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Streszczenie

Autor analizuje w artykule problem funkcjonowania granic zewngtrznych Rzeczypospolitej Polskiej
w strefie Schengen. Tekst sytuuje si¢ w obszarze nauk o polityce. Autor omawia zmiany systemu ochrony
granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajace z integracji Rzeczypospolitej Polskiej z Unig
Europejska, w szczegolnosci ze strefg Schengen. Celem podstawowym artykutu jest analiza zakresu
i rodzaju przedsigwzig¢ organizacyjnych i administracyjno-logistycznych w zakresie ochrony granicy
po przystapieniu Polski do strefy Schengen. W pierwszej kolejnosci scharakteryzowano zmiany systemu
zarzadzania granica panstwowa oraz sposobow funkcjonowania stuzb granicznych w zwiazku z akcesja
do UE. Analizie zostaty réwniez poddane unijne wymogi zaréwno w zakresie wzmocnienia infrastruktury
granicznej, jak i systemu wspotpracy instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo granic. W efekceie
przystapienie Rzeczypospolitej Polskiej do strefy Schengen wiazalo si¢ z catkowita zmiang strategii zarza-

dzania granicami panstwa.
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Poland’s path to Schengen — achievements and challenges regarding the change of the
EU external border protection system

Abstract

Author analyses in the article the problem of functioning of the external borders of the Republic of Poland in
the Schengen area. The text frames the analysis in the context of the political science. The author discusses
the changes in state system of protection of the state border of the Republic of Poland resulting from
the integration of the Republic of Poland with the European Union, in particular with the Schengen area.
The basic objective of the article is the analysis of the scope and type of organisational and administrative-
-logistic undertakings in the field of border protection after Poland’s participation in the Schengen Area.
The analysis is started with characterisation of changes in the system of management of the state border and
the ways of functioning of border services in connection with the accession to the EU were characterised.
EU requirements for strengthening border infrastructure and the system of cooperation between institutions
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responsible for border security were also analysed. As a result, the accession of the Republic of Poland

to the Schengen area entailed a complete change in the strategy of managing the state borders.

Keywords: Schengen, Poland, border, border checks, Border Guard, Frontex

Wstep

Integracja panstw europejskich przyczynita si¢ do stworzenia Unii Europejskiej, ktora
ewolucyjnie przyjela status organizacji miedzynarodowej o jednakowym rezimie prawnym
(Barcz 2008: s. 44-46). Wdrazane procesy integracyjne okreslity potrzebe poszukiwania
optymalnych rozwigzan zarowno w zakresie wspotpracy, jak i wspdlnych relacji zewngtrz-
nych. Kraje wspolnoty w ramach wielopoziomowego zarzadzania definiowaly zadania
w obszarze roznych dziedzin, gdzie jednym z priorytetowych przedsiewzigé stato sie
wspolne bezpieczenstwo (Gornicz 2009: s. 11). Ramy wspdlnej rzeczywistosci politycznej
i ekonomicznej wymagaty rowniez zmian w zakresie funkcji granic panstwowych, w tym
odejscia od podstawowej funkcji granicy, tj. ograniczania, oddzielania, na rzecz otwierania,
swobody i taczenia. W ramach wieloletnich proceséw, w wyniku przyjmowania kolejnych
porozumien traktatowych, utworzono ewolucyjnie wspdlny otwarty obszar panstw UE,
okreslony strefa/obszarem Schengen. Podstawowym celem tworzonego obszaru stalo si¢
niwelowanie historycznych obostrzen administracyjnych w przekraczaniu granic panstwo-
wych, utrudniajacych realizacj¢ procesow integracyjnych panstw UE.

Schengen stworzyto wewnetrzny mechanizm liberalizacji ruchu granicznego, ktory
rownolegle wpisywal si¢ w symbol wartoSci europejskich, stajac si¢ jednoczesnie
jednym z czynnikéw dalszego jednoczenia naszego kontynentu (Komunikat Komisji
2015). Wprowadzane stopniowo znoszenie rezimu granicznego mig¢dzy panstwami
strefy Schengen przyczyniato si¢ do diametralnej zmiany uwarunkowan wielu dziedzin
funkcjonowania przestrzeni spotecznej catego kontynentu europejskiego. W efekcie
przynosito to wymierne korzys$ci europejskim spotecznos$ciom zarowno w sferze tech-
nologicznej, jak 1 informacyjne;j.

Analizujac kontekst znaczenia obszaru Schengen w zakresie liberalizacji ruchu
granicznego mi¢dzy panstwami, na pierwszy plan niewatpliwie wysuwajg si¢ swobody
rynku wewngtrznego pozwalajacego bez formalnych ograniczen funkcjonowacé w wielu
obszarach gospodarki. Tym procesom towarzyszy réwnolegle interaktywny przeplyw
wiedzy, informacji, identyfikowany z nowoczesnymi technologiami i zdobyczami cy-

wilizacyjnymi. Znaczenie powotania strefy Schengen to takze potwierdzenie pogladu
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zgodnego z jednym z podej$¢ ontologicznych, Ze zycie spoleczne polega na nicustannej
wspolpracy 1 informowaniu si¢ nawzajem. Istota funkcjonowania Schengen to takze
staty 1 trwaty proces spoteczny wynikajacy z ludzkiej potrzeby cigglego wzajemnego
komunikowania (Rosie 1978). W wymiarze spotecznym to ulatwienie wyr6wnania
szans dla wielu spotecznos$ci z biedniejszych, peryferyjnych regionéw Europy.

W miar¢ rozwijania si¢ obszaru Schengen, dostrzegano, jak istotng role odgrywaja
granice zewnetrzne w obszarze bezpieczenstwa wewnetrznego. Zapewnienie szczel-
no$ci granic zewnetrznych strefy Schengen, przy jednoczesnym zachowaniu zgod-
nego z prawem swobodnego przeplywu transgranicznego wymagato realizacji wielu
przedsiewzigé, form, metod i sSrodkow organizacyjno-technicznych. System ten musiat
zapewni¢ wszystkim obywatelom panstw strefy Schengen poczucie bezpieczenstwa,
przekonania, ze zyja w miejscu, gdzie zapewniona jest pelna kontrola granic ze-
wnetrznych, 1 ktorych wlasciwe instytucje dysponujg wystarczajagcymi instrumentami,
by chroni¢ ludzi przed niebezpieczenstwem. Skutecznos¢ kontroli granic zewnetrznych
nie oznaczata jednak, ze Europa stata si¢ ,,zamknietg twierdzg”. Wprost przeciwnie —
dla dobra europejskiej gospodarki stworzono utatwienia m.in. w ruchu turystycznym
czy podrozach stuzbowych. Granice zewngtrzne pozostaty otwarte dla 0sob przyby-
wajacych w celu podjecia pracy, jak rowniez uchodzcow szukajgcych schronienia
przed wojnami i przeSladowaniem. Proces ten postepuje i jest wedtug wielu opinii
nieodwracalny. Mozna zaryzykowaé stwierdzenie, Ze ponowne ograniczenie przepty-
wu 0s0b i towarow w strefie Schengen spowodowatoby ogromne koszty gospodarcze,
polityczne i spoteczne dla catej UE, w tym poszczegdlnych panstw cztonkowskich

Waznym ogniwem w procesie zapewnienia bezpieczenstwa granic zewnetrznych
obszaru Schengen stala si¢ Rzeczypospolita Polska. Przystapienie panstwa — bytego
cztonka Rady Wzajemnej Pomocy Gospodarczej i Uktadu Warszawskiego — wymagato
zrealizowania wielu przedsigwzie¢ prawno-administracyjnych pozwalajacych skutecz-
nie realizowa¢ zadania na rzecz catej Unii Europejskiej. Zadanie to stalo si¢ bardzo
istotne, w aspekcie ponoszenia przez Polske wspotodpowiedzialnosci za 1185-kilome-

trowy odcinek granicy zewnetrznej obszaru Schengen.

Proces prawno-administracyjny przygotowania systemu
ochrony granic RP przed przystapieniem do strefy Schengen
Rzeczypospolita Polska, zglaszajac swoj akces do struktur Unii Europejskie;,

a w dalszej kolejnosci — przystgpienia do strefy Schengen, rozpoczeta realizowanie
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bardzo waznego przedsigwzigcia prawno-organizacyjnego w zakresie dostosowania
polskiego systemu ochrony granic do standardow i wymogoéw Unii Europejskie;j.
W poczatkowym okresie wymog wdrazania rozwigzan Schengen w Polsce rodzit
wiele pytan 1 watpliwosci dotyczacych przyjecia optymalnego modelu zarzadzania
granicami zgodnego z przepisami Schengen, ale jednocze$nie uwzgledniajacych
ochrong intereséw politycznych i ekonomicznych naszego kraju. Przyjecie dorobku
Schengen w zakresie bezkonfliktowego przeptywu ludnoséci, finansow i ustug, musiato
takze uwzglednia¢ eliminowanie przestanek do tworzenia nowej ,,zelaznej kurtyny”
z sgsiadami Polski.

Proces wdrozenia przedsigwzi¢¢é prawno-organizacyjnych w zakresie dostosowa-
nia polskiego systemu ochrony granic do standardéw i wymogdéw Unii Europejskiej
wymagat poszukiwania optymalnego modelu zgodnego z przepisami Schengen, ale
réwniez kontynuacji wielu procesow zwigzanych ze zmianami ustrojowymi i uwarun-
kowaniami mi¢dzynarodowymi Polski.

Integracja Polski ze strukturami UE musiata takze uwzglednia¢ polski porzadek
prawny w zakresie nienaruszalno$ci granic i integralnosci terytorialnej panstwa. Zgod-
nie z art. 5 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku (Konstytucja Rzeczypospolitej 1997),
»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium,
zapewnia wolno$¢ 1 prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli.
Strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochron¢ srodowiska, kierujgc si¢ zasa-
da zréwnowazonego rozwoju’.

Poczatek transformacji funkcji granic Rzeczypospolitej Polskiej, w tym systemu
ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu osobowego i towarowego, staty sie jed-
nym z kluczowych elementdw procesow integracyjnych Polski z UE (Pasnik 2003).
Spetienie wymogow unijnych oznaczato konieczno$¢ dokonania zmiany nie tylko do-
tychczasowej organizacji ochrony granicy panstwowej, lecz takze statego jego dosko-
nalenia. Zmiang¢ organizacyjng i instytucjonalng systemu ochrony granicy panstwowej
w zakresie fizycznej ochrony granicy i kontroli ruchu granicznego powierzono mini-
strowi wiasciwemu do spraw wewnetrznych, jako naczelnemu organowi administracji
rzgdowej. Znowelizowane w tym zakresie prawo, okreslito konieczno$¢ przebudowy
instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo granicy panstwowej RP zaréwno w za-
kresie organizacyjnym, jak i funkcjonalnym. Rozpoczeto stopniowe wdrazanie zmian
w infrastrukturze granicznej, przeprowadzano uzawodowienie formacji granicznej

oraz pelng integracj¢ stuzb ochrony granicy i kontroli ruchu granicznego. Réwnolegle
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towarzyszyto tym procesom rozwijanie transgranicznej wspolpracy miedzynarodowej
z panstwami sgsiadujagcymi z naszym krajem (Dubaj 2010: s. 251). Merytoryczng
realizacj¢ zadan w zakresie ochrony granicy panstwowej powierzono rowniez innym
naczelnym organom administracji rzadowej, w tym zwlaszcza ministrom wiasciwym
w sprawach obrony oraz gospodarki (Ustawa 1990).

Pierwsze strategie w zakresie formalno-prawnych zmian systemu ochrony granic
Polski uwzgledniono juz w podpisanym 16 grudnia 1991 roku Uktadzie Europejskim,
ustanawiajacym stowarzyszenie mie¢dzy Rzeczypospolita Polska — z jednej strony
— a Wspdlnotami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi — z drugiej strony.
Podpisanie dokumentu wynikato migdzy innymi z art. 68. Uktadu Europejskiego
z 1991 roku, zgodnie z ktérym Polska zobowigzata si¢ do podjecia wszelkich staran
w celu zapewnienia zgodnosci jej przysziego ustawodawstwa z ustawodawstwem
wspolnoty (Polityka Migracyjna 2012: s. 4).

Bardzo istotne byly regulacje prawne wchodzace w zakres wymiaru sprawiedli-
wosci 1 spraw wewngtrznych, m.in. kwestie ruchu osobowego. Zostalty one wlaczone
do dialogu strukturalnego miedzy Unig a panstwami stowarzyszonymi z Europy Srod-
kowo-Wschodniej. Pierwsze kontakty robocze rozpoczeto w 1994 roku, na poziomie
ekspertow ds. przeciwdziatania i zwalczania produkcji i przemytu narkotykéw oraz
innych form migdzynarodowej przestgpczo$ci zorganizowanej (Dudzic 2005, s. 459).

Wytyczne w tym obszarze zostaty okreslone przez Rade Europejska obradujaca
w dniach 9-10 grudniu 1994 roku w Essen w ramach strategii preakcesyjnej w za-
kresie III filaru. Przede wszystkim zdecydowano o prowadzeniu otwartego dialogu
strukturalnego obejmujacego dziedziny nalezace do wspdlnej polityki Unii Europej-
skiej, w szczegdlnosci te o transeuropejskim wymiarze, wspolng polityke zagraniczng
1 bezpieczenstwa, jak réwniez sgdownictwo i sprawy wewnetrzne. Jego skutkiem miat
by¢ rozwoj praktycznej wspdtpracy miedzy rzadami panstw cztonkowskich i rzadami
krajow stowarzyszonych. Wspotprace zdecydowano realizowaé na szczeblu parlamen-
tow krajow stowarzyszonych i Parlamentu Europejskiego, oraz ministrow odpowie-
dzialnych za sprawy wewngtrzne panstw stowarzyszonych, w ramach odbywajacych
si¢ dwa razy w roku spotkan Rady Ministrow Spraw Wewnetrznych. Wskazano takze
na mozliwos¢ finansowania ze $Srodkoéw unijnych pewnych dziatan (zwtaszcza maja-
cych na celu uszczelnienie granic) oraz koniecznosci szkolenia funkcjonariuszy stuzb
granicznych. Od pierwszego spotkania ministerialnego, ktore miato miejsce w czerwcu

1995 roku, dialog nabrat zywego tempa.
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W pierwszym catosciowym stanowisku polskiego rzadu, dotyczacym integracji
z Unig Europejska, jakim byta Narodowa strategia integracyjna przyje¢ta 28 stycz-
nia 1997 roku, stwierdzono, ze celem nadrzednym jest ,pelne wilaczenie Polski
do wspotpracy z UE 1 jej panstwami cztlonkowskimi, a w nastepstwie tego m.in. przy-
stapienie Polski do uktadu z Schengen, zapewniajacego pelng swobode przekraczania
granic przez obywateli”. Dokument opracowany przez Komitet Integracji Europejskiej
okreslat zadania wynikajace z procesu dostosowawczego w okresie poprzedzajacym
negocjacje, w trakcie negocjacji, a takze w pierwszym okresie czlonkostwa Polski
w Unii Europejskiej (Dubaj 2006). Waznos¢ i znaczenie Narodowe;j strategii integracji
zostaty potwierdzone 22 maja 1997 roku w przyjetej przez Sejm RP uchwale (Uchwata
Sejmu 1997). Na jej podstawie w dniu 3 czerwca 1997 roku Rada Ministréw okreslita
Harmonogram dziatan implementacyjnych Narodowej strategii integracji (Protokot
ustalen 1997). Zawarto w nim zadania wyselekcjonowane z dokumentu Narodowej
strategii integracji wraz ze wskazaniem instytucji wiodacych (w zakresie ich realizacji)
oraz terminow realizacji. Wskazano m.in. zadania w zakresie dostosowania systemu
ochrony granicy panstwowej. W punkcie 3.1.3. [Harmonogramu... ], powolujac si¢
na ustawe¢ o ochronie granicy panstwowej, okreslono, ze odpowiedzialno$¢ za ochrone
granicy panstwowej na ladzie i na morzu spoczywa na Ministrze Spraw Wewnetrznych
1 Administracji (Ustawa 1990: art. 7, ust. 1). Dla MSWiA zadania zwigzane z integracja
europejska w zakresie dostosowania systemow granicznych zostaly zapisane w pkt.
3.1.[2] w sposob ogdlny i1 posrednio wynikajacy z wymogu dostosowania innych ob-
szarow gospodarczych do standardéw Unii Europejskiej, a mianowicie jako:

zadanie 26¢

Przygotowanie do uczestnictwa w unii celnej i rynku wewnetrznym UE powoduje
konieczno$¢ identyfikacji 1 stopniowego znoszenia przez Polske przeszkod fizycznych
w handlu (kontrolg i procedury graniczne), w tym rozbudowa infrastruktury na gra-
nicach, ktore stang si¢ po przystagpieniu Polski zewnetrznymi granicami UE. Termin
realizacji — do czasu uzyskania cztonkostwa.

zadanie 98

Rozbudowa infrastruktury i wyposazenie shuzb granicznych (wdrozenie systemu
informatycznego), a takze wzmocnienie kadrowe (szkolenia merytoryczne i jezykowe)
m.in. w celu lepszej wspotpracy pomiedzy polskimi stuzbami granicznymi a stuzbami
granicznymi panstw cztonkowskich UE (podjecie staran na rzecz podpisania kolejnych

umow o wspotpracy celnej). Termin realizacji — do konca 2002 roku.
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W celu koordynacji wymienionych zadan, Prezes Rady Ministrow Zarzadzeniem
nr 75 z dnia 30 pazdziernika 1998 roku (Zarzadzenie 1998) powotat Migdzyresortowy
Zespot do Spraw Zagospodarowania Granicy Panstwowej, jako organ opiniodawczo-
-doradczy Prezesa Rady Ministrow (Zarzadzenie 2002). Zgodnie z tym zarzadzeniem,
przewodniczacym Zespotu zostal Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji,
ajego zastepca — podsekretarz stanu w tym resorcie. Obydwaj mieli zapewnia¢ sprawne
i skoordynowane wykonywanie okreslonych zadan. W sktad zespotu weszto 11 pod-
sekretarzy stanu z 11 ministerstw, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej, Komendant
Gltowny Policji. Do udziatu w pracach zespotu zapraszani byli rowniez przedstawiciele
innych organow rzadowych, w tym wojewodowie.

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze w Departamencie Integracji Europejskiej 1 Wspot-
pracy Migdzynarodowej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych 1 Administracji w latach
2000-2003 opracowano dokumenty, ktorych zasadniczym celem byto wskazanie
zadan, koniecznych do realizacji w zwigzku ze zblizajagcym si¢ terminem przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej. Posrod tych dokumentéw kluczowe byly: Stra-
tegia zintegrowanego zarzadzania granica (oddzielnie dwa dokumenty, odpowiednio
na lata 2000-2002 i 2003-2005), Programy zagospodarowania granicy panstwowej
(dwa programy na lata 2000-2002 i 2003-2005), Plany zagospodarowania granicy
panstwowej (pie¢ oddzielnych planéw na poszczegélne lata w okresie 2000-2004).
Wszystkie dokumenty zostaly zaakceptowane przez Zespo6t do Spraw Zagospodarowa-
nia Granicy Pafnstwowej oraz przyj¢te przez Rade Ministrow RP.

Obshuge dziatalnosci Zespotu do Spraw Zagospodarowania Granicy Panstwowej
powierzono Ministerstwu Spraw Wewnetrznych i Administracji. Komorkg organizacyj-
ng MSWiA, do zakresu dziatania ktorej przypisano obstuge ,,merytoryczng i organiza-
cyjno-techniczng Zespotu”, stat si¢ Departament Integracji Europejskiej i Wspotpracy
Migdzynarodowej (Zarzadzenie 2002), a w nim — Zespot ds. Infrastruktury Granicy
Panstwowej. Do zakresu dziatania Departamentu Integracji Europejskiej 1 Wspotpracy
Migdzynarodowej przypisano ponadto ,,prowadzenie spraw zwigzanych z integracja
europejska, w tym koordynacja dziatan podejmowanych przez komorki organizacyjne
podlegte i nadzorowane przez Ministra”. Do zakresu dziatania Departamentu nalezato
rowniez prowadzenie spraw zwigzanych z przygotowaniem programow i wykorzysta-
nia $srodkéw w ramach funduszy pomocowych Unii Europejskiej oraz innych funduszy
pomocowych, a takze zapewnienie wykonywania zadan wynikajacych z podlegltosci

Ministrowi Wiadzy Wdrazajacej Program Wspotpracy Przygranicznej PHARE.
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Zadania wyznaczone we wspomnianych dokumentach realizowaly rézne organy
panstwowe. Jedno z najwazniejszych zadan, tj. budowa nowych, lub modernizacja
1 rozbudowa istniejacych drogowych przej$¢ granicznych, lezalo w kompetencji wo-
jewodow.

Przedstawiona Komisji Europejskiej Strategia zintegrowanego zarzadzania granicg
na lata 2000—2002 zostala uznana za dokument bardzo dobrze przygotowany i wzorco-
wy dla innych panstw ubiegajacych si¢ o przyjecie do Unii Europejskiej (Odpowiedz
2000). Dzigki tej pozytywnej ocenie udato si¢ pozyskaé dodatkowe $rodki z funduszu
PHARE, z przeznaczeniem w szczegolnosci na poprawe infrastruktury przejs$é granicz-
nych na wschodniej granicy Polski.

Koncepcje ochrony granic byly omawiane podczas negocjacji akcesyjnych
zapoczatkowanych 31 marca 1998 roku (Sikorska 1998: s. 8). Pierwsza faza byt tzw.
screening, czyli przeglad zgodnosci polskiego prawa z porzadkiem prawnym UE
(Nowakowski 1998: s. 24-27), ktory odby? si¢ w lutym i marcu 1999 roku. Po wejsciu
w zycie Traktatu Amsterdamskiego 1 maja 1999 roku (Jesien 1998) acquis Schengen,
wraz z catlym bagazem do$wiadczen praktycznych zwigzanych z jego funkcjonowa-
niem, wigczono w ramy prawne i instytucjonalne Unii Europejskiej (Jaworski 2001).
Glowna czes¢ zatozen Schengen zwigzanych z procedurami przekraczania granicy
zewnetrznej 1 kontroli osob na tych granicach — obok polityki wizowej i azylowej
— znalazta si¢ w nowym Tytule IV Traktatu o utworzeniu Wspdlnoty Europejskiej
(TWE), (Rybicki 2005: s. 165). Warte podkreslenia jest to, ze az do wejscia w zycie
Traktatu Amsterdamskiego problematyka graniczna byta traktowana dwutorowo: w ra-
mach prawa wspolnotowego i w ramach uméw migdzynarodowych wybranych panstw
cztonkowskich (Dudzic 2009: s. 6).

Stworzenie uwarunkowan w zakresie wdrazania unijnego systemu ochrony gra-
nic wymagato w Polsce w pierwszej kolejnosci przeksztalcenia Strazy Granicznej
w nowoczesng stuzbe graniczno-imigracyjna o charakterze policyjnym, odpowiadajaca
za dokonywanie odpraw granicznych i ochraniajgca granice¢ zewnetrzng UE/Schengen,
realizujaca zadania w zakresie przeciwdziatania i zwalczania nielegalnej migracji,
zwalczajacg przestepczo$é transgraniczng oraz przestepczo$¢ uwzgledniajgcg udziat
cudzoziemcow. Kierunki przeksztalcen musiaty by¢ zgodne modelem czterostop-
niowego systemu ochrony granicy zewngtrznej UE, okreslonym w Komunikacie
KE w sprawie zintegrowanego zarzadzania granicami zewng¢trznymi Panstw Czlon-

kowskich Unii Europejskiej (Wniosek 2002/233) oraz Planie zarzgdzania granicami
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zewnetrznymi Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej (Plan zarzadzania 10019/02
Front 58 Comix 398).

Byt to takze okres dynamicznie zmieniajacego si¢ prawodawstwa UE w zakresie
unijnego systemu ochrony granic, co obligowato nasz kraj do przedstawienia swojego
stanowiska. Polska jednoznacznie podkreslata, ze akceptuje cato$¢ acquis dorobku
prawnego UE w rozdziale ,,wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne” wilacz-
nie z acquis Schengen i nie zamierza wystgpowaé o okresy przejsciowe (Synowiec
2000: s. 88). Stanowisko negocjacyjne Polski przedstawiono Komisji Europejskiej
5 pazdziernika 1999 roku. Rzad RP przyjalt w nim date 31 grudnia 2002 roku, jako
termin gotowosci do czlonkostwa w Unii i tym samym zakonczenia procesu harmo-
nizacji oraz wdrozenia prawa. W zakresie regulacji dotyczacych funkcjonowania
granic, Polska zobowigzata si¢ do zapewnienia do dnia akcesji petnej zgodnosci pol-
skiego prawa z dorobkiem unijnym w nastepujacych dziedzinach: granice zewnetrzne
(wraz z przepisami Schengen), migracja, admisja, readmisja, walka z przestepczo-
$cig zorganizowana, walka z terroryzmem, wspotpraca policyjna, celna oraz sagdowa
w sprawach cywilnych i karnych. Okreélilismy, ze rowniez akceptujemy i wdrozymy
cato$¢ acquis odnoszacego si¢ do azylu. Negocjacje w tym rozdziale rozpoczety si¢
6 maja 2000 roku (Raport 2002).

Réwnolegle z trwajacymi rozmowami akcesyjnymi przebiegat w Polsce proces
dostosowawczy w obszarze wspolpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci 1 spraw
wewnetrznych (WSiSW) na podstawie przyjetych na szczeblu rzgdowym dokumentow
koordynacyjnych, majacych na celu zapewnienie odpowiedniego wdrozenia acquis
i dostosowania krajowych instytucji odpowiedzialnych za przystosowanie polskich
granic do zadan wynikajacych z cztonkostwa w UE. Jednym z podstawowych narzgdzi
wdrazania Partnerstwa dla Cztonkostwa byl — zgodnie z sugestia Komisji — Naro-
dowy program przygotowania Polski do cztonkostwa w UE (NPPC), przyjety przez
Rad¢ Ministrow 29 kwietnia 1998 roku. 1 nastgpnie rokrocznie aktualizowany az
do 2001 roku, kompleksowo wyznaczajacy kierunek dostosowan, priorytetow dzia-
faf oraz okre$lajacy harmonogram i ramy finansowe realizacji w latach 1998-2002
(Dudzic 2005: 5. 463). Program w swoich celach i zakresie rowniez uwzgledniat wzmoc-
nienie systemu zarzadzania i kontroli granicznej (rozbudowa infrastruktury i szkolenie
kadr). Jak stwierdzono w syntezie I wersji NPPC, ,,podejmowane przez Rzad dziatania
zardbwno w krotkim, jak i srednim okresie bedg koncentrowaty sie¢ przede wszystkim

na uszczelnianiu i usprawnianiu zarzadzania na granicach, ktore w przyszlosci stang
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si¢ zewnetrznymi granicami Unii Europejskiej, na skutecznej kontroli przebywajacych
do Polski cudzoziemcédw, walki ze zorganizowang przestepczoscia (...)”. W odnie-
sieniu do WSiSW Program zawieral priorytety wdrozenia przepisdw migracyjnych,
azylowych, wizowych, dostosowania ochrony granicy panstwowej do wymogow UE.
Od 2002 roku zastgpit go nowy dokument — Program przygotowan do cztonkostwa
Polski w UE.

Przyjmowanie dorobku prawnego Schengen znalazlo réwniez swoje odzwier-
ciedlenie w bardzo waznym strategicznym dokumencie Plan Dzialania w zakresie
wdrazania dorobku prawnego Schengen w Polsce (Poland — Schengen Action Plan),
ktéry zostat przyjety 15 sierpnia 2001 roku przez Komitet Integracji Europejskie;j.
Dokument byt corocznie aktualizowany, okre$lal zaréwno priorytety, jak i instru-
menty wdrazania dorobku Schengen w Polsce, wyznaczajgc rowniez terminy wyko-
nania poszczegdlnych dziatan. Szczegdtowa prezentacja projektu budowy polskiego
komponentu Systemu Informacyjnego Schengen zostata zawarta w dokumencie:
Program dla uczestnictwa Rzeczypospolitej Polskiej w realizacji tytutu IV Kon-
wencji Wykonawczej Schengen (Master Plan SIS II PL). Master Plan zdefiniowat
zadania dla Polski, ktorych wykonanie jest niezbg¢dne do petnego stosowania przez
nasz kraj czesci dorobku prawnego Schengen uregulowanego Tytutem IV Konwencji
Wykonawczej.

Bardzo waznym dokumentem w zakresie wdrozenia nowej koncepcji ochrony gra-
nicy panstwowej, a szczego6lnie poprawy warunkow jej przekraczania, stata si¢ opraco-
wana przez pracownikow Departamentu Integracji Europejskiej i Wspolpracy Migdzy-
narodowej MSWiA Strategia zintegrowanego zarzadzania granicg na lata 2000—2002.
Dokument ten Rada Ministrow przyjeta 6 czerwea 2000 roku. Odnosit si¢ on zaréwno
do zadan dla poszczegdlnych instytucji zaangazowanych w proces zarzgdzania granica,
jak 1 stosunkéw migdzynarodowych, w tym wspotpracy regionalnej i transgraniczne;j,
a takze zasady planowania i przydziatu zasobow finansowych przeznaczonych na two-
rzenie infrastruktury granicznej. Strategia zawierata cztery czg¢sci: ramy administracyjne
1 uregulowania prawne, umowy dwustronne z sgsiadami, infrastruktura, srodki kontroli
1 bezpieczenstwa.

Z kolei zasadniczym celem dokumentu Polska — Strategia zintegrowanego za-
rzadzania granicg stato si¢ wskazanie zadan, ktérych realizacja jest niezbedna, aby
polska granica wschodnia mogta sta¢ si¢ granica zewnetrzng Unii Europejskiej

1 ktére muszg zosta¢ wykonane do 31 grudnia 2002 roku. Trzyletnia perspektywa in-
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tegracji Polski z UE wymagata strategicznego, systemowego podejscia do problemu
zagospodarowania przysztej wewnetrznej 1 zewnetrznej granicy oraz realizacji zadan
zwigzanych z przenoszeniem odpraw na przyszla zewnetrzng granice Unii.

Realizacje zadan wynikajacych ze Strategii zintegrowanego zarzadzania granicg
zgodnie z przepisami prawa wewnetrznego oraz umowami dwu- i wielostronnymi,
a takze konwencjami mi¢dzynarodowymi, powierzono naczelnym, centralnym
1 terenowym organom administracji panstwowej. Koordynacje prac w tym zakresie
prowadzit Zesp6t do Spraw Zagospodarowania Granicy Panstwowej, ktory na potrzeby
nowych przedsigwzie¢¢ zmienit swoj sktad (Zarzadzenie 2002). Zmianie ulegta rowniez
strategia. Nowa jej wersj¢ na lata 2003-2005 przyjeta Rada Ministrow 27 listopada
2003 roku. W dokumencie skupiono si¢ na zadaniach zwigzanych z przystapieniem
do strefy Schengen oraz dalszym zagospodarowaniem jej przyszlej] wewnetrznej
1 zewnetrznej granicy. W obu wersjach Strategii realizowano czynno$ci w kierunku
systemowego 1 usystematyzowanego podejscia do problemu zarzgdzania granic.
Zasadnicza réznice migdzy obydwoma dokumentami stanowi okreslenie zadan, jakie
Polska musiata podja¢ do akcesji oraz dziatan, jakie sg i beda podejmowane przez
Polske — cztonka UE. Gtownym zatozeniem byto zagwarantowanie przez Polske wia-
$ciwej ochrony panstw UE przed niepozgdanymi osobami i towarami. System ochrony
granicy musiat uwzglednia¢ tzw. standaryzacje przejs¢, czyli dostosowanie warunkdéw
kontroli granicznej oraz warunkoéw przekraczania granicy do standardow unijnych,
wynikajacych glownie z najlepszych do§wiadczen panstw cztonkowskich w zakresie
konstrukcji 1 wyposazenia przej$¢ granicznych oraz organizacji ruchu granicznego.
Wszystkie projektowane zadania zwigzane z rozbudowa, modernizacja i budowsg
przejs$¢ granicznych musiaty by¢ realizowane zgodnie z obowigzujacymi przepisami
1 wymogami stawianymi przez UE. Celowos$¢ projektowanych zadan wynikata wprost
z réznorodnych ustalen Unii Europejskiej dotyczacych poszczegolnych stuzb i rodza-
jow odpraw granicznych w zakresie: przeptywu osob (Straz Graniczna, Konwencja
z Schengen) towarow (shuzby celne, wspolna polityka celna) przepltywu szczegolnych
rodzajow towardw (inspekcja weterynaryjna, fitosanitarna, sanitarna).

Realizowane przedsiewzi¢cia osiggnety swoj final 1 maja 2004 roku, gdy Polska
zostala cztonkiem Unii Europejskiej. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze sprecyzowane
cele postawione przed Polska, zarowno przyjecia dorobku prawnego, jak i realizacji
zadan zwigzanych z rozwojem i uszczelnieniem granicy, musiaty takze uwzgledniaé

zatozenia, ze wigkszos$¢ przekraczajacych te granice 0sob i towardw przemieszcza
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si¢ w sposob legalny, zgodny z deklarowanym celem podrézy, pamigtajac jedno-
cze$nie, ze bardzo wazne pozostaje utrzymanie dobrych kontaktow z panstwami
pozostajacymi poza UE.

Nastepny etap realizacji zadan w ramach przygotowan Rzeczypospolitej Polskiej
do przystapienia do strefy Schengen przypadt na lata 2006-2007. Rozpoczeto prak-
tyczng realizacj¢ zamierzen zaplanowanych w ramach przyjmowanych wieloletnich
strategii 1 zatozen. W pierwszej kolejnosci rozpoczeto wdrazanie praktycznych roz-
wigzan w zakresie sposobu dziatania formacji granicznych, ktére miaty nastapic bez-
posrednio po rozszerzeniu strefy Schengen. Glowny ci¢zar zadan w zakresie bezpie-
czenstwa fizycznego granicy, jej szczelnosci, ale rowniez kontroli ruchu granicznego
przypadt Strazy Granicznej. Formacji wyznaczono nowe zadania (ochrona szlakow
komunikacyjnych o szczeg6lnym znaczeniu miedzynarodowym przed przestepczo-
$cig, ktorej zwalczanie nalezy do wlasciwosci formacji; prowadzenie czynnosci w celu
rozpoznawania i przeciwdziatania zagrozeniom terroryzmem), ktore uznano za istotne
z punktu widzenia skutecznej realizacji zadan przez formacje, a tym samym wzmac-
niajgce system ochrony wszystkich odcinkow granicy panstwowej, w warunkach pet-
nej realizacji przez Polsk¢ Uktadu z Schengen. W tym samym celu realizowano proces
wzmacniania roli Strazy Granicznej, jako wiodgcej stuzby imigracyjnej, prowadzgcej
kontrole legalnosci pobytu, pracy i zatrudnienia cudzoziemcow. W Komendzie Gtow-
nej Strazy Granicznej przystgpiono do realizacji przedsiewzie¢ planistycznych o cha-
rakterze strategicznym. Opracowano Koncepcj¢ przystosowania Strazy Granicznej
do pelnej realizacji Uktadu z Schengen (zatwierdzong przez Komendanta Gtéwnego
SG w dniu 20 lutego 2007 roku). W koncepcji okreslono kierunki przeksztatcen
infrastrukturalnych formacji na granicy wewnetrznej UE/Schengen oraz kierunki
dziatania pionow: granicznego, operacyjno-$ledczego i1 ds. cudzoziemcow. Doku-
ment ten pozwolil na przygotowanie struktur SG do pierwszego etapu cztonkostwa
Polski w strefie Schengen (grudzien 2007—grudzien 2008) oraz ukierunkowat prace
nad dalszymi przeksztatceniami formacji w warunkach funkcjonowania w Schengen.
Koncepcja stata sie podtozem do przygotowania w nastgpnym roku po przystgpieniu
Polski do strefy Schengen (2008) dokumentu zatytulowanego ,,Zatozenia do wielo-
letniej koncepcji funkcjonowania Strazy Granicznej (2009-2015)”, zatwierdzonego
do dalszych prac przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w dniu
16 lutego 2009 roku (Decyzja 2009).
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System organizacji ochrony granic zewnetrznych

Rzeczypospolitej Polskiej po przystapieniu do strefy Schengen

Po przystgpieniu Polski do strefy Schengen, rozpoczgto wykonywanie zadan
wynikajacych nie tylko z prawa krajowego, ale i1 z przepisdéw prawa wspolnotowego.
W nowej rzeczywistosci mozliwe stato si¢ swobodne przemieszczenie si¢ obywateli
polskich w obszarze Schengen. Granice wewnetrzne (polsko-niemiecka, polsko-cze-
ska, polsko-stowacka, polsko-litewska) pozostaty w sensie fizycznym i prawnym, ale
osoby je przekraczajace nie musialy juz podlega¢ kontroli. Dokumentem okreslaja-
cym jednolite reguty dziatalnosci Stuzb Granicznych stato si¢ Rozporzadzenie (WE)
nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 roku, ustana-
wiajace wspolnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice, tzw.
Kodeks graniczny Schengen (dalej: KGS). Kodeks okreslit konieczno$¢ dokonywania
kontroli granicznej przez odpowiednio wykwalifikowanych funkcjonariuszy, wtasci-
wie rozmieszczonych na granicach zewngtrznych. W polskim prawie krajowym obo-
wigzek ochrony granicy wynikat z regulacji art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika
1990 roku o Strazy Granicznej, ktory okreslat, ze do ochrony granicy panstwowej
na ladzie i na morzu oraz kontroli ruchu granicznego tworzy si¢ jednolita umunduro-
wana i uzbrojona formacj¢ — Straz Graniczna (Ustawa 1990).

Rozpoczecie praktycznego stosowania w catosci acquis Schengen wymagato takze
dalszej przebudowy stuzb granicznych w zakresie organizacyjnym i funkcjonalnym
(Dubaj 2010: s. 251). Przyjeto Program zintegrowanego zarzadzania granicg w latach
2007-2013, ktéry determinowany byt podstawowym obowigzkiem chronienia grani-
cy Rzeczypospolitej Polskiej na catej jej dlugosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem
granicy morskiej oraz ladowych odcinkéw granicy z Federacja Rosyjska, Republika
Biatoruskg i Ukraing, stanowigcych granice zewngtrzng Unii Europejskiej i strefy
Schengen.

W celu zapewnienia wysokiej skuteczno$ci ochrony granicy panstwowej RP,
zgodnie z dorobkiem prawnym Schengen, do ochrony granicy zewnetrznej RP/stre-
fy Schengen wiaczono tez wszystkie podmioty odpowiedzialne za ochrong granicy
panstwowej. Zmieniono rowniez dzialania instytucji bezpieczenstwa wewngetrznego,
okreslono nowe zadania w zakresie przeciwdziatania wszystkim potencjalnym zagro-
zeniom, zwigzanym z rozszerzeniem strefy Schengen (tzw. $rodki kompensacyjne).
Przedsiewzigcia zidentyfikowano w Prognozie rozwoju sytuacji po przystgpieniu przez

Polske do petnej realizacji Uktadu z Schengen (pazdziernik 2007 rok). Do najwaz-
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niejszych przedsigwzi¢é nalezalo zwickszanie efektywnos$ci 1 bezpieczenstwa granic
zewngtrznych UE. Realizacj¢ tych zadan umozliwial nowy instrument finansowy —
Fundusz Granic Zewnetrznych, ustanowiony decyzjg nr 574/2007/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 23 maja 2007 roku (Decyzja 2007: s. 22). Zostal on stworzony
specjalnie w celu skutecznej organizacji systemu kontroli i nadzoru granic zewngtrz-
nych oraz skutecznego zarzadzania przeptywami osob na granicach zewnetrznych
panstw cztonkowskich tak, by z jednej strony zapewni¢ wysoki poziom ochrony granic,
a z drugiej — umozliwi¢ sprawne przekraczanie granic zgodnie z dorobkiem prawnym
Schengen. Fundusz Granic Zewnetrznych zostal realizowany w ramach programu
ramowego ,,Solidarno$¢ i zarzadzanie przeptywami migracyjnymi” na lata 2007-2013.
Waznym zadaniem pozostawatla dalsza rozbudowa infrastruktury przej$¢ granicznych
potozonych na zewngtrznej granicy Unii Europejskiej, ktora byta realizowana w ra-
mach projektéw finansowanych ze srodkéw Norweskiego Mechanizmu Finansowego,
w ramach priorytetu Wdrazanie przepisow z Schengen, Narodowych Planéw Dziatania
z Schengen, jak rowniez wzmacnianie sgdownictwa. Jednak najwazniejszym kierun-
kiem przeksztalcen organizacji bezpieczenstwa granic stato si¢ przyjecie przez Polske
czterostopniowego modelu systemu ochrony granicy zewnetrznej UE, okreslonego
w Komunikacie KE w sprawie zintegrowanego zarzadzania granicami zewngtrznymi
Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (dok. COM/2002/233 final) oraz w Planie
zarzadzania granicami zewngtrznymi Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej
(dok. 10019/02 FRONT 58 COMIX 398).

Podsumowanie

Przystapienie Polski do uktadu Schengen skutkowato diametralng zmiang systemu
ochrony granicy panstwowej (Maksimczuk, Sidorowicz, 2007: s. 45). Wdrazanie za-
tozen uktadu z Schengen i Konwencji Wykonawczej skodyfikowanych w Kodeksie
granicznym Schengen zmienito sposob petienia stuzby granicznej. Z jednej strony
pojawita si¢ potrzeba znacznego zwickszenia zasobow kadrowych, ich wyposazenia
1 stworzenia nowoczesnej infrastruktury, szczeg6lnie teleinformatycznej (SIS), umoz-
liwiajacych sprostanie wymogom Kodeksu granicznego Schengen. Z drugiej strony,
otwarte zostaly granice wewngtrzne i zmienil si¢ charakter dziatan stuzb granicznych.
Tradycyjny model zastgpily czynne dziatania kontrolne poza obszarem granicznym
($rodki kompensacyjne), wsparte kompleksowa analizg ryzyka (Grochowski 2011:
s. 45) Procesom tym towarzyszyla takze caty czas migdzynarodowa wymiana informa-
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cji oraz wspotpraca opierajaca si¢ na punktach kontaktowych, oficerach tgcznikowych,
wspolnych dzialaniach oraz powotywaniu mig¢dzynarodowych grup zadaniowych,
ktére w konsekwencji staty si¢ czynnikami wzmacniajacymi system ochrony granicy
zewnetrznej UE.

Analiza problemu wskazuje potwierdzenie przyj¢tej przez autora hipotezy — przy-
stapienie Polski do obszaru Schengen to naturalna konsekwencja integracji naszego
panstwa ze strukturami europejskimi. Z kolei ocena zadan realizowanych przez Polske
w zakresie ochrony granicy panstwowej to wyraz profesjonalizmu i skutecznosci stuzb
zaangazowanych w ten proces. Zmiany w systemie zarzgdzania granicami Polski
wydaja si¢ przemyslane i odpowiadajg potrzebom catej Unii Europejskiej. Profesjona-
lizm dotyczacy wypekiania zadan przez polskie stuzby graniczne w zakresie ochrony
1185-kilometrowego odcinka granicy zewnetrznej obszaru Schengen wielokrotnie po-
twierdzali przedstawiciele wielu gremiow unijnych, jak rowniez Europejskiej Agencji
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