, biorac
pod uwage duzo szersze ograniczenia operacyjne Europolu, wiodaca rol¢ bedzie
odgrywal Frontex.

Po czwarte, rozporzadzenie o ESGiP, chociaz w ograniczonym stopniu, wpro-
wadza elementy relacji wertykalnej Frontex — organy krajowe®. Przewiduje miano-
wicie funkcje¢ oficera Iacznikowego Frontexu, ktéry dziala jako przedstawiciel agen-
cji w paristwie cztonkowskim?®. Mozliwos¢ oddelegowania oficeréw Iacznikowych,
rozpatrywana jako forma realizacji kompetencji nadzorczej agencji, moze stanowic
przejaw hierarchii w stosunkach miedzy agencja a jej krajowymi odpowiednikami.

Po piate, rozporzadzenie o ESGiP wprowadza mozliwo$¢ ,silnego motywowa-
nia” panstwa czlonkowskiego do wspélpracy operacyjnej z agencja Frontex, ktére
na potrzeby artykulu mozna okresli¢ jako ,kwalifikowang wspétprace™’. W sy-
tuacji, gdy zdaniem Komisji Europejskiej kontrola granic zewnetrznych staje si¢
nieskuteczna do tego stopnia, ze stwarza to ryzyko zagrozenia funkcjonowania
strefy Schengen, a pafistwo czlonkowskie nie chce wiaczy¢ Frontexu w jej ochrone,
Rada UE moze podja¢ decyzje wykonawcza zobowiazujaca to paristwo do przyje-
cia pomocy operacyjnej ze strony agencji. Nie oznacza to jednak, Ze agencja bedzie
samodzielnie prowadzi¢ dzialania operacyjne na terenie danego panstwa. Nadal
bowiem obowigzuje plan operacyjny uzgadniany pomiedzy agencja i funkcjonariu-
szami panistwa goszczacego, a polecenia funkcjonariuszom ESGiP bedzie wydawal
przedstawiciel panstwa goszczacego. Istotna natomiast wydaje si¢ konsekwencja
odmowy, ktdrg jest przywrécenie kontroli na granicach wewngtrznych®. O ile de-
cyzja o przywréceniu kontroli nie jest obligatoryjna, wydaje si¢ to rozwigzaniem
nieuniknionym. Stanowi wigc bardzo kategoryczna odpowiedZ na postawe pan-
stwa czlonkowskiego.

3* Art. 15 ust. 5 rozporzadzenia o ESGiP.
% Por. J. Rijpma, dz. cyt., s. 15.

3¢ Art. 12 rozporzadzenia o ESGiP.

37 Art. 19 rozporzadzenia o ESGiP.

% Art. 29 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przepltyw oséb przez granice (kodeks
graniczny Schengen), (Dz. Urz. L 77 2 23.3.2016, s. 1).
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Zasada dzielonej odpowiedzialno$ci

U podloza przedstawionych zmian lezy zaprezentowana po raz pierwszy
przez KE w grudniu 2015 roku w komunikacie ,Europejska straz granicz-
na i przybrzezna oraz skuteczne zarzadzanie granicami zewngtrznymi UE”
— zasada wspdlnej odpowiedzialnosci. Wraz z tym komunikatem przedstawiono
wniosek prawodawczy dotyczacy rozporzadzenia o ESGiP, ktéry wiaczyl zasade
do prawa pochodnego Unii.

Przypominijmy, ze dotychczas uznawano za kardynalng zasad¢®, ze to organy
panistw czlonkowskich realizuja zadania wykonawcze na granicach zewnetrznych.
Nie oznaczalo to wylacznosci stuzb krajowych w tym obszarze, ale w wyrazny
sposob ksztaltowalo relacje migdzy organami. Podmioty krajowe posiadaly w niej
pozycje dominujaca, a organy UE, w tym Frontex, uzyskaly pozycje subsydiarng.
Takie stanowisko potwierdzala tres¢ rozporzadzenia o Frontexie*®. De lege stanowi-
to ono, ze ,,odpowiedzialnos¢ za kontrole i ochrong granic zewngtrznych spoczywa
na panstwach czlonkowskich”. Frontex, b¢dac organem wykonawczym UE mial
yulatwia¢ stosowanie istniejacych i przysztych unijnych srodkéw dotyczacych za-
rzadzania granicami zewngtrznymi (...) i czynic je bardziej skutecznymi”.

Wraz z przyjeciem rozporzadzenia o ESGiP nastapilo przesunigcie srodka ciez-
kosci. Wprowadzono bowiem nowg zasade w miejsce dotychczasowych rozwia-
zan. Zgodnie z art. 5 rozporzadzenia ,Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna
wdraza europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami w ramach wspélnej odpo-
wiedzialnosci Agencji oraz organéw krajowych odpowiedzialnych za zarzadzanie
granicami, w tym strazy przybrzeznych w zakresie realizowanych przez nie operacji
ochrony granic morskich i wszelkich innych zadan kontroli granicznej”. Wezesniej
w preambule* unijny prawodawca stanowi, ze ,europejskie zintegrowane zarzg-
dzanie granicami powinno by¢ realizowane jako wspélny obowiazek Agencji oraz
organéw krajowych odpowiedzialnych za zarzadzanie granicami, w tym strazy
przybrzeznych”. Dalej stwierdza, ze ,na panstwach czlonkowskich nadal spoczy-
wa gléwna odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie wiasnymi granicami zewngtrznymi
w interesie swoim i wszystkich panstw czlonkowskich™. W czgsci normatywnej
stanowi natomiast, ze ,Panistwa czlonkowskie nadal s3 w pierwszym rzedzie odpo-
wiedzialne za zarzadzanie swoimi odcinkami granic zewnetrznych™.

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

40 Art. 1 ust. 2 Rozporzadzenia Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r.
ustanawiajacego Europejska Agencje Zarzadzania Wspélpraca Operacyjng na Zewnetrznych
Granicach Paistw Cztonkowskich Unii Europejskiej, (Dz. Urz. L. 349 2 25.11.2004, s.1 z p6zn.
zm.); dalej jako rozporzadzenie o Frontexie.

1 Motyw 6 preambula rozporzadzenia o ESGiP.
“ Tamze.
# Art. 5 ust. 1 zd. 2 rozporzadzenia o ESGiP.
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Przyjeta zmiana, chociaz nie jest radykalna, wprowadza nowy sposéb myslenia
o sposobie wykonywania prawa w obszarze zintegrowanego zarzadzania granicami.
Ksztaltuje pozycje Frontexu jako réwnorzednego partnera. Stopniowo przyzwy-
czaja funkcjonariuszy stuzb granicznych i decydentéw politycznych do perspekty-
wy stworzenia ponadnarodowych stuzb odpowiedzialnych za kontrolg i ochrone
granic.

Zasada dzielonej odpowiedzialnoéci a suwerennos¢ panistw czlonkowskich

Istotne jest podkreslenie, ze zasada dzielonej odpowiedzialnosci ksztaltuje sposéb
wykonywania kompetencji powierzonych Unii w obszarze zintegrowanego zarzg-
dzania granicami. Dotyczy zatem sposobu wykonywania prawa ksztaltowanego
na poziomie Unii, a nie jego stanowienia. Zasadna wydaje si¢ dyskusja osadzona
na pytaniu: czy zasada dzielonej odpowiedzialno$ci ma oparcie w prawie pierwot-
nym? Traktat o funkcjonowaniu UE** stanowi bowiem, ze Unia rozwija polity-
ke majaca na celu stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami. Stanowi takze, ze PE i Rada s3 uprawnione do przyjmowania (wszel-
kich) §rodkéw niezbednych do wprowadzania tegoz systemu. Nie jest oczywiste,
czy kompetencja ta obejmuje wykonywanie tychze $rodkéw przez organy Unii.
Precyzujac, czy obejmuje ich wykonywanie na terytorium paristw czlonkowskich,
a szczegodlnie na ich granicach. Dotychczas bowiem to organy krajowe mialy pewna
wylacznos¢. Zasadniczo realizowany byl bowiem model federalizmu wykonawcze-
go (ang. executive federalism)®. Polegal on na tym, ze organy krajowe wykonywaly
prawo unijne na poziomie krajowym, a organy UE na poziomie unijnym.
Jednoczesnie obecnie odchodzenie od dualizmu wykonawczego na rzecz zarza-
dzania zintegrowanego stanowi ogélny prad w obszarze kompetencji dzielonych.
Jak mozna zauwazy¢, struktury administracyjne UE nie sa ze swej natury statyczne
i podlegaja ciaglej ewolucji**. Dlaczego wigc proces nie mialby dotyczy¢ PWBiS?
Byloby to nawet zbiezne z nazwa — system ,zintegrowanego zarzadzania” grani-
cami. Agencje natomiast stanowig podstawowy (konstytutywny) element tzw. no-
wych typéw zarzadzania¥, w tym zintegrowanego zarzadzania. Powoduja bowiem
przejscie z tradycyjnej bezposredniej administracji na poziomie unijnym i posred-

# Art. 77 ust. 11it. ¢) TFUE, rozporzadzenie o ESGiP jako swoja podstawe prawna wymie-
nia art. 77 ust. 2 lit. b) oraz art. 79 ust. 2 lit. ¢) TFUE.

* Zob. M. Chamon, The Influence of ‘Regulatory Agencies’ on Pluralism in European Adminis-
trative Law, ,Review of European Administrative Law” 2012, nr 2, s. 65.

* H. C. H. Hofmann, A. Turk, The Development of Integrated Administration in the EU and
its Consequences, ,European Law Journal” 2007, nr 2, s. 262.

Y7 Ang. new modes of governance, zob. G. Permanand, E. Vos, EU regulatory agencies and health

protection, [w:] Health Systems Governance in Europe. The Role of European Union Law and Policy,
red. E. Mossialos, G. Permanand, R. Baeten, T. K. Hervey, New York 2010, s. 135.
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niej na poziomie krajowym w administracje zintegrowang*®. Skoro wigc w unijnym
prawie administracyjnym agencje zdecentralizowane wymieniane s3 jako istotne
elementy struktury wykonawczej, Frontex moze budowac¢ takg strukture w obsza-
rze zintegrowanego zarzadzania granicami. Nie byloby wiec niczym niestosow-
nym delegowanie Frontexowi kolejnych zadan wykonawczych, skoro taki proces
staje si¢ powszechny w obszarze kompetencji dzielonych. Szczegélnie, ze paristwa
czlonkowskie zaakceptowaly role Frontexu, a nawet przyzwalaly na zwickszenie
jego pozycji, wykraczajace poza zadania de lege. Akceptowaly wiec funkcjonowanie
unijnych organéw wykonawczych, takze wtedy, gdy realizowaly one swoje zadania
na granicach panstwowych. Wydaje si¢ wiec zasadne przyjecie stanowiska, ze de-
legowanie kolejnych kompetencji wykonawczych, w tym tworzenie europejskiej
strazy granicznej i przybrzeznej, nie jest niezgodne z prawem pierwotnym. Ta-
kie stanowisko potwierdza Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie
Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej p. Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej”. W przywolanym orzeczeniu TSUE
potwierdza bowiem mozliwo$¢ delegowania na agencje zdecentralizowane kompe-
tencji wykonawczych.

Problem w tym, ze ZZG, nie jest typowa kompetencja dzielong UE. Jest bo-
wiem istotnie zwigzana z tozsamoscia i bezpieczedstwem wewnetrznym paristw.
Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu®, gléwnym powodem uzasadniajacym tu
»dominacje¢ elementu narodowego” (ang. national predominance) jest wyraznie py-
tanie, kto finalnie podejmuje decyzje, czy sa to panstwa cztonkowskie, czy Unia.
Dotychczas odpowiedz byla jednoznaczna. Juz od chwili utworzenia Frontexu,
szczegdlna uwaga byla przykladana do stosowania zwrotu ,granice zewngtrzne
panistw czlonkowskich” w celu podkreslenia tak wyraznie, jak to mozliwe, ze kom-
petencje w zakresie ,granic” pozostaja w sercu suwerennosci panstw czionkow-
skich. Symbolicznie takie podejscie odzwierciedlala takze dotychczasowa nazwa
agencji, tj. Europejska Agencja Zarzadzania Wspélpraca Operacyjng na Zewnetrz-
nych Granicach Paristw Czlonkowskich Unii Europejskiej. Za réwnie symbolicz-
ng mozna uznaé zmiang nazwy agenciji na Europejska Agencja Strazy Granicznej
i Przybrzeznej. Sama zmiana nazwy nie jest wystarczajacym powodem przyjecia
stanowiska, ze zasadnicza pozycja panstw czlonkowskich ulegla zmianie, a unijna
regulacja wkroczyta w obszar wylacznych kompetenciji panistw czlonkowskich. Ta-
kie stanowisko wymaga skrupulatnej analizy.

8 J. Saurer, The Accountability of Supranational Administration: the Case of European Union
Agencies, ,American University International Law Review” 2009, nr 24, s. 432 i nast.; zob.
H. C. H. Hofmann, A. Turk, Conclusions—Europe’s Integrated Administration, [w:] EU Adminis-
trative Governance, red. H. C. H. Hofmann, A. Tiirk, Bodmin 2006, s. 588.

4 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 22 stycznia 2014 r., Zjednoczone Krélestwo Wiel-
kiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej,
sprawa C-270/12.

*0S. Carrera, dz. cyt., s. 11.
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Przede wszystkim nalezy rozwazy¢, czy przyjete rozwigzanie nie narusza ogél-
nych klauzul derogacyjnych. Pierwszg z nich jest zasada poszanowania tozsamosci
narodowej™!, a szczegdlnie tozsamosci panstwowej*? (fr. identité nationale; ang. na-
tional identity). Szczegdlnie, ze pojecie to powinno by¢ rozumiane mozliwie sze-
roko, wykraczajac poza jego literalng wykladnie. Chodzi tutaj bowiem nie tylko
o tozsamos¢ narodowg w rozumieniu specyfiki kultury, jezyka, obyczaju, religii itp.,
ale takze o tozsamos¢ panistwowa (fr. ézat-nation), a zatem o odrebnosé panstwows,
o zachowanie podstawowych funkcji padstwowych. Sposréd klauzul derogacyj-
nych® nalezy takze wyrézni¢ zasad¢ poszanowania podstawowych funkcji parni-
stwa, zwlaszcza funkcji majacych na celu zapewnienie jego integralnosci terytorial-
nej, zasade utrzymania porzadku publicznego oraz zasadg ochrony bezpieczenistwa
narodowego. W szczegdlnosci, ze TUE stanowi, ze ,bezpieczenistwo narodowe
pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego Paristwa Czlonkow-
skiego”. Kwestia bezpieczenistwa granic panistwowych, a wigc obszar objety ZZG,
jest jednym z tych elementéw, ktére definiuje bezpieczenstwo narodowe. Pojecie
swylacznej odpowiedzialnosci” nie jest jednak tozsame z wylacznag kompetencja.
Nie chodzi wiec w tym przypadku o to, ze tylko paristwa czlonkowskie s3 kompe-
tentne do dzialania. Taka interpretacja stawialaby pod znakiem zapytania calos¢
proceséw integracyjnych w obszarze strefy Schengen. Wszystkie te klauzule deli-
mituja obszar wspélpracy — na ten, ktéry moze ulec umiedzynarodowieniu, i ten,
ktéry powinien pozostaé w gestii panistw czlonkowskich. Sprowadza si¢ to do po-
stawy panstw czlonkowskich otwarcia na wspélprace przy jednoczesnym zachowa-
niu prawa do podejmowania ostatecznych decyzji dotyczacych ich wiasnych granic.
Upraszczajac to, paristwa czlonkowskie powinny posiada¢ ,ostatnie sfowo”. Zasada
dzielonej odpowiedzialnosci takie kryterium zasadniczo zachowuje. Gwarantem
jest tutaj zastrzezenie odpowiedzialnosci panistw czlonkowskich ,w pierwszym rze-
dzie”. Jednoczesnie uzyte sformulowanie ,w pierwszym rzedzie” nalezy rozumieé¢
w kontekscie zwrotu zastosowanego w preambule rozporzadzenia, tj. ,gléwne;j”
odpowiedzialnosci paristw czionkowskich. Przyjety zwrot budzi bowiem watpli-
woscl interpretacyjnie. Jezykowo uzasadniona wydaje si¢ bowiem wyktadnia, ze or-
gany unijne przejmuja odpowiedzialnos¢ za bezpieczenistwo granic, gdy dzialania
stuzb krajowych zawiodly, w tzw. ,drugim rze¢dzie”. Tak wiec wtedy, gdy panstwo
okazuje si¢ niewydolne, odpowiedzialno$¢ za ochrone granic przejmuje Frontex.
Systemowo taka interpretacja jest niewlasciwa. Pozycja panistw czlonkowskich jest
taka, ze niezaleznie o sytuacji na granicy to panstwo czlonkowskie zachowuje po-
zycje decydenta. Oczywista jest natomiast potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa
w strefie Schengen i ewentualne przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych
z tymze pafdstwem.

T Art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, (Dz. Urz. C 326 2 26.10.2012, wersja skonsoli-
dowana); dalej jako TUE.

52 Za: C. Mik, Artykut 6, [w:] Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, red. W. Czaplinski,
C. Mik, Warszawa 2004, s. 65.

53 Pozostajac w obrebie art. 4 TFUE.
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Obok ogdlnych klauzul nalezy wskaza¢ klauzule derogacyjne®, ktére wprost od-
nosza si¢ do PWBIS, w tym takze do systemu zintegrowanego zarzadzania grani-
cami. Traktat bowiem w postanowieniach ogélnych dotyczacych PWBIS ponownie
wskazuje na klauzule porzadku publicznego i bezpieczeristwa wewnetrznego™. Ta-
kie podejscie potwierdza specyfike integracji w PWBIS. Takze uzasadnia odmien-
ng definicje klauzul derogacyjnych na potrzeby zintegrowanego zarzadzania gra-
nicami. Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci nalezy do dziedzin
swrazliwych”, w ktérych paristwa czlonkowskie sg szczegélnie ostrozne w zakresie
przekazywania kompetencji na rzecz UE i pragna pozostawi¢ t¢ materi¢ we wla-
snych kompetencjach wylacznych®®. Wydaje si¢, ze ich wykladnia mogtaby by¢
szersza. Nadal jednak aktualne jest stanowisko, ze rozwéj PWBIS, w tym ZZG,
ma miejsce tylko przy mozliwie waskiej interpretacji klauzul. Postuluje si¢ wigc ich
ograniczenie do sfery wykonywania obowigzkéw, a nie okreslania ich®’. Jedno ze
stanowisk przedstawionych w literaturze przedmiotu®® zaklada, ze wladzom kra-
jowym powinno si¢ pozostawi¢ kompetencje obejmujace przymusowe egzekwowa-
nie prawa przy uzyciu srodkéw karnych (ang. law enforcement powers). Dotyczytoby
to takze kontroli granicznych. Zgodnie z innym stanowiskiem®, klauzule deroga-
cyjne mialtyby obja¢ wykonywanie dzialan operacyjnych niezbednych do wdrozenia
przepiséw UE, jezeli nie stanowi to ograniczenia zakresu przedmiotowego kom-
petencji Unii. Kluczowe jest wigc to, ze Frontex nie moze posiada¢ niezaleznych
kompetencji operacyjnych oraz wlasnych funkcjonariuszy, ktérzy te kompetencje
realizowaliby. Bez zmian traktatowych nie ma wiec mozliwosci utworzenia ,pel-
noprawnej wielonarodowej silty”.

Obok klauzul derogacyjnych, postanowienia ogélne dotyczace PWBIS wpro-
wadzajg takze zastrzezenie metody miedzyrzadowej wspélpracy®®. Oznacza to,
ze UE powinna ograniczy¢ si¢ do roli koordynatora wspétpracy administracyjnej
mie¢dzy panstwami czlonkowskimi bez sprawowania kompetencji obejmujacych
przymusowe egzekwowanie prawa przy uzyciu srodkéw karnych (ang. law enfor-
cement powers)®. Subsydiarna i niesamodzielna pozycja Frontexu nie jest obecnie
tak oczywista. Jednoczesnie wydaje si¢ za daleko idgcym wnioskiem, twierdzenie,
ze kompetencje panstw czlonkowskich zostaly juz definitywnie naruszone, skoro
to na nich nadal spoczywa ,,odpowiedzialno$¢ w pierwszym rzedzie”.

** Art. 72173 TFUE.
% Art. 72 TFUE.

¢ A. Grzelak, Artykut 72, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz LEX.
Tom I, red. A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 1089.

57 Tamze, s. 1094.

8 R. Mungiaiiu, dz. cyt., s. 370.

9'S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Oxford 2011, s. 54.
% Art. 73 TFUE.

¢ R. Mungiaiiu, dz. cyt., s. 370.
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Mozna takze odnies¢ si¢ do obowiazujacych w obszarze kompetencji dzielonych
zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci, a szczegdlnie pierwszej z nich. Na etapie
procedury prawodawczej, korzystajac z prerogatyw zawartych w prawie pierwot-
nym, zgromadzenia parlamentarne z siedmiu paristw czlonkowskich rozpoczely
procedure dialogu politycznego, gdyz ocenily projekt rozporzadzenia o ESGiP jako
potencjalnie naruszajacy zasad¢ pomocniczosci®®. Przy nieco wigkszej determinacji
paramentow krajowych mozliwe byloby wszczecie procedury ,zé1tej kratki”. Wyda-
je si¢, ze parlamenty krajowe nie skorzystaly z niej z powodéw czysto pragmatycz-
nych. Istniala potrzeba szybkiego dzialania na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa
strefy Schengen, a ,z61ta kratka” co najmniej wydluzyltaby prace legislacyjne, jezeli
nie spowodowalaby wycofania propozycji. Symptomatyczna jest takze wstrzemiez-
liwos¢ w korzystaniu z samych ,kartek”. Dotychczas bowiem zostaly one uzyte
tylko raz wobec projektu aktu prawodawczego w PWBIS i dotyczyly propozycii
utworzenia Prokuratury Europejskiej. Wszczecie procedury dialogu jest jednak
znaczace. Zgodnie z samg ideg instytucji kontroli parlamentarnej zasady pomocni-
czosci wszezgcie procedury dialogu oznacza, ze parlamenty panistw czlonkowskich
powziely w watpliwos¢ celowo$¢ regulacji omawianych kwestii na poziomie Unii.
Komisja Europejska, co do zasady, tych watpliwosci nie podzielila. Jednoczesnie
w projekcie dokonano pewnych zmian. Przede wszystkim wskazano, ze decyzje
wykonawczg w sprawie ,kwalifikowanej wspélpracy” podejmuje Rada UE, a nie jak
pierwotnie zakladano Komisja Europejska. Pozostale zmiany mialy raczej wymiar
kosmetyczny. Zachowanie parlamentéw narodowych potwierdza, ze rozporzadze-
nie o ESGiP wkracza w obszar suwerennosci panstw czlonkowskich. Nie stanowi
jednak dowodu na naruszenie prerogatyw traktatowych.

Whioski

Rozwéj systemu zintegrowanego zarzadzania granicami wraz z przyjgciem rozpo-
rzadzenia o ESGiP nabral znacznego przyspieszenia. W duzej mierze bylo to wy-
muszone wcigz trwajacym kryzysem migracyjnym. Jednak bez wyraznych podstaw
traktatowych takie zmiany nie bytby mozliwe. Cel zmian jest natomiast wyrazny.
Rozporzadzenie o ESGiP stanowi bowiem pragmatyczne narzedzie radzenia sobie
z aktualng sytuacja migracyjna.

Relewantnos¢ przyjetych rozwigzan nie zwalnia natomiast z dbalosci o badanie
ich legalnosci. System zintegrowanego zarzadzania granicami zdecydowanie wkra-
cza w obszar suwerennosci pafistw czlonkowskich. Suwerennosci, ktéra co do zasa-
dy zostala ograniczona na rzecz Unii Europejskiej. Granicy tej delegacji nie mozna
jednak swobodnie przesuwaé. Szczegdlnie w obszarze kompetencji wykonawczych.
Panstwa cztonkowskie powinny bowiem zachowa¢ decydujacy wplyw na bezpie-

62 Parlamenty krajowe: Status kontroli, zrédto: http://www.ipex.eu/TPEXL-WEB/dossier/
document.do?code=COM&year=2015&number=0671&extension=FIN&appLng=PL, odczyt
z dnia 28.01.2017.
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czenistwo swoich granic paristwowych. Dotychczasowym gwarantem pozycji kra-
jowej byla zawarta w rozporzadzeniu o Frontexie kardynalna zasada odpowiedzial-
nosci panstw czlonkowskich za kontrole i ochrong granic zewnetrznych. Ksztaltto-
walo to wyrazng strukture wertykalng pomiedzy wiasciwymi organami krajowymi
a organami i jednostkami organizacyjnymi Unii, w szczegélnosci Frontexem. Unij-
na agencja posiadata bowiem pozycje subsydiarna i specjalizowala si¢ w koordynacji
i wsparciu dzialari organéw krajowych. Obecnie unijny prawodawca zaproponowal
zasade odpowiedzialnosci dzielonej. Oznacza to, Ze pozycja organéw krajowych
ulegla modyfikacji, na rzecz wzmocnienia gléwnie Frontexu i Europejskiej Strazy
Granicznej i Przybrzeznej. Przyjeta zasada w obecnym ksztalcie nie narusza prero-
gatyw traktatowych.

Nalezy dokona¢ natomiast wyraznej delimitacji kompetencji wykonawczych
na te, ktére moga by¢ powierzane organom ponadnarodowym i te, ktére powinny
pozosta¢ w dyspozycji stuzb krajowych. Konieczne jest zachowanie wiodacej roli
panistw czlonkowskich. Oznacza to, ze Europejska Straz Graniczna i Przybrzez-
na powinna pozosta¢ forma wspélpracy organéw krajowych z Frontexem, gdzie
to przedstawiciele paristw czionkowskich beda wydawaé polecenia funkcjonariu-
szom. Pomimo uksztaltowania pozycji Frontexu jako podmiotu wspélodpowie-
dzialnego za ochrong i bezpieczenistwo granic, powinien nadal zachowywac pozy-
cje subsydiarng wobec organéw krajowych. W szczegdlnosci nie moze on posiadaé
samodzielnych kompetencji operacyjnych. Wlasciwymi do wykonywania kompe-
tencji obejmujacych przymusowe egzekwowanie prawa przy uzyciu $rodkéw kar-
nych powinny pozosta¢ stuzby krajowe.

Stowa kluczowe: Keywords:
zintegrowane zarzadzanie granicami, Integrated Border Management,
Frontex, Frontex,

zasada podwdéjnej odpowiedzialnosci,  the principle of dual responsibility,
Przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa ~ Area of freedom, security
i sprawiedliwosci. and justice.

Integrated Border Management 2.0.
Impact of the Principle of Shared Responsibility
on the Position of National and EU Executive

Bodies

The article addresses the Integrated Border Management System of the European
Union in the context of the regulation on the European Border and Coast Guard
(adopted in September 2016). The reason for the analysis is the wide impact of the
adopted changes on executive powers in the Area of Freedom, Security and Jus-
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tice. Firstly, the regulation establishes European Border and Coast Guard. It does
not materialize the European Commission’s plans to set up a European Border
Guard, which would be “a full-fledged multinational force” but constitutes the next
step towards achieving this goal. Secondly, it extends Frontex’s competences and
strengthens its mandate. This causes that the EU agency holds co-responsibility for
the control and protection of the EU’s external borders. Thirdly, it sets the proce-
dure of “qualified cooperation,” which strongly introduces a Member State to coop-
eration with Frontex in the event of an emergency situation at the borders. Refusal
of the cooperation leads to the reintroduction of controls at internal borders. These
changes are based on the principle of shared responsibility, which was introduced
by the regulation. The principle affects how the executive powers at the external
borders are exercised. It replaces the exclusive responsibility of the authorities of the
Member States for the control and protection of the EU’s external borders and ex-
tends cooperation between the national and the EU authorities. For the moment,
the leading position remains with national authorities. Due to the specific nature
of the IBM, which enters the sovereignty of the Member States, special care to en-
sure compliance with treaties of new solutions is required. In particular, derogation
clauses should be taken into account. In general, the regulation on the European
Border and Coast Guard in the present shape does not violate treaty provisions.
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