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FRONTEX 1 kwestia migracyjna na granicy
polsko-biatoruskiej. O prawnych mozliwosciach
dziatania Europejskiej Agencji Strazy Graniczne]

1 Przybrzeznej w sytuacjach kryzysowych

FRONTEX and the migration issue on the Polish-Belarusian border.
On the legal possibilities of operation by the European Border and Coast
Guard Agency in crisis situations

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest geneza oraz ogdlny zarys kompetencji Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej i Przybrzeznej przyznanych jej przez prawodawstwo unijne na czas kryzyséw migra-
cyjnych z poglebiong analiza wykorzystania tych mozliwosci w konteks$cie sytuacji na granicy
polsko-biatoruskiej. Obecnie obowiazujace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady jest
wyrazem poszerzania zdolnosci operacyjnych FRONTEX-u przy jednoczesnym poszanowaniu
nadrzednej dla porzadku unijnego zasady pomocniczos$ci. W artykule podjeto probe przegladu
podstawowych mechanizméw dzialania Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej
i ukazano praktyczne przyktady ich zastosowania w dotychczasowej wspotpracy z panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskiej, w tym z Polska. Analiza ta prowadzi do ukazania obowigzu-
jacego stanu prawnego, w ktorym uwarunkowanie uzycia zdolnosci operacyjnej FRONTEX-u jest
niemal calkowicie uzaleznione od wniosku panstwa cztonkowskiego, przy ciaglym zachowaniu
mozliwosci zarzadzania kryzysami migracyjnymi srodkami krajowymi.

Stowa kluczowe
Granice zewngtrzne, kryzys migracyjny, Polska, Biatorus, FRONTEX, operacje powrotowe, szy-
bkie interwencje na granicach zewngtrznych

Abstract
The subject of this paper is the origins and general outline of the competences of the European
Border and Coast Guard Agency granted by the EU legislation in case of migration crises, with an
in-depth analysis of the use of these possibilities in the context of the situation on the Polish-Belaru-
sian border. The currently applicable Regulation of the European Parliament and of the Council is an
expression of the expansion of FRONTEXs operational capabilities while simultaneously respect-
ing the principle of subsidiarity, which is a superior rule to the EU law system. The paper reviews
the basic mechanisms of operation of the European Border and Coast Guard Agency and practical
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examples of their application in past cooperation with European Union Member States, including
Poland. This analysis shows the current legal situation, in which the conditions for the use of FRON-
TEX’s operational capacity are almost entirely dependent on the request of a Member State, while
constantly maintaining the ability of managing migration crises with the use of national means.

Keywords
External borders, migration crisis, Poland, Belarus, FRONTEX, return operations, rapid border
interventions

Wstep

Poczynajac od lipca 2021 r., obserwuje si¢ niespotykane dotad liczby osob prze-
mierzajacych szlaki migracyjne z Biatorusi do panstw Unii Europejskiej, z ktoérych
najliczniej uczeszczanym stat si¢ szlak wiodacy przez Polske do panstw Europy
Zachodniej. Niezwykle trudna sytuacja na granicy miedzy Rzeczpospolita Polska
a Republikg Biatorusi stanowita dotychczas przede wszystkim przedmiot nacecho-
wanej emocjami dyskusji politycznej. Wsrdd licznych narracji pomijano zagadnie-
nie analizy kryzysu migracyjnego z prawnego punktu widzenia, cho¢ wydarzenia
te staty si¢ podstawa rozbudowanego orzecznictwa, glownie sadow administracyj-
nych'. Sformutowanie i zebranie w jednym opracowaniu postulowanych prawnych
rozwigzan dotyczacych tego nadzwyczajnego stanu jest wazne ze wzgledu na Scie-
rajace si¢ w tych okolicznosciach dobra: bezpieczenstwo wewnetrzne oraz szereg
praw cztowieka, na czele z prawem do bezpieczenstwa osobistego i prawa do azylu.
Niezaleznie bowiem od tego, co lezy u zrodta nagltego wzrostu liczebno$ci migran-
tow na granicy polsko-biatoruskiej, wtadze panstwowe pozostaja zobowigzane do
odpowiedniego wywazenia wartosci, jakimi sg z jednej strony ochrona granic i bez-
pieczenstwo wewnetrzne, a z drugiej prawa i wolnosci cztowieka. Polska dysponu-
je odpowiednimi rozwigzaniami prawnymi pozwalajgcymi na racjonalne przepro-
wadzenie tego typu procesOw poroéwnawczych na poziomie krajowym, ale przede
wszystkim wspdlnotowym. Granica kazdego panstwa nalezgcego do Unii ma swego

rodzaju szczegolnag i dwoista nature — jest nie tylko granicg panstwowa, ale takze

! Por. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 15 wrzesnia 2022 r., SA/Bk 492/22, Lex nr 3411630, gdzie
sad za niezgodng z prawem uznat konstrukcj¢ tzw. pushback — masowego i przymusowego zawracania
przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej do linii granicy panstwowej grup migrantow, ktorzy wczesniej
nielegalnie ja przekroczyli; wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 27 pazdziernika 2022 r., Il SA/Bk 558/22,
Lex nr 3434298, w ktérym uznano, ze zawrdcenie matoletniego obywatela Syrii bez opieki osoby dorostej
bylo naruszeniem prawa, a takze wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 13 lipca 2023 r., Il SA/Bk 365/23,
Lex nr 3589019, w ktorym uznano rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Podlaskiego w sprawie zasad
przebywania w strefie nadgranicznej za niezgodne z prawem ze wzgledu na liczne bledy legislacyjne.
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granicg jurysdykcji jednej z najwazniejszych organizacji migdzynarodowych?. Wy-
razem tego jest fakt, ze w Unii Europejskiej istnieje system zintegrowanego zarza-
dzania granicami zewngtrznymi, rozwijany ze zmiennym nate¢zeniem od kilkudzie-
sieciu lat, ktorego Polska pozostaje istotnym elementem jako panstwo, w ktorym
swa siedzibe ma Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej (FRONTEX).
Jest to wyspecjalizowana agencja unijna, bedgca fundamentem ochrony zewnetrz-
nych granic panstw Unii Europejskiej nie tylko w ramach powszedniego zarzadu, ale
takze w przypadkach naglego zagrozenia sytuacja kryzysowa, do ktoérych zaliczy¢
mozna wydarzenia na granicy polsko-biatoruskiej. Polska do tej pory nie skorzystata
z pomocy FRONTEX-u i nie ztozyta zadnego wniosku o rozmieszczenie funkcjo-
nariuszy tej unijnej agencji na granicy z Biatorusia. Przy blizszym zapoznaniu si¢
z tymi wydarzeniami oraz po analizie pozycji prawnej Europejskiej Agencji Strazy
Granicznej i Przybrzeznej, ktorej najistotniejsze mozliwosci reakcji niemal w cato-
$ci warunkuje wola panstw cztonkowskich, zasadne jest rozwazenie, w jaki sposob
moze ograniczy¢ to sprawczo$¢ Agencji w sytuacjach nadzwyczajnych na grani-
cach zewnetrznych panstw cztonkowskich. Czy mimo szerokich i przemys$lanych
podstaw prawnych kompetencje FRONTEX-u nie zostaty na skutek tego niejako
»uwigzione” w spisanych normach prawa unijnego? Celem niniejszego opracowania
jest skrotowe przedstawienie ewolucji podstaw prawnych zasad dziatania Agencji
ze szczegolnym uwzglednieniem przepiséw dotyczacych dziatania na granicach ze-
wnetrznych 1 podejmowania szybkich interwencji oraz dotychczasowej wspotpracy
FRONTEX-u z Polska, aby przy hipotetycznym rozwazeniu prawnych mozliwo-
$ci wykorzystania Agencji w konkretnym przypadku kryzysu migracyjnego na gra-
nicy z Republika Bialorusi moéc oceni¢ praktyczny wymiar zdolno$ci operacyjnej

Europejskiej Agencji Strazy Granicznej 1 Przybrzezne;.

1. Podstawy prawne i zasady dzialania FRONTEX-u

FRONTEX zostat powotany do zycia na mocy rozporzadzenia Rady z dnia
26 pazdziernika 2004 r.%, by wejs¢ w pelng zdolno$¢ operacyjna w polowie nastep-

nego roku. Sama idea scentralizowanego, sprawnego zarzadzania granicami panstw

2 Por. S. Trevisanut, Which Borders for the EU Immigration Policy? Yardsticks of International
Protection for EU Joint Borders Management, [w:] EU Migration Law: Legal Complexities and Polit-
ical Rationales, Oxford 2014, s. 106.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia 26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Europe;j-
ska Agencje Zarzadzania Wspolpracg Operacyjna na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich
Unii Europejskiej, Dz. Urz. L 349 z 15.11.2004 r.
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cztonkowskich Unii Europejskiej z panstwami trzecimi (tzw. granic zewnetrznych)
siega znacznie dalej i pojawia si¢ od samego poczatku istnienia jednego z najbar-
dziej doniostych produktow europejskiej integracji — swobody przeptywu towarow
iustug®. Zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi stanowito zatem element
chronologicznie uprzedni, a ponadto wyznaczajacy ramy dziatania FRONTEX-u.
Obecny status prawny Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej zostat
w duzej mierze zdeterminowany przez wydarzenia z potowy 2015 r., kiedy nastapit
moment kulminacyjny najwigkszego w historii Unii Europejskiej kryzysu migracyj-
nego. Przez wiele lat postulowane rozszerzenie kompetencji Agencji pozostawato
polem niezgody miedzy stanowiskiem reprezentowanym przez panstwa cztonkow-
skie, dazacymi do jak najszerszego regulowania kwestii ochrony granic w krajo-
wych systemach prawnych, a instytucjami unijnym. Jest to oczywiscie pochodna
wspomnianego dwoistego charakteru granic panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej z panstwami trzecimi, ktory przyczynia si¢ do archaizacji dotychczasowego
rozumienia pojecia ,,granicy panstwowej”. Nasilenie si¢ proceséw integracyjnych,
stymulujacych takze nadgraniczng wspotprace, doprowadzito do przeksztalcenia si¢
granic mi¢dzy krajami nalezacymi do UE (tzw. granic wewngtrznych) w kategorie
administracyjno-geograficzne, odrywajac je nieco od elementu suwerennosci pan-
stwowej. Niezazegnane dotad roznice w pogladach na t¢ materi¢ znajduja swoje
ucielesnienie w licznych, czgsto zmienianych’ aktach prawnych regulujacych pozy-
cje Europejskiej Agencji Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej i nieustannie wptywaja
ostabiajgco na jej status prawny oraz zakres kompetencji, prowadzac do powtarza-
jacych sie obaw przed wylacznie iluzorycznym charakterem wspolnotowych regu-
lacji w zakresie zintegrowanego systemu ochrony granic®. Regulacji, ktore w swym
poczatkowym ujeciu niekonsekwentnie dazyty do wykreowania ponadnarodowej
pozycji FRONTEX-u’.

4 Por. M.H. Ziembicki, FRONTEX jako agencja wyspecjalizowana Unii Europejskiej, Biatystok
2021, s.9.

> W ciagu zaledwie 15 lat od powotania do zycia rozporzadzenie Rady z 26 pazdziernika 2004 r.
regulujace dziatalnos¢ FRONTEX-u bylo zastgpowane juz dwukrotnie — po raz ostatni w 2019 r. Oprocz
tego w tym okresie uchwalono akty czesciowo odnoszace si¢ do funkcjonowania Agencji, zob. np. uchy-
lone juz rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11 lipca 2007 r.
ustanawiajace mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na granicy oraz zmieniajace rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 w odniesieniu do tego mechanizmu i okreslajace uprawnienia i zada-
nia zaproszonych funkcjonariuszy, Dz. Urz. L 199 z 31.07.2007 r., dalej jako Rozporzadzenie 863/2007.

¢ Por. M. Stefan, L. den Hertog, Frontex: Great Powers but No Appeals, [w:] Boards of Appeal of
EU Agencies: Towards Judicialization of Administrative Review?, Oxford 2022, s. 170.

7 Juz w pierwszym zdaniu uzasadnienia do rozporzadzenia Rady z 26 pazdziernika 2004 r. usta-
nawiajacego Europejska Agencje¢ Zarzadzania Wspolpraca Operacyjna na Zewnetrznych Granicach
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W wyniku tak zlozonych, wzajemnie oddzialujacych na siebie czynnikow fak-
tycznych, politycznych oraz prawnych uksztattowana zostala obecna pozycja Eu-
ropejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktorej ksztalt zdeterminowany
zostal przede wszystkim w dwoch aktach prawnych: rozporzadzeniu Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 14 wrzesnia 2016 1.8 oraz w zastgpujacym je i obecnie
obowigzujacym rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada
2019 r.” Kompetencje FRONTEX-u zdecydowano si¢ oprze¢ na regulacjach pogru-
powanych w trzech filarach, poczynajac od zadan oraz mechanizméw dziatania Eu-
ropejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej (zwanej dalej ,,Agencja”), przez
przepisy normujace wspoltprace z panstwami cztonkowskimi i innymi agencjami unij-
nymi, po strukture wewnetrzng Agencji wraz z aspektami technicznymi — kazda grupa
przepisow, czynigc zado$¢ stanowiskom panstw cztonkowskich, opiera si¢ na osi po-
mocniczego charakteru Agencji. FRONTEX pozostaje bowiem wsparciem dla krajow
UE we wdrazaniu rozwigzan zarzadzania granicami zewnetrznymi w oparciu o za-
sad¢ pomocniczosci'®. Utrzymane zostaje takze wywazenie migdzy ponadnarodowa
rolg Agencji, a faktem zastrzezeniem dotychczasowego zakresu odpowiedzialnosci
panstw cztonkowskich za utrzymanie porzadku publicznego i ochrong bezpieczen-
stwa wewngtrznego. Znamienne jest jednak to, ze po raz pierwszy w historii wysitkow
na rzecz stworzenia zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi,
bedacego zreszta swego rodzaju fundamentem FRONTEX-u, nastapito tak wyrazne
powigzanie tych dwoch sktadnikow unijnego systemu prawnego, prowadzac wrecz do
potaczenia w tym samym akcie prawnym perspektyw ich rozwoju. Powotanie i funk-
cjonowanie Agencji nalezy do kluczowych mechanizmow dla osiggniecia jednego
z celow Unii Europejskiej, jakim jest powstanie zintegrowanego zarzadzania granica-
mi zewnetrznymi, co uwidoczniono juz w uzasadnieniu rozporzadzenia 2019/1896'".

Tym samym mozna zauwazy¢, ze niemal kazde zadanie powierzane Agencji

i przez nig realizowane jest jednocze$nie dziataniem na rzecz wdrazania europejskie-

Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej zawarta jest informacja o postulowanym eksperckim i koor-
dynacyjnym charakterze nowo powolanej agencji.

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/1624 z dnia 14 wrze$nia 2016 .
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajace rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Euro-
pejskiego 1 Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzj¢ Rady 2005/267/WE, Dz. Urz. L
2512 16.09.2016 r., dalej jako rozporzadzenie 2016/1624.

° Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2019/1896 z dnia 13 listopada
2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia rozporzadzen (UE)
nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624, Dz. Urz. L 295 z 14.11.2019 ., dalej jako rozporzadzenie 2019/1896.

10 Por. art. 9 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

' Por. art. 1 zd. 1 rozporzadzenia 2019/1896.
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go zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami zewnetrznymi, na ktory sktadajg
sie¢ m.in. kontrola graniczna wraz ze $rodkami zapewniajacymi legalne przekracza-
nie granicy i zwalczanie transgranicznej przestepczo$ci na granicach zewngtrz-
nych panstw cztonkowskich, akcje poszukiwania i ratowania osob znajdujacych si¢
w niebezpieczenstwie na morzu, analiza ryzyka dla bezpieczenstwa wewnetrznego
1 zagrozen funkcjonowania lub bezpieczenstwa granic zewnetrznych oraz wszelkie
zagadnienia wspolpracy i wymiany informacji migdzy panstwami cztonkowskimi
1 ich krajowymi organami odpowiedzialnymi za ochrong¢ granic, wspotpracy z inny-
mi instytucjami UE oraz panstwami trzecimi'?. Istotng nowoscia jest takze wprowa-
dzenie stalej stuzby Agencji w ramach stalego personelu operacyjnego, liczacego do
10 tys. cztonkow — jest to nie tylko integralna cz¢§¢ FRONTEX-u", ale takze pierw-
sza umundurowana stuzba Unii Europejskiej. Zaznaczenie istnienia tej formacji, nie
tylko jako niezaprzeczalnej nowo$ci normatywnej w systemie prawa unijnego, jest
o tyle istotne z punktu niniejszego opracowania, ze personel stalej stuzby, podzielony
na odpowiednie kategorie, zgodnie z art. 54 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896, umoz-
liwia Agencji rozdysponowanie go na granice zewnetrzne panstw cztonkowskich
w ramach krotkich i dhugich statych pobytow, ale przede wszystkim na zabezpiecze-
nie rezerwy osobowej, ktora moze zosta¢ rozmieszczona na odcinkach granic w ra-
mach szybkich interwencji, o ktérych bedzie jeszcze mowa w dalszej czesci wywo-
du. Laczne rozpatrywanie tych dwoch najwazniejszych zmian wzgledem poprzednio
obowigzujacego rozporzadzenia 2016/1624 pozwala na wyprowadzenie wniosku, ze
mimo braku nadzwyczajnego poszerzania kompetencji FRONTEX-u Agencja zy-
skala na znaczeniu w ujeciu praktycznym, gdyz zapewniono jej znacznie wicksze
mozliwosci dziatania na rzecz europejskiego zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewnetrznymi w poréwnaniu do uprzednio obowigzujgcego stanu praw-
nego. Realizowanie zadan przez stala stuzbg wraz z wezedniej juz zabezpieczonymi
uprawnieniami do inicjowania na wniosek panstw cztonkowskich operacji ladowych
i morskich' odbywa sie przy jednoczesnym zachowaniu ram, ktore dalej wyznacza,
nadrzedna dla europejskiego systemu warto$ci, zasada pomocniczosci'.

W tym kontekscie utrzymane zostalo takze stanowisko Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, ktory w wyroku z dnia 6 wrzesnia 2023 r. opowiedziat si¢

12 Por. art. 4 rozporzadzenia 2019/1896 — jednym z elementow europejskiego zintegrowanego sys-
temu zarzadzania granicami zewnetrznymi jest bowiem wspolpraca migdzypanstwowa, migdzyagen-
cyjna i migdzyinstytucjonalna koordynowana wtasnie przez FRONTEX.

13 Por. art. 54 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

14 Por. art. 15 rozporzadzenia 2016/1624.

15 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 260.
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za postrzeganiem pozycji prawnej Agencji przez pryzmat kluczowej dla porzadku
unijnego zasady subsydiarnosci'®. Cho¢ sprawa dotyczyta przede wszystkim roz-
tozenia odpowiedzialnosci miedzy panstwo cztonkowskie a FRONTEX za szkody
materialne i niematerialne poniesione w trakcie realizacji operacji powrotowej przez
skarzacych, to posrednio Sad wykorzystat uzasadnienie wyroku do ukazania bardziej
fundamentalnych kwestii. W obecnym stanie prawnym niemal wszystkie czynno$ci
realizowane w ramach wspolpracy panstw cztonkowskich z Agencja opierajg si¢
albo na zasadzie pomocniczosci (np. wsparcie techniczne) albo sg wylaczna kompe-
tencjg osrodkow krajowych (jak rozpatrywanie wnioskow o udzielenie ochrony mig-
dzynarodowej). O ile oczywiste jest, ze nie mozna mowic o powstaniu jakiejkolwiek
odpowiedzialnosci FRONTEX-u za skutki wykonywania swych wlasnych kompe-
tencji przez panstwo cztonkowskie, to nalezy rowniez pamigtac, ze przy omawianiu
zakresu prawnych mozliwos$ci dziatania Agencji jej wpltyw na ocene zasadnos$ci po-
dejmowanych dziatan w ramach wspotpracy z osrodkami krajowymi moze by¢ limi-
towany. Bez watpienia jest to wazny czynnik, bezposrednio dzialajacy ograniczajaco
na pozycj¢ prawng FRONTEX-u.

Kompetencje Agencji mozna w wigkszosci przyporzadkowaé do jednej z dwoch
kategorii pod wzgledem sposobu ich realizowania: a) dziatan realizowanych w spo-
sob scentralizowany oraz b) dziatan realizowanych bezposrednio na granicach ze-
wnetrznych panstw cztonkowskich UE. Oczywiscie kluczowy z punktu niniejszego
opracowania jest aspekt bezposredniego wykonywania przez FRONTEX powierzo-
nych kompetencji w terenie, ale nalezy zwrdci¢ uwage chociazby na systematyke
kompetencji Agencji'’. Sg one pogrupowane wedlug typu wykonywanej czynnosci
i obejmuja przede wszystkim dziatania polegajace na monitorowaniu, wspieraniu
1 wspotpracowaniu, co stanowi zdecydowang wickszo$¢ zadan przyznanych Agen-
cji, a w ich ramach nastepuje dopiero uszczegdtowienie kolejnych przejawow jej
dziatalnosci'®. Juz pobiezne zestawienie tych obszarow wskazuje na koordynacyjny
i wspomagajacy charakter FRONTEX-u w dziedzinie ochrony granic zewngtrznych
panstw cztonkowskich'.

16 ' Wyrok Sadu z dnia 6 wrze$nia 2023 r., WS i in. przeciwko Frontex, T-600/21, EU:T:2023:492,
dotychczas niepublikowany.

17 Por. art. 10 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

18 Por. Z. Ciekanowski, J. Nowicka, S. Zurawski, Frontex w systemie zarzqdzania bezpieczen-
stwem granic Unii Europejskiej, ,,De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronno$ci” 2023,
t. 8, nr2,s. 176-186.

19 Por. A. Moraczewska, Instytucjonalizacja zarzqdzania ryzykiem na granicach zewnegtrznych
panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, [w:] A. Kus, A. Kosinska, A. Szachon-Pszenny (red.), Agen-
cja Frontex w strefie Schengen. 10 lat doswiadczen, Lublin 2015, s. 63.
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Przeprowadzajac analiz¢ kompetencji Agencji z punktu widzenia nadrzedne-
go elementu tego obszaru polityk UE, nalezy wspomnie¢ o trzech instrumentach
uregulowanych w rozporzadzeniu 2019/1896. Mowa o europejskim systemie nad-
zorowania granic, usprawniajacego wymiane informacji i wspolprace operacyjna
(EUROSUR)?, istniejacym uprzednio Europejskim Systemie Archiwizacji Obrazu
— Falszywe i Autentyczne Dokumenty Online (FADO, wraz z podzbiorem w formie
bazy danych PRADO)?' oraz europejskim systemie informacji o podrézy oraz ze-
zwolen na podréz (ETIAS)?, ktorych istnienie jest oczywiscie znacznym ultatwie-
niem i usprawnieniem mozliwos$ci dzialania Agencji, a przez to niezaprzeczalnie od-
dziatuje na jej status prawny. Niemniej skutki dzialania wigkszosci wspomnianych
$rodkow, poza systemem EUROSUR, tworzacym techniczne zaplecze dla mozli-
wosci przeprowadzenia oceny ryzyka, nalezy rozpatrywaé w dluzszej perspektywie
czasowej, a ich zastosowanie do sytuacji pilnych wydaje si¢ mie¢ raczej poboczne
znaczenie. W przypadku wystapienia zagrozen i wszelkich wyzwan na granicach ze-
wnetrznych panstw cztonkowskich UE, do ktérych mozna zalicza¢ niekontrolowany
naptyw osob w ramach szlakow migracyjnych, najwigksze znaczenie maja dziatania
podejmowane przez FRONTEX we wspotpracy z wltadzami krajowymi i ich jednost-
kami odpowiadajgcymi za ochrone granicy na obszarze dotknigtym kryzysem. Kazde
przedsiewziecie operacyjne jest w rzeczywistosci nastepstwem prowadzenia opisanej
powyzej dziatalnosci statej Agencji — w szczegdlnosci tzw. zadan monitorujacych, do
ktorych zaliczy¢ mozna monitorowanie ruchéw migracyjnych (art. 10 ust. 1 lit. a roz-
porzadzenia 2019/1896) oraz przeprowadzania tgcznie oceny narazenia i zdolnosci
panstw do przeciwstawienia si¢ nim (art. 10 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia 2019/1896).

Z wykorzystaniem tych metod oraz w oparciu o obowigzek wspotpracy w do-
brej wierze i obowigzek wymiany informacji Agencja dokonuje analizy ryzyka, kto-
rego model jest tworzony ad casum i zostaje nastgpnie poddany aktualizacjom wdra-
zanym w zwiazku z drugim istotnym mechanizmem, stanowigcym podwaliny do
ewentualnego rozpoczecia przedsigwzigcia operacyjnego, a mianowicie wieloletnim
cyklem polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowanego zarzadzania
granicami. Cykl ten jest przygotowywany we wspotpracy Agencji z Komisja Euro-
pejska i stuzy m.in. wypracowaniu systematycznego podej$cia do rozwigzywania
wyzwan w zakresie zarzadzania granicami®®. Na podstawie dokonanej analizy ryzy-

2 Por. art. 18 rozporzadzenia 2019/1896.

21 Por. art. 79 rozporzadzenia 2019/1896.

22 Por. sekcja 10 rozporzadzenia 2019/1896.
2 Por. art. 8 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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ka i wieloletniego cyklu polityki strategicznej w zakresie europejskiego zintegrowa-
nego zarzadzania granicami Agencja ustanawia proces zintegrowanego planowania
w zakresie zarzgdzania granicami i tym samym daje techniczng i prawng podstawe
do podjecia przysztych dziatan operacyjnych na granicach zewnetrznych. Realizu-
je si¢ to w oparciu o czynno$ci techniczne, do ktérych nalezy przede wszystkim
wyznaczenie odcinkow granicy zewnetrznej, ustanowienie urzednika tgcznikowego
oraz przypisanie poziomow ryzyka odcinkom granicy zewnetrzne;j.

O ile sposdb powotania i funkcje urzednika tacznikowego zostaty dos¢ szcze-
gotowo nakreslone w rozporzadzeniu 2019/1896, to system odcinkéw i przyporzad-
kowania im odpowiedniego stopnia zagrozenia wymaga nieznacznego przyblizenia.
Whbrew potocznemu znaczeniu ,,odcinek” w rozumieniu niniejszego rozporzadzenia
moze oznaczaé zardwno czes$C, jak i calos¢ granicy zewngtrznej, ktora pojeciowo
rozciagnieta zostaje takze na granice morskie i powietrzne. Podziatu dokonuje wy-
Tacznie panstwo cztonkowskie. Na podstawie zgromadzonych informacji w ramach
wspoOlpracy, wspomnianej analizy ryzyka i wyznaczenia odcinkow granicy zewnetrz-
nej, Agencja we wspolpracy z panstwem cztonkowskim dokonuje przyporzadko-
wania kazdemu odcinkowi poziomu ryzyka, ktéory moze by¢ niski, $redni, wysoki,
a przy zdarzeniach zwigzanych z nielegalng imigracja lub przestgpczoscia na tym
odcinku granicy, ktory zagraza funkcjonowaniu strefy Schengen, mozna ustanowic
stopien krytyczny**. Poziomy te sg w razie potrzeby zmieniane, ale istnienie kazdego
z nich laczy si¢ z okre§lonymi obowigzkami po stronie wtadz panstwa cztonkow-
skiego, a przy stopniu krytycznym takze po stronie Agencji. Obowiazki te zazwyczaj
sprowadzaja si¢ do stosowania odpowiednich srodkow przy przeprowadzaniu kontroli
granicznej. Mechanizmy reakcji na skutek przypisania danemu odcinkowi granicy od-
powiedniego stopnia zagrozenia nalezy jednak odrozni¢ od dziatan FRONTEX-u
na granicach zewnetrznych. Sg to $rodki, ktore umozliwiaja takie czynnosci, ale
nie zawsze warunkuja ich nastgpienie®. W $rodkach reakcji przewiduje si¢ bo-
wiem, przede wszystkim, dziatania osrodkoéw krajowych, a w przypadku zagrozenia
stopniem krytycznym obowigzek inicjatorski i informacyjny wzgledem instytucji
unijnych spoczywajacy na Agencji’®. Dziatania na granicach zewnetrznych sg juz

natomiast podejmowane wytgcznie na wniosek panstwa cztonkowskiego i rzadko

24 Por. art. 34 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

% Sg to zresztg $rodki unormowane w dwoch réznych sekcjach rozporzadzenia 2019/1896: odpo-
wiednio w art. 35 i art. 36.

2 Por. G. Balawajder, Instytucja granic zewnetrznych Unii Europejskiej a zapewnienie bezpieczeri-
stwa panstw czlonkowskich w warunkach wspolczesnego kryzysu migracyjnego, ,,Pogranicze. Polish
Borderlands Studies” 2017, t. 5, nr 3, s. 207.
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kiedy wiaza si¢ z naktadaniem obowiazkow ex lege®’. Niezaleznie jednak od tego,
czy dziatanie jest nastepstwem przyporzadkowania okreslonego stopnia ryzyka od-
cinkowi granicy zewngtrznej, czy odpowiedzig Agencji na wniosek o rozpoczgcie
dzialania na granicy zewnetrznej, muszg opierac si¢ one na prawie Unii Europe;j-
skiej 1 prawie migdzynarodowym, w tym na zasadzie non-refoulement zabraniajacej
odsytania oso6b, ktorym odmoéwiono statusu uchodzcy, do panstwa ich pochodzenia,
jesli grozitoby im niebezpieczenstwo przesladowania, ktoére juz przyczynito si¢ do
opuszczenia przez nich kraju ojczystego?.

2. Dzialania na granicach zewnetrznych i szybkie interwencje
na granicach

W poczatkowym etapie swojego istnienia Agencja nie miata uprawnien, by sa-
modzielnie wszczynaé dzialania operacyjne na granicach panstw UE z panstwami
trzecimi w obliczu zagrozenia®’. Obecny stan prawny rowniez zaktada niemal wy-
laczng zasade, Ze to panstwo cztonkowskie wszczyna procedurg poprzez ztozenie
stosownego wniosku o udzielenie pomocy w zwiazku z sytuacja stwarzajaca ryzy-
ko na chronionym przez jego o$rodki krajowe odcinku granicy*’. Wyjatkiem pozo-
staje uregulowana w art. 42 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896 sytuacja wymagajaca
pilnego podjecia dzialan w zwigzku z nieskuteczng kontrolg granic zewngtrznych,
ktora stwarza zagrozenie dla funkcjonowania strefy Schengen, a panstwo nie wdra-
za przewidzianych w ww. rozporzadzeniu srodkow?' albo nie zwrocito si¢ 0 pomoc
mimo istniejagcego wyzwania. Tylko taczne spelnienie obu warunkéw uprawnia Ko-
misj¢ do zwrocenia si¢ do Rady, by ta przyjeta decyzj¢ okreslajaca niezbedne $rodki,
ktorych wdrozenie jest obowigzkiem FRONTEX-u. Na mocy tej decyzji panstwo
cztonkowskie jest jednoczes$nie zobligowane do wspotdziatania przy wprowadzaniu
tych srodkow32. Kazdy przypadek pozostajacy poza hipotezg art. 42 rozporzadzenia

2019/1896 oznacza, ze podjecie przez Agencj¢ dzialan na granicy zewnetrznej jest

27 Wyjatkiem jest uregulowana w art. 42 rozporzadzenia 2019/1896 sytuacja na granicach ze-
wnetrznych wymagajaca pilnego podjecia dziatan, gdzie Rada, na podstawie wydanej przez siebie de-
cyzji, moze zobowiazac panstwo cztonkowskie do wspotdziatania z Agencja przy wdrazaniu srodkow
stuzacych do usunigcia tego rodzaju sytuacji.

2 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 204.

¥ Por. D. Gawron, Wplyw kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej po 2015 roku na kierunek
i zakres aktywnosci Fronteksu, ,,Polityka i Spoteczenstwo™ 2022, t. 20, nr 3, s. 4.

30 Por. art. 36 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

31 Chodzi tu o $rodki wymienione np. w art. 34 ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896.

32 Por. np. art. 42 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896.
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warunkowane uprzednim wnioskiem panstwa czlonkowskiego, ktore na podstawie
art. 36 ww. rozporzadzenia moze zwréci¢ si¢ do FRONTEX-u o pomoc przy reali-
zacji swoich obowigzkow w zakresie kontroli granic zewnetrznych. Kraje nalezace
do UE i ich os$rodki krajowe odpowiedzialne za przeprowadzanie kontroli granicznej
wykorzystuja tu m.in. informacje zgromadzone w ramach oceny ryzyka czy przypo-
rzadkowanego stopnia zagrozenia danemu odcinkowi granicy®. Standardowe dzia-
fania Agencji obejmuja w takim przypadku koordynacje wszczynanej operacji, roz-
mieszczanie statej stuzby oraz udzielenie pomocy technicznej. Agencja wszczynaé
moze rowniez szybkie interwencje na granicach oraz zwigzane z tym tzw. operacje
powrotowe**. Ta druga konstrukcja zastuguje na uwage chociazby ze wzgledu na
znaczne poszerzenie mozliwosci samodzielnego dziatania Agencji w zakresie tego
rodzaju przedsiewzigc¢. Operacje powrotowe sg bowiem samodzielnie organizowane
i koordynowane przez FRONTEX i obejmuja kontrole oséb powracajacych
z panstw cztonkowskich do panstwa trzeciego zarowno w sposéb dobrowolny, jak
i samodzielny®. Dziatania Agencji w tym przypadku sg rozliczne i moga przybraé
ro6zny charakter, tacznie z rozmieszczeniem europejskich zespotéw interwencji po-
wrotowych, co Agencja moze uczyni¢ samodzielnie za zgoda panstwa na podstawie
art. 52 rozporzadzenia 2019/1896.

Operacje powrotowe sg kwalifikowang postacig wigkszego zbioru dziatan, ktére
okresla si¢ mianem szybkich interwencji na granicach zewnetrznych. Szybkie inter-
wencje (z ang. skrot RABIT) zostaty po raz pierwszy ustanowione rozporzadzeniem
863/2007, a obecnie sg jednolicie uregulowane w art. 39 rozporzadzenia 2019/1896.
Do ich rozpoczecia niezbedny jest wniosek panstwa cztonkowskiego, ktdrego oceny
dokonuje nastepnie dyrektor wykonawczy Agencji. Dyrektor kieruje si¢ w ocenie
zasadno$ci wspomnianymi powyzej analizami ryzyka, ocenami ryzyka na danym
odcinku granicy oraz wszelkimi informacjami uzyskanymi od panstwa cztonkow-
skiego®. Decyzja jest podejmowana w ciggu dwoch dni, a do szybkich interwen-
cji na granicach zewngtrznych wykorzystuje si¢ personel statej stuzby, cho¢ jedno-
cze$nie pozostawiono mozliwo$¢ zwrocenia si¢ do innych panstw cztonkowskich
przez dyrektora wykonawczego o udzielenie dodatkowego wsparcia, wtedy szyb-
ka interwencja przeksztalcona zostaje we wspolng operacje¢®’. Panstwo, do ktorego

3 Por. M. Maciejewska, A. Piffer, Rola Strazy Granicznej w zakresie zwalczania migdzynarodowe-
go terroryzmu i przestgpczosci zorganizowaneyj, ,,Zeszyty Naukowe Ruchu Studenckiego” 2016, nr 2.

3 Por. Z. Ciekanowski, J. Nowicka, S. Zurawski, op. cit., s. 184.

35 Por. art. 50 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.

3¢ Por. art. 39 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896.

37 Ibidem.
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zwrdcono si¢ 0 pomoc w operacji interwencyjnej, moze odmowic tylko, jesli samo
jest postawione w sytuacji zagrozenia na granicy zewnetrznej®. Przed podjgciem
czynnosci faktycznych wymagane jest ustalenie we wspotpracy dyrektora wyko-
nawczego z panstwem cztonkowskim planu operacyjnego. Po zakonczeniu tych prac
rozmieszczony zostaje staty personel na odcinku lub odcinkach granicy zewngtrznej
panstwa cztonkowskiego UE z panstwem trzecim. Zgodnie z art. 40 ust. 4 rozporza-
dzenia 2019/1896 wsparcie techniczne i operacyjne w ramach szybkiej interwencji
na granicy zewnetrznej obejmuje gldéwnie pomoc Agencji w sprawdzaniu obywateli
panstw trzecich, ktorzy przybyli na granice zewnetrzng, udzielanie informacji oso-
bom zamierzajagcym ubiegac si¢ o ochron¢ migdzynarodowa, przygotowanie ope-
racji powrotowych oraz udzielanie wsparcia technicznego. W zalezno$ci od typu
granicy zewnetrznej, na ktorej prowadzona jest szybka interwencja, zadysponowany
zostaje sektor FRONTEX-u ladowy, morski lub powietrzny oraz dedykowany sektor
w przypadku konieczno$ci podjgcia operacji powrotowych.

Zespoty szybkiego reagowania zostaly po raz pierwszy uzyte w 2010 r. w ra-
mach operacji RABIT 2010 przy wspotuczestnictwie funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej®. Dzialania operacyjne podjete zostaty na wniosek Grecji, ktora stangta
w obliczu trwale zwickszajacego si¢ naplywu nieregularnych migrantow oraz nie-
wydolnosci krajowego systemu azylowego*. Glownym celem wspdlnych dziatah
wspierajacych greckie stuzby na granicy zewngtrznej bylo ograniczenie naptywu
migrantéw nielegalnie zamierzajacych przekroczy¢ granice grecko-turecky, prawi-
dlowe ustalenie ich danych osobowych oraz odestanie do krajow trzecich zgodnie
z poszanowaniem podstawowych praw i ludzkiej godnosci tych osob (w tym zasada
non-refoulement)*'. Cho¢ operacj¢ RABIT 2010 traktowano w pierwszej kolejnosci
jako mozliwo$¢ przetestowania nowego rozwigzania, jakim byly zespoty szybkie-
go reagowania®’, to rezultaty dziatan na granicy zewnetrznej okazaty si¢ niezwykle
skuteczne i doprowadzity do spadku nielegalnego przekraczania granicy grecko-tu-

3% Por. D. Gawron, Dzialania Frontexu w dobie kryzysu migracyjnego, [w:] B. Molo (red.), Migra-
¢ja i uchodzstwo wyzwaniem dla bezpieczenstwa i wspolpracy migedzynarodowej w XXI wieku, Krakow
2018, s. 36.

¥ Por. P. Turczynski, J. Bonio, Frontex: 10 lat doswiadczen i perspektywy dalszej ewolucji,
[w:] A.M. Kosinska (red.), W obliczu kryzysu. Przysztos¢ polityki azylowej i migracyjnej Unii Europej-
skiej, Lublin 2017, s. 59.

40 Por. S. Carrera, E. Guild, Joint Operation RABIT 2010’— FRONTEX Assistance to Greece'’s Bor-
der with Turkey: Revealing the Deficiencies of Europe’s Dublin Asylum System, CEPS Paper in Liberty
and Security in Europe, Zurych 2010, s. 3.

4 Ibidem, s. 5.

2 Ibidem, s. 15.
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reckiej, zarbwno na odcinku lagdowym, jak i morskim, o 76%*. Od zakonczenia ope-
racji RABIT 2010 w marcu 2011 r. wyraznie wzrosta liczba dzialan prowadzonych
przede wszystkim na morskich granicach zewnetrznych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej*. Dziatania te koncentrujg si¢ najczesciej na szlakach migracyjnych,
ktore byly wykorzystywane do nielegalnej migracji jeszcze przed utworzeniem
Agencji — sg to gtowne szlaki prowadzace z Afryki Poéinocnej (Libia, Maroko) oraz
Bliskiego Wschodu (Turcja, Liban), ktore staty si¢, obok szlaku ladowego przez
Turcj¢ 1 panstwa Batkanow Zachodnich, najczgsciej wykorzystywane podczas kry-
zysu migracyjnego z 2015 r.** Sposrod operacji morskich na szczegdlne uwzgled-
nienie zastugujg operacje: Mare Nostrum (zapoczatkowana pod koniec 2013 r., po
katastrofie odzi z migrantami u wybrzezy wtoskiej wyspy Lampedusa), Tryton (roz-
poczeta w 2014 1. 1 zastepujaca wyzej wymieniong operacj¢ Mare Nostrum) oraz,
realizowana w ramach niebedacej szybka interwencja na granicy operacji Poseidon,
operacja Poseidon Sea* (rozpoczeta w 2016 r. i bedaca obok operacji RABIT 2010
jedna z dwoch jak dotad szybkich interwencji na granicy zewnetrznej, nie wliczajac
operacji powrotowych), ktore ukazaty nieocenione znaczenie wktadu FRONTEX-u dla
ratowania zycia ludzi znajdujacych si¢ w niebezpieczenstwie na morzu. Operacje
Mare Nostrum i Tryton zostaly wszczgte na wniosek Wtoch, ktore zmagaly sig
z naptywem licznych migrantéw z terenéw Sahelu i Afryki Potnocnej*’. Mimo ze
pierwotnie nie zaktadano ich poszukiwawczo-ratunkowego charakteru, a dziatania
Agencji na tym obszarze Morza Srédziemnego skupialy sie bardziej na dziatalnosci
monitorujacej, to efektem obu przedsigwzig¢ jest ocalenie zycia okoto 200-250 tys.
0s0b®. Operacja Poseidon Sea byta tak naprawde czeScig duzo wiekszej operacji
FRONTEX-u pod nazwa Poseidon, ktora rozpoczeta sie¢ w 2006 r. na wniosek wladz

# Por. J. Szymanska, Furopejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej — unijna agencja z sie-
dzibg w Polsce, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 3, s. 168.

* Ibidem.

4 Por. K. Rezmer-Plotka, Katarzyna Wardin, Implikacje decyzji politycznych i dziatan militar-
nych w Libii dla bezpieczenstwa Unii Europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2019, pp.
210, ,Historia i Polityka” 2020, nr 32 (39), s. 163-166.

4 Geneza operacji Posejdon siega bowiem 2006 r., gdy Grecja zwrdcila si¢ do Agencji z wnio-
skiem o pomoc. Z tego powodu nie jest to szybka interwencja na granicy zewngtrznej sensu stricto, ale
dla niniejszego opracowania najwicksze znaczenie ma nasilenie operacyjne w ramach szybkiej inter-
wencji na granicy podjete od 2015 do 2016 r., gdy FRONTEX na kolejny wniosek Grecji rozlokowat
jednostki ptywajace na Morzu Egejskim w ramach operacji Poseidon Sea.

47 Por. M. Szczepanik, Mare Monstrum, ,,Biuletyn Migracyjny Osrodka Badan nad Migracjami
Uniwersytetu Warszawskiego™” 2015, nr 51, s. 2-3.

*® Por. K. Wardin, Implikacje decyzji politycznych i dzialar militarnych w Libii dla bezpieczenistwa
Unii Europejskiej, Torun 2019, s. 147.
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greckich (a zatem przed wejsciem w zycie rozporzadzenia 863/2007 i utworzeniem
zespolow szybkiego reagowania), by do 2013 r. obja¢ swoim obszarem Bulgari¢ oraz
Morze Egejskie i grecki odcinek morskiej granicy zewnetrznej na Morzu Srédziem-
nym. W trakcie trwania dziatan o charakterze monitorujagcym oraz poszukiwawczo-
-ratunkowym, a wiec w okresie od stycznia do listopada 2016 r., uratowano zycie
ponad 40 tys. 0s6b®. Niemal kazda z dotychczasowych szybkich interwencji na gra-
nicy zewnetrznej ma charakter tzw. polaczonych operacji (z ang. joint operations),
co oznacza, ze biorg w niej udzial, obok statej stuzby FRONTEX-u (a wcze$niej
zespolow szybkiego reagowania), takze funkcjonariusze stuzb odpowiedzialnych za
kontrole graniczng z innych panstw UE oraz panstw z nig stowarzyszonych®.

3. Dotychczasowa wspolpraca Agencji z Rzeczpospolita Polskg

Zaangazowanie i polski wktad w tworzenie europejskiego zintegrowanego sys-
temu zarzadzania granicami zewnetrznymi staty si¢ widoczne nie tylko przed utwo-
rzeniem FRONTEX-u, ale juz przed przystapieniem kraju do Unii Europejskiej®'.
Ochrona granic zewngtrznych pozostaje obowigzkiem spoczywajacym na wtadzach
panstw czlonkowskich, a ewentualne wykorzystanie potencjatu FRONTEX-u moze
mie¢ wymiar jedynie wspierajacy. Stad niezwykle waznym zadaniem pozostaje
odpowiednie uregulowanie krajowego systemu bezpieczenstwa granic, a takze za-
chowanie jego zgodnosci z politykami UE w tym zakresie®. Krajowym o$rodkiem
odpowiedzialnym za przeprowadzanie kontroli granicznej na granicach Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest Straz Graniczna, powotana jako jednolita formacja mundurowa
ustawg z 12 pazdziernika 1990 r.>* Oprocz wspomnianej ustawy i licznych regula-
cji prawnych umozliwiajacych bardzo precyzyjne wyodrebnienie statusu prawnego
Strazy Granicznej>, takze wktad Polski w umacnianie europejskich wartosci, jeszcze

# Por. K. Wardin, Operacje Unii Europejskiej na Morzu Srédziemnym a nielegalna imigracja, ich
efektywnosé i perspektywa, ,,Gospodarka Materiatowa i Logistyka” 2017, nr 12 (CD), s. 1188-1205.

% Por. J. Szymanska, op. cit., s. 172.

51 Por. M. Adamczyk, Europejska Agencja Zarzqdzania Wspolpracqg Operacyjng na Granicach
zewnetrznych Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej, ,,Materialy Robocze” 2005, t. 1, nr 5, Centrum
Europejskie — Natolin, s. 7.

52 Por. A. Doliwa-Klepacka, Wspéipraca organéw wladzy wykonawczej w Polsce z FRONTEX-em
w zakresie zarzqdzania i ochrony granicy zewnetrznej strefy Schengen, ,,Biatostockie Studia Prawni-
cze” 2016, z. 20/B, s. 436.

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, Dz. U. z 1990 r. Nr 78, poz. 462.

% Por. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 9 maja 1992 r. w sprawie sposobu
przeprowadzania kontroli granicznej oraz kontroli osobistej, a takze przegladania zawartosci bagazy,
sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach oraz w $rodkach komunikacji przez funkcjonariu-
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w etapie przedakcesyjnym™, mial wptyw na wybor Warszawy w 2004 1. na siedzibe
nowo powotanej wowczas Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspolpraca Operacyj-
na na Zewnetrznych Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej*. Obecnie
jest to uregulowane w art. 93 i art. 94 rozporzadzenia 2019/1896, a szczegdtowe
postanowienia znajdujg si¢ w umowie zawartej migdzy Agencja a Rzeczapospolita
Polska®”. Umiejscowienie siedziby Agencji w stolicy Polski jest w obecnym stanie
faktycznym i prawnym nie tylko wyrazem uznania za zaangazowanie w system zin-
tegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi, ale uwydatnia rowniez rolg Rze-
czypospolitej jako panstwa cztonkowskiego UE, potozonego na styku wschodniej
i zachodniej czgsci kontynentu, bedacego jednym z wigkszych krajow nalezacych do
Unii Europejskiej w ujeciu terytorialnym i populacyjnym, a takze panstwa z dtugim
przebiegiem granicy zewnetrznej z panstwami trzecimi, ktorej uksztattowanie jest
niezwykle zmienne i obejmuje odcinki morskie, rzeczne oraz gorskie.

Polski ustawodawca stosunkowo szybko odpowiada na zmiany europejskiego
ustawodawstwa dotyczacego pozycji prawnej Agencji. Wyrazem tego jest nie tylko
sprawne przyjecie nowelizacji ustawy o ochronie granicy panstwowej, ktora przystoso-
wala Straz Graniczng do mozliwo$ci odpowiedzenia na utworzenie zespotéw szybkiej
interwencji*®®, ale takze istnienie struktury tacznikowej, czyli Krajowego Punktu Kon-
taktowego, ktory dziata w Komendzie Gléwnej Strazy Granicznej i stuzy zar6wno do
odpowiadania na zapotrzebowanie Agencji przy rozpoczynaniu szybkich interwencji
na granicach zewnetrznych lub dtugich operacji potaczonych, jak i do zgtaszania pol-
skiego zapotrzebowania na wsparcie techniczno-operacyjne ze strony FRONTEX-u.
W ramach powyzszej nowelizacji Polska zobowigzata si¢ takze do uzyczenia Agencji
zaplecza technicznego, z czego skorzystano m.in. przy wspomnianej operacji RABIT

2010 oraz przy operacjach morskich prowadzonych u wybrzezy Grecji®.

szy Strazy Granicznej (Dz. U. z 1992 r. Nr 44, poz. 197), czy rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
17 lutego 1998 r. w sprawie okreslenia warunkow i sposobu uzycia §rodkow przymusu bezposredniego
i uzycia broni palnej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej oraz warunkow i sposobu uzycia $rod-
koéw przymusu bezposredniego, a takze zasad uzycia broni palnej przez pododdzialy odwodowe Strazy
Granicznej, Dz. U. z 1998 r. Nr 27, poz. 153.

3 Por. M. Lason, Udzial Polski w operacjach wojskowych Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2007, nr 2, s. 270.

% Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 290.

57 Umowa w sprawie siedziby mi¢dzy Rzeczapospolita Polskg a Europejska Agencja Strazy Gra-
nicznej i Przybrzeznej (Frontex), podpisana w Warszawie dnia 9 marca 2017 r.

8 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz
niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 195, poz. 1199.

% Por. D. Tracz, Wspdlpraca Strazy Granicznej i FRONTEX-u, [w:] A. Ku$, A. Kosifiska, A. Sza-
chon-Pszenny (red.), op. cit., s. 249.
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Liczac od momentu ustanowienia zespotow szybkiej interwencji w rozporzadze-
niu 863/2007, do roku 2015, w ktérym FRONTEX nie posiadat jeszcze prawnych
mozliwo$ci samodzielnego dziatania®, Straz Graniczna byta zaangazowana w blisko
100 r6znych przedsiewzig¢, obejmujacych dlugoletnie misje, a takze szybkie dziata-
nia na granicy zewngtrznej®' zarowno jako panstwo odpowiadajace, jak i beneficjent.
Sposrod licznych operacji ladowych, morskich i powietrznych, ktére miaty miejsce
poza granicami Polski, na wymienienie zastugujg m.in.: Poseidon (w tym morska
operacja Poseidon Sea); Long Overstayers (operacja przeprowadzana w 2008 r. na
terenie panstw cztonkowskich UE w celu zwalczania nielegalnego wydtuzania poby-
tu tymczasowego do celow zarobkowych)®?; Herakles (dtugoletnia, trwajaca w latach
2008-2019 operacja ladowa zapobiegajaca nielegalnemu przekraczaniu granicy Ser-
bii z panstwami UE); réznorodne operacje powietrzne (w tym operacja Long Stop
1L, majaca na celu powstrzymanie nielegalnej imigracji do panstw UE drogg lotnicza
z Indii, Sri Lanki oraz Bangladeszu, oraz operacja Mizar, wprowadzajaca udoskonalo-
ne mechanizmy wychwytywania sfalszowanych dokumentow podrézy wérod przyby-
wajacych do najwigkszych europejskich portéw lotniczych)®. Oprocz uczestniczenia
w potaczonych operacjach o zréznicowanym charakterze na terenie innych panstw
czlonkowskich oraz obu jak dotad podjetych szybkich interwencjach na granicy ze-
wnetrznej (RABIT 2010 oraz Poseidon z 2016 1.), Polska byta takze gospodarzem ope-
racji Agencji, po raz pierwszy w 2008 r., w ramach operacji Ariadne — byla to zreszta
jedna z pierwszych potaczonych operacji, w ktorych brata udzial Straz Graniczna,
a ktora miata miejsce na terenie Polski i Niemiec w ramach przeciwdziatania nielegal-
nej imigracji do UE z terenéw Ukrainy i Biatorusi®. Polskie organy odpowiedzialne
za kontrole granic zewnetrznych otrzymaty wsparcie FRONTEX-u takze w 2012 .
w ramach operacji Eurocup 2012, ktoéra miata shuzy¢ zwigkszeniu bezpieczenstwa
publicznego w trakcie Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA EURO 2012,

Z powyzszego zestawienia wynika, ze Polska jest statym i aktywnym uczestni-
kiem przedsiewzie¢ Agencji w zakresie ochrony granic zewnetrznych panstw czton-
kowskich UE przed niekorzystnymi zjawiskami, z ktorych na czoto wysuwajg si¢

® Te przyznane zostaly bowiem w reakcji na gwaltowne przyspieszenie kryzysu migracyjnego
w 2015 r. w ramach rozporzadzenia 2016/1624.

! Por. A. Doliwa-Klepacka, op. cit., s. 439.

2 Ibidem.

% Por. D. Tracz, op. cit., s. 252.

% Por. A. Lodge, Frontex, Beyond the Frontiers. Frontex: The First Five Years, Frontex, Warsaw
2010, s. 93.

% Por. M. Zarecka, Bezpieczernistwo granic Rzeczypospolitej Polskiej podczas mistrzostw Europy
w pilce noznej Euro 2012, ,,Wiedza Obronna” 2014, nr 2-3, s. 21-46.
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nielegalna imigracja oraz handel ludzmi. Polskie organy legislacyjne starajg si¢ tez
na biezaco dokonywa¢ nowelizacji krajowego prawa w tym zakresie. Trzon usta-
wodawstwa stanowig normy unijne, stosowane bezposrednio albo implementowa-
ne do wewnetrznego porzadku prawnego. Tak skoordynowane dzialania, potaczone
z praktycznym zdobywaniem do$wiadczenia przez krajowe organy odpowiedzialne
za kontrole granic, dajg asumpt do tego, by uzna¢, ze Polska posiada wypracowane
mechanizmy dziatania w sytuacjach kryzysowych, ktore sa wzorowane na modelu
operacyjnym FRONTEX-u.

4. Mozliwos¢ uzycia FRONTEX-u na granicy z Bialorusia

Jak juz powyzej zostalo wspomniane, krajowy porzadek prawny w zakresie
norm prawnych regulujacych ochrong granic RP (w tym tzw. granic zewnetrznych)
zdaje si¢ by¢ w pelni zsynchronizowany z prawodawstwem unijnym regulujacym
zblizone kwestie. Oznacza to, ze z czysto prawnego punktu widzenia nie istniejg zad-
ne przeszkody, ktore uniemozliwiatyby rozpoczgcie i prowadzenie dziatan Agencji,
szczegoblnie tych polegajacych na wspieraniu Strazy Granicznej w sytuacji kryzy-
sowej. Zupelie odmienng kwestig pozostaje oczywiscie fakt, ze niemal wszystkie
przedsigwzigcia FRONTEX-u, ktore polegaja na podjeciu czynnosci na granicach
zewnetrznych i ktore mozna odnalezé w obecnie obowiazujacym rozporzadzeniu
2019/1896, sa warunkowane uprzednim o$wiadczeniem panstwa cztonkowskiego,
w ktorym zwraca si¢ ono z wnioskiem o udzielenie pomocy®. Proces wyrazenia woli
przez wladze panstwowe zazwyczaj ksztaltowany jest przez przestanki pozaprawne,
w oparciu o dominujace czynniki faktyczne i polityczne, a wptyw systemu prawnego,
zarowno w porzadku krajowym, jak i unijnym, na tego rodzaju decyzj¢ jest wyraznie
stabiej zarysowany. Nie oznacza to, by wlasciwe byto przemilczenie tej kwestii, gdyz
temat zwrocenia si¢ z wnioskiem o wsparcie Strazy Granicznej przez FRONTEX po-
jawit sie¢ w krajowym dyskursie politycznym nawet na poziomie parlamentarnym®’,
lecz podobnie jak caloksztalt dyskusji nad prawnymi mozliwo$ciami wykorzystania

potencjalu Agencji na granicy RP z Bialorusig pozostat na dalszym planie.

% Wyjatkiem pozostaje wspomniany juz w tym opracowaniu przepis z art. 42 ust. 1 rozporzadzenia
2019/1896.

7 Por. stenogram z 39. posiedzenia Sejmu w dniu 13 pazdziernika 2021 r. (pierwszy dzien obrad)
i wypowiedz posta A. Czartoryskiego w ramach dyskusji nad sprawozdaniem Komisji Administracji
i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji Obrony Narodowej o pilnym rzadowym projekcie ustawy o bu-
dowie zabezpieczenia granicy panstwowej (druki nr 1657 i 1668).
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Wigkszo$¢ krajowych wypowiedzi parlamentarzystow na ten temat zostata za-
inicjowana wystapieniem z wnioskiem o wsparcie FRONTEX-u przez Republike
Litwy 1 Republike L.otwy, na ktore Agencja zareagowala natychmiast, wysytajac
do tych panstw niewielki personel (liczacy 10 funkcjonariuszy) oraz zmechanizo-
wane patrole wzdtuz pasa granicznego z Republika Biatorusi®®. Istotnych informa-
cji zwigzanych ze stanowiskiem polskich wtadz panstwowych dostarcza réwniez
odpowiedz na interpelacj¢ poselska w sprawie wykorzystania agencji FRONTEX
do ochrony granic RP z pazdziernika 2021 1.% W pismie skierowanym do ministra
spraw zagranicznych oraz ministra obrony narodowej poslowie sejmowej opozycji
dazyli do uzyskania informacji na temat ewentualnego wniosku do Agencji o wspar-
cie dla Strazy Granicznej. Ze stanowiska Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji (gdyz to w gestii ministra spraw wewngtrznych pozostaje zwrocenie si¢
do FRONTEX-u o pomoc) wynikato, ze Polska z takim wnioskiem nie zamierzata
wystapi¢ i nie prowadzita zadnych rozmow z Agencja na ten temat”. Ministerstwo
wskazywato na wcigz niewystarczajacy potencjal liczebny statej stuzby FRONTEX,
ktora postulowany poziom 10 tys. funkcjonariuszy osiggnie dopiero w 2027 r.”!
Wskazano takze, ze wigkszos$¢ funkcjonariuszy rozdysponowanych na granice z Re-
publika Biatorusi, w ramach klasycznych operacji taczonych (tzw. joint operations)
lub mniej prawdopodobnej szybkiej interwencji, pochodzitaby przy obecnym stanie
rzeczy z innych panstw cztonkowskich, ktore same bardzo czgsto muszg si¢ mierzy¢
z nielegalng imigracja — w dodatku panstwa takie moga odméwi¢ udziatu w inter-
wencji, powolujac si¢ na owg trudng sytuacje na wiasnych granicach z panstwami
trzecimi’?. Wobec zaprezentowanego stanowiska polskich wtadz mozna pomingé¢
dalsze praktyczne rozwazania dotyczace mozliwosci uzycia FRONTEX-u na gra-
nicy z RP, gdyz nie nalezg one do tematu niniejszego opracowania, i pozosta¢ przy
teoretycznej analizie prawnych podstaw i metod, ktore moglyby zosta¢ w takiej sy-
tuacji zainicjowane.

Zgodnie z nadrzgdng dla calej Wspolnoty zasadg pomocniczo$ci, w duchu ktorej
utrzymane jest rozporzadzenie 2019/1896, dziatania Agencji na granicy Rzeczypo-

% Frontex provides support for Lithuania, Latvia at their borders with Belarus, https://frontex.
europa.cu/media-centre/news/news-release/frontex-provides-support-for-lithuania-latvia-at-their-bor-
ders-with-belarus-hqTC5M, frontex.europa.eu [dostep: 1.07.2021].

% Por. odpowiedz na interpelacj¢ nr 26731 w sprawie wykorzystania agencji Frontex do ochrony
granic terytorialnych Polski z dnia 19 pazdziernika 2021 r.

" Ibidem.

"I Por. zatacznik nr 1 do rozporzadzenia 2019/1896.

2 Por. D. Gawron, Dzialania Frontexu..., s. 36.
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spolitej z Republikg Biatorusi nalezatoby wpierw podzieli¢ ze wzgledu na kryterium
samodzielnosci podmiotow w ich inicjowaniu. Instytucja UE, jaka jest Rada, ktora
podejmuje decyzje na wniosek Komisji, moze samodzielnie zleci¢ FRONTEX-owi
wdrozenie odpowiednich srodkéw i zobowigzac panstwo cztonkowskie do wspolpra-
cy z Agencja, jedynie po speieniu hipotezy zawartej w art. 42 ust. 1 rozporzadze-
nia 2019/1896. Wynika z tego, ze w pierwszej kolejnosci kontrola sytuacji na gra-
nicy polsko-biatoruskiej musiataby sta¢ si¢ nieskuteczna i spowodowac zagrozenie
dla dalszego prawidlowego funkcjonowania strefy Schengen, a Polska musiataby
nastepnie zignorowac, i to kilkukrotnie, wdrazanie zalecanych przez zarzad FRON-
TEX-u $rodkéw w ramach odrebnych procedur™ lub w sytuacji przypisania temu
odcinkowi granicy stopnia krytycznego nie zwrécic si¢ do Agencji o pomoc, mimo
wydawanych w takiej sytuacji zalecen przez dyrektora wykonawczego FRONTEX-u.
Z pewnoscia zwiekszony naptyw osdb zamierzajacych przekroczy¢ granice polsko-
-biatoruska w sposob nielegalny jest zagrozeniem dla strefy Schengen, gdyz Polska
pozostaje jej cztonkiem, a w dodatku jej granica z Republika Bialorusi jest granica
zewnetrzng, ale nawet subiektywne przypisywanie tej sytuacji rozmiardw ,,zagraza-
jacych funkcjonowaniu uktadu z Schengen” nie wypetni hipotezy prawnej z art. 42
ust. 1 rozporzadzenia 2019/1896, gdyz polskie wiadze musiatyby nie podejmowac
zadnych dziatan i pozostawaé niemal catkowicie bierne wobec naruszenia granicy
panstwowej. Tak si¢ oczywiscie nie stato, gdyz polskie shuzby mundurowe zareago-
watly aktywnie na powstale zagrozenie przez liczne przedsigwzigcia, cho¢ czgs¢ z nich
z pewnoscig pozostawata w sprzecznosci z literg prawa zarowno krajowego, jak i mig-
dzynarodowego™. Kazda pozostata mozliwos¢ uzycia sit FRONTEX-u na granicy
polsko-biatoruskiej jest juz motywowana wnioskiem wiadz RP, z ktérym, zgodnie
z obowigzujacymi przepisami, zwraca si¢ minister wlasciwy do spraw wewngtrznych.

Oczywiscie kluczowe znaczenie dla takiego wniosku mialyby uprzednie czyn-
nosci techniczne przeprowadzane przez FRONTEX samodzielnie oraz we wspot-
pracy z wiadzami polskimi, szczeg6lnie procedury wymienione w art. 25 (krajowy
obraz sytuacji) oraz art. 29 (ocena analizy ryzyka) rozporzadzenia 2019/1896, ktore

3 Por. art. 32 ust. 7 i art. 32 ust. 10 rozporzadzenia 2019/1896.

™ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2022 r., IV SA/Wa 420/22, oraz wyrok WSA
w Biatymstoku z dnia 15 wrzes$nia 2022 r., w potaczonych sprawach SA/Bk 492/22, SA/Bk 493/22 oraz
SA/Bk 494/22, Lex nr 3411630, o naruszeniu zasady non-refoulement oraz wyrok WSA w Biatymsto-
ku z dnia 13 kwietnia 2023 r., Il SA/Bk 145/23, o przekroczeniu granic rozporzadzenia ustawowego
w Rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach granicznych,
Dz. U. 22020 r. poz. 435.
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sg przygotowane na podstawie wspotpracy Agencji z polskimi stuzbami odpowie-
dzialnymi za kontrole granic w ramach krajowych punktow kontaktowych i kra-
jowych osrodkow koordynacyjnych. Pewna przestanke zwrdcenia si¢ o pomoc do
FRONTEX-u moze takze stanowi¢ odpowiednie przypisanie stopnia zagrozenia
danemu odcinkowi granicy — w zaleznosci od tego, na ile powazna bytaby ocena
sytuacji na granicy RP z Republika Bialorusi, Agencja moze poprzesta¢ wytacznie
na monitorowaniu srodkéw wdrazanych przez panstwo lub zaleci¢ Polsce zwrdcenie
si¢ o0 pomoc. Warto tutaj zaznaczy¢, ze ocena taka wcale nie musi dokonywac si¢ ex-
-post, a uznanie, ze ryzyko niesie ze soba wysoki lub krytyczny poziom zagrozenia
dla granicy zewngtrznej, moze zosta¢ przyporzadkowane np. w oparciu o prognozy
ruchéw migracyjnych czy spodziewane wydarzenia.

Reakcje na przypisanie temu odcinkowi danego stopnia sg uregulowane
w art. 35 rozporzadzenia 2019/1896. Zgodnie z ratio legis zamieszczonych w tym
artykule przepisow, do momentu, gdy dany odcinek ma przypisany niski lub $redni
stopien ryzyka, Agencja bedzie jedynie sprawdzala, czy panstwo wdraza odpowied-
nie $rodki, 1 ewentualnie uzupeiata je o kolejne, z zaznaczeniem, ze chodzi tu
wylacznie o mechanizmy z wykorzystaniem potencjatu krajowych shuzb. Pierwsza
mozliwosciag zwrocenia si¢ o pomoc do FRONTEX-u byloby przypisanie granicy
z Biatorusig wysokiego stopnia ryzyka. Zgodnie z art. 35 ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia
2019/1896, polskie wtadze w oparciu o juz wdrozone krajowe mechanizmy kontroli
granicznej moglyby w takiej sytuacji wnioskowaé o nastepujace dziatania ze stro-
ny Agencji: rozmieszczenie statej stuzby, rozmieszczenie wyposazenia techniczne-
go, zorganizowanie szybkiej interwencji na granicy, koordynacje wspolnej operacji
przez Agencje czy rozmieszczenie zespolow wspierajacych w ramach organizowa-
nej operacji powrotowej’. Jeszcze inna sytuacja miataby miejsce w przypadku przy-
pisania, cho¢by czesci granicy polsko-biatoruskiej, krytycznego stopnia zagrozenia.
Wowczas Agencja zaleca, by panstwo czlonkowskie wystapito o pomoc zgodnie
z art. 35 ust. 1 lit. d rozporzadzenia2019/1896, a oprocz wymienionych wyzej $rod-
kow, ktore FRONTEX moze zaoferowa¢ w ramach wsparcia na etapie ryzyka na
wysokim poziomie, dyrektor wykonawczy Agencji zaleca takze przeprowadzenie
wspolnej operacji lub szybkiej interwencji na granicy. Polska zostalaby zobowigza-
na, by zaja¢ stanowisko wobec przygotowanych w ten sposob zalecen’. Wydaje sie,

ze dopiero zignorowanie takiego obowiazku lub zajecie negatywnego stanowiska

5 Por. art. 36 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
76 Por. art. 41 ust. 2 rozporzadzenia 2019/1896.
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bez nalezytego uzasadnienia, spowodowaloby, ze sytuacja na granicy polsko-biato-
ruskiej zaczetaby spetnia¢ warunki przewidziane w hipotezie art. 42 rozporzadzenia
2019/1896, co zmusitoby wtadze polskie do wspolpracy z Agencja, przy czym nale-
zy pamictac, ze po stronie FRONTEX-u pozostatoby wykazanie, ze wydarzenia te
jednoczesnie zagrazaja dalszemu funkcjonowaniu strefy Schengen. Niezaleznie od
tego, czy dziatania Agencji zostatyby podje¢te na wniosek wtadz polskich, czy w ra-
mach procedury z art. 42, to kazde przedsigwzigcie wymaga szczegdlowego planu
operacyjnego, ktory takze przewidziany jest dla szybkich interwencji na granicy”’.

Ewentualne pojawienie si¢ wsparcia udzielonego przez FRONTEX na polsko-
-biatoruskiej granicy byloby zapewne jedna z licznych wspolnych operacji realizowa-
nych kazdego roku w ramach wspotpracy Agencji z panstwami cztonkowskimi, cho¢
nie do konca wyjasnione zrodla zwigkszonego napltywu nielegalnych imigrantéw na
tym odcinku granicy RP z pewno$cia stanowityby swoista nowos$¢ wsroéd wyzwan dla
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi. Warto w tym miejscu
zwroci¢ uwage na dwa, zblizone do sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej pod wzgle-
dem genezy ryzyka, przypadki, ktére wymagaty przeprowadzenia wspolnych operacji.
Chodzi tutaj o misje Long Stop II oraz Niris 2017, ktérych celem bylo zwalczanie
zorganizowanej nielegalnej imigracji drogg lotnicza i morska na teren strefy Schengen
z roznych obszaréw Azji (gtéwnie Chin i subkontynentu indyjskiego)’ oraz wszelkie
dziatania podjete przez FRONTEX na Morzu Srédziemnym zwigzane z niekontrolo-
wanym naplywem nielegalnych imigrantéw od strony Libii w schytkowym okresie
istnienia rezimu Muammara Kaddafiego chociazby w zwigzku z operacjami Minerva
i Hermes, ktore realizowano w 2010 r. Dwa ostatnie przypadki maja duze znaczenie
dla sytuacji na granicy polsko-biatoruskiej, gdyz wydaje sig, ze takze i te niedawne
wydarzenia sg do pewnego stopnia stymulowane przez wtadze panstw trzecich”. Pew-
ne podobienstwa wykazuje takze wspominana juz szybka interwencja RABIT 2010,
w przypadku ktorej trzeba wskaza¢ jednak na dysproporcje w zarzadzaniu kryzysem
migracyjnym, jaka rysuje si¢ miedzy dzialaniami wtadz polskich a éwczesnych wtadz
greckich, ktorych reakcje byly w pewnym stopniu niewystarczajace®.

" Por. art. 38 ust. 2 oraz art. 39 ust. 8 rozporzadzenia 2019/1896.

8 Por. M.H. Ziembicki, op. cit., s. 292.

W przypadku wiadz libijskich z okresu rzadow M. Kaddafiego, oprocz wykorzystania stabosci
wloskiego systemu ochrony granic, dochodzito dodatkowo takze do przypadkow przestgpczosci nad-
granicznej — handlu ludzmi oraz przemytu niedozwolonych substancji; por. opracowanie zbiorowe,
Situational Overview on Trafficking in Human Beings, Frontex, Warsaw 2011, s. 7.

8 Por. K. Franko, The two-sided spectacle at the border: Frontex, NGOs and the theatres of sover-
eignty, ,,Theoretical Criminology” 2021, t. 25, nr 3, s. 387.
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Niezaleznie zatem od motywow, ktérymi uprawnione organy krajowe kieruja
si¢ przy sktadaniu wniosku o udzielenie pomocy przez Agencje, a ktore sa w pew-
nej czesci determinowane przez czynniki pozaprawne, Polska dysponuje szeroka
gama instrumentdw, przyznanych jej na mocy rozporzadzenia 2019/1896, z ktérych
w wigkszo$ci nie skorzystata. Srodki te niekoniecznie musza obejmowaé zaangazo-
wanie osobowego potencjatu FRONTEX-u. Mechanizmy wymienione w unijnych
aktach prawnych pozwalajg na uprzednie stosowanie czynnosci technicznych oraz
monitorujacych sytuacje, ktore wymagaja od wladz krajowych woli nieprzerwanej
wspotpracy panstwa cztonkowskiego z Agencja 1, co nalezy podkresli¢, dzieje sig to
niezaleznie od tego, jaki stopien zagrozenia przypisano odcinkom granicy zewngtrz-

nej tego panstwa.

Podsumowanie

Utworzona w 2004 r. Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej jest
centralnym punktem zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrzny-
mi i m.in. z tego powodu przyznano jej tak szerokie kompetencje wraz z uchwale-
niem nowego rozporzadzenia regulujacego status Agencji. Cho¢ wydawac by si¢
moglo, ze uwarunkowanie rozpoczecia wigkszosci z tych dziatan od woli panstw
cztonkowskich jest powaznym ostabieniem pozycji prawnej FRONTEX-u i pozo-
stawia praktyczny wymiar jego zdolno$ci operacyjnej wylacznie na papierze, to
nalezy pamigtac, ze w rzeczywistos$ci takie rozwigzanie jest najpetniejsza realizacja
zasady pomocniczosci, ktora jest przeciez swoistg ,,meta-zasada”, stanowigca opar-
cie dla calego porzadku prawnego Unii Europejskiej. Postgpieniec w inny sposéb
bytoby wiec naruszeniem rozwijanych przez ostatnie kilkadziesigt lat wartosci eu-
ropejskich. Mimo wszystko i tak wielokrotnie wspomniany w niniejszym opraco-
waniu art. 42 rozporzadzenia 2019/1896, przyznajacy decydujacy glos instytucjom
unijnym w sprawie wspotpracy panstw cztonkowskich z Agencja przy krytycznym
zagrozeniu, ukazuje jak silnym mandatem zaufania i statusem prawnym zostat obda-
rzony FRONTEX, ktéry w zbiorczym ujeciu przyznanych mu kompetencji jest od-
powiedzialny nie tylko za codzienng koordynacje wielkiego przedsigwziecia, jakim
jest zintegrowane zarzadzanie granicami zewngtrznymi, ale stanowi tez mechanizm
szybkiej reakcji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich na nagle powstajace wy-
zwania na ich granicach z panstwami trzecimi. Do takich sytuacji zaliczajg si¢ wcigz
trwajace wydarzenia na pograniczu polsko-bialoruskim, ktorych stopien ryzyka

moze si¢ zmienia¢ wraz z uptywem czasu.

66



FRONTEX i kwestia migracyjna na granicy polsko-biatoruskiej. O prawnych mozliwosciach...

Fakt, ze wtadze polskie dotychczas zarzadzaty powstata sytuacjg za pomoca
srodkow krajowych, przy zachowaniu ciagto$ci wymiany informacji z Agencja,
nie oznacza, ze w przyszlo$ci nie wystapig one z prosba do FRONTEX-u o udzie-
lenie wsparcia. Decyzja ta, bedaca wyrazem suwerennosci panstw cztonkowskich,
nawet w aktualnym stanie faktycznym nie znajduje zadnych przeszkod prawnych
1 pozostaje kolejng mozliwo$ciag wynikajaca z czlonkostwa RP w strukturach Unii
Europejskiej. Uzycie zasobow Agencji na granicy polsko-biatoruskiej jest wigc
z prawnego punktu widzenia jak najbardziej dopuszczalne. Swoj wniosek przed-
stawiciele panstwa cztonkowskiego moga motywowac jednak takze innymi, po-
zaprawnymi przestankami. Podobnie moga je takze wykorzysta¢ do wskazania
w dyskusji politycznej na poziomie krajowym, dlaczego o taka pomoc jeszcze nie
wystapili. W przypadku Polski i niekontrolowanego naptywu nielegalnych imi-
grantOw na jej granic¢ z Republikg Biatorusi, kluczowym powodem braku wnio-
sku o wsparcie FRONTEX-u byto nieosiggniecie przez Agencje pelnego wymiaru
operacyjnego jej statej stuzby, ktora dopiero za kilka lat stanie si¢ kluczowym ele-
mentem systemu reakcji na zagrozenia dla zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewngetrznymi. Wystapienie przyczyn nieco swobodniej powigzanych
z systemem prawnym oznacza, ze dalsze rozwazania nad tym, dlaczego witadze
polskie dotychczas nie wystgpity z wnioskiem o udzielenie wsparcia przez Agen-
cje w zarzadzaniu kryzysem na granicy polsko-biatoruskiej, naleza juz do przed-

miotu zainteresowania innych dyscyplin naukowych.
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