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Streszczenie

W artykule zaprezentowana jest ewolucja Fronteksu w kontek$cie wyzwan migracyjnych UE i strefy
Schengen oraz oméwiona specyfika dzialan agencji na granicach zewngtrznych. Istotna cz¢§¢ opracowania
poswigcona jest relacjom Polski z Fronteksem, w tym zagadnieniom takim, jak: wspolpraca operacyjna
polskiej Strazy Granicznej z Fronteksem, zobowigzania wynikajace z ulokowania siedziby agencji
w Warszawie, a takze stanowisko rzadu RP dotyczace rozwoju agencji w kontekscie szerszej dyskusji nad
kierunkami unijnej polityki migracyjnej. W opracowaniu Autorka wykazuje, ze silne przywigzanie panstw
cztonkowskich, w tym Polski, do kwestii suwerennosci w zakresie ochrony granic ogranicza mozliwosci
przeksztatcenia Fronteksu w prawdziwie europejska straz graniczng. Zwraca przy tym uwagg, ze bez efek-
tywnego systemu ochrony granic zewngtrznych, przy kryzysie zaufania migdzy panstwami cztonkowskimi

w kwestiach migracyjnych, strefa Schengen pozostanie zagrozona.
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European Border and Coast Guard Agency — an EU agency based in Poland

Abstract

The article presents the evolution of Frontex in the context of migration challenges of the EU and the Schen-
gen area, and describes the specificity of agency activities at external borders. Special attention is given
to Poland’s relations with Frontex, including issues such as operational cooperation between the Polish
Border Guard and Frontex, obligations resulting from the location of the agency headquarters in Warsaw,
and the government’s position regarding the development of the agency in the context of a broader di-
scussion on the EU migration policy. In the study, the author argues that the strong attachment of member
states, including Poland, to sovereignty in borders protection limits the possibilities for a creation of a truly
European border guard. The article concludes that without an effective system for the protection of external
borders, with the crisis of trust between Member States on migration issues, the Schengen area will remain
under threat.
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Jednym z przywilejow zwigzanych z cztonkostwem panstwa w Unii Europejskiej
jest mozliwo$¢ goszczenia na swoim terytorium agencji wyspecjalizowanych UE.
Krotko po akcesji Polska, jako jedno z tzw. panstw frontowych!, zostata wyznaczona
na siedzib¢ nowo powstajgcej wowczas agencji ds. zarzadzania wspotpraca operacyjng
na granicach zewnetrznych organizacji. Jak si¢ wkrotce okazalo, agencja ta, gtdwnie
pod wplywem rosngcych wyzwan dla bezpieczenstwa granic, stata si¢ jedng z najbar-
dziej dynamicznie rozwijajacych si¢ agencji wyspecjalizowanych wspdlnoty, a w efek-
cie — wedlug oficjalnej narracji — ,,nowym kamieniem wegielnym unijnej przestrzeni
wolnosci bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” (Frontex 2017a: s. 5).

W tym artykule jest zaprezentowana geneza i ewolucja Fronteksu, funkcjonuja-
cego od niedawna pod nazwg Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej,
w kontekscie wyzwan migracyjnych UE oraz strefy Schengen. W opracowaniu jest
réwniez przedstawiona specyfika dziatan agencji na granicach zewngtrznych Unii.
Istotng czescig analizy sg relacje Polski z Fronteksem, w tym takie zagadnienia, jak:
wsparcie otrzymywane przez polska Straz Graniczng ze strony Fronteksu przy ochro-
nie granic RP, zaangazowanie polskich funkcjonariuszy w operacje prowadzone pod
egida agencji na innych odcinkach granic zewngtrznych Unii, a takze stanowisko
Polski wobec rozwoju agencji w kontekscie szerszej dyskusji nad kierunkiem ewo-
lucji unijnej polityki migracyjnej w warunkach nowej dynamiki migracji mi¢dzyna-
rodowych.

Celem artykutu jest dokonanie bilansu osiagnig¢ Fronteksu oraz wskazanie moz-
liwego kierunku dalszego rozwoju agencji. Gtéwne pytanie badawcze stawiane przez
Autorke dotyczy stopnia wpltywu agencji na kreowanie i wdrazanie unijnej polityki
W obszarze spraw wewngtrznych oraz na zapewnianie bezpieczenstwa w Unii Europej-
skiej. W opracowaniu podjete sg jednocze$nie rozwazania na temat roli, jakg w rozwo-
ju agencji odgrywato dotychczas przywigzanie panstw cztonkowskich, w tym Polski,
do kwestii suwerenno$ci w zakresie ochrony wtasnych granic panstwowych, i jak czyn-
nik ten wptywat na efektywno$¢ dziatan Fronteksu na granicach zewnetrznych. Scisle
wigze si¢ z nimi kolejne pytanie o to, czy i w jakim stopniu nowe wyzwania migracyjne
1 wyzwania bezpieczenstwa wptyng na zmiane optyki patrzenia na polityke migracyjng
UE, stanowiac przyczynek do redefinicji roli Fronteksu w UE. W tym kontekscie za-

sadna jest rowniez refleksja nad szansami i wyzwaniami, jakie przeobraZenia te moga

' Nazwy ,,panstwa frontowe” lub ,,panstwa pierwszej linii” uzywa si¢ w odniesieniu do panstw,

ktorych zewnetrzne granice stanowia granice zewnatrz UE/i lub strefy Schengen.
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nie$¢ dla Polski, jako panstwa frontowego UE oraz panstwa goszczacego agencje
na swoim terytorium.

Punktem wyj$cia do analizy sg rozporzadzenia UE stanowigce — odpowiednio w po-
szczegoblnych etapach rozwoju agencji — postawe prawng jej funkcjonowania, a takze pro-
jekty reform agencji prezentowane w okresach intensyfikacji dyskusji nad jej ksztattem.
W artykule wykorzystano ponadto dokumenty agencyjne, w tym m.in. raporty roczne
z dziatalno$ci Fronteksu i analizy ryzyka, wywiady z pracownikami agencji, opracowania
udostepnione przez polska Straz Graniczna, a takze szeroka game zrodet statystycznych

dotyczacych rozwoju sytuacji migracyjnej w Europie i na obrzezach kontynentu.

Od Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspoélpraca Operacyjna
na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii
Europejskiej do Europejskiej Agencji Strazy Granicznej

i Przybrzeznej — geneza i ewolucja Fronteksu

Rozw¢j terytorialny strefy Schengen, w tym perspektywa jej rozszerzenia o pan-
stwa Europy Srodkowo-Wschodniej, a takze zwigzana z nim potrzeba podziahu kosz-
tow 1 odpowiedzialno$ci za ochron¢ wspdlnej granicy zewngtrznej legly u podstaw
dyskusji o utworzeniu europejskiej agencji do spraw ochrony granic zewnetrznych.
Nie bez znaczenia dla jej przebiegu miaty nasilajagce si¢ wowczas wyzwania bezpie-
czenstwa. W tym kontekscie istotng role odegraly zwtaszcza zamachy terrorystyczne
z 11 wrzeénia 2001 roku w Stanach Zjednoczonych, ktore uwypuklily potrzebe
umocnienia kontroli na granicach w celu zredukowania ryzyka potencjalnych atakow
na terytorium Unii (Monar 2006: s. 195).

W efekcie, po intensywnej dyskusji w latach 2001-2003, w listopadzie 2003 roku
wypracowano polityczne porozumienie w sprawie najwazniejszych kwestii zwig-
zanych z uruchomieniem i przysztym ksztattem agencji. 26 pazdziernika 2004 roku
przyjeto rozporzadzenie Rady ustanawiajgce Frontex (Rozporzadzenie nr 2007/2004),
a na mocy decyzji Rady 2005/358/WE okreslono, ze siedzibg nowej agencji bedzie
Warszawa (Decyzja 2005/358/WE). Agencja rozpoczeta prace w maju 2005 roku, ale
petna zdolnoé¢ operacyjng uzyskata dopiero jesienig tego roku.

Juz na etapie projektowania agencji pojawity si¢ kontrowersje dotyczace zakresu
powierzonych jej zadan, a konkretnie obawy o zbyt daleka ingerencj¢ nowej instytucji
w kompetencje panstw cztonkowskich w odniesieniu do ochrony ich granic. Te obawy

towarzyszyly rowniez pdzniejszym reformom agencji.
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Reformy Fronteksu nastepujg czesto. Juz dwa lata po rozpoczeciu przez agencje
dziatalno$ci przyjeto rozporzadzenie dostosowujace ja do potrzeb realizacji nowego
mechanizmu zespotow szybkiej interwencji na granicy (Rozporzadzenie nr §63/2007);
nastepnie w 2011 roku — w celu dostosowania agencji do wymogow traktatu lizbon-
skiego, ktadacego nacisk na ochron¢ praw podstawowych, a takze w odpowiedzi
na wyzwania migracyjne bedgce nastgpstwem arabskiej wiosny — przyjeto nowe
rozporzadzenie w sprawie agencji (Rozporzadzenie nr 1168/2011); w 2013 roku
przyjeto rozporzadzenie ustanawiajace europejski system nadzorowania granic
(EUROSUR), bedacy swoistym ,,wyspecjalizowanym instrumentem prawnym Fron-
teksu” (Szachon-Pszenny, Wantuch 2015; s. 83); w 2014 roku ustanowiono natomiast
zasady ochrony zewnetrznych granic morskich w kontekscie wspotpracy operacyj-
nej koordynowanej przez Frontex (Rozporzadzenie nr 656/2014); ostatnig zmiang
podstawy prawnej byto rozporzadzenie z 14 wrzesnia 2016 r. przeksztatcajace Eu-
ropejska Agencje Zarzadzania Wspodlpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej w Europejska Agencje¢ Strazy Granicznej
1 Przybrzeznej (Rozporzadzenie 2016/1624). W tym przypadku czynnikiem stymu-
lujacym reforme okazal si¢ kryzys migracyjny na potudniu Europy, ktorego punkt
kulminacyjny przypadl na rok 2015.

Zmiany podstawy prawnej rozszerzatly mandat dziatania agencji oraz jej zasoby
w celu dostosowania instytucji do dynamicznej sytuacji migracyjnej i nowych wy-
zwan bezpieczenstwa. Przy kolejnych reformach dazono réwniez do wyeliminowania
strukturalnych stabosci czy niedociagni¢é organizacyjnych, ujawnianych w trakcie
prowadzonych operacji.

Reforma z 2007 roku wprowadzajgca zespoty szybkiej interwencjina granicy miata
wzmocni¢ reagowanie agencji w sytuacjach naglego zwigkszenia naptywu nielegal-
nych migrantow do Europy. Dzigki rewizji podstawy prawnej w 2011 roku agencja
uzyskata uprawnienia do powotywania rezerwy funkcjonariuszy strazy granicznych
na potrzeby wspolnych operacji granicznych w UE, a takze zakupu wyposazenia tech-
nicznego na potrzeby kontroli granic zewnetrznych. Przyznano jej tez uprawnienia
w zakresie oceny zdolnos$ci panstw do sprostania pojawiajagcym si¢ wyzwaniom 1 za-
grozeniom na granicach zewngtrznych. Mialo to stuzy¢ wzmocnieniu odpornosci sys-
temu zarzadzania granicami i przeciwdziataniu sytuacjom, w ktorym niedociagniecia
w jednym z panstw groza zachwianiem stabilno$ci systemu Schengen. Rozporzadze-

nie 0 EUROSUR natozyto na Frontex nowe obowiazki zwigzane m.in. z gromadze-
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niem danych sytuacyjnych i tworzeniem europejskiego obrazu sytuacji oraz wspol-
nego przedgranicznego obrazu sytuacji. Celem reformy byto zwigkszenie zdolno$ci
agencji oraz panstw czlonkowskich do reagowania na nowe wyzwania w zakresie
kontroli granicznej i walki z przestepczoscia transgraniczng. W 2016 roku kierunek
zmian w agencji byl podobny do tych wprowadzonych w rozporzadzeniu z roku 2011
— istotg reformy stato si¢ wzmocnienie potencjatu operacyjnego. Wedlug zatozen,
do 2020 roku budzet Fronteksu i liczba jego personelu miaty si¢ podwoié, agencja
miata tez uzyska¢ dostep do statego korpusu funkcjonariuszy gotowych do interwen-
¢ji na granicach w trybie natychmiastowym (w ciggu pigciu dni). Liczbe funkcjo-
nariuszy, ktorych miaty oddelegowaé poszczegélne kraje, okreslono w zalgczniku
do nowego rozporzadzenia. Wczeéniej wktad panstw w konkretne operacje plano-
wany byl na podstawie corocznych dwustronnych negocjacji i porozumien miedzy
agencja a panstwami, co znacznie ograniczalo elastyczno$¢ reagowania na kryzysy
(Szymanska 2016).

Wykres 1. Rozwoj personelu Fronteksu 2005-2017
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Zrédto: Sprawozdania ogélne z dziatalnosci Fronteksu za lata 2005-2017.

Plany dotyczace rozwoju agencji okreslone w 2016 roku podlegac¢ beda dalszym

rewizjom w niedalekiej przysztosci. Sygnatem tych zmian jest komunikat Komisji
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Europejskiej (KE) w sprawie wieloletnich ram finansowych UE przedstawiony 2 maja
2018 roku (Komisja Europejska 2018b), w ktorym KE planuje m.in. utworzenie nowego
stalego korpusu ok. 10 tys. straznikow granicznych, ktoéry uzupetnitby 1500-osobowy
korpus utworzony na mocy rozporzadzenia z 2016 roku. Poparcie dla tego pomystu
deklaruja przywodcy panstw czlonkowskich, co znalazto wyraz w konkluzjach szczytu
Rady Europejskiej z 28 czerwca 2018 roku (Rada Europejska 2018). Zgoda na dalsze
rozwijanie zasobow Fronteksu jest przy tym traktowana jako rozwigzanie politycznie
fatwiejsze niz wypracowanie konsensu w sprawie reformy unijnego systemu azylo-
wego w duchu solidarnosci z panstwami frontowymi (obejmujacej m.in. relokacje

azylantow).
Wykres 2. Rozwdj budzetu Fronteksu 2005-2017
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Zrédto: Sprawozdania ogélne z dziatalnosci Fronteksu za lata 2005-2017.

O ile rozrost zasobow finansowych, kadrowych i sprzgtowych pozostajacych
w dyspozycji agencji nastepuje skokowo, czynigc z Fronteksu jedng z najwiekszych,
a docelowo najwigkszg z agencji wyspecjalizowanych UE, o tyle w odniesieniu
do kompetencji agencji — pomimo eksplorowanej od lat idei przeksztatcenia jej w praw-

dziwie europejska straz graniczng — nie nastepuje wyrazny postep (Parkes 2013).



EUROPEJSKA AGENCJA STRAZY GRANICZNEJ I PRZYBRZEZNEJ —UNIJNA AGENCJA... 165

Na przestrzeni lat dokonano wprawdzie korekty mandatu agencji, np. ostatnia reforma
agencji przyznata jej prawo do inicjowania wspolnych operacji i dziatan powrotowych,
a nie tylko odpowiadanie na zapotrzebowanie panstw cztonkowskich w tym zakresie;
zmienit si¢ tez mandat terytorialny Fronteksu poprzez przyznanie mu prawa do de-
legowania oficerow tacznikowych do panstw trzecich oraz prowadzenia tam dziatan.
Co do zasady, Frontex nadal pozostaje jednak przede wszystkim o$rodkiem analizy oraz
operacyjnego wsparcia dla stuzb granicznych panstw cztonkowskich, a skutecznosé¢
jego dzialan w duzej mierze jest uzalezniona od sprawnosci krajowych stuzb granicz-
nych i zdolno$ci agencji do kooperacji z nimi. Istotng determinantg dziatan Fronteksu
jest tez ogolna zasada solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi (Carrera 2007:
s. 11). Solidarno$¢ ta w ostatnich latach zostala wyraznie nadwyr¢zona wskutek kry-
Zysu migracyjnego.

W trakcie prac nad reforma Fronteksu w latach 2015-2016 KE postulowala przy-
znanie agencji prawa do interwencji na granicach panstwa cztonkowskiego, ktore nie
radzi sobie z ochrong granic zewnetrznych nawet w przypadku, gdy panstwo to nie
wyrazi zgody na takie dziatanie (Komisja Europejska 2015). Tego rodzaju zmiana
bytaby swoistym przetomem dla modelu dziatania agencji. Rozwigzanie spotkato si¢
jednak z dezaprobatg wielu panstw cztonkowskich, ktére bronity wtasnych uprawnien
w zakresie ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Krytycznie do idei ,,centralizacji
i podporzadkowania organow krajowych strategiom wypracowanym na poziomie UE”
podchodzit m.in. rzad RP (Opinia BAS-WAL/WAPEiIM-35/16).

Sprzeciw panstw wobec wymuszania przez Frontex interwencji w sytuacjach
kryzysowych, skutkuje utrzymaniem dotychczas istniejagcych mechanizmoéw nacisku,
a wigc mozliwosci wprowadzania czasowych kontroli wewnatrz Schengen z pan-
stwem, w ktorym wystepuja problemy z ochrong granic. ,,Mozliwo$¢ przywrdcenia
kontroli granicznych wewnatrz strefy ze wzgledu na powazne niedociagni¢cia kontroli
na granicach zewnetrznych (na sze$¢ miesiecy zmozliwoscia przedtuzenia maksymalnie
do dwoch Iat) (...) wprowadzono do kodeksu granicznego Schengen juz w 2013 roku
(Rozporzadzenie nr 1051/2013). Po raz pierwszy skorzystano z tego rozwigzania
w maju 2016 roku, zezwalajac na utrzymanie kontroli na wybranych odcinkach granic
w Niemczech, Austrii, Szwecji, Danii i Norwegii” (Szymanska 2016).

Ze wzgledu na utrzymujacg si¢ sytuacje nadzwyczajng w strefie Schengen, nieurze-
czywistniony w roku 2016 pomyst przeksztatcenia Fronteksu w europejska formacje

graniczng, ktéra stopniowo zastgpowataby narodowe stuzby graniczne, ma swoich
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zwolennikéw nie tylko w KE, ale takze wsrod panstw cztonkowskich. Za ich sprawg
stale powraca do politycznej debaty na forum UE. Podczas spotkania w Mesebergu
w czerwcu 2018 roku pomyst poparli prezydent Francji Emmanuel Macron i1 kanc-
lerz Niemiec Angela Merkel, wpisujac go na liste francusko-niemieckich priorytetow
szerszej reformy UE po brexicie (Ptociennik, Szymanska 2018). Obawy o nadmierng
ingerencj¢ agencji w kompetencje panstw cztonkowskich zglaszane przez inne panstwa
UE (m.in. cztonkow Grupy Wyszehradzkiej), na razie okazujg si¢ jednak silniejsze.
Potwierdzeniem tego jest utrzymanie wspierajacej roli agencji wobec stuzb granicz-
nych panstw cztonkowskich w konkluzjach Rady Europejskiej z czerwca 2018 roku
(Rada Europejska 2018).

Dzialalno$¢ Fronteksu — doswiadczenia i wyzwania

Zadania Fronteksu sprowadzaja si¢ do monitorowania sytuacji migracyjnej w Eu-
ropie oraz dostarczania panstwom czlonkowskim operacyjnego wsparcia w postaci
wspolnych operacji i szybkich interwencji na granicach zewnetrznych, a takze pro-
wadzenia dzialan shuzacym zawracaniu nielegalnych imigrantéw z terytorium UE.
Frontex prowadzi ponadto szkolenia dla funkcjonariuszy strazy granicznych panstw
cztonkowskich oraz uczestniczy w dzialalnosci badawczej zwigzanej z ochrong granic.

Dziatalno$¢ analityczna jest punktem wyjscia dla rozwoju pozostatych aspektow
pracy agencji, poczawszy od podejmowania decyzji az po konkretne dziatania opera-
cyjne. Od roku 2007 agencje wlaczono do ICONet — bezpiecznej sieci informowania
i koordynacji dla stuzb imigracyjnych panstw czlonkowskich, utworzonej na mocy
decyzji Rady z marca 2005 r. (Decyzja nr 2005/267/WE). Dostep do sieci umozliwia
agencji wymiang¢ informacji zwigzanych z analizami ryzyka oraz dziatalno$cig opera-
cyjng (Gruszczak 2015: s. 26). Analiza ryzyka opiera si¢ na Wspolnym Zintegrowanym
Modelu Analizy Ryzyka — CIRAM (zob. rys. 1).

»Analiza wywiadowcza prowadzona przez Frontex przynosi réoznorodne efekty,
ktore — z uwagi na ich zakres 1 zwigzek z rozwojem sytuacji w obszarze migracji
1 ochrony granic zewnetrznych — przybieraja form¢ usystematyzowanych zbioréw
danych, przetworzonych informacji oraz syntetycznej wiedzy o danych zjawiskach
i problemach” (Gruszczak 2015: s. 29). W publikacjach Fronteksu prezentowane
sa przede wszystkim trendy migracyjne w Europie i wokot kontynentu, a takze wzor-
ce dzialania sieci przestgpczych zaangazowanych w proceder przemytu migrantow
do UE.
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Wsrdd publikacji Fronteksu mozna znalez¢ roczne (ARA) i1 kwartalne (FRAN)
raporty na temat trendow migracyjnych, a takze analizy dedykowane poszczegolnym
obszarom geograficznym i odcinkom granic (np. cykliczne analizy ryzyka dotyczace
Balkanow Zachodnich, Partnerstwa Wschodniego, Afryki, Turcji), czy konkretnym
operacjom prowadzonym pod egida agencji (Kierunkowa Ocena Taktyczna stuzaca
planowaniu operacji czy Tygodniowy Raport Analityczny adresowany do zespolu
prowadzacego dang operacj¢). Podstawa do ich przygotowania sg dane pozyskiwane
przez agencje¢ zaréwno od panstw czlonkowskich, panstw partnerskich, instytucji UE
(w tym m.in. Komisji Europejskiej, Europejskiego Urzgdu Wsparcia w dziedzinie Azy-
lu — EASO, Europolu), jak i organizacji miedzynarodowych (Wysokiego Komisarza
Organizacji Narodéw Zjednoczonych ds. Uchodzcow — UNHCR, Migdzynarodowe;j
Organizacji do Spraw Migracji — IOM czy Interpolu), a takze informacje ogolnie do-

stepne m.in. w mediach spotecznosciowych.

Rysunek 1. Wspolny Zintegrowany Model Analizy Ryzyka — CIRAM
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Zrodto: Frontex, Wspélny zintegrowany model analizy ryzyka, 2013.
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Od 2013 roku agencja jest zaangazowana w mechanizm ewaluacji dorobku praw-
nego Schengen stuzacy badaniu odpornosci krajowych systeméw ochrony granic
na zagrozenia (Rozporzadzenie 1053/2013). Od czasu eskalacji kryzysu migracyjnego
rozszerzono uprawnienia agencji w tym zakresie, przyznajac jej kompetencje do przy-
gotowywania oceny podatno$ci krajowych systemow na wstrzasy (vulnerability asses-
sments) oraz opracowywania rekomendacji dla panstw na tej podstawie. Dziatalnos¢
ta — prowadzona kazdorazowo w $cistej wspolpracy z zainteresowanym panstwem
cztonkowskim — ma zapobiec wystepowaniu sytuacji kryzysowych w przysztosci.

Analizy ryzyka sa podstawg dla dziatan operacyjnych podejmowanych przez
agencje, w tym zardéwno wspolnych operacji i projektéw pilotazowych na granicach
ladowych, morskich 1 powietrznych, operacji powrotowych nielegalnych imigrantow,
jak i rozmieszczania zespotow szybkiej interwencji na granicach. Koordynowane przez
agencje operacje maja czesto charakter mieszany — prowadzone sa jednoczesnie na
réznych rodzajach granic i/lub taczone z dzialaniami na rzecz powrotow. Niektore
z nich angazuja niewielka liczbe panstw, inne wymagajg szerokiego zaangazowania
cztonkéw UE, a nawet wspolpracy z panstwami trzecimi.

Od czasu rozpoczgcia dziatalnosci Frontex przeprowadzit wiele operacji réznego
typu na réznych odcinkach granic. Jedng z najbardziej znanych byto rozlokowanie
pierwszego zespotu szybkiej interwencji (RABIT) na ladowej granicy grecko-tureckiej
od jesieni 2010 roku do wiosny 2011 roku. Efektem tej operacji bylo ograniczenie
migracji na tym odcinku granicy o 76 proc. Inng znang operacja byta morska operacja
Hermes 2011 prowadzona w odpowiedzi na rosngcg presje migracyjng po wydarzeniach
arabskiej wiosny. W roku 2015 dziatania antykryzysowe Fronteksu na poludniowych
granicach morskich byty z kolei skoncentrowane wokot koordynacji operacji Posej-
don u wybrzezy Grecji i operacji Tryton u wybrzezy Wtoch (zastagpionej w 2018 roku
operacjg Temida) oraz wspierania wojskowej operacji Unii Europejskiej w poludnio-
wym rejonie srodkowej czesci Morza Srodziemnego (EUNAVFOR MedSophia). Jesli
chodzi o przedsiewzigcia wieloletnie, to Frontex rozwija koncepcje Focal Points, czyli
punktéw ogniskowych na wybranych przejsciach granicznych UE. Stanowia one stalg
platforme do prowadzenia dziatan granicznych, wymiany doswiadczen oraz gromadze-
nia informacji (Tracz 2015: s. 249).

Tradycyjnie najwigcej $rodkéw z budzetu operacyjnego agencji pochlaniaja
operacje na granicach morskich — na przyktad w 2011 roku ich udziat w budzecie

operacyjnym stanowit prawie 56%, a w 2015 roku — 62%. Po eskalacji kryzysu
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w 2015 roku i reformie mandatu agencji w odniesieniu do dziatan powrotowych
wyraznie wzrosta liczba tego typu operacji (zob. wykres 3), a takze pula srodkéw
przeznaczanych na ten cel (w 2016 roku byto to 30,5 mIn euro w poréwnaniu z kwo-
ta 100 mln euro przeznaczonych na operacje morskie, ok. 15 mln przeznaczonych
na operacje na granicach ladowych i 3 mln na operacje na granicach powietrznych),
(Frontex 2017b: s. 69-72).

Wykres 3. Liczba operacji powrotowych realizowanych przez Frontex
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Zrodto: Frontex.

W najblizszych latach nalezy si¢ spodziewaé dalszego wzrostu liczby operacji
na rzecz powrotdw prowadzonych przez agencje. W sprawozdaniu z realizacji unij-
nej agendy migracyjnej z maja 2018 roku Komisja Europejska apelowata do panstw
cztonkowskich o zwickszenie wysitkow w tym zakresie przy wykorzystaniu potencjatu
agencji, wskazujac, ze w 2017 roku w catej UE wykonano zaledwie 36,6% decyzji
nakazujacych powrot (Komisja Europejska 2018a). W planach KE jest zabezpieczenie
w nowym budzecie UE specjalnych $rodkéw na polityke powrotowg, w tym m.in.
zwigkszenie infrastruktury w zakresie powrotow i liczby miejsc w osrodkach detencyj-

nych, wzmocnienie wspolpracy z panstwami pochodzenia oraz wsparcie reintegracji
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powracajacych migrantow. W konkluzjach szczytu RE z czerwca 2018 roku zapowie-
dziano przedstawienie przez KE nowych wnioskow ustawodawczych dotyczacych
»bardziej spdjnej europejskiej polityki powrotowej”, w ktérej Frontex ma odgrywaé
aktywna role (Rada Europejska 2018). Waznym przejawem aktywnos$ci Fronteksu
sa szkolenia funkcjonariuszy granicznych oraz trenerow. Ich celem jest rozwijanie
wspolnej europejskiej kultury ochrony granic opartej na najwyzszych standardach
profesjonalizmu i etyki. Szkolenia przybieraja roznorodne formy — od nauczania
bezposredniego, poprzez techniki mieszane, po szkolenia online. Tematy szkolen
1 kursow dostosowywane sg do biezagcych wyzwan w zakresie ochrony granicznej.
Na przyktad w 2015 roku prowadzone byty szkolenia dla funkcjonariuszy dotyczace
weryfikacji migrantéw nieposiadajacych dokumentow, kursy dla treneréw w zakresie
przeciwdziatania handlowi ludZzmi, szkolenia dla pracownikoéw ambasad i konsulatow
panstw cztonkowskich w krajach trzecich w celu podniesienia poziomu wykrywalnosci
oszustw dotyczacych tozsamosci, a takze kursy dla instruktorow dotyczace ochrony
praw podstawowych. W 2016 roku poza standardowymi szkoleniami Fronteksu agen-
cja uczestniczyla w przygotowaniu i realizowaniu szkolen dla libijskiej strazy granicz-
nej w ramach mandatu EU NAVFOR MedSophia. Szkolenia dotyczyly ochrony granic
1 zwalczania przemytu migrantdw i byly realizowane na todziach na otwartym morzu
(Frontex 2017b).

Polska i Frontex

Polska odgrywa szczego6lng role we wspotpracy z Fronteksem ze wzgledu na status
panstwa—gospodarza agencji oraz specyficzne potozenie kraju na granicy wschodniej
UE 1 strefy Schengen (granice ladowe Polski z Ukraing, Biatorusig i Rosjg). Polska,
korzystajac ze wsparcia oferowanego przez agencj¢ na wschodnich granicach, uczest-
niczy rowniez w dziataniach operacyjnych koordynowanych przez Frontex na innych
odcinkach granic UE/Schengen, udostgpniajac na potrzeby tych operacji okreslone
zasoby kadrowo-sprzetowe.

W odréznieniu od potudniowych granic UE, na ladowym szlaku wschodnim? ruch
graniczny ma charakter regularny, a zjawisko nielegalnego przekraczania granic jest
w praktyce marginalne. W ostatnich latach liczba notowanych przypadkow nieuregulo-

wanej migracji nie przekraczata tam 2 tys. osob (w 2015 roku wyniosta 1927 przypad-

2 Odcinek granicy migdzy Biatorusia, Motdawia, Ukraing, Rosja i panstwami UE (Estonig, Finlan-

dig, Wegrami, Lotwa, Litwa, Norwegia, Polska, Stowacja, Bulgaria i Rumunia).
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koéw, w 2016 roku — 1349, a w 2017 roku — 776 — zob. wykres 4). Wiele z nich wigzato

si¢ z dziatalno$cia przemytnicza na niewielka skale.

Wykres 4. Przypadki nielegalnego przekroczenia granicy na szlaku wschodnim
w latach 2009-2017
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Zrodto: Frontex.

Mimo relatywnie stabilnej sytuacji na granicy wschodniej funkcjonowanie Fron-
teksu jest dla polskiej Strazy Granicznej gwarancja wsparcia w realizowanych przez
nig zadaniach z zakresu ochrony granic. Jak podkresla Tracz, istnienie tej gwarancji
jest niezwykle cenne — ,,wspdlne, dobrze skoordynowane dziatanie, polegajace na
wlasciwym podziale r61 uwzgledniajacym specjalizacj¢ i do§wiadczenie ludzi, jak
roOwniez zabezpieczenie sprzetowe daje zawsze wigksze szanse sukcesu” (Tracz
2015: s. 255).

Od czasu utworzenia Fronteksu strona polska wielokrotnie korzystata ze wsparcia
agencji, goszczac funkcjonariuszy shuzb granicznych panstw czlonkowskich oraz
panstw trzecich w ramach wspdlnych operacji w przejsciach kontroli granicznej w tzw.
punktach ogniskowych (Warszawa—Okecie, Medyka, Korczowa, Hrebenne, Dorohusk,
Terespol, Kuznica, Bezledy, Grzechotki), (Komenda Gtowna Strazy Granicznej 2018).

Jak wskazuje Tracz, ,,co$, co kiedy$ byto zdarzeniem o charakterze incydentalnym,
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realizowanym w ramach wspolpracy bilateralnej, dzis jest codzienno$cig. Podroznych
przekraczajacych granice UE przy wjezdzie do Polski przestata dziwi¢ obecnosé
na przejSciu granicznym funkcjonariusza w austriackim, litewskim czy rumunskim
mundurze z bigkitng opaska Frontex na ramieniu” (Tracz 2015: s. 254).

Celem operacji, w ktorych Polska wystepowata dotychczas w roli gospodarza,
byto przede wszystkim przeciwdziatanie i ograniczenie nieuregulowanej migracji
ze Wschodu, wzmacnianie wspolpracy ze shuzbami granicznymi panstw sgsiedzkich
(np. operacja Ariadne 2007, Mercury 2008, Good Will 2009, Jupiter 2009, Unity
2010), a takze wykrywanie fatszerstw dokumentéw (np. operacja Gordius z 2008 r.).
W 2012 roku ponad 100 funkcjonariuszy z 23 panstw cztonkowskich wspierato ponad-
to polskie stuzby podczas turnieju EURO 2012 (Szymanska 2014: s. 152—-154).

Od poczatku istnienia agencji polscy funkcjonariusze wtaczali si¢ w operacje koor-
dynowane przez Frontex na innych odcinkach europejskich granic. Brali udziat m.in.
we flagowych operacjach agencji na potudniu kontynentu, takich jak RABIT, Hermes,
Posejdon czy Tryton. W roku 2017 we wspdlnych operacjach koordynowanych Fron-
tex wzigto udziat tacznie 314 funkcjonariuszy Strazy Granicznej, w pierwszej potowie
2018 r. z kolei liczba ta wyniosta 128 osob. Najwiecej 0osob oddelegowanych byto
do Grecji oraz Butgarii (zob. tabela 1). Poza wktadem osobowym w ramach swojego
udziatu w operacjach polska Straz Graniczna przekazywata réwniez sprzet techniczny
wykorzystywany przy patrolowaniu granic, w tym m.in. helikopter, przewozne jed-
nostki nadzoru, samochody patrolowe, kamery termowizyjne, gogle noktowizyjne czy
detektor CO, (Komenda Gtéwna Strazy Granicznej 2018).

Rosngce w ostatnich latach zaangazowanie polskich funkcjonariuszy w dziatal-
no$¢ operacyjng w innych cze$ciach Europy jest zwigzane nie tylko ze zwigkszona
presja migracyjng zwlaszcza na potudniu kontynentu, ale rowniez z ogdlnym Kkie-
runkiem strategii migracyjnej preferowanym przez rzad RP. Wraz z rzadami innych
panstw Grupy Wyszehradzkiej odmawia on bowiem udzialu w systemie relokacji
azylantow z panstw najbardziej obcigzonych migracjg (a takze wprowadzenia relo-
kacji jako statego mechanizmu reagowania na sytuacje kryzysowe poprzez reforme
rozporzadzenia dublinskiego), jako alternatywe oferujac wigksze zaangazowanie
w ogdlnoeuropejski system wzmacniania ochrony granic (koncepcja ta firmowana
byta szyldem ,elastycznej solidarnosci’’/,,efektywnej solidarno$ci”), (Szymanska
2017: s. 169).
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Tabela 1. Uczestnictwo funkcjonariuszy Strazy Granicznej w operacjach koor-

dynowanych przez Frontex w latach 2017-20183

Udzial funkcjonariuszy Strazy Granicznej we wspélnych operacjach Fronteksu
w poszczeg6lnych krajach
2017 rok Pierwsza polowa 2018 roku
Kraj oddelegowania Liczba oséb Kraj oddelegowania Liczba os6b
Butgaria 78 Austria 1
Chorwacja 3 Bulgaria 24
Estonia 1 Chorwacja 3
Francja 2 Grecja 78
Macedonia (FYROM) 3 Litwa 2
Grecja 158 Norwegia 1
Hiszpania 9 Szwecja 1
Holandia 1 Rumunia 1
Litwa 5 Ukraina 1
Portugalia 2 Wegry 3
Rumunia 2 Wiochy 13
Stowacja 6 - -
Ukraina 14 - -
Wegry 8 - -
Wtochy 22 - -

Zrédto: Komenda Glowna Strazy Granicznej.

Istotnym elementem wspotpracy Polski z Fronteksem sa zobowigzania wynikajace
z faktu goszczenia agencji na terytorium kraju. Jeszcze przed akcesjg do UE, w styczniu
2004 roku, strona polska zgtosita gotowos¢ do goszczenia agencji na swoim terytorium.
Rywalizowata w tym wzgledzie z Wegrami, Malta, Lotwa 1 Slowenia, ktére réwniez
wysunetly swoje kandydatury. Pozytywne oceny polskiej stuzby granicznej i systemu
ochrony granic, dogodna lokalizacja Warszawy oraz fakt, ze Polska jest odpowiedzialna
za ochrong jednego z newralgicznych odcinkéw granicy zewnetrznej UE przesadzity
o wyborze kraju jako siedziby agencji (Adamczyk 2005: s. 26-28).

Frontex rezyduje w Warszawie od 2005 roku. W 2006 roku wladze RP podpisaty

z agencja tymczasowe memorandum w sprawie siedziby. W 2007 roku na mocy spe-

*  Dane za 2018 rok dotycza okresu od 1 stycznia do 7 czerwca 2018 roku.
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cjalnego porozumienia mi¢dzy ministrem spraw wewnetrznych a dyrektorem Frontek-
su strona polska potwierdzita przywileje przyznane agencji i jej pracownikom. Poro-
zumienie byto jednak na tyle og6lne i nieprecyzyjne, ze agencja domagata si¢ trwalego
uregulowania swojego statusu w panstwie goszczacym. By naprawic to zaniedbanie,
w ostatniej nowelizacji rozporzadzenia o europejskiej strazy granicznej z 2016 roku za-
strzezono, ze Frontex pozostanie w Warszawie, pod warunkiem zawarcia statej umowy
mig¢dzy agencja a panstwem gospodarzem do 7 kwietnia 2017 roku (Szymanska 2016).

Pod presja utraty Fronteksu w 2016 roku polski rzad przyspieszyt negocjacje
z wladzami agencji, odpowiadajac na oczekiwania dotyczace statusu prawnego
samej agencji, a takze jej pracownikéw. Na mocy umowy podpisanej ostatecznie
9 marca 2017 roku polski rzad zdecydowatl o przekazaniu na rzecz agencji dziatki przy
ul. Ractawickiej w Warszawie, na ktérej ma docelowo zosta¢ wybudowana nowa sie-
dziba Fronteksu. Umowa w sprawie siedziby przewiduje takze m.in. zwolnienie agencji
z krajowych, regionalnych i gminnych podatkéw bezposrednich oraz optat administra-
cyjnych zwigzanych z jej pomieszczeniami, jak rowniez uruchomienie europejskiej
szkoty zapewniajacej ksztalcenie dzieciom pracownikdéw agencji (Umowa 2017/1939).

Pomyslne uregulowanie sprawy statusu agencji w Polsce jest istotne w zwigzku
z planowanym rozrostem agencji w najblizszych latach. Zapewnienie pewnosci praw-
nej 1 odpowiedniej infrastruktury umozliwi agencji rekrutacje najlepszych fachowcow
pochodzacych z réznych panstw cztonkowskich. To za§ bedzie istotnym czynnikiem
determinujacym sprawnos¢ funkcjonowania agencji w obliczu duzych wyzwan migra-

cyjnych, jakie stoja przed Unig Europejska.

Podsumowanie i wnioski

Mimo dynamicznych zmian, jakie przeszedt Frontex od czasu swojego powstania
oraz do$wiadczen, jakie zgromadzit, reagujac na pojawiajace si¢ wyzwania migra-
cyjne w jego dziatalnosci, wcigz wida¢ wiele stabosci i ograniczen. Eskalacja kry-
zysu migracyjnego w roku 2015 byta wyraznym sygnatem alarmowym i przestanka
do dalszego usprawniania systemu ochrony granic UE/Schengen, w ktorego sercu
pozostaje Frontex.

Funkcjonujaca od niedawna pod zmieniong nazwg Europejska Straz Graniczna
1 Przybrzezna, powstata przez powiazanie Fronteksu z organami panstw czlonkowskich
odpowiedzialnymi za zarzgdzanie granicami, nie jest — wbrew swojej nazwie — jed-

nolitg ponadnarodowg shuzbg, ale polgczeniem juz istniejacych krajowych i unijnych
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struktur pod wspdlnym szyldem. W tym systemie Frontex nadal pozostaje o$rodkiem
analizy oraz operacyjnego i szkoleniowego wsparcia dla shuzb granicznych panstw
cztonkowskich, nie za$ stalym gwarantem bezpieczenstwa granic zewngtrznych Unii.
Efektywno$¢ dziatan Fronteksu w duzej mierze zalezy od sprawnos$ci krajowych stuzb,
a mozliwo$ci wywierania presji na nie przez agencj¢ wciaz pozostajg ograniczone.
Rodzi to uzasadnione obawy o bezpieczenstwo unijnych granic i odporno$é na kryzysy
w przysztosci.

W obliczu niechg¢ci panistw cztonkowskich wobec przenoszenia na poziom UE
kompetencji w zakresie ochrony granic, w najblizszych latach nalezy si¢ spodziewaé
realizacji programu minimum, a zatem dalszego zwigkszania zasobdéw kadrowych
1 sprzetowych pozostajacych w dyspozycji Fronteksu. Realizacja takiego scenariusza
moze jednak nie wystarczy¢, by przezwycigzy¢ wzajemng nieufno$¢ panstw czton-
kowskich w kwestiach migracyjnych oraz zapobiec postgpujacej od czasu kryzysu

fragmentacji strefy Schengen.
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