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Streszczenie

Transgraniczna acquis Schengen, wspolpraca policyjna w Unii Europejskiej stanowi
egzemplifikacje krzyZzowania si¢ wymiaru wertykalnego i1 horyzontalnego integracji europe;j-
skiej'. Reorientacja ksztattu i charakteru wspolpracy shuzb wskazuje na praktyczny kontekst
wspolnych dziatan, ktorych celem jest efektywniejsze zwalczanie przestgpczosei granicznej.
Natomiast instytucjonalizacja wspotpracy stanowi kompilacje rozwigzan normatywnych,
politycznych oraz wspoétzaleznoSci w powigzaniach migdzy organami uczestniczacymi
we wspolpracy transgranicznej. Efektywnos$¢ wspotpracy obejmuje gwarancj¢ rownowagi
,»miedzy formalnymi rozwigzaniami stuzacymi wspolpracy policyjnej a nieoficjalnymi for-
mami zarzadzania bezpieczefistwem wewnetrznym wystepujacym na innych poziomach™?,
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1. Regulacje miedzynarodowe dotyczgce transgranicznej
wspolpracy policyjnej Polski i Niemiec

Realizacja wspolpracy transgranicznej znajduje swoje umocowanie w prawie mig-
dzynarodowym, prawie UE oraz regulacjach krajowych?®. Analizujac normatywne
podstawy wspotpracy transgranicznej Polski i RFN, nalezy odnies¢ si¢ do dwoch aktow
normatywnych, ktdre na poczatku lat 90. umozliwily wspotdziatanie. Podstawowym
dokumentem byta ,,Europejska konwencja ramowa o wspolpracy transgraniczne;j

Zob. T. Richardson, The Thin Simplification of European Space: Dangerous Calculations?,
“Comperative European Politics” 2006, nr 4 (2-3), s. 203-217; A. Gruszczak, The Governan-
ce of UE Internal Security: Does a Multitude of Methods Make a Method?, [w:] L. Jesien,
Modes and Methods of European Union Activity, Krakow 2008, s. 166.

M. den Boer, Wtadza rozproszona w obszarze bezpieczenstwa wewnetrznego UE, ,Nowa
Europa” 2006, nr 23, nr 4 (2), s. 129.

P. Gilowski, Podstawy prawne Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej z uwzgled-
nieniem Traktatu z Lizbony, red. A. Kus, Lublin 2010, s. 99-103.
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miedzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi” podpisana w Madrycie w maju 1980 r.*
Kolejnym, ,, Traktat miedzy Rzeczypospolita Polska a Republika Federalng Niemiec
o dobrym sgsiedztwie i przyjaznej wspotpracy” podpisany 17 czerwca 1991 r.’

Inicjalnym aktem prawa migdzynarodowego regulujacym kwesti¢ wspotpracy
transgranicznej, ktory opracowany zostal przez Rade Europy, jest Konwencja
madrycka z wraz z protokotem dodatkowym do Konwencji®. Sktada sie ona z czesci
traktatowej, majacej charakter umowy miedzynarodowe;j, bezposrednio obowigzujacej
oraz z zalgcznika, nieposiadajacego mocy prawnie wigzacej, ktory ma pomoc stro-
nom umowy w wypehieniu zobowigzan konwencji. Z preambuty wynika, ze celem
konwencji jest wspieranie wspotpracy transgranicznej, by w ten sposob przyczynic
si¢ do realizacji celow Rady Europy. W dokumencie zawarto europejska definicje
wspOtpracy transgranicznej. Wedtug Bernadetty Nitschke-Szram’ na podkre$lenie
zashuguje komponent definicji, tj. okreslenie ,,wspolnoty i wtadz terytorialnych”,
ktéry ma bardzo szeroki charakter, poniewaz: ,,(...) odnosi si¢ do jednostek,
urzedow 1 organdw realizujacych zadania lokalne i regionalne oraz uwazanych
za takie przez prawo wewnetrzne kazdego panstwa’. Rownie istotne wydaje sig,
ze zgodnie z postanowieniami, prawo wewnetrzne ma pierwszenstwo w stosunku
do umoéw zawieranych przez wspolpracujacych partnerow. Europejskie standardy
wspolpracy opieraja si¢ przede wszystkim na poszanowaniu prawa wewnetrznego
panstw narodowych, a takze ich systemu administracyjnego i politycznego.

Konwencja okresla wzorce wspotpracy pomigdzy stronami w wymiarze
zar6wno prawnym, jak i administracyjno-technicznym. Zgodnie z art. 4 ,,Kazda
z Umawiajacych (!) si¢ Stron poczyni wysitki na rzecz rozwigzania wszelkich
problemow natury prawnej, administracyjnej i technicznej, ktore moglyby zaktocic
rozwoj i pomyslang realizacje wspotpracy transgranicznej i — jesli to konieczne —
poczyni stosowne uzgodnienia z jedng lub wieloma Umawiajacymi (!) si¢ Stronami,
ktorych sprawa ta dotyczy’.

Europejska konwencja ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy wspolnotami i wia-
dzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r., Dz.U. 1993 nr 61
poz. 287; Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. 1994 nr 124 poz. 607.

Traktat migdzy Rzeczypospolita Polska a Republika Federalng Niemiec o dobrym sgsiedztwie
i przyjaznej wspolpracy, podpisany w Bonn dnia 17 czerwca 1991 r., Dz.U. 1992 nr 14 poz. 56.
Europejska konwencja ramowa.. ., op. cit.

Miedzynarodowa wspolpraca samorzgdow, Opinie i ekspertyzy, OE-261, Kancelaria Senatu,
czerwiec 2017, s. 3.

Art. 2 ust. 2 Europejska konwencja ramowa.. ., op. cit.

° Ibidem.
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Zatacznik nr 1 konwencji'® zawiera wzory porozumien mi¢dzypanstwowych
oraz wzory porozumien, statutow oraz umow, ktére mogag by¢ zawierane przez
wladze lokalne.

W mysl postanowien konwencji podstawowym instrumentem utatwiajagcym
wspolprace miedzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi jest zawieranie dwu- lub
wielostronnych porozumien miedzypanstwowych, stuzacych utatwianiu i wspieraniu
wspolpracy transgranicznej'!.

Jest to jedyny akt prawa migdzynarodowego po§wiecony wytacznie wspot-
pracy transgranicznej, ktory stat si¢ punktem odniesienia dla realizowanych form
relacji transgranicznych. Rzeczpospolita Polska i Republika Federalna Niemiec
sg stronami konwencji. Niemcy przyjelty rowniez tzw. Protokot dodatkowy do
konwencji ramowej'?. Rada Europy przygotowata protok6t w 1995 r. z mysla
0 pomocy w rozwigzaniu probleméw prawnych, ktore pojawiaja si¢ w prawie
panstwowym w konsekwencji przyjecia konwencji. Protokot reguluje: kwestie
skutkéw aktow prawnych tworzacych ramy wspolpracy transgranicznej, byt prawny
podmiotow wspotpracy transgranicznej, problemy finansowania wspotpracy oraz
odpowiedzialnosci wynikajacej z umowy o wspotpracy'. Do tej pory Polska nie
przyjeta zaproponowanego protokotu.

W Polsce do konwencji madryckiej'* czyni si¢ odwotania w umowach mig-
dzynarodowych i miedzyrzadowych. Polsko-niemiecki Traktat o dobry sasiedztwie
1 przyjaznej wspotpracy wyraznie odwotuje si¢ do postanowien konwencji ramowe;j
Rady Europy. Wskazuje na to art. 12 ust. 3 traktatu's, w ktérym strony deklarujg
postepowanie wedtug konwencji Rady Europy. Ponadto reguta ,,utatwiania wspierania”
uzyta w art. 12 ust. 2'¢ jest wyraznym nawigzaniem do art. 1 konwencji madryckiej'’.

Na gruncie rozwoju wspotpracy transgranicznej, ktorej podmiotami byty
stuzby policyjne, podstawy dzialania oparto na doraznych inicjatywach dotyczacych
bezpieczenstwa wewnetrznego. ,,Postanowienia prawa traktatowego nie dawaty
mozliwo$ci regulowania takich dziatan, chodz po przyjeciu Jednolitego Aktu

10 Ibidem.

" Art. 1, 2 i 4 Europejska konwencja ramowa. ..., op. cit.

12 Additional Protocol to the European Outline Convention on Transfiontier Co-operation between
Territorial Communities or Authorities concering international co-operation, European Treaties,
ETS No. 169.

13 R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjno-
-prawne, Wroctaw 2011, s. 73.

4 Europejska konwencja ramowa. ..., op. cit.

'S Traktat o dobrym sgsiedztwie ..., op. cit.

1 Ibidem.

17 Europejska konwencja ramowa..., op. cit.
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Europejskiego (dalej JAE) udzielajacego politycznej sankcji inicjatywom stuzacym
urzeczywistnieniu swobodnego przeptywu o0sob, nastapita pewna poprawa koordy-
nacji wysitkow w tym zakresie. Instrumenty prawne przyjete przez Rade Europy
tworzyty jedynie ogolne ramy dzialania i nie dotyczyly kluczowych elementéw
migdzynarodowe]j wspotpracy policyjnej, zwlaszcza w wymiarze transgranicznym”'$,

W dniu 17 czerwca 1991 r. podpisany zostal Traktat miedzy Rzeczpospolita
Polska a Republikg Federalng Niemiec o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspot-
pracy, dokument dwustronnej wspotpracy migdzy panstwami. Zakres przedmiotowy
zapisOw traktatowych byt szeroki i obejmowat praktycznie wszystkie dziedziny
stosunkow dwustronnych. Kwestie pominigte w dokumencie uwzgledniono w liscie
intencyjnym dotaczonym do traktatu'®. W art. 12 ust. 1?° zadeklarowano, ze oba
panstwa ,,przywigzuja duze znaczenie do partnerskiej wspotpracy migdzy regio-
nami, miastami, gminami i innymi jednostkami terytorialnymi, w szczegdlnosci
na obszarach przygranicznych”. Traktat reguluje rowniez kwesti¢ przedmiotu
analizowanej wspotpracy. W art. 12 ust. 2 czytamy: ,,Umawiajgce si¢ Strony beda
utatwia¢ i wspiera¢ t¢ wspolprace we wszystkich dziedzinach, w szczegdlnosci
dziatalno$¢ Komisji Migdzyrzadowej ds. Wspolpracy Regionalnej i Przygranicznej”.

Umowa zawiera zapis o wzajemnym wspotdziataniu ,,w zwalczaniu zorgani-
zowanej przestepczosci, terroryzmu, przestgpczosci gospodarczej, przestgpczosci
zwigzanej z narkotykami, karalnego handlu dzietami sztuki (...) oraz wytwarzania
i wprowadzania do obiegu fatszywych $rodkow ptatniczych”?!. Zdefiniowano
wspOtprace transgraniczng i miedzyregionalng oraz wskazano jej podmioty i zakres.
Dokument zawiera zobowigzanie w zakresie wsparcia wspotpracy transgranicznej,
odwotujac si¢ do postanowien konwencji madryckiej.

Tworcy porozumienia, na co zwraca uwage Karina Paulina Marczuk?, potozyli
szczegoOlny nacisk na wspotdziatanie w obszarze bezpieczenstwa wewnetrznego.
Zwrocono miedzy innymi uwage na konieczno$¢ usprawnienia komunikacji mig-
dzy panstwami w tym przemieszczania si¢ osob?. ,, Trzeba pamietaé, iz traktat

¥ A. Gruszczak, Wspolpraca policyjna w Unii Europejskiej w wymiarze transgranicznym.
Aspekty polityczne i prawne, Krakoéw 2009, s. 48.

19 List przedstawiat kwestie rozbiezne, ktore nie znalazly wyjasnienia w traktacie: osiedlanie
si¢ Niemcoéw w Polsce przed jej wejsciem w sktad Wspdlnoty Europejskiej oraz sprawy
obywatelstwa mniejszosci niemieckiej i umieszczania znakow topograficznych w jezyku nie-
mieckim na zamieszkanych przez nig terenach.

2 Traktat o dobrym sgsiedztwie. .., op. cit.

2! Tbidem, art. 33.

2 K. P. Makarczuk, Wspdlpraca transgraniczna Polski i RFN w obszarze bezpieczeristwa
zewnetrznego, ,,Krakowskie Studia Migdzynarodowe” rok XIII, nr 2, s. 93-103.

B Art. 181 19 Traktat o dobrym sgsiedztwie ..., op. cit.
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byt przygotowany na poczatku lat 90. XX w., gdy problematyka bezpieczenstwa
wewnetrznego nie byla jeszcze jezykiem uwagi dla rzadow panstw europejskich™,
Unormowanie dato podstawe organizacji oraz rozwijania wspolpracy transgranicz-
nej w kolejnych latach. Przystapienie Polski do UE, a nastepnie strefy Schengen
utatwito zainicjowane traktatem procesy.

Normy prawne regulujace wspotprace panstw w zakresie ochrony granic
1 przeciwdziatania zagrozeniom migracyjnym tworzone byty w zwigzku z kompe-
tencjami poszczegolnych panstw do zapewnienia suwerennos$ci granic. Panstwa,
normujac wspotprace transgraniczng, kierowaty si¢ przede wszystkim interesem
narodowym?.

2. Porozumienia Schengen podstawa kooperacji shuzb policyjnych
Polski i Niemiec

Donioste znacznie dla wspotpracy policyjnej migdzy panstwami miato zawarcie przez
panstwa Beneluxu, RFN i Francj¢ porozumien z Schengen, tj. Uktadu z Schengen z dnia
14 czerwca 1985 roku? oraz Konwencji wykonawczej do tego uktadu z 19 czerw-
ca 1990 r?’. Zarowno uktad z Schengen, jak rowniez konwencja wykonawcza nie
byty elementem prawa wspdlnotowego, ale umowg mi¢dzynarodowg zawartg
pomigdzy panstwami, ktore jednoczesnie byty cztonkami Wspdlnot Europejskich?.
Umowy miedzynarodowe mialy charakter otwarty, w zwigzku z tym mogty do
nich przystapi¢ rowniez inne panstwa. Dokumenty wywarty zasadniczy wplyw na
rozw0j wspotpracy w ramach UE w trzech waznych dziedzinach: polityki azylowej,
wizowej oraz wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych®.
Cztonkostwo Polski i Niemiec w Schengen tworzyto podstawe do kooperacji
stuzb policyjnych, odpowiedzialnych za ochrone i bezpieczenstwo granic. Zgodnie
z porozumieniem, wspolpraca policyjna traktowana jest jako niezbedny czynnik,
towarzyszacy znoszeniu kontroli granicznej panstw cztonkowskich®. ,,W miare

2 K. P. Marczuk, Wspdlpraca transgraniczna..., op. cit., s. 95.

% A. Szczerba-Zawada, Polityka imigracyjna Unii Europejskiej jako determinanta bezpieczen-
stwa panstw cztonkowskich UE, [w:] Bezpieczenstwo narodowe Polski. Zagrozenia i deter-
minanty zmian, red. A. Chabasinska, Z. Czachor, Warszawa 2016, s. 67-68.

2 Uklad z Schengen, Dz. Urz. L 239.

27 Tbidem.

2 A. Grzelak, Trzeci filar Unii Europejskiej. Instrumenty prawne, Warszawa 2008, s. 27.

2 Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, red. J. Barcza, Warszawa 2003, s. 384.

30 J. Banach-Gutierrez, Wspdlpraca policyjna w Unii Europejskiej: od Trevi do Schengen III,
tom III, Wroctaw 2008, s. 154.
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mozliwosci kontrole na granicach miaty by¢ ograniczone do wzrokowej kontroli
pojazddw. Ponadto nalezato ulatwi¢ przemieszczanie si¢ mieszkancow regiondw
przygranicznych oraz dazy¢ do ujednolicania polityki wizowej panstw stron. Panstwa
miaty rowniez podja¢ dzialania zmierzajace do zwalczania handlu narkotykami
oraz wzmocnienia wspolpracy w ramach walki z przestgpczo$cia™!. Porozumienie
z Schengen wskazato gtowne kierunki wspolpracy pomiedzy stronami oraz zobo-
wigzywato do podjecia staran, a nie do realizacji konkretnych zadan.

Regulacja Schengen wdrazata nowe formy wspodlpracy stuzb policyjnych
oraz sprzyjata zawieraniu porozumien miedzy graniczacymi ze sobg panstwami.
Ustanowiona na podstawie przepiséw Schengen kooperacja zdaniem Joanny
Banach-Gutierrez*? wykracza poza tradycyjne normy, dopuszczajac wspotprace
operacyjng, obserwacj¢ transgraniczng, poscig transgraniczny czy przesytke
kontrolowang. Konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen przyjeta wymog
bliskiej wspolpracy stuzb policyjnych panstw cztonkowskich, zwtaszcza panstw
graniczgcych ze soba, ze wzgledu na:

— redefinicje metod kontroli na granicach wewngtrznych, tj. odejscie od

formutly stacjonarnego monitoringu na rzecz formuty mobilnej,

— konieczno$¢ utrzymania gotowosci do przywrécenia kontroli na granicach
wewnetrznych,

— ryzyko wzrostu poziomu przestepczosci transgranicznej w wyniku znie-
sienia kontroli stacjonarnych na granicach wewnetrznych,

— wymog statego, systematycznego i pewnego przekazywania informacji
i danych,

— mozliwo$¢ prowadzenia dziatan operacyjnych (obserwacja i poscig trans-
graniczny) przez organy $cigania panstw cztonkowskich przy zachowaniu
cigglosci zdarzenia i Scistej koordynacji podjgtych czynnosci.

Konwencja natozyta na panstwa czlonkowskie obowigzek stworzenia infra-
struktury technicznej obejmujacej tacznosc telefoniczng oraz radiowa, jak rowniez
inng bezposrednig tacznos¢ na terenach przygranicznych dla utatwienia wspotpracy
policyjnej ze szczegdlnym uwzglednieniem obserwacji transgranicznej i poscigu
transgranicznego®. Dokument daje tez mozliwo$¢ aktywnosci o charakterze dtugo-
terminowym polegajacej na:

31 Europeistyka w zarysie, ref. A. Z. Nowak, D. Milczarek, Warszawa 2006, s. 159.

32 Zob. J. Banach-Gutierrez, Wspolpraca policyjna w Unii Europejskiej.. ., op. cit., s. 109-132.

3 Art. 44 ust. 1 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 roku
mig¢dzy rzadami Panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz
Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach
z. Urz. UE L 239.

160



Joanna Lubimow, Wspélpraca transgraniczna...

— Wymianie sprzetu,

— wysylaniu oficerow tacznikowych wyposazonych w odpowiedni sprzet

radiowy,

— poszerzaniu pasm czestotliwo$ci wykorzystywanych na obszarach

przygranicznych,

— ustanowieniu wspdlnych jednostek policji i stuzb celnych dziatajacych

na tych samych obszarach,

— koordynacji programow dotyczacych zamowien sprzetu tacznosci w celu

zainstalowania kompatybilnych systemow>*.

Konwencja gwarantowata ,,bezpieczefistwo i1 porzadek publiczny na teryto-
rium Schengen oraz faktyczng swobode przeplywu 0séb przez granice wewngtrzne
panstw systemu’?®, Dokument zawierat takze funkcjonalne rozwigzania o cha-
rakterze kompensacyjnym, ktore miaty za zadanie zrekompensowanie brakdéw
w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego wynikajacych ze zniesienia
kontroli na granicach wewng¢trznych. Koncepcja srodkow kompensacyjnych ma
gwarantowa¢ wysoki poziom bezpieczenstwa na catym obszarze strefy ,,poprzez
jednolity rezim przekraczania granic zewngtrznych (...), ujednolicenie polityki
wobec cudzoziemcoéw w zakresie wiz, procedur azylowych, ruchu turystycznego
oraz prawa odmowy wjazdu na terytorium Schengen”®. Konwencja wykonawcza
przyjeta, jako $rodki kompensacyjne dotyczace szerokiego wymiaru wspotpracy
policyjnej, wymian¢ informacji policyjnych, poscig transgraniczny, obserwacje
transgraniczng, wymiang¢ oficerow tacznikowych oraz wspotprace w zakresie
zwalczania handlu narkotykami.

W 1990 1. podpisany zostat drugi uktad stanowigcy porozumienie wykonawcze
dla porozumienia z 1985 r. (tzw. Schengen II). Wszedl on w zycie 26 marca 1995 .
W dokumencie wspotpraca policyjna uregulowana jest w tytule I1I ,,Policja 1 bez-
pieczenstwo”, rozdziale 1 ,,wspolpraca policyjna” (artykuty 39-47). Schengen II
reguluje warunki przekraczania granic zewngtrznych, okresla zasady polityki azylowe;j
oraz wprowadza System Informacyjny Schengen (SIS), ktory stal si¢ nowatorska,
wspolng baza danych gromadzacg informacje dotyczace osob i przedmiotow (szerzej
rozdziat I1I).

Najistotniejsza jest cze$¢ druga konwencji wykonawczej zawarta w tytule I11:
»Policja 1 bezpieczenstwo”, sktadajaca si¢ z rozdziatdéw dotyczacych: wspodtpracy

3* Tbidem.

3 M. Hapunik, Wspdlpraca policyjna o charakterze transgranicznym na podstawie dorobku
Schengen, ,,Przeglad Policyjny” 2014, nr 2(114), s. 83.

% Ibidem.
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policyjnej, pomocy wzajemnej w sprawach karnych, zasady ne bis in idem?’,
ckstradycji, przekazywania wykonania wyrokow, narkotykow i broni palnej. Poro-
zumienie wykonawcze reguluje wspotprace policyjng polegajacg na bezposrednich
kontaktach stuzb panstw cztonkowskich. W konwencji wprowadzono zapisy odno-
szace si¢ do utatwien we wspotpracy policyjnej 1 sadowej oraz regulacje dotyczace
bezposrednich kontaktoéw placowek policji w regionach nadgranicznych. Umowa
wykonawcza wprowadzita zasade wasciwosci jednego panstwa do rozpatrywania
wnioskow azylowych. Ponadto, dopuszczono po wczesniejszym uzyskaniu zgody
panstwa strony, mozliwos$¢ prowadzenia inwigilacji transgranicznej oraz poscigu
transgranicznego. Uwaza si¢¥, iz konwencja Schengen stanowi punkt zwrotny
w rozwoju europejskiej wspotpracy policyjne;.

Poruszanie si¢ w granicach strefy Schengen i przekraczanie granic admini-
stracyjnych panstw odbywa si¢ bez kontroli. Pomimo ustanowienia takiej swobody
przeptywu 0so6b, nie determinuje to do wykonywania uprawnien policyjnych przez
wiasciwe organy panstw cztonkowskich na mocy prawa krajowego, o ile nie ma
skutku rownowaznego z odprawg graniczng. Kontrola graniczna przeprowadzana
jest przez straz graniczng zgodnie z prawem krajowym i przepisami Kodeksu
granicznego Schengen®. Jednoczeénie ,,panstwa cztonkowskie udziclaja sobie
wzajemnego wsparcia oraz utrzymuja Scista i stalawspotprace w celu skuteczne;j
realizacji kontroli granicznej (...). Wymieniaja one migdzy sobg wszelkie istotne
informacje w tym zakresie*!.

Istotng z punktu widzenia granicy wewngetrznej, jakg jest granica polsko-
-niemiecka, jest mozliwo$¢ tymczasowego przywrocenia kontroli na granicach
wewngetrznych strefy Schengen. Moze to mie¢ miejsce w przypadku, gdy na obsza-
rze wewngtrznej granicy zaistnieje powazne zagrozenie porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego w danym panstwie cztonkowskim.

,Pierwsze kilkanascie miesiecy funkcjonowania strefy Schengen (po wejsciu
w zycie Konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen) pokazaty, ze konwencja

37 Pojecie wywodzi si¢ bezposrednio z cywilnego prawa rzymskiego i dostownie termin mozna
przettumaczy¢ jako ,,nie dwa razy w tej samej (sprawie)’”’; w terminologii prawniczej oznacza
to zasade, wedle ktorej nie mozna orzeka¢ dwa razy w tej samej sprawie.

3% A. Sottysinska, M. Kula, Ewolucja 111 filaru Unii Europejskiej, [w:] Zwalczanie przestgpczo-
Sci w Unii Europejskiej. Wspolpraca sqdowa i policyjna w sprawach karnych, red. A. Gorski,
A. Sakowicz, Warszawa 2006, s. 30.

¥ J. Banach-Gutierrez, Wspolpraca policyjna. .., op. cit., s. 154.

4" Art. 16, Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 mar-
ca 2006 1. ustanawiajqce wspolnotowy kodeks zasad regulujgcych przeptyw osob przez gra-
nice (Kodeks graniczny Schengen), Dz. U. L 105.

4l Tbidem, art. 17 ust. 1.
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wykonawcza 1 przepisy przyjete na jej podstawie maja w odniesieniu do wspotpracy
transgranicznej organdéw policyjnych charakter ramowy i powinny, w celu wigkszej
skuteczno$ci wspotpracy i lepszej zdolnosci wdrazania przepisow wykonawczych
nalezacych do dorobku prawnego Schengen, by¢ uzupetnione lub rozwini¢te na
podstawie odrgbnych porozumien dwustronnych lub wielostronnych”*,

3. Regulacje UE tworzace podstawy transgranicznej wspolpracy
policyjnej

Po utworzeniu Unii Europejskiej problematyka ochrony granic oraz polityka
migracyjna staly si¢ na mocy traktatu z Maastricht przedmiotem wspolpracy panstw
cztonkowskich®, ktore poszukiwaty wspolnego kontekstu bezpieczenstwa stwa-
rzajacego warunki do dziatan w zakresie zapobiegania wyzwaniom zwigzanym
z kontrolg granic, migracjami, terroryzmem, przestgpczoscia zorganizowang*.

Chronologicznie pierwszym traktatem poruszajacym problematyke wspotpracy
panstw byt Traktat o Unii Europejskiej (traktatu z Maastricht; dalej TUE)®, ktory
w tytule VI zawiera postanowienia o wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci i spraw wewnetrznych (ilar I11*6). Projektowane w dokumencie dziatania
mialy shuzy¢ utrzymaniu i rozwijaniu Unii, jako obszaru wolnoSci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci*’ poprzez inicjowanie przez panstwa cztonkowskie ,,wspolnych
dziatan w zakresie wspotpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych (...)"*,
Dokument stworzyt ,,nowg architekture integracji europejskiej, dotaczajac do polityki
wspolnotowej dotychczasowe formy wspotpracy w zakresie polityki zagranicznej,
bezpieczenstwa zewngtrznego i wewngtrznego™.

W optyce krajow UE znalazta si¢ problematyka bezposrednio dotyczaca prze-
mieszczania si¢ 0sob, zagrozen zwigzanych z mobilnoscig, bedacych wyzwaniem dla
ochrony granic, ktora determinuje bezpieczenstwo transgraniczne. Obszary objete
normowaniem, jako ,,sprawy wspolnego zainteresowania”, ujeto w art. K.1 Traktatu
o Unii Europejskiej, ktory wskazuje na:

2 A. Gruszczak, Wspdipraca policyjna w Unii Europejskiej w wymiarze transgranicznym.
Aspekty polityczne i prawne, Krakoéw 2009, s. 190.

B Traktat o Unii Europejskiej..., op. cit.

4 Zob. A. Gruszczak, Wspélpraca policyjna..., op. cit., s. 157.

4 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. U. UE C 326/13.

4 Obok filaru I— Wspolnoty europejskie, filaru IT — wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa.

47 Art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej. .., op. cit.

* Tbidem.

* A. Gruszczak, Wspdlpraca policyjna..., op. cit., s. 97.
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— polityke azylowa,

— zasady regulujace przekraczanie przez osoby zewnetrznych granic panstw
cztonkowskich i sprawowanie kontroli nad tym ruchem,

— polityke imigracyjna i polityke wobec obywateli panstw trzecich, jako
warunki wjazdu, przemieszczania si¢ 1 pobytu oraz walki z nielegalna
imigracja, pobytem i praca,

— walke z narkomania,

— zwalczanie naduzy¢ na skale migdzynarodowa,

— wspoltprace sadowa w sprawach cywilnych,

— wspoOlprace sadowa w sprawach karnych,

— wspolprace celna,

— wspotprace policyjng w celu zapobiegania i walki z terroryzmem, nielegalnym
handlem narkotykami i innymi powaznymi formami mi¢dzynarodowej prze-
stepczosci, wigcznie z pewnymi aspektami wspotpracy celnej, jezeli zajdzie
taka konieczno$¢, w zwigzku z organizowaniem obejmujacego calg Unig
systemu wymiany informacji w ramach Europejskiego Biura Policji (Europol).

W obowigzujacym stanie prawnym podstawe prawng dla funkcjonowania

trzeciego filaru okre$laty artykuty od 29 do 42 traktatu z Maastricht. ,,Zakres
rzeczowy tytutu zostat ograniczony do wspolpracy policyjnej i sadowej w spra-
wach karnych”®, Gtéwnym celem trzeciego filaru bylo ,,zapewnienie obywatelom
wysokiego poziomu bezpieczenstwa osobistego w przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwos$ci przez wspdlne dziatanie panstw cztonkowskich
w dziedzinie wspoltpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych oraz poprzez
zapobieganie rasizmowi i ksenofobii”™'. Aby osiaggna¢ wskazane cele, Unia dia-
gnozuje i monitoruje takie zjawiska, jak: przestepczos$¢ zorganizowana, zwlaszcza
terroryzm, handel ludZmi i przestepstwa przeciwko dzieciom, nielegalny handel
narkotykami i nielegalny handel bronig, a takze korupcja i naduzycia finansowe.
Stworzenie 111 filaru dato mozliwo$¢ usystematyzowania wspotpracy panstw
cztonkowskich w ramach bezpieczenstwa wewngtrznego. Kompetencje do roz-
strzygania zostaty przekazane do postepowania decyzyjnego w formie tzw.
wspotpracy miedzyrzadowej, a wigc wszystkie decyzje miaty by¢ podejmowane
przez panstwa cztonkowskie®?.

0 A. Grzeszczak, Wspolpraca policyjna..., op. cit., s. 98.

SUArt. 29, Traktat o Unii Europejskiej..., op. cit.; A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-
-Tefelska, Dokumenty europejskie, t. 111, miejsce rok wydania, s. 73.

52 Zob. A. Grzelak, Unia Europejska a prawo karne, Warszawa 2002, s. 31; L. Koba, Wspdt-
praca policyjna panstw czlonkowskich UE w zwalczaniu przestgpczosci zorganizowanej,
,»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego, Seria Prawnicza” 2000, nr 64.
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Wsrod bodzcow do wspdtpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw

wewnetrznych mozna wymieni¢®’:

pobudki zwigzane z imigracja, tj. wzrost ruchu granicznego mig¢dzy krajami,
wzrost migracji wynikajacej z poszukiwania pracy; oraz taczeniem rodzin,
zwickszeniem ilo$ci wnioskow o azyl oraz niepokojami dotyczacymi
mig¢dzynarodowej przestepczosci zorganizowane;j,

pobudki dotyczace integracji europejskiej, tj. negatywnego oddzialywania
na sytuacje gospodarcza opdznien w zwigzku z przekraczaniem granic,
dazenia do zakonczenia procesu tworzenia jednolitego rynku w zwigzku
z usuwaniem kontroli na przej$ciach granicznych w obrebie Unii, potrzeby
opracowania wspolnych przepiséw dotyczacych przekraczania granic
zewngtrznych, w celu usuni¢cia kontroli na granicach wewngtrznych®,

Dostrzezone przez UE wyzwania zwigzane z migracja stanowity impuls do

okreslenia priorytetéw istotnych z punktu widzenia stuzb policyjnych. Traktat

o Unii Europejskiej stanowit, iz wspolpraca policyjna (w tym wspodtpraca stuzb

ochrony granic) realizowana jest ,,w celu zapobiegania 1 walki z terroryzmem, z nie-

legalnym handlem narkotykami i innymi powaznymi formami mi¢dzynarodowej

przestepczosci, wlacznie z koniecznymi formami wspotpracy celnej, w zwigzku ze

zorganizowaniem obejmujgcego calg Uni¢ systemu wymiany informacji w ramach

Biura Policji Europejskiej (Europolu)’>.

Sformutowany w traktacie cel mial by¢ osiggniety w drodze:

wspolpracy operacyjnej wlasciwych organow panstw cztonkowskich,
stuzb policji, stuzb celnych w zwigzku z przeciwdziataniem i1 wykrywa-
niem przestepstw,

gromadzenia, wymiany, przechowywania, analizowania informacji,
wspolpracy 1 wspolnych inicjatyw obejmujacych szkolenia, wymiane
oficerow tacznikowych, itp.,

wspolnej oceny technik $ledczych dotyczacych wykrywania przestgpczosci
zorganizowanej>’.

Za mechanizmy stuzace realizacji celow uznano: wspotprace policji, organow

celnych,

organow sagdowych oraz innych wlasciwych organéw w panstwach.

3 Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowanie, red. M. Cini, Warszawa 2007, s. 413.

> Tbidem.

3 Art. K.1 ust. 9, Traktat o Unii Europejskiej..., op. cit.
¢ A. Grzeszczak, Wspdlpraca policyjna..., op cit., s. 99.
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Wspdtdziatanie odbywac si¢ moze bezposrednio lub za posrednictwem powotanych
przez UE instytucji (np. Europolu)®’.

Na mocy traktatu z Maastricht ustanowiono grupe¢ informatyczna i trzy grupy
kierownicze, tj.:

— odpowiadajace za sprawy azylu i migracji — Grupy ad hoc ds. Imigracji,

— obejmujace wspotprace policyjng — Grupy TREVI,

— zajmujace si¢ wspOlpracg sagdowniczg — Grupy Wspotpracy Sadowej*.
Rozwdj instytucjonalny III filaru implikowat weryfikacje zasad wspdtpracy w ramach
obszaru ,,bez granic”. Model wspotpracy miedzyrzadowej, cho¢ zadowalajacy
wigkszo$¢ panstw cztonkowskich, w sensie politycznym dat si¢ pozna¢ jako
nieskuteczny, dysfunkcyjny z perspektywy celéow zapisanych w TUE. W zwigzku
z tym, forum Konferencji Migdzyrzadowych podjelo prace nad reforma III filaru,
proponujac rozwigzania usprawniajace wspolprace.

Dorobek Schengen do czasu wejécia w zycie traktatu amsterdamskiego nie
wchodzit formalnie w struktur¢ Unii Europejskiej. ,,Wspotpraca panstw czton-
kowskich w ramach tego porozumienia rozwija si¢ rownolegle do trzeciego filaru
Unii”®. W zwigzku z tym istotnym momentem dla rozwoju wspotpracy poli-
cyjnej byto wejscie w zycie traktatu amsterdamskiego®, ktory podjat regulacje
W szerszej optyce przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, w tym
wigczyt dorobek Schengen do wspdlnego porzadku prawnego®!. Podpisany zostat
2 pazdziernika 1997 r. i w znacznym stopniu zmodyfikowal wspotprace sadowa
1 policyjna panstw cztonkowskich Unii. Do najwazniejszych celow Unii Europe;j-
skiej wyrazonych w art. 2 zaliczono ,,utrzymanie, rozwijanie Unii, jako obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwos¢, na ktorym swobodny przeptyw osob
jest zapewniony w powigzaniu z wlasciwymi srodkami dotyczacymi zewngtrznej
kontroli granic, azylu, imigracji oraz zapobiegania i zwalczania przestgpczo$ci”®.

57 Art. 29, Traktat o Unii Europejskiej. . ., op. cit.; L. Koba, Wspdipraca policyjna panstw czton-
kowskich UE w zwalczaniu przestgpczosci zorganizowanej, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Seria Prawnicza” 2000, s. 72.

38 Zob. M. Kleinowski, Wspolpraca w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrz-
nych w Unii Europejskiej — geneza, rozwoj, wystepujqce bariery, [w:] Wspoipraca policyjna
i sgdowa w sprawach karnych w Unii Europejskiej, red. R. Potorski, Torun 2011, s. 23.

% J. Banach-Gutierrez, Wspédtpraca policyjna..., op. cit., s. 153.

© Traktat z Amsterdamu zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajace
Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, Dz. Urz. UE C 340.

1 Zob. A. Szczerba-Zawada, Polityka imigracyjna Unii Europejskiej jako determinanta bez-
pieczenstwa panstw czlonkowskich UE, [w:] Bezpieczenstwo narodowe Polski. Zagrozenia
i determinanty zmiany, red. Z. Czachor, A. Chabasinska, Warszawa 2016, s. 69.

2 Traktat z Amsterdamu zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustanawiajgce
Wspolnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty, Dz. Urz. UE C 340
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Do traktatu amsterdamskiego dotaczono ,,Protokot w wlaczeniu acquis Schengen
w ramy UE”, pozwalajacy na stosowanie zasad wspotpracy policyjnej ustalonych
przez strony porozumien schengenskich®,

Traktat amsterdamski zobowigzywat panstwa cztonkowskie do stopniowego
wprowadzania obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci poprzez pogle-
bienie integracji oraz wypracowanie zasad dalszej wspotpracy. Z punktu widzenia
wspolpracy tansgranicznej stuzb ochrony granic regulacje powyzsze stanowity
determinante tresci wspotpracy.

W zwiazku z tym, iz reforma prawa traktatowego zainicjowana i ujeta
w traktacie nicejskim z 26 lutego 2001 r. nie rzutowata na traktatowe podstawy
transgranicznej wspOtpracy policyjnej®, nalezy przyjaé, ze punktem wyjscia do
analizy uregulowan transgranicznej wspoltpracy policyjnej w prawie UE jest Traktat
o Unii Europejskiej oraz przyjete na jego podstawie instrumenty prawa pochodnego®.

1. Rada Unii Europejskiej w maju 2001 r. na posiedzeniu ministrow spraw

wewnetrznych 1 ministrow sprawiedliwos$ci zalecila podjecie oceny

stosowania dorobku prawnego Schengen oraz wdrazania przepisow
schengenowskich w panstwach cztonkowskich, ktore przyjety acguis

Schengen. Grupa robocza ds. oceny Schengen® podjeta prace nad

katalogiem zalecen dalszych dziatan shuzagcych poprawie funkcjonowania

wspoOlpracy w obszarze Schengen oraz podniesienia skutecznosci srodkow

1 instrumentow okreslonych w dorobku prawnych Schengen. W czerwcu

2003 r. zostat przyjety katalog zalecen i wzorcowych praktyk dotyczacych

wspotpracy policyjnej na obszarze Schengen. Dokument, pt. ,,Wspotpraca

policyjna: zalecenia i wzorcowe praktyki”®’, przewidywat:

— powolanie centralnego organu wspotpracy policyjnej w kazdym z panstw
cztonkowskich, ktory bylby odpowiedzialny za szybkie i skuteczne
przesylanie i realizacje wnioskow dotyczacych prowadzenia obserwacji
1 poscigu transgranicznego, pomocy prawnej, listow rekwizycyjnych
1 innych dokumentow, a takze szerokiego zakresu informacji,

8 'W. Czaplifiski, Obszar wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci. Wspolpraca w zakresie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, Wroctaw 2002, s. 67-72.

% A. Gruszczak, III filar Unii Euprpejskiej w Traktacie Nicejskim, [w:] Traktat Nicejski,
red. A. Podraza, Lublin 2001, s. 172-201.

% A. Grzelak, Trzeci filar Unii Europejskiej. Instrumenty prawne, Warszawa 2008, s. 9-11.

% Sch-Eval.

7 Zob. M. Hapunik, Wspdilpraca policyjna o charakterze transgranicznym na podstawie
dorobku Schengen, ,,Przeglad Policyjny” 2014, nr 2(114), s. 97.
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rozszerzenia zakresu wspotpracy poprzez dwustronne porozumienia
0 wspolpracy transgranicznej zawierane przez panstwa czlonkowskie
UE miedzy soba, jak tez z krajami trzecimi,
— rozwoju sieci funkcjonariuszy tacznikowych, majacych za zadanie
wspoOlprace z oficerami tacznikowymi innych panstw;
— usprawnienie obserwacji i po§cigu transgranicznego;
— tworzenie wspolnych patroli.

Zrozumienie wystepujacych zagrozen w konfrontacji z niedomaganiem unijnej
polityki bezpieczenstwa wewngtrznego implikowaly rozwazania na temat pogte-
bienia wspolpracy transgranicznej. Celem podjecia aktywnosci byto wzmocnienie
wspolpracy w obszarze zwalczania i przeciwdzialania przestepczos$ci zorganizowane;)
w tym terroryzmu®®. W maju 2004 roku podpisano w Priim traktat o pogtebieniu
wspolpracy transgranicznej, w szczegolnosci dotyczyt on takich kwestii, jak zwalcza-
nie terroryzmu, przestepczosci transgranicznej i nielegalnej migracji®. Dokumentem
powiazanym z wyzej wskazanym traktatem byto Porozumienie wykonawcze do
traktatu z Prim’. Dokument przewiduje r6zne formy zintensyfikowania wspolpracy
w drodze wymiany informacji, poprzez dostep do wszystkich krajowych zbiorow
danych biometrycznych, baz danych dotyczacych rejestréw pojazdow i innych’".
Traktat z Priim rozpoczat kolejny etap wzmocnienia wspotpracy policyjnej miedzy
panstwami cztonkowskimi, zmierzajac do osiggnigcia jak najwyzszego poziomu
policyjnej wspotpracy transgranicznej’.

W artykule 1 traktatu z ,,Priitm” umieszony zostal postulat pogtebienia
wspotpracy transgranicznej, w szczegolnosci w zakresie wymiany informacji’. Naj-
istotniejsze z punktu widzenia wspotpracy policyjnej w wymiarze transgranicznym
byly postanowienia dotyczace prowadzenia wspolnych patroli oraz dokonywania
interwencji transgranicznych w celu utrzymania fadu i bezpieczenstwa publicz-
nego. Wspolne patrole i1 interwencje transgraniczne moga by¢ prowadzone przez
funkcjonariuszy danego panstwa — strony uktadu na terytorium innego panstwa —
sygnatariusza za zgoda tego panstwa. Poglgbienie wspotpracy tranasgranicznej na
podstawie traktatu powinno nastgpi¢ poprzez:

8 Zob. Ibidem.

% Konwencja z Priim. Zatacznik do dokumentu Rady UE nr 16382/06 LIMITE, Bruksela 6.12.2006.

7 Administrative and technical implementing Agreement to the Priim Convention, document
Rady UE nr 5473/07, Brussels 22.01.2007.

" Zob. M. Hapunik, Wspélpraca policyjna..., op. cit., s. 97.

2 Zob. A. Gruszczak, F. Jasinski, Uklad z Priim: czy nowe porozumienie o wspolpracy w zwal-
czaniu zagrozen dla porzqdku i bezpieczenstwa publicznego to wlasciwy kierunek wspot-
pracy w Europie?, http//:www.wsisw.natolin.edu.pl, (dostgp: 15.03.2019).

3 A. Grzeszczak, Wspélpraca policyjna..., op. cit.
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— tworzenia krajowych zbioréw danych biomertycznych,

— udostepnianie za posrednictwem krajowych biur kontaktowych dostepu
do krajowych rejestréw pojazdéw z wykorzystaniem zautomatyzowanego
systemu przeszukiwania danych,

— zapobieganie przestepstwom terrorystycznym w drodze przekazywania
informacji i danych osob, w stosunku do ktorych istnieje domniemanie,
ze moga dopusci¢ si¢ dziatan terrorystycznych,

— zwalczenie nielegalnej migracji za posrednictwem doradcéw ds. dokumentow,

— udzielanie pomocy w zakresie zidentyfikowania wlascicieli pojazdow,
potwierdzenia miejsca pobytu 0sob, sprawdzanie dokumentéw pobyto-
wych, ustalanie tozsamos$ci 0sob itp.!

»~Panstwa Priim” zlozyly propozycje pelnego wdrozenia przepisoéw traktatu z Priim
do porzadku prawnego Unii Europejskiej. Decyzja w sprawie intensyfikacji wspot-
pracy transgranicznej, szczegdlnie w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci
transgranicznej przyjeta zostata na podstawie porozumienia politycznego z dnia
23 czerwca 2008 .

Traktat z Lizbony? podpisany 13 grudnia 2007 r. zni6st podziat Unii Europe;j-
skiej na filary. Jako traktat rewizyjny wprowadzil wiele istotnych zmian wewnatrz
Unii Europejskiej obejmujacych porzadek funkcjonowania jej instytucji, jak
réwniez zmian w polityce zagranicznej i polityce bezpieczenstwa®. Aktualnie
dokument stanowi podstawe analizy uregulowan transgranicznej wspotpracy
policyjnej w prawie Unii Europejskim®. ,,Wspotprace stuzb specjalnych traktat
pozostawia swobodnemu dziataniu panstw. Nowos$cig wynikajacg z postanowien
traktatu lizbonskiego jest mozliwo$¢ inicjowania procesu decyzyjnego w dziedzi-
nie wspotpracy policyjnej przez jedng czwartg panstw Unii (...)". Uregulowania
traktatu przewidywaty powotanie komitetu koordynujacego pozwalajacego na
dokonanie przez panstwa cztonkowskie UE wspolnych ustalen oraz utrzymania
statej wspotpracy z instytucjami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo.

W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej postanowienia doty-
czace polityki migracyjnej znalazty si¢ obok innych polityk tworzacych PWSiB

A. Grzeszczak, Wspolpraca policyjna..., op. cit., s. 197-198.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej 1 Traktat ustanawiajgcy Wspolnote
Europejskg podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE C 306.

T. Trzpiot, Traktat reformujgcy Unig Europejskq, ,.Bezpieczenstwo Narodowe” 2008, nr 7-8,
s. 216.

M. Hapunik, Wspotpraca policyjna..., op. cit., 90.

5 Ibidem.
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Unii Europejskiejé, ktora dziata w poszanowaniu praw podstawowych oraz réznych
systemow prawnych, tradycji i kultur panstw cztonkowskich. Jednoczes$nie gwa-
rantuje wolne od kontroli granice wewnetrzne oraz wspolng polityke w dziedzinie
azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych. Aktywno$¢ w dziedzinie ochrony
granic i szeroko rozumianej polityki migracyjnej oparta jest na solidarnosci miedzy
panstwami cztonkowskimi 1 na sprawiedliwos$ci w stosunku do obywateli panstw
trzecich. W traktacie uregulowane zostaly zasady wspdlnej polityki migracyjne;j
w tym skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi na granicach, zapobie-
gania zagrozeniom wynikajacych z ruchéw migracyjnych, tj. nielegalnej migracji,
handlu ludZzmi itp. oraz zwalczania tych wyzwan.

Koncepcja ,,obszaru bez granic” zaktada brak kontroli 0sob przy przekraczaniu
granic wewnetrznych niezaleznie od ich obywatelstwa z jednoczesng gwarancja
kontroli i nadzoru na granicach zewnetrznych Unii Europejskiej. Regulacja zaktada
stopniowe wprowadzanie zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami zewngtrz-
nymi. Jednocze$nie Unia Europejska rozwija wspolng polityke w dziedzinie azylu,
ochrony uzupehiajacej i tymczasowej , majac na celu przyznanie odpowiedniego
statusu kazdemu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej
ochrony. TFUE przewiduje rowniez sytuacje nadzwyczajne. W przypadku, gdy jedno
lub wigcej panstw cztonkowskich znajdzie si¢ w nadzwyczajnej sytuacji nagtego
naptywu obywateli panstw trzecich, instytucje UE moga przyjac szczegdlne srodki
tymczasowe na korzy$¢ wnioskujacego panstwa’.

Traktat wprost nie odnosi si¢ do wspolpracy tansgranicznej panstw, niemniej
posrednio oddziatuje na obszar wspolpracy w zakresie ochrony granic. Swiadczy
o tym zapis artykulu 79 TFUE, ktoéry stanowi, iz: ,,Unia rozwija wspolng polityke
imigracyjng majaca zapewnic¢ skuteczne zarzadzanie przeplywami migracyjnymi,
sprawiedliwe traktowanie obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
w panstwach cztonkowskich, a takze zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi
ludZmi oraz wzmocnione ich zwalczanie™.

Traktat obliguje Rad¢ UE oraz Parlament Europejski do podejmowania inicja-
tywy prawodawczej w celu regulacji kwestii dotyczacych imigracji, nielegalnego

¢ Zob. A. Grzelak, T. Ostropolski, Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, cz. 1: Wspolpraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych, Warszawa 2009;
W. Czaplinski, Obszar wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wspolpraca w zakresie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, Warszawa 2005.

Rada na wniosek Komisji moze przyja¢ srodki tymczasowe na korzys$¢ zainteresowanego
panstwa lub panstw czlonkowskich. Rada ustanowi takie $rodki po konsultacji z Parlamen-
tem Europejskim.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska z dnia 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. nr 203, poz. 1569.
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pobytu, odsytania i wydalania oséb. Jednoczesnie zobowigzuje UE do rozwijania
polityki imigracyjnej, w ramach ktorej gwarantuje sprawiedliwe traktowanie obywateli
panstw trzecich przebywajacych legalnie w panstwach cztonkowskich UE’. Parla-
ment Europejski 1 Rada mogg przyjac stosowne $rodki w nastgpujacych dziedzinach:
— warunkéw dotyczacych wjazdu i pobytu, jak rowniez normy dotyczace
procedur wydawania przez panstwa cztonkowskie dtugoterminowych wiz
i dokumentéw pobytowych, w tym do celow taczenia rodzin,

— okre$lenia praw obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie
w panstwie cztonkowskim, w tym warunkow dotyczacych swobody prze-
mieszczania si¢ 1 pobytu w innych panstwach cztonkowskich,

— nielegalnej imigracji i nielegalnego pobytu, wydalania i odsytania 0os6b

przebywajacych nielegalnie,

— zwalczania handlu ludZzmi, w szczego6lnosci kobietami i dzie¢mi.

Artykut 79 ust. 3 TFUE przyznaje UE kompetencje do zawierania z panstwami
trzecimi uméw o readmisji obejmujacych problematyke ,,przyjmowania na swoje
terytorium osob, ktore nie spetniaja warunkow pobytu w panstwach cztonkowskich
UE. Nowym przepisem traktatowym jest tez ust. 5 omawianego artykutu, ktory
daje panstwom cztonkowskim prawo do ustalania wielko$ci naptywu obywateli
panstw trzecich przybywajacych na ich terytorium w poszukiwaniu pracy”.

W dniu 9 marca 2016 r. Parlament Europejski i Rada UE ustanowity Roz-
porzadzenie 2016/399 w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw
0sob przez granice (Kodeks graniczny Schengen). Dokument w art. 1 okresla
przedmiot regulacji:

,.Niniejsze rozporzadzenie przewiduje brak kontroli granicznej osob przekra-
czajacych granice wewnetrzne pomigdzy panstwami cztonkowskimi Unii.
Niniejsze rozporzadzenie okresla zasady regulujace kontrole granicznag osob

przekraczajacych granice zewnetrzne panstw cztonkowskich Unii”'.

W $wietle powyzszych rozwazah w przedmiocie regulacji Unii Europejskiej
dotyczacych wspotpracy panstw w zakresie ochrony granicy, mobilnosci 0sob, nalezy
stwierdzi¢, iz w ramach koncepcji funkcjonowania strefy Schengen w atmosferze

 S. Peers, EU Justice and Home Affairs Law, Oxford-New York 2011, s. 507, [za:] J. Ler-
cer, Przeciwdziatanie nielegalnej imigracji w Unii Europejskiej, ,,Stosunki Migdzynarodowe
i Geopolityka. POLIARCHIA” 2014, nr 2, s. 114.

10 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujgcych przeplyw osob przez granice (Kodeks gra-
niczny Schengen) (tekst jednolity), Dz. Urz. UE L 77/1.
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wielu swobod i1 udogodnien poruszania si¢, panstwa cztonkowskie oraz instytucje
UE tworzg podstawe normatywna do wspotpracy panstw.

Zakonczenie

Poruszanie si¢ w granicach strefy Schengen 1 przekraczanie granic administra-
cyjnych panstw odbywa si¢ bez kontroli. Pomimo ustanowienia takiej swobody
przeptywu 0sob, nie determinuje to wykonywania uprawnien policyjnych przez
wlasciwe organy panstw cztonkowskich na mocy prawa krajowego, o ile nie ma
skutku rownowaznego z odprawg graniczng. Kontrola graniczna przeprowadzana
jest przez straz graniczng zgodnie z prawem krajowym i przepisami Kodeksu
granicznego Schengen!!. Jednocze$nie ,,panstwa cztonkowskie udzielajg sobie
wzajemnego wsparcia oraz utrzymuja Scista i stata wspolprace w celu skuteczne;j
realizacji kontroli granicznej (...). Wymieniajg one migdzy sobg wszelkie istotne
informacje w tym zakresie'>.

Istotna z punktu widzenia granicy wewnetrznej, jaka jest granica polsko-
-niemiecka, jest mozliwo$¢ tymczasowego przywrodcenia kontroli na granicach
wewnetrznych strefy Schengen. Moze to mie¢ miejsce w przypadku, gdy na obsza-
rze wewngtrznej granicy zaistnieje powazne zagrozenie porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewngtrznego w danym panstwie cztonkowskim.

,,Pierwsze kilkanascie miesigcy funkcjonowania strefy Schengen (po wejsciu
w zycie Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen) pokazaty, ze konwencja
wykonawcza i przepisy przyjete na jej podstawie majg w odniesieniu do wspolpracy
transgranicznej organdéw policyjnych charakter ramowy i powinny, w celu wigkszej
skutecznos$ci wspoltpracy i lepszej zdolnosci wdrazania przepisdéw wykonawczych
nalezacych do dorobku prawnego Schengen, by¢ uzupetnione lub rozwinigte na
podstawie odrgbnych porozumien dwustronnych lub wielostronnych”3.

W $wietle powyzszych rozwazan w przedmiocie regulacji Unii Europejskiej
dotyczacych wspolpracy panstw w zakresie ochrony granicy, mobilnosci 0sob nalezy
stwierdzi¢, iz w ramach koncepcji funkcjonowania strefy Schengen w atmosferze
wielu swobod 1 udogodnien poruszania sig, panstwa cztonkowskie oraz instytucje
UE tworzg podstawe normatywna do wspolpracy panstw.

" Art. 16, Kodeks graniczny Schengen ..., op. cit.
12 Tbidem, art. 17, ust. 1.
3 A. Grzeszczak, Wspdlpraca policyjna..., op. cit., s. 190.
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Bezpieczenstwo jako fundamentalny cel Unii Europejskiej realizowany jest
jednoczesnie z gwarancja swobody przemieszczania si¢. Zniesienie kontroli gra-
nicznych w drodze porozumienia z Schengen implikowato wyzwania zwigzane
z nielegalnymi przeplywami i inng przestgpczoscig graniczng. ,,Europeizacja wspot-
pracy na podstawie acquis Schengen nie tylko pozwolita urzeczywistni¢ swobode
przeptywu 0sob poprzez zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych, ale takze
wprowadzita do polityki bezpieczenstwa wewnetrznego Unii nowe instytucje
wspotpracy transgranicznej”'*. Absorbcja dorobku Schengen dla obszaru wolno-
$ci bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci wigzata si¢ rowniez ze zmodernizowaniem
dotychczasowych bilateralnych porozumien o wspdlpracy policyjnej o formy
w nim uregulowane.
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Cross-border cooperation of border formations
on the example of Poland and Germany

Abstract

The cross-border Schengen acquis, police cooperation in the European Union exem-
plifies the intersection of the vertical and horizontal dimensions of European integration.
The reorientation of the shape and nature of cooperation between the services indicates
the practical context of joint activities aimed at more effective combating of border crime.
On the other hand, institutionalization of cooperation is a compilation of normative and
political solutions as well as interdependencies in the relations between the bodies partici-
pating in cross-border cooperation. The effectiveness of cooperation includes a guarantee
of a balance “between formal solutions for police cooperation and informal forms of internal
security management occurring in on other levels”.

Keywords: border, cross-border cooperation, police, Schengen
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