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Streszczenie

Unia Europejska dazy do skutecznego zarzadzania granicami dzigki wykorzystywaniu najnowocze$niej-
szych technologii. Niniejsze opracowanie dotyczy przyjetego 30 listopada 2017 roku unijnego systemu
wjazdu i wyjazdu. System, ktory stanie si¢ w pelni operacyjny do 2020 roku, powinien przyczynié¢ si¢
do przyspieszenia kontroli granicznych na granicach zewnetrznych strefy Schengen i zwigkszy¢ swobo-
de przemieszczania, przy jednoczesnej poprawie poziomu bezpieczenstwa wewnetrznego Unii. Ponadto
zastgpuje obecnie istniejacy system recznego umieszezania odciskow pieczgci w paszportach i bedzie reje-
strowal w formie elektronicznej dane dotyczace wjazdow/wyjazdow (oraz informacje o odmowie wjazdu)
obywateli panstw trzecich, majacych zezwolenie na pobyt krotkoterminowy w strefie Schengen.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, granice zewngtrzne, inteligentne granice, system wjazdu/wyjazdu,
strefa Schengen, bezpieczenstwo wewnetrzne, systemy informacyjne UE

The importance of the EU Entry/Exit System to strengthen the security and effective
management of the EU’s external borders

Abstract

The European Union strives for modern and effective border management through the use of the new
technologies. This study concerns the adopted on 30 November 2017 EU Entry/Exit System. This system,
which is expected to become fully operational by 2020, should contribute to the acceleration of border con-
trols at the external borders of the Schengen area and increase the freedom of movement while enhancing
the Union’s internal security. In addition, it is currently replacing the existing system of manual stamping
of passports and will register electronic data on entries/exits (and information on refusal of entry) of third-
-country nationals who have been granted a short-term stay in the Schengen area.
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Kwestia zapewnienia bezpieczenstwa granic i kontroli w ramach strefy Schengen
stanowi w ostatnich latach jedno z kluczowych zagadnien w Unii Europejskiej (dalej:
UE lub Unia). Masowy naptyw uchodzcoéw na terytorium UE od 2015 roku zwickszyt
obawy zwigzane z bezpieczenstwem w zwigzku z nieautoryzowanym przedhuzaniem
ich pobytu na terytorium strefy Schengen, transgranicznym terroryzmem i przestep-
czoS$cig.

Przewiduje sie, ze w 2025 roku liczba legalnych przekroczen granicy wyniesie
887 mln, z czego jedna trzecia beda stanowi¢ krotkoterminowe przeptywy obywateli
panstw trzecich podrézujacych do strefy Schengen (Komisja Europejska 2016a: s. 3).
W odniesieniu do obywateli Unii i 0s6b korzystajacych z prawa do swobodnego prze-
mieszczania si¢ przeprowadzane sg tzw. ,,kontrole minimalne”, natomiast obywatele
panstw trzecich przekraczajacy granice zewnetrzne strefy Schengen sg obecnie podda-
wani ,,szczegélowym kontrolom”, przeprowadzanym recznie na granicach (zardwno
przy wjezdzie do strefy Schengen, jak i przy wyjezdzie).

Celem niniejszego opracowania jest analiza prawna funkcjonowania przyjetego
30 listopada 2017 roku unijnego systemu wjazdu i wyjazdu. Dlatego préba odpowie-
dzi na pytanie, czy system ten, ktory ma sta¢ si¢ w petni operacyjny do 2020 roku,
przyczyni si¢ do przyspieszenia kontroli granicznych na granicach zewngtrznych strefy
Schengen 1 zwigkszy swobode przemieszczania, przy jednoczesnej poprawie poziomu
bezpieczenstwa wewnetrznego Unii. Zastepuje on bowiem obecnie istniejacy system
recznego umieszczania odciskoOw pieczeci w paszportach i bedzie rejestrowal w formie
elektronicznej dane dotyczace wjazdow/wyjazdow (oraz informacje o odmowie wjaz-
du) obywateli panstw trzecich, ktorym zezwolono na pobyt krotkoterminowy w strefie
Schengen.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze dotad nie bylo w prawie unijnym przepisow
umozliwiajacych rejestrowanie transgranicznych przeptywow podroznych do i ze stre-
fy Schengen. Tylko stemple w dokumencie podrozy — wskazujace date wjazdu i wyjaz-
du — stanowily jedyne zrédto informacji, na podstawie ktorego funkcjonariusze strazy
granicznej i organy imigracyjne mogty obliczy¢ dlugo$¢ pobytu obywateli panstw
trzecich w strefie Schengen i zweryfikowa¢, czy nie przekroczyli oni dozwolonego
okresu pobytu. Zdarzalo si¢ jednak niejednokrotnie, ze informacje zawarte na stem-
plach byly nieczytelne lub sfatszowane. Podobne trudno$ci z ustaleniem legalnosci
wczesniejszych wiz na podstawie stempli w dokumencie podrézy napotykaty takze

konsulaty rozpatrujace wnioski wizowe przewidziane dla obywateli panstw trzecich.



ZNACZENIE UNIJNEGO SYSTEMU WJAZDU/WYJAZDU DLA WZMOCNIENIA... 87

Dlatego nie moze dziwi¢, ze w UE wprowadza si¢ i projektuje rozmaite systemy
unowoczesniania granic (np. system wjazdu/wyjazdu, system ETIAS i ECRIS _TCN),
by umozliwi¢ wspoélne i skuteczne zarzadzanie przeptywami podréznych. Tendencje
te napedza proces technologizacji 1 digitalizacji bezpieczenstwa granic. Oprocz syste-
mu GPS 1 satelitarnego wspomagania nadzoru obszarow okotogranicznych na samej
granicy technologizacja obejmuje korzystanie z czytnikow paszportowych z danych
biometrycznych do weryfikacji tozsamos$ci oraz ze zautomatyzowanych procesoOw
monitorowania przeptywow osob (Lehtonen, Aalto 2017: s. 207 1 nast.).

Zmiany te stanowig sedno toczacej si¢ debaty na temat nowej polityki kontroli
granic, praktyk przekraczania granic oraz szerzej — roli i znaczenia przemyshu bez-
pieczenstwa w UE (Vaughan-Williams 2015: s. 21-28). W rezultacie kontrola granic
ewoluuje od ,,waskiej” ochrony terytorium przez straz graniczng do ztozonego procesu
zaawansowanej technologii, prowadzacego do szerszej koncepcji bezpieczenstwa
granic, w tym zarzadzania danymi na duzg skale w cyberprzestrzeni (Heiskanen 2014:
s. 69-70).

Przyjeta hipoteza badawcza zaklada, Ze Unia zmierza w strong bardziej skutecznego
zarzadzania granicami poprzez zastosowanie najnowoczesniejszych technologii. Jest to
potrzebne takze do zapewnienia kontroli wjazdow i wyjazdow obywateli panstw trzecich,
ktérym zezwolono na pobyt krotkoterminowy w strefie Schengen. Okazuje si¢, ze zadne
panstwo cztonkowskie UE nie jest w stanie samodzielnie prowadzi¢ skutecznej kontroli
wjazdow/wyjazdéw na terytorium catej strefy. Dlatego konieczne stato si¢ opracowanie
stosownego instrumentu unijnego w tym zakresie 1 skuteczne wdrozenie go we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich Unii (Jeandesboz 2016: s. 292 i nast.).

Na potrzeby tak okre$lonej hipotezy zostata zastosowana przede wszystkim metoda
dogmatyczno-prawna analizy postanowien aktow prawa pochodnego UE oraz innych
dokumentéw organdéw unijnych dotyczacych unijnego systemu wjazdu i wyjazdu.
Konieczne bylo takze zastosowanie metody historyczno-prawnej niezbednej przy
pokazaniu genezy ustanawiania tego systemu w toku rozwoju procesu integracji eu-
ropejskiej.

Geneza utworzenia systemu wjazdu/wyjazdu
Pomyst utworzenia systemu wjazduw/wyjazdu (ang. Entry/Exit System — EES, dalej:
EES), pojawit si¢ w grudniu 2004 roku. Wtedy to Europejskie Konsorcjum ds. Oceny

Polityki Europejskiej zaprezentowato rozszerzong ocen¢ skutkéw dotyczaca utwo-
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rzenia przysztego Wizowego Systemu Informacyjnego (ang. Visa Information System
— VIS, dalej: VIS) (European Policy Evaluation Consortium 2004). EES zostat tam za-
prezentowany jako skomputeryzowany system, ktéry pozwoli na monitorowanie prze-
mieszczania si¢ wszystkich posiadaczy wiz — od etapu sktadania wnioskéw wizowych,
poprzez ich wjazd do strefy Schengen oraz ostateczne jej opuszczenie. Sprawdzana
bytaby tozsamos$¢ wszystkich obywateli panstw trzecich, natomiast dane biometryczne
bylyby wymagane jedynie od obywateli tych panstw trzecich, ktorzy podlegaja obo-
wigzkowi wizowemu w UE. Dane te bytyby pobierane w placowkach konsularnych
1 odpowiednio weryfikowane przy wjezdzie do strefy Schengen. Wowczas nalezatoby
sprawdzié, czy jest to ta sama osoba, ktora otrzymata wize, i czy istnieja jakiekolwiek
informacje o jej ewentualnym zaangazowaniu w dziatalno$¢ terrorystyczng i przestep-
cza. To samo nalezatoby czyni¢ przy opuszczaniu strefy Schengen, aby potwierdzié,
ze dana osoba nie przekroczyta dozwolonego okresu przebywania na terytorium strefy
(Hayes, Vermeulen 2012: s. 28).

W ocenie przysztych skutkoéw zauwazono, ze stworzenie takiego systemu bytoby
jednak bardzo kosztowne i wplywaloby znaczaco negatywnie na przestrzeganie praw
podstawowych. Ponadto jego utworzenie znacznie wykraczaloby poza cel glowny,
polegajacy na poprawie wdrazania wspolnej polityki wizowej poprzez lepsza wymiane
informacji miedzy panstwami cztonkowskimi oraz poza inne cele, wyznaczone przez
Rad¢ w odniesieniu do VIS (European Policy Evaluation Consortium,2004: s. 31-37).

W dwoch komunikatach z 2005 roku (Komisja Europejska 2005: s. 11) 1 22006 roku
(Komisja Europejska 2006: s. 6) KE odniosta si¢ takze do mozliwo$ci utworzenia sys-
temu EES oraz do wprowadzenia programu utatwien przekraczania granic dla osob
czesto przekraczajacych granice. W ten sposob miata by¢ zapewniona kontrola os6b
wjezdzajacych 1 wyjezdzajacych ze strefy Schengen. Ponadto gromadzone bytyby dane
o statusie imigracyjnym takich oséb oraz dlugosci ich pobytu. To wszystko pozwala-
toby na identyfikacj¢ 0sob przebywajacych na terenie UE nielegalnie (Rijpma 2017:
s. 214).

Propozycje te zostaty nastepnie uszczegodtowione w kolejnym komunikacie Komisji
z 2008 roku (Komisja Europejska 2008). Przedstawiono tam kilka propozycji rozwoju
unijnej zintegrowanej polityki zarzadzania granicami poprzez ulatwienie obywate-
lom panstw trzecich podrézowania przy jednoczesnym zwigkszeniu bezpieczenstwa
wewnetrznego. Zdaniem Komisji, na granicach mozna by wprowadzi¢ automatyczng

rejestracje czasu i miejsca wjazdu/wyjazdu obywateli panstw trzecich (niezaleznie
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od tego, czy sa objeci obowigzkiem wizowym) w celu wykrywania osob nadmiernie
przedtuzajacych pobyt. System ten moglby obejmowacé rejestrowanie informacji (Bigo
et. al. 2012: s. 27 1 nast.). Aby ulatwi¢ podrézowanie obywatelom panstw trzecich
1 poprawe bezpieczenstwa granic, Komisja proponowata wiec wprowadzenie trzech
dodatkowych systemoéw: programu rejestrowania podréznych (ang. Registered Tra-
veller Programme — RTP, dalej: RTP), systemu rejestrowania wjazdoéw/wyjazdoéw
oraz elektronicznego systemu zezwolen na podréz (ang. Electronic System of Travel
Authorization — ESTA, dalej: ESTA).

Komunikat Komisji z 2011 roku zawierat dalsze pomysly zmierzajace do opraco-
wania systemu ,,inteligentnych” kontroli granicznych, majacych wzmocni¢ zarzadzanie
1 kontrolg przeplywdw podrdéznych na granicach zewnetrznych UE oraz przyspieszy¢
przekraczanie granic dla godnych zaufania i czg¢sto podrézujacych oséb (Komisja
Europejska 2011). Komisja nie zamierzata jednak jeszcze ostatecznie przesadzaé
o przysztym, konkretnym wniosku legislacyjnym. Dlatego omawiata tylko zasadni-
cze warianty, wskazujac konsekwencje oraz proponujac dalsze mozliwe dziatania.
Nie wykluczata jednak ztozenia w przysziosci szczegotowych wnioskow legislacyj-
nych, ktorym bedzie towarzyszy¢ pelna ocena skutkow.

Jednak dwie kwestie staly si¢ wowczas jasne. Po pierwsze, ustanowienie i wdro-
zenie systemu EES niewatpliwie zapewnitoby Unii wlasciwe dane o przeptywach
podréznych wjezdzajacych do strefy Schengen i z niej wyjezdzajacych przez wszystkie
granice zewng¢trzne oraz o osobach nadmiernie przedtuzajacych swoj pobyt. Po drugie,
aby zapewni¢ najwyzszg jako$¢ i ograniczy¢ mozliwe ryzyko (takie, jakie pojawito si¢
podczas opracowywania systemu SIS II i VIS) ma zosta¢ ustanowiona nowa agencja
ds. informatycznych odpowiedzialna za opracowywanie i zarzadzanie operacyjne
wszystkimi systemami'.

Komisja przyznala takze, ze wprowadzenie technologii opartej na inteligentnych
granicach bedzie wymagato dlugoterminowego zaangazowania politycznego i znacz-
nych kosztéw. Ponadto wykluczyta mozliwos$¢ ustanowienia elektronicznego systemu
zezwolen na podr6oz (ESTA) dla obywateli panstw trzecich zwolnionych z obowigzku
wizowego. Jej zdaniem ewentualny wklad w zwickszenie bezpieczenstwa panstw

cztonkowskich UE ,nie usprawiedliwiatlby ani gromadzenia danych osobowych

! Taka agencja zostata powotana 25 pazdziernika 2011 roku na podstawie Rozporzadzenia Parla-

mentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1077/2011 ustanawiajacego Europejska Agencje ds. Zarza-
dzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci, Dz.Urz. UE L 286 z 01.11.2011.
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na takg skalg, ani kosztu finansowego i wpltywu na stosunki mi¢dzynarodowe” (Komi-
sja Europejska 2011: s. 7).

W lutym 2013 roku Komisja Europejska zaprezentowata trzy wnioski w ramach
tzw. pierwszego pakietu dotyczacego inteligentnych granic. Byty to:

1) wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie utworzenia systemu wjazdu/

wyjazdu (EES), (Komisja Europejska 2013a);

2) wniosek dotyczacy rozporzadzenia w sprawie programu rejestrowania podrdz-
nych, zapewniajacego obywatelom panstw trzecich, ktorzy zostali poddani we-
ryfikacji wstepnej, mozliwos¢ korzystania z uproszczonej odprawy granicznej
na granicy zewnetrznej Unii (Komisja Europejska 2013b);

3) wniosek dotyczacy rozporzadzenia zmieniajacego kodeks graniczny Schengen
w celu uwzglednienia faktu ustanowienia systemu wjazdu/wyjazdu i programu
rejestrowania podroznych (Komisja Europejska 2013c).

Proponowany system EES mialby zastapi¢ istniejacg procedure recznego stem-
plowania paszportoéw obywateli panstw trzecich, wjezdzajacych do strefy Schengen
1 opuszczajacych ja. Nowy system obliczalby dozwolony czas pobytu oraz automa-
tycznie powiadamiatby odpowiednie organy o osobach, ktore ten dozwolony okres
przekroczyty. Okreslono takze kategorie danych (w tym takze danych biometrycznych)
wprowadzanych do systemu, wymieniono organy krajowe majace uzyskac¢ dostep
do systemu, wskazano cele, w jakich zawarte w nim dane mogg by¢ wykorzystywane,
sprecyzowano okres, w ktérym te dane moga by¢ przekazywane oraz wymieniono
postanowienia w zakresie bezpieczenstwa i ochrony danych osobowych. Za rozwoj
i zarzadzanie operacyjne EES powinna odpowiada¢ Agencja ds. Zarzadzania Ope-
racyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informacyjnymi w Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa i Sprawiedliwoéci (ang. European Union Agency for the Operational
Management of Large-Scale IT Systems in the Area of Freedom, Security and Justice
—eu-LISA, dalej: eu-LISA).

Za podstawowe cele systemu EES uznano: wzmocnienie kontroli granic, zapobie-
ganie nielegalnej imigracji oraz ulatwienie zarzadzania przeptywami migracyjnymi.
EES powinien wigc przyczyni¢ si¢ do identyfikacji osob, ktore mogg nie spetnia¢ wa-
runkow dotyczacych pobytu i czasu jego trwania na terytorium panstw cztonkowskich,
lub przestaly te warunki spetnia¢. Komisja uznata tym samym, ze system EES moze
usprawni¢ istniejacy wowczas system kontroli granicznej na zewngtrznych granicach

strefy Schengen poprzez:
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= zastgpienie r¢cznego stemplowania dokumentow podrézy szybszym i bardziej

efektywnym systemem zautomatyzowanym;

= zapewnienie obywatelom panstw trzecich (zwlaszcza czesto podrézujacym)

uzyskania rzetelnej i wiarygodnej informacji o liczbie dni uprawniajacych ich
do legalnego przebywania w strefie Schengen;

= latwiejszg identyfikacje osob, ktoére mogag nie spetniaé warunkéw wjazdu lub

pobytu na terytorium panstw cztonkowskich, lub przestaty spelnia¢ te warunki
(zwlaszcza przebywajacych na terytorium panstw cztonkowskich bez doku-
mentow podrozy);

= uzyskanie bardziej precyzyjnego obrazu przepltywu podroznych z i do strefy

Schengen (w tym liczby os6b nadmiernie przedtuzajacych pobyt w podziale
wedlug narodowosci podroznych i najczesciej uzywanych przejs¢ granicznych);
= utworzenie bogatej bazy danych, na podstawie ktorej mozliwa bedzie ocena wply-
wu unijnych srodkow liberalizacji rezimu wizowego i umow o watwieniach wizo-
wych zawieranych przez UE z panstwami trzecimi (Komisja Europejska 2013a).

Z kolei w systemie RTP mieliby by¢ rejestrowani podrdzni z panstw trzecich syste-
matycznie przekraczajacy granic¢ zewnetrzng (np. osoby odbywajace podroze shuzbo-
we), ktorym zalezy na sprawnym 1 szybkim jej przekroczeniu. Moglyby one wystapié
o status zarejestrowanego podroznego 1 korzysta¢ z dalszych mozliwosci szybkiego
przekraczania granic. Uczestnicy programu beda mogli by¢ poddawani zautomatyzo-
wanej kontroli przy wjezdzie na terytorium Unii, ale najpierw jednak beda musieli
przej$é szczegodtowy proces tworzenia godnego zaufania profilu, w trakcie ktorego
zobowigzani bedg do podania szczegétowych danych osobowych i informacji na swdj
temat oraz do udostepniania danych biometrycznych. Natomiast pozniejsza kontrola
graniczna bedzie juz realizowana bez udziatu funkcjonariuszy, a jedynie za pomocg
specjalnych urzadzen (Santowski 2017).

Komisja podkresla tez, ze RTP doprowadzi do efektywnego zarzadzania ochrong
granic, a stuzby odpowiedzialne za kontrole graniczne beda mogly skupié¢ si¢ na po-
droznych stwarzajacych ,,wieksze ryzyko” dla bezpieczenstwa UE. Takie rozwigzanie
byto wyrazem stopniowego odchodzenia od podejscia ,,skoncentrowanego na pan-
stwie” w kierunku podejscia ,,skoncentrowanego na osobie”. Oznacza to, ze warunki
przekraczania granic zewnetrznych UE beda w wigkszym stopniu zaleze¢ od indywi-
dualnych cech danego podroznego, a nie od panstwa, z ktorego pochodzi (Komisja
Europejska 2013b).
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Program ten miat prowadzi¢ nieuchronnie do zr6znicowania w sposobie traktowa-
nia 0sob przekraczajacych granice. Do grupy ,,uprzywilejowanych” moze aplikowaé
kazdy cudzoziemiec. Jednak, aby uzyska¢ status cztonka programu RTP, bedzie
on musiat spelni¢ wiele warunkow, np. wykazac, ze czesto podrozuje do Europy
w celach stuzbowych, naukowych lub posiada rodzing w UE. Z kolei odpowiednie
organy mogg odmowi¢ udzialu w programie, jezeli uznajg, ze dana osoba nie posiada
odpowiednich srodkéw finansowych lub stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego
1 stosunkow migdzynarodowych panstw cztonkowskich.

Funkcjonowanie RTP miato byé powiazane z projektowanym rownolegle syste-
mem EES ze wzgledu na wykorzystywanie w tym pierwszym danych biometrycznych
gromadzonych w EES. Komisja stusznie zauwazyla, ze ten pakiet inteligentnych granic
bedzie wptywal na ograniczenie prawa do prywatnosci obywateli panstw trzecich.
Podstawowym bowiem elementem tych projektow jest stworzenie nie tylko kolejnych
scentralizowanych baz danych, ale rowniez przyjecie zalozenia, ze zarowno w ramach
EES, jak i RTP beda przetwarzane dane osobowe, takie jak odciski palcow czy obrazy
twarzy (Grzelak 2014: s. 137-138).

Przedstawione w ramach pakietu inteligentnych granic propozycje nie uzyskaty
poparcia Parlamentu Europejskiego i Rady. Wyrazano watpliwosci dotyczace wy-
sokich kosztéw tych inicjatyw (ok. 1,1 mld euro), ich technicznej wykonalnosci
i przewidywanych korzysci (Jones 2014). Powazne zastrzezenia wigzaly si¢ takze
z ustanowieniem systemu EES i jego mozliwymi skutkami dla praw podstawowych,
szczegolnie w dziedzinie ochrony danych osobowych. Europejski Inspektor Ochrony
Danych Osobowych (European Data Protection Supervisor 2013) podkreslit wpraw-
dzie znaczenie ustanowienia systemu EES, ale zalecil konieczno$¢ ponownej oceny
legalnosci tego systemu pod katem zgodnosci z zasadami zapisanymi w Karcie
Praw Podstawowych UE (KPP), w szczegdlno$ci poszanowania zycia prywatnego
1 rodzinnego (KPP: art. 7) oraz ochrony danych osobowych (KPP: art. 8). Jego
zdaniem zgodno$¢ systemu EES z zasada koniecznosci i proporcjonalnos$ci powinna
by¢ oceniana zar6wno w wymiarze globalnym (przy uwzglednieniu istniejacych juz
w UE systemdéw informacyjnych), jak i w wymiarze szczegdlnym w konkretnym
przypadku tych obywateli panstw trzecich, ktérzy przebywaja na terytorium UE
zgodnie z prawem.

Takze Grupa Robocza art. 29 wydala opinig, w ktorej kwestionowata konieczno$é

tworzenia systemu EES w szczeg6lnosci w odniesieniu do kwestii spetnienia przez ten
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system wymogu ,,konieczno$ci” ingerencji w prawo do prywatno$ci w spoteczenstwie
informatycznym (Article 29 Working Party 2013).

Na poczatku 2014 roku Komisja rozpoczgta procedure weryfikacji swoich propo-
zycji z 2013 roku w celu zidentyfikowania najodpowiedniejszych opcji i rozwigzan na
rzecz wdrozenia inteligentnych granic. Weryfikacja obejmowata dwa etapy: przepro-
wadzenie ponownej analizy technicznej (European Commission 2014a) i kosztowej
(European Commission 2014b). W drugim etapie, w 2015 roku realizowany byt projekt
pilotazowy prowadzony przez eu-LISA. Jednoczes$nie w lipcu 2015 roku KE rozpo-
czeta trzymiesigezne konsultacje spoteczne, aby zebraé poglady oraz opinie obywateli
1 roznych organizacji na temat EES.

Po przeprowadzeniu tych szeroko zakrojonych przygotowan Komisja rozwazyta
konieczne usprawnienia i uproszczenia. W efekcie 6 kwietnia 2016 roku przedstawita
tzw. drugi pakiet dotyczacy inteligentnych granic. W jego ramach zaproponowano
wprowadzenie tylko jednego systemu, tj. systemu EES, gdyz KE postanowita wycofa¢
swoj wniosek z 2013 roku dotyczacy RTP. Pakiet z 2016 roku obejmowat zatem zmie-
niony wniosek w sprawie rozporzadzenia ustanawiajacego system wjazdu/wyjazdu
(Komisja Europejska 2016a), wniosek w sprawie rozporzadzenia zmieniajacego kodeks
graniczny Schengen w kontekscie korzystania z systemu wjazdu/wyjazdu (Komisja
Europejska 2016b) oraz komunikat Komisji na temat sprawniejszych i bardziej inte-
ligentnych systemow informacyjnych do celow zarzadzania granicami i zapewniania
bezpieczenstwa (Komisja Europejska 2016¢).

Dziatania zwigzane z przyjeciem pakietu inteligentnych granic nabraly przyspie-
szenia w czasie trwajgcego kryzysu migracyjnego oraz po czestych atakach terrory-
stycznych w Europie. Prace zakonczyty si¢ przyjeciem 30 listopada 2017 roku dwéch
rozporzadzen: Rozporzadzenia ustanawiajgcego system wjazdu i wyjazdu EES (Roz-
porzadzenie 2017/2226) i Rozporzadzenia w sprawie zmiany kodeksu granicznego
Schengen (Rozporzadzenie 2017/2225). Zaktada si¢, ze system EES stanie si¢ w pelni
operacyjny do 2020 roku.

System EES a modernizacja zarzadzania

granicami zewnetrznymi strefy Schengen
System EES ma rejestrowac, przechowywac i zapewniac¢ dostep panstw cztonkow-
skich UE do danych dotyczacych daty, czasu 1 miejsca wjazdu/wyjazdu oraz odmowy
wyjazdu udzielanej obywatelowi panstwa trzeciego na granicach zewnetrznych. W za-
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tozeniu wigc powinien si¢ przyczynic¢ do identyfikacji 0sob, ktore nie speiniajg warun-
kéw pobytu na terytorium panstw cztonkowskich UE lub ktére przestaty te warunki
spetiac. To dzigki elektronicznemu rejestrowi wszystkich przypadkow przekraczania
granicy przez cudzoziemcow bedzie mozliwe automatyczne obliczanie czasu dozwo-
lonego pobytu w UE obywatela panstwa trzeciego oraz identyfikowanie i wykrywanie
0s6b nadmiernie przedtuzajacych pobyt. To niewatpliwie moze zwigkszy¢ bezpie-
czenstwo wewnetrzne oraz przyczyni¢ sie¢ do walki z terroryzmem i przestepczoscig
zorganizowana.

Warto jednak zauwazyé, ze Rozporzadzenie 2017/2226 w rzeczywistosci nie
ogranicza si¢ jedynie do realizacji celow zwiazanych z zarzadzaniem granicami, po-
legajacych na skroceniu oczekiwania na kontrole graniczne, poprawie jakosci kontroli
tozsamosci oraz gromadzeniu doktadniejszych informacji zwigzanych z nadmiernym
przedtuzeniem pobytu. Okresla ono warunki, zgodnie z ktérymi wyznaczone organy
panstw cztonkowskich i Europol uzyskuja dostep do przegladania danych podroéznych
zebranych podczas kontroli granicznych w celu zapobiegania terroryzmowi i innym
powaznym przestepstwom, wykrywania i prowadzenia w ich sprawie postepowan
przygotowawczych (Rozporzadzenie 2017/2226: art. 1, 6).

Zakresem systemu EES beda objeci wszyscy obywatele panstw trzecich wjezdza-
jacy do strefy Schengen na pobyt krotkoterminowy (maksymalnie 90 dni w kazdym
180-dniowym okresie), niezaleznie od tego, czy podrdzni ci podlegaja obowigzkowi
wizowemu, czy tez sg zwolnieni z tego obowigzku, lub ewentualnie obywateli panstw
trzecich wjezdzajacych do strefy Schengen na podstawie wizy objazdowej (do jednego
roku), (Rozporzadzenie 2017/2226: art. 2).

EES ma by¢ scentralizowanym systemem interoperacyjnym na poziomie central-
nym z VIS i jednolitym interfejsem krajowym shuzacym do komunikacji z organami
panstw cztonkowskich. Kwestia zapewnienia interoperacyjnosci mi¢dzy system EES
a systemem VIS stanowi niewatpliwie olbrzymie wyzwanie. Ma to przeciez dopro-
wadzi¢ do wigkszej skuteczno$ci odpraw granicznych i ich przyspieszenia. Dzigki
polaczeniu systemu centralnego EES z VIS stuzby graniczne korzystajace z EES beda
mogly przegladac VIS i pobiera¢ dane wizowe, importowac je do EES i aktualizowac.
Z drugiej strony, interoperacyjnos¢ powinna rowniez umozliwié¢ stuzbom granicznym
1 organom wizowym korzystajacym z VIS bezpos$rednie przegladanie EES z poziomu
VIS do celow rozpatrywania wnioskow wizowych i podejmowania decyzji dotycza-

cych tych wnioskéw. Ponadto organy wizowe majg aktualizowa¢ w EES odpowiednie
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dane w przypadku uniewaznienia, cofni¢cia lub przedtuzenia wizy (Rozporzadzenie
2017/2226: art. 7 1 8).

Przepisy Rozporzadzenia 2017/2226 nie przewiduja natomiast interoperacyjnosci
z innymi, juz istniejagcymi w UE systemami informacyjnymi do zarzadzania granicami
1 zapewniania bezpieczenstwa, tj. z Systemem Informacyjnym Schengen (SIS), (z sze-
rokim wachlarzem wpisow dotyczacych osob i przedmiotow) oraz systemem EURO-
DAC (zawierajacym dane o odciskach palcéw osob ubiegajacych si¢ o azyl i obywateli
panstw trzecich, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice zewngetrzne).

Okazuje si¢ jednak, ze funkcjonalnos$¢ tych istniejgcych systemow jest caty czas
niewystarczajaca. Obecnie dostrzega si¢ takze brak interoperacyjnosci systemow in-
formacyjnych na szczeblu UE, tzn. nie ma zdolno$ci do wymiany danych i dzielenia
si¢ informacjami, tak aby wiadze 1 wlasciwi urzednicy dysponowali potrzebnymi
informacjami, w chwili gdy ich potrzebuja. Wskazuje si¢ wigc, ze niektore z istnieja-
cych systemow informacyjnych majg nicoptymalne mechanizmy dziatania, w unijnej
strukturze zarzadzania danymi istnieja luki informacyjne, systemy informacyjne
sg zarzadzane w rozny sposob i tworza skomplikowany uktad, zarzadzanie danymi do-
tyczacymi granic i bezpieczenstwa odbywa si¢ w ramach fragmentarycznych struktur,
a informacje przechowywane sg oddzielnie w niepowigzanych systemach, co sprawia,
ze pewne dane pozostajg nieuwzglednione (Komisja Europejska 2016¢).

Aby wyelimonowac te niedociggniecia strukturalne wystepujace w systemach,
12 grudnia 2017 roku Komisja przedstawita wnioski legislacyjne w sprawie ustanowienia
ram interoperacyjnosci mi¢dzy systemami informacyjnymi UE. Pierwszy z nich skupia
si¢ na wielkoskalowych systemach informacyjnych odnoszacych si¢ do granic i wiz
(Komisja Europejska 2017a), a drugi — na systemach informacyjnych odnoszacych si¢
do wspdtpracy policyjnej 1 sadowej, azylu i migracji (Komisja Europejska 2017b).

Wskazuje si¢ tam, ze sprawne funkcjonowanie instrumentéw wymiany informacji
miedzy uprawnionymi organami i maksymalnie efektywne wykorzystanie zawartych
w nich danych jest zatem niezbedne w celu zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpie-
czenstwa wewnetrznego w panstwach cztonkowskich strefy Schengen. Dlatego propo-
nuje si¢ utworzenie nowych narzedzi interoperacyjnosci, ktore majg pozwoli¢ na lepsze
wykrywanie osob stanowigcych zagrozenie dla bezpieczenstwa nie tylko wtedy, kiedy
przekraczaja granice zewnetrzne UE, ale rowniez wowczas, gdy przemieszczajg si¢ we-
wnatrz strefy Schengen. Warto wskazaé, ze w marcu 2017 roku zostaty w zwigzku z tym

wprowadzone stosowne zmiany do kodeksu granicznego Schengen. Nowe postanowienia
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zobowigzuja panstwa cztonkowskie do sprawdzania, w bazach danych, wszystkich 0sob
przekraczajacych granice zewngtrzne UE. Kontroli podlegaja takze osoby, ktore zgodnie
z przepisami UE majg prawo do swobodnego przemieszczania si¢ (czyli obywatele UE
oraz cztonkowie ich rodzin niebgdacy obywatelami UE), (Rozporzadzenie 2017/458).

Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze wdrozenie rozwigzan w zakresie interoperacyjno-
$ci bedzie wymagato odpowiednich srodkow finansowych i technicznych (np. urzadzen
mobilnych) oraz zasobow ludzkich i starannego planowania zaréwno na szczeblu UE,
jak i w panstwach cztonkowskich. Instytucje i agencje UE oraz panstwa cztonkowskie
bedg musiaty dziata¢ w sposob zsynchronizowany, aby zapewni¢ wdrozenie na czas
komponentdw interoperacyjnosci i méc jak najszybciej czerpaé zniej korzys$ci. Niemniej
dalsze usprawnianie funkcjonowania wielkoskalowych systemow informacyjnych UE
wspierajacych proces kontroli na granicach zewngtrznych UE i wykorzystywane przez
organy S$cigania (zgodnie z wymogami ochrony danych osobowych), nalezy uznaé
za uzasadnione i pozadane.

W ramach systemu EES beda rejestrowane 1 przetwarzane dane, obejmujace:

= tozsamoS$¢ obywatela panstwa trzeciego, tj. imi¢, nazwisko, dat¢ urodzenia,
obywatelstwo i pte¢;

= dane biometryczne, tj. odciski czterech palcow obywateli panstw trzecich
zwolnionych z obowigzku wizowego oraz wizerunek twarzy zardwno oby-
wateli panstw trzecich, ktorzy sg zwolnieni z obowigzku wizowego, jak i po-
siadajacych wize (EES nie bedzie przechowywal odciskow palcow obywateli
panstw trzecich, podlegajacych obowigzkowi wizowemu, ktore powinny by¢
sprawdzane w VIS);

= informacje o dokumencie podrdzy, tj. rodzaj i numer dokumentu, kod panstwa
wydajacego dokument i dat¢ uptywu waznosci dokumentu;

* informacje na temat wizy dla obywateli panstw trzecich podlegajacych obo-
wigzkowi wizowemu, tj. numer naklejki wizowej, datg uplywu waznosci wizy,
liczbe dozwolonych wjazdéw i okres dozwolonego pobytu;

= informacje na temat transgranicznego przemieszczania si¢ osoby, tj. date i go-
dzing wjazdu, organ zezwalajacy na wjazd, przejécie graniczne wjazdu, date
1 godzine wyjazdu i przejscie graniczne wyjazdu;

= informacje o zmianach w zezwoleniu na pobyt, tj. zweryfikowany termin waz-
no$ci zezwolenia na pobyt, dat¢ zmiany limitu pobytu, miejsce zmiany limitu

pobytu oraz podstawe do zmiany lub odwotania.
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Rozporzadzenie 2017/2226 szczegdlowo reguluje takze zasady przechowywa-
nia 1 dostepu do tych danych, ich poprawiania i usuwania, chronigc je tym samym
odpowiednimi gwarancjami. Nie wydaje si¢ jednak zasadne gromadzenie wizerunku
twarzy podroznych podlegajacych obowigzkowi wizowemu, ktorych wizerunki sg juz
przechowywane w VIS. Konsekwencja takich regulacji jest to, ze podrézni podwdjnie
udostepniajg swoj wizerunek, ktory bedzie przechowywany w dwoch roznych bazach,
majacych w zatozeniu by¢ ze sobg interoperacyjnymi.

Od momentu uruchomienia EES organy $cigania panstw cztonkowskich i Europol
bedg miaty dostep do tego systemu w $cisle okreslonych okolicznosciach. Odpowie-
dzialno$¢ za nadzor nad przetwarzaniem danych spoczywa na Europejskim Inspekto-
rze Ochrony Danych oraz na krajowych organach ochrony danych (Rozporzadzenie
2017/2226: art. 29-33, 50).

Dane nalezy przechowywaé¢ w EES nie dluzej, niz jest to niezbedne do celow,
w jakich sg one przetwarzane. Do celow zarzgdzania granicami dane obywateli panstw
trzecich, ktorzy nie przekroczyli okresu dozwolonego pobytu i ktérym odmdwiono
wjazdu na pobyt krotkoterminowy, przechowuje si¢ w systemie przez trzy lata. Z kolei
przez pi¢¢ lat przechowywane majg by¢ dane osobowe obywateli panstw trzecich, kto-
rzy nie opuscili terytorium panstw cztonkowskich przed uptywem dozwolonego okresu
pobytu (Rozporzadzenie 2017/2226: art. 34).

Rozporzadzenie 2017/2225 wprowadza do Kodeksu granicznego Schengen zmiany
techniczne wynikajace z wdrozenia EES. Dotycza one przede wszystkim dokonywania
w EES wpiséw zwigzanych z odmowa wjazdu dla obywateli panstw trzecich, nowych
elementdéw odnoszacych si¢ do procedur rezerwowych na potrzeby EES oraz interope-
racyjno$ci EES i VIS.

Przewiduje si¢ tam takze mozliwo$¢ ustanawiania przez panstwa cztonkowskie
na zasadzie dobrowolnosci krajowych programéw utatwien, tak aby obywatele panstw
trzecich, ktorzy przeszli wstepng weryfikacje, mogli korzysta¢ przy wjezdzie z odstepstw
od niektorych aspektow szczegotowej odprawy. Jednoczes$nie krajowe programy ulatwien
muszg by¢ ustanowione zgodnie ze zharmonizowanym modelem oraz nalezy zagwaranto-
wac odpowiedni poziom bezpieczenstwa (Rozporzadzenie 2017/2225: art. 8d). Szczeg6-
fowo okreslono takze zasady korzystania z takich technologii, jak: systemy samoobshugi,
bramki elektroniczne oraz systemy zautomatyzowanej kontroli granicznej (Rozporzadzenie
2017/2225: art. 8a, 8b). Zniesiony zostat tym samym obowiazek systematycznego stemplo-
wania przy wjezdzie i wyjezdzie dokumentéw podréznych obywateli panstw trzecich, kto-
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rym zezwolono na pobyt krotkoterminowy. Jednak zachowano — w przypadkach wyraznie
przewidzianych w przepisach krajowych — mozliwo$¢ umieszczania przez panstwa czton-
kowskie przy wjezdzie i wyjezdzie stempla w dokumentach podrozy obywateli panstw
trzecich posiadajacych dokument pobytowy lub wizy dhlugoterminowe wydane przez
to samo panstwo cztonkowskie (Rozporzadzenie 2017/2225: art. 11).

Zakonczenie

Wydaje sig¢, ze system EES powinien si¢ przyczyni¢ do poprawy funkcjonowania
przej$¢ granicznych. Z jednej strony, ma on zapewni¢ kontrol¢ nad korzystaniem przez
obywateli panstw trzecich z prawa pobytu na terenie UE oraz usprawni¢ walke z nielegalng
migracjg i terroryzmem. Z drugiej strony, powinien utatwi¢ przekraczanie granic osobom
z panstw trzecich podrozujacych do UE w dobrej wierze. Odchodzi si¢ wige od ucigzliwe-
£0 1 niezintegrowanego systemu opierajgcego si¢ na stemplowaniu dokumentéw podrézy
przez stuzby graniczne, przechodzac na system niemal automatyczny, watwiajacy wjazd
obywatelom panstw trzecich. Wigze si¢ z tym propagowanie wywazonego podejscia tacza-
cego potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa z dobrg realizacjg prawa, bez zaniedbywania
warto$ci Unii ani jej wizji — jednocze$nie wolnej, otwartej 1 bezpiecznej Europy.

Nie ulega takze watpliwosci, ze Unia Europejska potrzebuje systemu bezpieczen-
stwa 1 kontroli granic umozliwiajacego poradzenie sobie z coraz wigksza mobilnos$cia.
Niezbedne staje si¢ wykorzystywanie do tego celu nowych technologii. System ten ma
kluczowe znaczenie dla UE i panstw cztonkowskich w przyciaganiu wigkszej liczby
odwiedzajacych, zarowno turystow, jak i1 przedsigbiorcow oraz specjalistow (zamiast
ich zniechecania).

W systemie EES majg by¢ gromadzone stosowne dane (takze biometryczne) i prowa-
dzony ma by¢ rejestr wjazdow/wyjazdow, aby utatwic¢ osobom podrézujacym w dobrej wie-
rze przekraczanie granicy oraz sprawniej identyfikowa¢ osoby przekraczajace dozwolony
okres pobytu. System EES bedzie mogt takze rejestrowa¢ odmowy wjazdu cudzoziemcow
objetych zakresem jego stosowania i umozliwi tym samym organom egzekwowania prawa
przeprowadzenie ograniczonej kwerendy w bazie danych w celu identyfikacji przestepcow
i do celow wywiadowczych, zeby zapobiegaé powaznej przestepczosci i terroryzmowi.
System ten stanie si¢ tym samym najwigkszg bazg danych w UE.

Rozporzadzenie 2017/2225 wprowadza zmiany techniczne wynikajace z utworze-
nia systemu wjazdu/wyjazdu, w szczegdlnosci dotyczace dokonywania w EES wpi-

sow o odmowie wjazdu udzielonej obywatelom panstw trzecich, nowych elementéw
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w zakresie procedur rezerwowych na potrzeby EES oraz interoperacyjnosci EES 1 VIS.
Z kolei wprowadzenie systemow samoobstugi i bramek elektronicznych dostepnych dla
obywateli panstw trzecich umozliwi automatyczne przetwarzanie niektorych etapow
procesu kontroli i tworzenie krajowych programéw rejestrowania podroznych przez
panstwa cztonkowskie, ktore chcg takie programy wdrozy¢. W ten sposob modernizuje
si¢ tez system zarzgdzania granicami.

Utworzenie systemu EES bedzie bardzo kosztowne. Kwota szacunkowa przezna-
czona na jego budowe to 480 min euro. Bedzie ona uzalezniona od wyniku postgpo-
wania o udzielenie zamowienia oraz analizy projektu (integracja istniejacych systemow
krajowych oraz budowa nowego systemu we wszystkich panstwach cztonkowskich).
Z drugiej jednak strony, niepodjecie zadnych dziatan zmierzajacych do zabezpieczania
granic zewn¢trznych spowodowalby jeszcze wigksze koszty, zar6wno z punktu widzenia
niezbednych inwestycji w infrastrukture i personel, aby poradzi¢ sobie z rosngcym prze-
pltywem podréznych, jak i z punktu widzenia bezpieczenstwa panstw cztonkowskich UE.
Elementy systemu sg niewatpliwie bardzo skomplikowane technicznie, co nie gwaran-
tuje bezawaryjnego funkcjonowania. Nie jest do konca jasne, w jakim stopniu panstwa
cztonkowskie UE majg si¢ przyczyni¢ do wdrozenia tego systemu pod wzgledem budze-
towym i instytucjonalnym. Nalezatoby zatem zastanowic¢ si¢ nad przyj¢ciem rozwiazania
umozliwiajgcego uzyskanie zdecydowanego zaangazowania panstw cztonkowskich, jesli

chodzi o wspotprace 1 wnoszenie wlasnego wktadu we wdrazanie systemu.
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