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Unijna stuzba graniczna: potencjat i ryzyko

Elzbieta Kaca

Powotanie unijnej stuzby granicznej to krok w kierunku uwspdinotowienia kwestii zarzqdzania
granicami. O ile takie rozwiqzanie jest korzystne pod wzgledem zwiekszenia skutecznosci ich kontroli,
to kontrowersje budzi ingerencja w kompetencje panstw cztonkowskich.

W obliczu kryzysu uchodzczego, nieszczelnosci potudniowych granic UE i postulatéw panstw cztonkowskich, aby
zaostrzy¢ kontrole strefy Schengen, 15 grudnia br. Komisja Europejska (KE) przedstawita propozycje powotania statego
unijnego korpusu stuzby granicznej, liczacego 1500 osoéb, uruchamianego w nadzwyczajnych sytuacjach w terminie do
trzech dni i wyposazonego we wiasny sprzet. KE miataby prawo powota¢ taka misje nawet w sytuacji braku zgody
cztonkow Unii, cho¢ wymagatoby to uzyskania wigkszosci kwalifikowanej w komitecie ekspertow panstw cztonkowskich.
Korpus administrowany bytby przez Agencje ds. Strazy Granicznej i Przybrzeinej, czyli przemianowana unijna agencje
Frontex, zajmujaca sie zarzadzaniem granicami. KE planuje zwiekszenie obecnego personelu agencji ijej budzetu do
1000 oséb 322 min euro w2020 r. (w 2015 r.: 402 osoby i 143 min euro) oraz wzmocnienie kompetencji do
przeprowadzania deportacji i oceny ryzyka migracyjnego.

Wzmocnienie Frontex moze przyczyni¢ sie¢ do lepszej kontroli potudniowej granicy, ale zwigkszenie roli KE,
instytucji rozmieszczajacej straz w panstwach cztonkowskich, narusza ich kompetencje. WV perspektywie
dtugoterminowej, jesli kryzys migracyijny sie nasili, oraz dzieki sukcesywnemu zwigkszaniu budzetu, agencja moze osiagnac
podobny potencjat operacyjny jak niektore panstwa cztonkowskie, zarzadzajace zewnetrznymi granicami Schengen. To
moze z kolei doprowadzi¢ do uwspdlnotowienia stuzby granicznej.

Pilna potrzeba reformy Schengen. Ambitne propozycje KE wynikaja z sytuacji, w ktorej pod wptywem
nadmiernej presji migracyjnej niektére panstwa cztonkowskie (tj. Grecja) nie s3 w stanie skutecznie kontrolowac swoich
granic, stanowiacych jednoczesnie obszar zewnetrzny Schengen. Wedtug danych Frontex z grudnia br. sposréd ponad
700 000 imigrantow, ktorzy dotarli w tym roku na wyspy greckie z Turcji, tylko jeden na pieciu zostat zatrzymany
i zarejestrowany po dotarciu do brzegu. Tymczasem Grecja przez wiele miesigcy odmawiata przyjecia unijnej pomocy
w zarzadzaniu granicami i dopiero w grudniu zgodzita si¢ na uruchomienie Zespotu Szybkiego Reagowania (RABIT), czyli
misji zapewniajacej wsparcie logistyczne krajow pierwszej linii oraz krajow tranzytowych.

Burzy to dotychczasowe status quo, zapewnione przez umowe z Schengen, ktora przewiduje zniesienie granic
wewnetrznych w zamian za skuteczna kontrole granic zewnetrznych. Wiele panstw unijnych, w tym Niemcy, Austria
i Szwecja zdecydowato sie na tymczasowe przywrdcenie nadzoru granic wewnetrznych, zgodnie z regulacjami Schengen.
Mowi sie nawet o mozliwosci wydiuzenia tej procedury do dwodch lat. W tej sytuacji jednym z rozwigzan jest
wzmochienie pogranicza przez utworzenie odpowiedniej unijnej stuzby i intensyfikacje roli Frontex w tym zakresie.
Agencja nie posiada obecnie mozliwosci uruchamiania misji wsparcia bez zgody panstw unijnych i bez dostarczenia przez
nie funkcjonariuszy oraz sprzetu.

Ingerencja w kompetencje narodowe. Kontrowersyjnym zapisem jest mozliwos¢ uruchomienia misji moca
decyzji KE w oparciu o procedure komitologii, nawet w sytuacji braku zgody panstwa cztonkowskiego, ktorego ta misja
miataby dotyczy¢. Obszar zarzadzania granicami nalezy do kompetencji dzielonych pomiedzy UE a jej cztonkow i taki zapis
Znacznie narusza prerogatywy panstw. Do tej pory instytucje unijne mogly jedynie wspiera¢ kraje w kontrolach granicy
zewnetrznej Schengen.

Nie dziwi wiec opor niektorych krajow wobec proponowanych rozwiazan. Art. 77. Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), dotyczacy budowy zintegrowanego systemu zarzadzania granicami UE, na ktory powotuje sie



KE, pozostawia dosy¢ duze pole manewru w okreslaniu ewentualnych modeli jego funkcjonowania. Panstwa przeciwne
takiemu rozwiazaniu odwotuja si¢ wiec do zapisow art. 72. i 79. TFUE, ktore wskazuja na wylaczne kompetencje krajow
cztonkowskich w utrzymywaniu porzadku publicznego i ochronie bezpieczenstwa wewnetrznego oraz ustalaniu wielkosci
naptywu na ich terytorium obywateli panstw trzecich poszukujacych pracy najemnej lub na wiasny rachunek. Spér
polityczny odnosnie interpretacji unijnego prawa trwa, gdyz w gruncie rzeczy uruchomienie takiej misji miatoby na celu
odciazenie panstwa znajdujacego sie pod presja nadmiernej migracji, czyli przede wszystkim pomoc logistyczna w sytuaciji
zagrozenia porzadku publicznego i bezpieczenstwa.

Skuteczniejsza kontrola granic. Pomijajac kwestie tego, kto bedzie decydowat o uruchamianiu operacji,
powotanie statego korpusu stuzby granicznej moze by¢ korzystne, gdyz pozwolitoby skuteczniej prowadzi¢ kontrole.
Cho¢ ewaluacje dziatan Frontex nie sa publicznie dostepne, a dane dotyczace ich rezultatow nie s3 szczegdtowo
przedstawiane w corocznych sprawozdaniach, to wedtug agencji wspdlne operacje morskie na potudniowej granicy
umozliwity zatrzymanie 217 776 imigrantow w 2014 r. (cho¢ nie ma wskazania, jakie byly rezultaty tych zatrzyman).
Wzmocnienie Frontex poprzez staty korpus pogranicznikéw zwigkszytoby jej zdolnosci kontrolne, rozwiazujac dwa
kluczowe problemy.

Po pierwsze, agencji jest bardzo trudno skompletowac misje w sytuacji nagtego naplywu imigrantow, gdyz liczba
personelu i sprzetu jest negocjowana co roku z panstwami cztonkowskimi i po ustaleniu planu operacyjnego trudno
zwiekszy¢ kwoty. Przyktadowo w 2014 r. agencja miata w dyspozycji 2900 pogranicznikow oraz 960 sztuk sprzetu
réznego rodzaju. Jesli jednak panstwa cztonkowskie decyduja o powotaniu dodatkowej misji, jak np. RABIT w 2015 r., to
sfinalizowanie jej zajmuje kilka miesigcy — cho¢ te operacje uruchomiono we wrzesniu, to do grudnia udato sie
skompletowa¢ tylko ok. 60% personelu (448 oficeréw na 775 planowanych). Co wiecej, poniewaz liczba i profil
pogranicznikdw oraz sprzetu sa przedmiotem negocjacji z wszystkimi panstwami cztonkowskimi, agencji czesto brakuje
odpowiedniego wyposazenia i funkcjonariuszy.

Po drugie, misje operacyjne sktadajace sie z oddelegowanych tymczasowo funkcjonariuszy borykaja sie
z problemem zapewnienia wspolnych standardow dziatan. Pogranicznicy wysytani sa z réznych krajow, o roéznych
systemach organizacyjnych, przystosowani do okreslonego sprzetu isystemow informatycznych. Ograniczeniem s3
roéwniez bariery jezykowe w codziennej komunikaciji.

Lepsze techniczne wsparcie deportacji. Zaproponowane przez KE wzmocnienie kompetencji Frontex
w wykonywaniu deportacji moze przyczynic¢ sie do usprawnienia tego procesu, poddanego obecnie wielu ograniczeniom.
Panstwa cztonkowskie maja problemy z efektywnym realizowaniem decyzji o wydaleniach z terenu Unii. Wedtug danych
KE w 2014 r. mniej niz 40% nielegalnych imigrantow, wobec ktérych zostata wydana decyzja o deportacji, faktycznie
opuscito UE. Oproécz ustalenia unijnej listy krajow bezpiecznych, do ktérych mozna ich odsyta¢, i podpisywania uméw
Z panstwami trzecimi zapewniajacymi wspotprace w tej dziedzinie, praktycznym problemem jest identyfikacja imigrantow,
brak odpowiednich dokumentéow podréznych badz nieuznawanie przez kraje pochodzenia unijnych dokumentéw
zastgpczych oraz techniczne zorganizowanie deportaciji.

Frontex wspiera panstwa cztonkowskie poprzez organizowanie wspolnych lotéw powrotnych, co zapewnia
oszczedno$é kosztéw. Agencja pomaga takze przygotowaé dokumenty podrézne. We wrzesniu i pazdzierniku 2015 r.
Frontex przeprowadzit |5 wspolnych powrotow dla tacznie 658 imigrantow do Nigerii, Albanii, Kosowa, Gruzji, Armenii
i Pakistanu. Nie jest to wysoka liczba, biorac pod uwage, Ze kraje graniczne, takie jak Grecja czy Wiochy, deportowaty
w 2014 r. facznie 30264 osob.

Poprawienie zdolnosci operacyjnej Frontex w wykonywaniu deportacji ma byc¢ osiagniete jednak nie tylko przez
zwiekszenie budzetu agencji, ale tez przez powotanie wjej ramach biura ds. powrotow i specjalnych jednostek
operacyjnych, oraz zwiekszenie liczby ekspertow odpowiedzialnych za identyfikacje i rejestracje imigrantéw. Co istotne,
Komisja zapowiedziata opracowanie nowego wzoru europejskich dokumentéw podréinych zlepszymi technicznie
zabezpieczeniami, tak by w wiekszym stopniu byty one uznawane przez kraje pochodzenia.

Perspektywy na przysztos¢. Powotanie statlego korpusu stuzby granicznej moze poprawi¢ zarzadzanie
zewnetrzng granica Schengen. Decyzja o zwiekszeniu kompetencji KE i pogtebieniu integracji w obszarze zarzadzania
granicami powinna zosta¢ jednak poprzedzona gruntowna ewaluacja funkcjonowania agencji Frontex, jak rowniez
dotychczasowego systemu kontroli granic zewnetrznych, a rezultaty takiej analizy powinny by¢ publicznie dostepne
i poddane otwartym konsultacjom. Oddanie tak istotnej prerogatywy panstwa jak ochrona granic wymaga debaty
publicznej, zwtaszcza w obliczu rosnacych nastrojow populistycznych w Europie. Co wigcej, niezbedna jest dyskusja na
temat kontroli demokratycznej nad dziataniami unijnej strazy granicznej. Instytucje UE powinny przedstawi¢ propozycje
mechanizmoéw zapewniajacych odpowiedni nadzor ze strony Parlamentu Europejskiego nad nowymi stuzbami.

Biorac pod uwage fakt, ze Komisja Europejska przewiduje zwiekszony naptyw uchodzcow w 2016 r oraz ze
niestabilne sasiedztwo i nizszy poziom zycia w Afryce beda w perspektywie dtugoterminowej generowac¢ migracje
w kierunku UE, dyskusja na temat sukcesywnego poglebiania integracji w dziedzinie zarzadzania granicami bedzie sig
nasila¢ i regularnie powraca¢ . Panstwa cztonkowskie powinny jak najszybciej odpowiedzie¢ na pytanie, czy mechanizmy
lepszej kontroli granic powinny by¢ wypracowywane na poziomie narodowym przy uzyciu np. dodatkowych funduszy dla
panstw granicznych, czy poprzez uwspélnotowienie tego obszaru.



