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Zintegrowane zarzadzanie granicami Unii Europejskiej
a odpowiedzialnos¢ FRONTEX-u i panistw czlonkowskich
z uwzglednieniem wplywu COVID-19

Streszczenie: Artykul koncentruje sie na zasadach Europejskiego Zintegrowanego Zarza-
dzania Granicami i obowigzkach Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej
(FRONTEX) oraz panstw czlonkowskich poza granicami Unii Europejskiej. W ostatnich la-
tach obserwuje sie zjawisko intensywnego rozwoju polityki UE w tym aspekcie, oficjalnie
definiowanej na poziomie Unii Europejskiej jako EU IBM (European Union Integrated Bor-
der Management). Dzialanie UE oparte na dorobku Schengen ma na celu zapewnienie swo-
bodnego przeptywu oséb w , obszarze bez granic”, przy jednoczesnym zagwarantowaniu
jego bezpieczeristwa wewnetrznego. Osiggniecie tego celu stato sie zlozonym wyzwaniem
w kontekscie pandemii COVID-19, w ktérej paristwa posiadajace wewnetrzne i zewnetrzne
granice UE znalazly sie w wyjatkowej sytuacji. Temat ten jest jednym z aktualnych proble-
mow z perspektywy rozwoju UE (od czasu kryzysu migracyjnego) i ma bezposredni wptyw
na spoleczenistwo Unii.

Stowa kluczowe: Zintegrowane Zarzadzanie Granicami UE, strefa Schengen, FRONTEX,
Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna, panistwa czlonkowskie

The European Union integrated border management and FRONTEX's and member states’
responsibility regarding the impact of COVID-19

Annotation: This article focuses on the principles of European Integrated Border Manage-
ment and the responsibilities of the European Border and Coast Guard Agency (FRONTEX)
and the Member States beyond the borders of the European Union. In recent years, the phe-
nomenon of intensive development of the EU policy in this aspect, officially defined at the
EU level as EU IBM (European Union Integrated Border Management), has been observed.
The EU’s action based on the Schengen acquis aims to ensure the free movement of persons
within the “area without borders”, while at the same time guaranteeing its internal security.
Achieving this goal has become a complex challenge in the context of the covid-19 pandemic,
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where states with internal and external borders of the EU found themselves in an extraor-
dinary situation. This subject is one of the current problems from the perspective of the EU
development (since the migration crisis) and has a direct impact on the Union’s society.
Keywords: EU Integrated Border Management, Schengen area, FRONTEX, European Border
and Coast Guard, member states

VlaTerpmpoBaHHbIe yIpaBjieHMe IrpaHuiaMyu EBpomerickoro coro3a v OTBETCTBEHHOCTh
FRONTEX u1 rocymapcrs-4sieHOB B oTHoIteHun nangemun COVID-19

Anpotamyst: B sTOi cTaThe OcoOble BHMMaHME yIesIsieTcsl IPUHIMIIAM YIIpaBIeHVs
rpanvamu EC m obssanHOCTsM EBporIeiickoro areHTCTBa IIOIpaHMYHOV M Oeperosovt
oxpansl (FRONTEX) 11 rocygapcTs-wieHoB 3a mipenestamMu Espornerickoro Corosa. B mocrtes-
Hue rofpl HabmrogaeTcst (peHOMeH MHTeHCHMBHOTO passuTya nommtrky EC B aToMm acriexTe,
odumaneHo onpenerrieMsit Ha yposHe EC kak EU IBM (European Union Integrated Bor-
der Management). evicteus EC, ocHoBanHbIe Ha IlleHreHCKOM coIvIallieHy, HallpaBiIeHb
Ha obecrieueHVe CBOOOTHOTO TIepeIBVDKEHVIS JTIOIeN B «Oe3rpaHIIHOV 30He», B TO Xe BpeMs
rapaHTUPY ero BHyTPEeHHIO 0e3011acHOCTb. JloCTVKeH e STOVI eIV CTaJIo CJIOKHOMI 3a/1a-
uen1 B KoHTeKcTe Ia"gemuy COVID-19, Korfa cTpaHbl ¢ BHyTPEHHVIMM 1 BHEIITHVIMY TPaHU-
namu EC okaszasmich B Upe3BbIUaliHOV CUTyallUi. DTa TeMa SIBJIeTCsI OJJHOVI U3 aKTyaIbHbIX
pobsieM ¢ Touku 3peHns passuTtns EC (locie MUrpanyoHHOTO Kpus3vica) 1 OKas3hIBaeT He-
TIoCperiCTBeHHOe BiIsIHe Ha oOmectso Corosa.

KroueBsie ciroBa: VIHTerpuposaHHoe ympasieHne rpanHuiamyu EC, IlleHreHckast 30Ha,
FRONTEX, EBponierickast morpaHmn9Has 1 Oeperopast OxpaHa, TOCydapCTBa-WIeHb.

Wstep

Zintegrowane zarzadzanie granicami Unii Europejskiej jest jedna z najaktual-
niejszych i najdynamiczniej rozwijajacych sie dziedzin dzialalnosci UE. Szczeg6lna od-
powiedzialnosé spoczywa na FRONTEX-ie i panistwach cztonkowskich, ktére poprzez
swoje stuzby graniczne tworza razem z Agencja, Europejska Straz Graniczng i Przy-
brzezna. W zwiazku z nastepstwami kryzysu migracyjnego i zdrowotnego wywolane-
go pandemig COVID-19, znaczenie granic zewnetrznych wzrosto, z uwagi na fakt, ze
ich przekroczenie wiaze sie z korzystaniem z unijnej swobody przeptywu oséb, a tym
samym niesie potencjalne zagrozenia dla bezpieczenistwa. Granice zewnetrzne to grani-
ce Unii Europejskiej, ktérych zasady przekraczania sa okreslane przez dorobek Schen-
gen stanowiacy integralna czes¢ prawa UE. Tym samym utworzono , obszar bez granic”
bazujacy na podstawowej zasadzie strefy Schengen gwarantujacej korzysci wynikajace
ze zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych miedzy pafistwami cztonkowskimi,
a jednoczesnie wymagajacej ochrony tego obszaru poprzez wzmocnienie kontroli na
granicach zewnetrznych oraz wspétprace pomiedzy wlasciwymi stuzbami krajowymi.
State funkcjonowanie strefy Schengen jest jednym z najwazniejszych osiggnie¢ Unii Eu-
ropejskiej, przy czym , obszar bez granic” wymaga wdrozenia zintegrowanego zarza-
dzania granicami zewnetrznymi UE. W zwiazku z tym pojawia sie potrzeba wzajem-
nego zaufania panstw czlonkowskich w ich zdolnos¢ do pelnego wdrozenia srodkéw
prawnych i technicznych gwarantujacych prawidtowe funkcjonowanie zintegrowane-
go zarzadzania granicami zewnetrznymi Unii, okre$lanego w systemie unijnym jako
EU IBM (European Union Integrated Border Management).

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze EU IBM obejmuje w pierwszej kolejnosci zarza-
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dzanie granicami zewnetrznymi, ale wobec czestego tymczasowego przywracania kon-
troli dotyczy takze granic wewnetrznych UE. Kwestie zwigzane z kontrola graniczna,
nalezace do podstawowych kompetencji paristwa, réwnoczednie wpisujace sie w jeden
z atrybutéw suwerennosci, w miare rozwoju Unii i strefy Schengen zaczely sie coraz
bardziej stawac elementem solidarnej odpowiedzialnosci wszystkich panistw cztonkow-
skich UE. Unia Europejska, odnoszac sie do zasady lojalnej wspétpracy, rozwija EU IBM
rozszerzajac uprawnienia swoich instytucji prawodawczych, a przede wszystkim agen-
cji FRONTEX poprzez budowanie systemu zarzadzania granicami. Wobec kryzyséw
w Unii, szczegdlnie migracyjnego i zdrowotnego, wywoltanego pandemig COVID-19,
dzialania te nabieraja nowego znaczenia i wymagaja dostosowania sie do sytuacji nad-
zwyczajnych na granicach, ale i w wielu innych politykach UE.

Nalezy stwierdzi¢, ze celem artykutu nie jest opracowanie wyczerpujacego opisu
i wyjasnienia wszystkich wymiaréw badawczych analizowanego obszaru, ale raczej na-
kreslenie najwazniejszych etapéw i tendencji w jego dalszym rozwoju. Analiza samego
ksztaltowania sie europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami na wszystkich
jego szczeblach wymaga dogtebnych rozwazan, bedacych poza zakresem tego artykutu,
ktéry skupia sie na jego podmiotach, kluczowych etapach oraz aktualnych rozwiaza-
niach.

Stan prawny artykutu na 30 wrzeénia 2021 r.

1. EU IBM wobec kryzysu migracyjnego i zdrowotnego

Zasady EU IBM maja szczegélne znaczenie w dobie kryzysu, najpierw migra-
cyjnego, a teraz zdrowotnego, kiedy zintegrowane zarzadzanie granicami skupia sie
nie tylko na granicach zewnetrznych, ale tez wewnetrznych, gdzie cze$¢ paristw ma
przywrécong kontrole juz od dawna, w zasadzie od szczytu kryzysu migracyjnego
w 2015 r. W tej skomplikowanej sytuacji nakladania sie dwéch kryzyséw - migracyjne-
go i zdrowotnego, ktére bezposrednio wplywaja na sytuacje graniczng, nalezy podjaé¢
wspolne dziatania ze strony FRONTEX-u i paristw cztonkowskich, aby zachowac zasady
,obszaru bez granic”. Jest to kontynuacja rozwoju dorobku prawnego Schengen w ra-
mach instytucjonalnych UE, a szczegoélnie przewidzianych w Konwencji Wykonawczej
do Ukladu z Schengen' co do srodkéw kompensacyjnych towarzyszacych zniesieniu
kontroli na granicach wewnetrznych. Aktualnie sa one regulowane za pomoca EU
IBM i obwarowane szeregiem restrykcyjnych wymogéw prawnych, ktére maja ogélne
podstawy w traktatach oraz w prawie pochodnym, w pierwszej kolejnosci w rozporza-
dzeniu w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej (ESGIP)% Tym samym
funkcjonowanie strefy Schengen jest determinowane zasadami zintegrowanego zarza-
dzania granicami zewnetrznymi UE, a jednocze$nie wymaga bliskiej wspoétpracy i soli-
darnosci panistw cztonkowskich. Prawidlowa dzialalnos¢ strefy Schengen i zachowanie
jej zasad przechodzi ponownie , test kontrolny” w drugiej juz po kryzysie migracyjnym
sytuacji zagrozenia jej podstawowych zasad wywolanej kryzysem zdrowotnym. Wy-
raza sie to w kilku obszarach wspétpracy paristw z FRONTEX-em poprzez realizacje

1 Konwencja Wykonawcza do Uktadu z Schengen z 19 czerwca 1990 1., Dz. U WE L 239 2 22.09.2000 1.

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 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. U. L. 295 z 14.11.2019 r., dalej jako: rozporzadzenie 2019/1896.
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elementéw EU IBM, gléwnie monitorowanie ruchéw migracyjnych, analize ryzyka czy
wspomaganie panstw cztonkowskich w sytuacjach wymagajacych zwiekszonej pomo-
cy. Warto podkresli¢ réwniez, ze aktualnie zarzadzanie granicami jest wspomagane
poprzez nowoczesne technologie, zwlaszcza wielkoskalowe systemy informatyczne®.

Glowna teza artykulu wskazuje na przenoszenie zarzadzania granicami na po-
ziom poglebiajacej sie wspotpracy panstw czlonkowskich i FRONTEX-u poprzez na-
danie temu zarzadzaniu cechy zintegrowanej polityki UE oraz rozbudowe systemu
instrumentéw prawnych EU IBM. Jednoczeénie nie oznacza to zmniejszenia odpowie-
dzialnosci panstw cztonkowskich, ale zwiekszenie ich obowigzkéw poprzez nakladanie
nowych wymogéw rozszerzajacych zakres wspélpracy unijnych agencji i krajowych or-
gandw granicznych. Wyraza sie to w wymiarze praktycznym w funkcjonowaniu Euro-
pejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej obejmujacej FRONTEX oraz stuzby graniczne
panistw cztonkowskich, ktére wspdlnie mozna uzna¢ za unijng administracje graniczna.
Odpowiedzialnos¢ panstw czlonkowskich w zakresie EU IBM jest przedstawiona w ar-
tykule w kontekscie zmian prawnych zwigzanych z rozszerzaniem kompetencji unijnej
agencji FRONTEX, a tym samym nowych wymogéw wobec paristw w oparciu o zasade
solidarnosci’. Prawidlowe funkcjonowanie EU IBM jest szczegdlnie testowane w sytua-
cjach nadzwyczajnych, jakie w Unii zostaly spowodowane kryzysem migracyjnym oraz
nastepujacym po nim kryzysem zdrowotnym z powodu pandemii COVID-19. O ile
pierwszy z nich doczekal sie¢ opracowan w kontekscie zarzadzania granicami, o tyle
wplyw koronawirusa na EU IBM nie zostal jeszcze w pelni zbadany. W tym wymiarze
specjalnego znaczenia nabiera odpowiedzialno§¢ FRONTEX-u i parnistw cztonkowskich
za zarzadzanie granicami, ktéra wptywa na funkcjonowanie calej UE. Juz na poczatku
pandemii instytucje unijne zadeklarowaly, ze zintegrowane zarzadzanie obejmuje nie
tylko granice zewnetrzne, gdzie wzmocniono ich kontrole poprzez zastosowanie sko-
ordynowanego, tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do Unii.
Podkreslono takze, ze tam, gdzie wprowadzono czasowe kontrole na granicach we-
wnetrznych, UE zadba o sprawne zarzadzanie granicami w odniesieniu do osé6b i to-
wardéw oraz o utrzymanie funkcjonowania jednolitego rynku zgodnie z Kodeksem gra-
nicznym Schengen oraz na podstawie wytycznych Komisji®. Sa to dwa rodzaje srodkéw
pierwsze z poziomu UE na granicach zewnetrznych oraz drugie, z poziomu panistw
czlonkowskich na granicach wewnetrznych, gdzie w szczegélnej sytuacji znalazly sie
panistwa takie jak Polska posiadajace oba rodzaje granic.

Temat artykutu jest odpowiedzia na najaktualniejszy kryzys w UE, ktéry rozpo-
czal sie w 2020 r. w i trwa nadal. Kwestie te sa przedmiotem dyskusji na forum insty-
tucji unijnych oraz panstw cztonkowskich, ale sa réwniez przedmiotem zainteresowa-
nia r6znych srodowisk naukowych. Tematyka ta dyskutowana jest wielowymiarowo,
natomiast celem artykutu jest ukazanie zasad zarzadzania granicami UE, roli FRON-
TEX i panstw cztonkowskich w EU IBM oraz realizacji tych zasad w dobie pandemii
COVID-19. W spos6b naturalny wigze sie to w gléwnej mierze z reformami EU IBM,

 Rozwazania na ten temat sa poza zakresem artykutu i za wzgledu na wieloaspektowos¢ moga by¢
przedmiotem osobnej monografii.

* Zasada solidarnoéci nazywana w doktrynie prawa unijnego réwniez zasada lojalnosci lub lojalnej
wspotpracy.

> Na podstawie wspélnego oswiadczenia czlonkéw Rady Europejskiej, Bruksela, 26 marca 2020 r.
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bedacymi obecnie wyzwaniem dla Unii i pafistw cztonkowskich. Jednoczesnie prawid-
towe zarzadzanie granicami jest gwarancja bezpieczenistwa catej strefy Schengen, co jest
szczegolnie widoczne w sytuacjach kryzysowych.

2. Zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi
- cele i aktualny stan prawny

Aktualnie podstawe prawna EU IBM stanowi unijne rozporzadzenie w sprawie
Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej (ESGiP), ktére weszto w zycie z kon-
cem 2019 r. Jest ono nowelizacja rozporzadzenia® zmieniajacego struktury FRONTEX
z 2016 1. w reakcji na szczyt kryzysu migracyjnego. Aktualne rozporzadzenie tez zo-
stalo powiazane z kryzysem, tym razem juz nie wydane post factum, ale jak sie p6zniej
okazalo kilka miesiecy przed rozpoczeciem pandemii koronawirusa w Europie, ktéra
W znaczacy sposob zaburzyla zarzadzanie granicami. Co znamienne, juz w preambu-
le rozporzadzenia wskazano, ze celem zintegrowanego zarzadzania granicami UE jest
skuteczne administrowanie przekraczaniem granic zewnetrznych oraz przeciwdziata-
nie potencjalnym przysztym zagrozeniom na tych granicach’, jakim bez watpienia stata
sie pandemia COVID-19. Ponadto analiza ryzyka obejmujaca wszystkie aspekty wazne
dla EU IBM w celu opracowania mechanizmu wstepnego ostrzegania®, w ktérym naj-
istotniejsze jest przewidywanie sytuacji, ktére moga stwarza¢ zagrozenia o charakte-
rze transgranicznym. Aktualne zagrozenie zdrowotne nadal przynosi wiele trudnosci
w zakresie pelnej zdolnosci panistw cztonkowskich co do sprostania mu na granicach,
a nieustannemu testowaniu sa poddawane nie tylko aktualne, ale i przyszte rozwia-
zania wprowadzone na granicach zewnetrznych. Z uwagi na te cele podjeto dziatania
wzmacniajgce zintegrowane zarzadzanie granicami UE i rozszerzajace kompetencje Eu-
ropejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej i nalezy sie spodziewad, ze skutki COVID-19
beda kolejnymi powodami reform EU IBM.

Pierwszym elementem rozporzadzenia w sprawie Europejskiej Strazy Granicz-
nej i Przybrzeznej jest wskazanie celu polityki Unii w dziedzinie zarzadzania granicami
zewnetrznymi, ktéry stanowi opracowanie i wdrozenie europejskiego zintegrowanego
zarzadzania granicami na poziomie krajowym i unijnym®. Jest to zgodne z jedna ze
strategii traktatowych zobowiazujacych Unie Europejska do stopniowego wprowadza-
nia EU IBM" i stanowi nieunikniona konsekwencje swobody przeptywu oséb w ob-
rebie UE. Wynika to z traktatowego zobowigzania Unii do zastosowania wlasciwych

¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia 14 wrzesnia 2016 r.
w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmieniajgce rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady, rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE, Dz. U. L. 251
716.09.2016 .

7 Preambula pkt 1 rozporzadzenia 2019/1896. Identyczny cel wynika z celu EU IBM postawionego
po szczycie kryzysu migracyjnego zawartego w projekcie konkluzji Rady w sprawie europejskiego zin-
tegrowanego zarzadzania granicami (EUIBM), Bruksela, 28 maja 2018 r.

8 Art. 11 ust. 2-3 rozporzadzenia nr 2016/399 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 marca
2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeplyw oséb przez granice (kodeks graniczny
Schengen), Dz.U. L 77 z 23.03. 2016, dalej jako KGS.

° Preambuta pkt 1 rozporzadzenia 2019/1896.

10" Art. 77 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z 26.10.2012, dalej jako TFUE.
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srodkéw w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych'!. Ponadto jest podstawowym
elementem Przestrzeni wolnosci, bezpieczernistwa i sprawiedliwosci (PWBiS), w ramach
ktérej Unia zapewnia brak kontroli os6b na granicach wewnetrznych i rozwija wspoélng
polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych, oparta na soli-
darnosci miedzy panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli paristw
trzecich. Gléwnym sktadnikiem PWBIS jest acquis Schengen wtaczone do prawa UE,
w konsekwengcji czego nadano range traktatowa kwestiom wspélpracy granicznej. Za-
tem pierwotne podstawy prawne EU IBM znajduja swoje Zrédlo w inkorporacji dorob-
ku prawnego Schengen, ktéry stat sie integralng czescia prawa unijnego.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze podstawy zarzadzania granicami zostaty ustano-
wione juz w 1985 r. na mocy Ukladu z Schengen w sprawie stopniowego znoszenia kon-
troli na granicach wewnetrznych'®. Po wlaczeniu catego acquis Schengen do prawa UE
podstawa prawna obejmujaca cele zarzadzania granicami dotyczy jednolitego obszaru
bez kontroli na granicach wewnetrznych, czyli strefy Schengen. Traktatowo okreslono,
ze wymaga on wspolnej polityki zarzadzania granicami, zatem Unia dazy docelowo do
ustanowienia wspélnych standardéw kontroli na swoich granicach zewnetrznych oraz
do stopniowego wprowadzenia zintegrowanego systemu zarzadzania tymi granica-
mi'*. Cele EU IBM sa rozwijane w aktach prawa pochodnego, z ktérych obok rozporza-
dzenia o ESGiP, Kodeks graniczny Schengen (KGS) stanowi gtéwny filar zarzadzania
granicami zewnetrznymi. Aktualnie sg one uzupelniane rozporzadzeniem o unijnym
certyfikacie COVID® oraz zaleceniami, wytycznymi i komunikatami instytucji unijnych
dotyczacymi zarzadzania granicami i swobodnego przeptywu oséb', z ktérych klu-
czowymi staly sie wytyczne dotyczace srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony
zdrowia i zapewnienia dostepnosci towaréw i ustug podstawowych 7.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze cele EU IBM wpisuja sie szerzej we wzmacnianie bez-
pieczenistwa wewnetrznego UE. W zwiazku z tym sformulowano w ramach strate-
gii bezpieczeristwa wewnetrznego wytyczne dzialan pozwalajacych zagwarantowad
w nadchodzacych latach bezpieczeristwo wewnetrzne, wéréd nich zintegrowany sy-
stem zarzadzania granicami. Warto przy tym zauwazy¢, ze Unia moze podejmowaé
dzialania w dziedzinie bezpieczeristwa wewnetrznego w wypadku zagrozen o charak-
terze transgranicznym i globalnym, wynikajacych ze zniesienia wspélnych granic we-
wnetrznych przede wszystkim w kwestii swobodnego przeplywu oséb™. Szczegélne
odzwierciedlenie znalazlo to w okresie pandemii COVID-19, ktora stala sie realnym

1 Art. 3 ust.2 Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. 326 z 26.10.2012, dalej jako TUE.

2 Art. 67 ust. 2 TFUE.

13 Uklad z Schengen z 14 czerwca 1985 r., Dz. U WE L 239 z 22.09.2000 r.

4 Art. 3 ust. 2 TUE.

5 Rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 czerwca 2021 r. w sprawie ram wydawa-
nia, weryfikowania i uznawania zaswiadczen o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie do zdrowia
w zwigzku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) w celu ulatwienia swobodnego prze-
mieszczania si¢ w czasie pandemii COVID-19, Dz. U. L. 2011/1 z 15.06.2021.

16 Instrumenty te zostang oméwione w dalszej czesci artykutu.

17 COVID-19: Wytyczne dotyczace srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia i za-
pewnienia dostepnosci towaréw i ustug podstawowych, Dz. U. C 86 1/01 z 16. 3.2020, dalej jako wy-
tyczne Covid.

8 A. Gajda, Polityka bezpieczeristwa wewnetrznego Unii Europejskiej, ,Studia z Polityki Publicznej”,
2015, t.3,nr 7, s. 39.
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zagrozeniem transgranicznym i jednoczes$nie globalnym, na niespotykana dotychczas
skale. Okazuje sie, ze przygotowane wiele lat wczesniej w kontekscie kryzysu migracyj-
nego wytyczne byly o wiele bardziej aktualne w odniesieniu do kryzysu zdrowotnego,
ktéry w bezprecedensowy sposob zakldcil przekraczanie granic. Potwierdzenie tej opi-
nii mozna znalez¢ w dalszych wytycznych dotyczacych bezpieczeristwa wewnetrzne-
go UE, obejmujacych réwniez zarzadzanie granicami, gdzie podkresla sie elastycznosc¢
w odniesieniu do nowych wyzwan, polegajaca na szerokim ujmowaniu zjawisk w za-
kresie bezpieczenistwa oraz umiejetnoéé dostosowania sie do okolicznosci'. Po raz ko-
lejny potwierdza sie opinia nie tylko o powigzaniach tych dwéch polityk unijnych, ale
tez o tym, ze Unia postawiona wobec sytuacji kryzysowych, mimo Ze byly one przewi-
dziane w jej dzialaniach na przyszlos¢, ma duze trudnosci z podjeciem szybkich i sku-
tecznych dziatan oraz ich koordynacja w parnstwach cztonkowskich.

Celem europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami jest skuteczne za-
rzadzanie przekraczaniem granic zewnetrznych oraz podjecie wyzwan zwigzanych
z migracja i przeciwdzialaniem potencjalnym przyszlym zagrozeniom na tych grani-
cach, a tym samym przyczynienie sie do zwalczania powaznych przestepstw o charak-
terze transgranicznym i zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczeristwa wewnetrz-
nego w UE?. Jak juz wczesniej wspomniano takim przyszlym zagrozeniem stala sie
pandemia COVID-19 i zwiazane z nig wyzwanie zapewnienia bezpieczeristwa we-
wnetrznego UE, w tym réwniez bezpieczenistwa zdrowotnego. Realizacja tych celéw to
wspoélny obowigzek agencji FRONTEX oraz organéw krajowych odpowiedzialnych za
zarzadzanie granicami, w tym strazy przybrzeznych w zakresie realizowanych przez
nie zadan kontroli granicznej oraz organéw krajowych odpowiedzialnych za powro-
ty, ktére wspoélnie tworza Europejska Straz Graniczng i Przybrzezna. Chociaz to na
panistwach czlonkowskich nadal spoczywa gléwna odpowiedzialnosé za zarzadzanie
wlasnymi granicami zewnetrznymi w interesie swoim i wszystkich panstw cztonkow-
skich, FRONTEX ma obowigzek wspiera¢ stosowanie srodkéw unijnych zwigzanych
z zarzadzaniem granicami zewnetrznymi. Jednakze odpowiedzialnoé¢ za opracowy-
wanie strategii i prawa dotyczacego granic zewnetrznych jest kompetencja realizowana
formalnie przez instytucje Unii*.

Komisja Europejska podaje szersza definicje pojecia EU Integrated Border Ma-
nagement. Okreslone jest jako krajowa i miedzynarodowa koordynacja i wspoétpraca
wszystkich wlasciwych organéw i agencji zajmujacych sie bezpieczeristwem granic
i ulatwieniami w handlu w celu ustanowienia skutecznego, wydajnego i skoordyno-
wanego zarzadzania granicami na zewnetrznych granicach UE, aby osiggna¢ cel, jakim
sa otwarte, ale dobrze kontrolowane i bezpieczne granice”. Wskazuje to na akcent, jaki
kladzie KE na wspétprace na wszystkich szczeblach poczynajac od krajowego poprzez
miedzynarodowy, az po ponadnarodowy, wlaczajac w to wszystkie organy i agencje
zajmujace sie bezpieczeristwem granic. Tutaj nalezy zwréci¢ uwage réwniez na powia-
zanie bezpieczenistwa granic z aspektami handlowymi i gwarancja nie tylko swobodne-

¥ H. Wyligala, Ksztattowanie i monitorowanie strategii bezpieczeristwa wewnetrznego Unii Europejskiej,
»Rocznik Bezpieczenstwa Miedzynarodowego”, 2014, nr 1(8), s. 201.

2 Preambuta pkt 1 rozporzadzenia 2019/1896.

2 Art. 417 rozporzadzenia 2019/1896.

2 https:/ /ec.europa.eu/home-affairs/content/european-integrated-border-management_en, do-
step 23 marca 2021 r.
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go przeplywu osob, ale tez towaréw. Okazalo sie to szczegdlnym wyzwaniem w kon-
tekscie pandemii koronawirusa, zwtaszcza dla panistw takich jak Polska, posiadajacych
granice wewnetrzne i zewnetrzne UE. Z jednej strony nalezalo podja¢ szybkie dziatania
na poziomie panstwowym w celu ochrony obywateli przed rozprzestrzenianiem sie
COVID-19, a z drugiej dostosowac sie do dzialari Unii stuzacych skoordynowanemu
podejéciu do zarzadzania granicami w sytuacji kryzysu zdrowotnego.

3. Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej jako kluczowy
podmiot EU IBM - zasady wspoélpracy FRONTEX i panstw cztonkowskich

Ksztaltowanie sie EU IBM jest nierozerwalnie zwigzane z powstaniem Europej-
skiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz rozwojem FRONTEX-u, ktéry ulegl szcze-
golnej intensyfikacji w reakcji na ,szczyt” kryzysu migracyjnego. W 2015 r. rozpoczeto
kolejng procedure rozszerzenia mandatu Agencji ze szczegélnym naciskiem na mor-
skie granice zewnetrzne, gdzie sytuacja stala sie najtrudniejsza w wyniku najwiekszych
w historii UE naptywéw migracyjnych®. Znalazto to odzwierciedlenie w bardzo szyb-
kim powstaniu silniejszej Agencji o rozszerzonych kompetencjach i pod nowa nazwa*
- Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej w 2016 r®. Celem tego rozpo-
rzadzenia byla zmiana i rozszerzenie przepiséw poprzednich aktéw, w tym rozporza-
dzenia z 2004 r. powotujacego FRONTEX i bedacego pierwotng podstawa prawna jego
funkcjonowania®. Z uwagi na duza liczbe i istotny charakter proponowanych zmian
nalezalo dla zachowania przejrzystosci zastapié i uchyli¢ poprzednie rozporzadzenia.

Nalezy zauwazy¢, ze juz rozporzadzenie z 2016 r. w odniesieniu do celow i zadan
Agencji przechodzi od koordynacji wspdtpracy operacyjnej miedzy pafistwami czion-
kowskimi do zintegrowanego europejskiego zarzadzania granicami. Warto przy tym
podkreslié, ze zmienia sie istota zarzadzania granicami poprzez nadanie jej elementu
zintegrowania, zatem przejscie od koordynacji do zintegrowania przenosi te wspotpra-

# Rozszerzono kompetencje FRONTEX-u na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady 656/2014 z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajacego zasady ochrony zewnetrznych granic morskich
w kontekscie wspétpracy operacyjnej koordynowanej przez Europejska Agencje Zarzadzania Wspoél-
praca Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Paristw Czlonkowskich Unii Europejskiej, Dz. U. L 189
z 27 czerwca 2014 r.

% W grudniu 2015 r. Komisja zaproponowata przeksztalcenie dotychczasowej Europejskiej Agen-
¢ji Zarzadzania Wspodtpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii
Europejskiej w Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Wniosek Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiej Strazy Graniczneji Przybrzeznej oraz uchylajace
rozporzadzenie (WE) nr 2007/2004, rozporzadzenie (WE) nr 863/2007 i decyzje Rady 2005/267/WE,
COM/2015/0671 wersja ostateczna z dnia 15 grudnia 2015 r.). Wniosek w sprawie Europejskiej Strazy
Granicznej i Przybrzeznej zostal zatwierdzony przez Parlament Europejski i Rade w rekordowym jak na
UE czasie, gdyz trwalo to tylko dziewieé¢ miesiecy i juz 14 wrzesnia 2016 r. podpisano rozporzadzenie,
ktore weszlo w zycie 6 pazdziernika 2016 r., a tym samym nowa agencja rozpoczeta dzialalnoéc¢ w sensie
prawnym.

% Nalezy przy tym zauwazy¢, ze pomimo zmiany nazwy Agencji nadal jest stosowana obiegowa
nazwa FRONTEX.

% Podstawq prawng utworzenia FRONTEX-u byto rozporzadzenie Rady (WE) nr 2007/2004 z dnia
26 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace Europejska Agencje Zarzadzania Wspotpraca Operacyjng na Ze-
wnetrznych Granicach Parnistw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Dz.U. L 349 z 25 listopada 2004 r.).
Agencja rozpoczeta dziatalnos¢ 1 maja 2005 r., natomiast pelng zdolnosé¢ operacyjna posiada od 3 paz-
dziernika 2005 r.
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ce na wyzszy poziom. Zakres definicyjny koordynacji obejmuje harmonizacje dzialan
prowadzonych wspdélnie przez wiele os6b w celu uzyskania efektu tych dziatan w jak
najkrétszym czasie”, czy tez laczenie elementéw w funkcjonalng catosé®. Natomiast
zintegrowac oznacza dokonac integracji, a zintegrowany to potaczony w catos¢ lub be-
dacy czescig caloéci®, czyli EU IBM to przechodzenie na wyzszy poziom od koordynacji
(harmonizacji) do zintegrowania (integracji). Zarzadzanie granicami nie moze by¢ juz
pojedynczymi dziataniami parnistw czlonkowskich, ale zespotem zintegrowanych dzia-
tani panistw i FRONTEX-u, ktére skladaja sie na jedna calos$¢ europejskiego zintegro-
wanego zarzadzania granicami. Doskonata weryfikacja zalozonych zasad stalo sie ich
praktyczne stosowanie w warunkach pandemii koronawirusa.

Juz miesigc po tym jak powolano Europejska Agencje Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej, uruchomiono rezerwy szybkiego reagowania oraz wyposazenia z zasobu
szybkiego reagowania, a takze rozpoczeto zatrudnianie nowych pracownikéw Agen-
cji w celu realizacji rozszerzonych zadan. Od zmian w 2019 r. Agencja obejmuje stalg
stuzbe Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej liczaca docelowo w 2027 r. do
10 000 cztonkéw personelu operacyjnego i ktéra bedzie rozmieszczona wzdluz ze-
wnetrznych granic ladowych, morskich i powietrznych UE i strefy Schengen®. Dla po-
réwnania jeszcze w 2016 r. FRONTEX zatrudnial nieco ponad 400 os6b, co swiadczy
0 wzrodcie znaczenia zarzadzania granicami, a tym samym diametralnym zwieksze-
niu liczby czlonkéw Agencji, na przestrzeni tylko kilku lat. W planie przewodnicza-
cej KE Ursuli van der Leyen podkreslono potrzebe szczelnych granic zewnetrznych,
ktorej glownym elementem jest wzmocnienie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej
i Przybrzeznej, a osiagniecie liczebnosci statej stuzby granicznej FRONTEX-u na pozio-
mie 10 000 funkcjonariuszy nastapi wczeéniej niz w zakladanym obecnie 2027 r., nawet
juz w 2024 r. Przewodniczaca KE podkreslita, Ze stabilne granice zewnetrzne mozliwe
beda tylko wtedy, gdy bedzie sie udziela¢ wystarczajacej pomocy paristwom cztonkow-
skim i pomaga¢ sobie nawzajem. Ma to umozliwi¢ powrét do w pelni funkcjonujacego
obszaru Schengen, ze swobodnym przeptywem oséb, ktéry jest gléwna silag napedowa
dobrobytu, bezpieczenistwa oraz swobéd unijnych®. Kolejna reforma FRONTEX-u,
jak sie wydaje, bedzie dotyczy¢ sytuacji ,postcovidowej” i wzmocnienia kompetencji
Agencji na wypadek kolejnych sytuacji kryzysowych, ktére moglyby zagraza¢ funkcjo-
nowaniu , obszaru bez granic”.

Zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE cechuje dwupoziomo-
wos¢: na poziomie unijnym oraz na poziomie paristw cztonkowskich, poprzez fakt, ze
Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna obejmuje zaréwno sama wielokrotnie zrefor-
mowang Agencje jak réwniez organy graniczne panstw czlonkowskich odpowiedzial-

¥ Stownik Jezyka Polskiego, https:/ /sjp.pl/koordynowa%C4%87, dostep 10.07.2021.
% Slownik Jezyka Polskiego PWN, https:/ /sjp.pwn.pl/szukaj/harmonizowa %C4%87.html, do-
step 10.07.2021.

¥  Stownik Jezyka Polskiego PWN, https:/ /sjp.pwn.pl/szukaj/zintegrowa%C4%87 html dostep
17.04.2021.

% Art. 5 ust.2 rozporzadzenia 2019/1896.

3 Unia, ktéra mierzy wyzej. M6j program dla Europy. Kandydatka na przewodniczacg Komisji Eu-
ropejskiej Ursula von der Leyen, Wytyczne polityczne na nastepna kadencje komisji europejskiej (2019-
2024), s.18, https:/ /ec.europa.eu/commission/ sites/ beta-political /files/ political-guidelines-next-com-
mission_pl.pdf, dostep 20.02.2020.



110 Anna Szachori-Pszenny

ne za zarzadzanie granicami. Nalezy jednak pamietaé, ze nie powstaje w ten sposéb
ponadnarodowa straz graniczna, jak to bylo przewidziane w planach KE sprzed kilku
lat, ale jest to forma Scistej wspotpracy Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej z krajowymi organami granicznymi w celu skuteczniejszego zarzadzania gra-
nicami. Dzieki utworzeniu statej stuzby ESGiP, ktéra sam FRONTEX nazywa pierwsza
mundurowa europejska stuzba egzekwowania prawa, mozna méwic¢ o unijnym pionie
operacyjnym ds. EU IBM. Wprowadzone zmiany maja zagwarantowac solidne zarza-
dzanie zewnetrznymi granicami UE, bedgce wspélnym obowigzkiem Unii i jej paristw
cztonkowskich. Wpisuje si¢ to w nadrzedny cel, jakim jest zapewnienie spdjnego eu-
ropejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami w oparciu o istniejace i przyszie
srodki unijne. Przy tym dzialania na poziomie krajowym powinny by¢é kompatybilne
z instrumentami wprowadzanymi na poziomie ponadnarodowym. Nalezy tutaj pod-
kresli¢, ze juz na poczatku pandemii paristwa cztonkowskie, wobec nieco op6znionej re-
akcji UE skorzystaly na mocy KGS z tymczasowego przywrdcenia kontroli na granicach
wewnetrznych, a dopiero pézniej Unia podjela ograniczenia ,innych niz niezbedne”*
podrézy do UE. Szczegodlnie charakterystyczne jest to, Ze sg to dwie rézne instytucje
prawne, ale zostaly zastosowane kumulatywnie, bo stuza jednemu celowi, jakim jest
aktualnie priorytetowa kwestia jak najskuteczniejszego zapobiegania rozprzestrzenia-
nia sie pandemii koronawirusa®. Pokazalo to, ze srodki zarzadzani granicami w warun-
kach kryzysu sg trudne do skoordynowania na poziomie UE i panistw czlonkowskich,
a nowowprowadzone instrumenty wymagaja czasu do ich prawidtowego stosowania.
Warto zwréci¢ uwage, ze juz 3 miesiagce po rozpoczeciu pandemii komunikat KE do-
tyczacy ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE zostal przeformulowany
w zalecenia Rady, ktére objely réwniez ewentualne znoszenia takiego ograniczenia®.
Rada UE od poczatku podkreslala, ze jednym z kluczowych celéw Europejskiej
Agengji Strazy Granicznej i Przybrzeznej od wejscia w zycie rozporzadzenia, ktore ja
ustanawia, jest opracowanie i wdrozenie, w wyniku szeregu konkretnych dziatan, euro-
pejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami. Celem EU IBM jest odpowiedzZ na po-
tencjalne przyszle zagrozenia na granicach zewnetrznych, a pandemia taka odpowiedz
wymusila, stawiajac pod znakiem zapytania pelne zapewnienie wysokiego poziomu
bezpieczenistwa wewnetrznego w Unii, zagwarantowanie funkcjonowania strefy Schen-
gen oraz przestrzeganie nadrzednej zasady solidarnosci. Przejawia sie ona w aspekcie
pozytywnym, gdzie panistwa czlonkowskie zapewniaja zarzadzanie swoimi granicami
zewnetrznymi w swoim wlasnym interesie i w interesie wspdlnym wszystkich paristw
czlonkowskich, przy zachowaniu pelnej zgodnosci z prawem Unii. Jednocze$nie mogg
one wspotpracowac na poziomie operacyjnym z innymi pafistwami cztonkowskimi lub
panistwami trzecimi, jezeli wspodtpraca ta jest zgodna z zadaniami FRONTEX. Paristwa
czlonkowskie muszg tez przestrzegac zasady solidarnosci w aspekcie negatywnym po-
wstrzymujac sie od wszelkich dziatan, ktére moglyby zagrozi¢ funkcjonowaniu Agencji

% Szerzej o tym w dalszej czesci artykutu.

¥ A. Szachon-Pszenny, Granice strefy Schengen w obliczu pandemii koronawirusa - zasady prawne i moz-
liwe scenariusze w 2020 roku, , Krytyka Prawa”, 2020, t. 12, nr 4, s. 158.

3 Dnia 30 czerwca 2020 r. zostalo wydane pierwsze zalecenie obejmujace zasady ewentualnego
znoszenia wprowadzonych ograniczeni w podrézowaniu: zalecenie Rady (UE) 2020/912 w sprawie tym-
czasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia takiego
ograniczenia, Dz.U. L 2081 z 1.7.2020.
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lub osiggnieciu jej celow®. Celem Agencji jest rowniez pomoc merytoryczna i technicz-
na, w zakresie zarzgdzania granicami zewnetrznymi, KE i parfistwom czlonkowskim (na
wniosek danego panistwa cztonkowskiego lub z wlasnej inicjatywy Agencji i za zgoda
zainteresowanego paristwa czlonkowskiego). FRONTEX ma takze wspiera¢ w spos6b
szczeg6lny solidarnos¢ miedzy panistwami cztonkowskimi, ktére stoja w obliczu szcze-
goblnej i nieproporcjonalnej presji. Praktyczna proba stal sie nie tylko szczyt kryzysu
migracyjnego, ale takze spowodowane nim wtérne przeplywy migracyjne i nakladajacy
sie na to kryzys wynikajacy z zagrozenia COVID-19.

Zasada solidarnosci wywodzi sie z traktatow i oznacza nie tylko solidarne
wspoldziatanie panistw czlonkowskich, ale dotyczy takze relacji z instytucjami UE, kto-
re stanowia prawo wtérne reformujgce i rozwijajace EU IBM. Podkresla sig, ze w celu
zapewnienia spdjnego europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami Agencja
ulatwia stosowanie unijnych srodkéw dotyczacych zarzadzania granicami zewnetrzny-
mi, w szczeg6lnosci Kodeksu granicznego Schengen®.

Przewidziane powyzej cele EU IBM ulegty weryfikacji w rzeczywistosci, zwtasz-
cza te dotyczace przeciwdzialania potencjalnym przyszlym zagrozeniom na granicach
zewnetrznych i realizacji zasady solidarnosci. Stalo sie to szczegélnie istotne w kontek-
Scie pandemii koronawirusa, ktéra stala sie realnym i aktualnym zagrozeniem na grani-
cach, a przy tym zupelnie nieoczekiwanym wyzwaniem. To spowodowalo koniecznosé
szybkiego dostosowania zasad wdrazania i realizacji zintegrowanego zarzadzania gra-
nicami, co okazalo sie wcale nielatwe w realizacji wspétpracy na poziomie UE-paristwa
cztonkowskie.

4. Zasady UE w zintegrowanym zarzadzaniu granicami
iich realizacja w planowaniu wieloletnim

Wspdlne cele Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, czyli FRONTEX
i panistw czlonkowskich to przede wszystkim opracowanie i wdrozenie systemu zin-
tegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi w celu zapewnienia wiasciwego
funkcjonowania strefy Schengen. Jednakze nie moga one zosta¢ osiggniete w sposob
wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie dzialajace w sposéb nieskoordynowany,
ponadto - ze wzgledu na zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych, wyzwania
zwigzane z migracja na granicach zewnetrznych oraz koniecznos¢ skutecznego monito-
rowania ich przekraczania i przyczynienia sie do zapewnienia wysokiego poziomu bez-
pieczeristwa wewnetrznego w Unii - mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie
UE, moze ona podjaé¢ dzialania, zgodnie z zasada pomocniczosci®”. W tym wzgledzie
nalezy sie kierowac kolejna unijna zasada proporcjonalnosci®, zgodnie z ktéra ingeren-
cja Unii nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiggniecia tych celéw. Zatem nalezy
stwierdzi¢, ze odpowiedzialnoé¢ parnstw cztonkowskich za zintegrowane zarzadza-
nie granicami zewnetrznymi UE jest przypisana zaréwno Unii i realizowana poprzez
FRONTEX jak i paristwom czlonkowskim, ktére sg przez te Agencje koordynowane
zgodnie z zasadami prawa Unii. Szczegélnemu testowi odpowiedzialnosci UE jako sy-

% Art. 7 ust. 315 rozporzadzenia 2019/1896.

% Art. 5 ust. 3 rozporzadzenia 2019/1896.

¥ Preambuta pkt 120 rozporzadzenia 2019/1896.
% Art.5 TUE.
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stemu zarzadzania na wielu poziomach zostato to poddane w warunkach pandemii®.
Jesli chodzi o zwigzek miedzy zamykaniem granic a ograniczaniem zarazenia, potrze-
ba wiecej interdyscyplinarnych badan z perspektywy medycznej i wirusologicznej, aby
wykazaé¢ wplyw zamkniecia granic na przeciwdzialanie pandemii: wirus przemieszcza
sie wraz z ludzmi niezaleznie od legalnych granic, ktére mozna przekroczy¢, lub liczby
funkcjonariuszy strazy granicznej rozmieszczonych w celu przeprowadzania kontroli;
oznacza to, ze powstrzymanie wirusa wymaga przede wszystkim podej$cia medyczne-
go, a nie podejécia opartego na egzekwowaniu prawa*. Zamkniecie granic jest fatwym
rozwigzaniem, ale nie jest rozwigzaniem diugoterminowym. Sa to dtugotrwate wyzwa-
nia dla UE, dla ktérych COVID-19 jest tylko kolejnym testem warunkéw skrajnych?®.
Wobec tego szczeg6lny nacisk trzeba polozyé na wieksza solidarnoéé w Unii Europej-
skiej oraz spojne stosowanie i egzekwowanie prawa UE oraz przestrzegania przez pan-
stwa czlonkowskie terminéw okreslonych w KGS, aby znie$¢ ograniczenia na granicach
wewnetrznych, a nawet wprowadzi¢ ,klauzule wygasniecia”, aby znie$¢ zakazy po-
drézy wewnatrz UE. Ponadto warto rozwazy¢ przyjecie ,, ogélnounijnego testu warun-
kéw skrajnych Schengen” ktéry zapewnitby okresowa ocene , ilosciowo-jakosciowa”
poszczegdélnych krajow w zakresie stanu swobodnego przeptywu oraz zasad Schengen
i prawodawstwa azylowego w calej Unii*>. W warunkach przedluzajacej sie pandemii
koronawirusa i wtérnych przeplywéw migracyjnych taki test wydaje sie by¢ szczego6l-
nie istotny dla usprawnienia funkcjonowania EU IBM w sytuacjach nadzwyczajnych.

Zasada solidarnosci jako podstawa odpowiedzialnosci paristw czlonkowskich za
zarzadzanie granicami weryfikuje sie na przykladzie monitorowania ruchéw migracyj-
nych i przeprowadzania analizy ryzyka oraz oceny narazenia. FRONTEX monitoruje
ruchy migracyjne w kierunku Unii Europejskiej i wewnatrz niej oraz tendencje i inne
mozliwe wyzwania na zewnetrznych granicach UE. Na tej podstawie tworzy sie wspol-
ny zintegrowany model analizy ryzyka, stosowany przez Agencje i paristwa cztonkow-
skie. Sporzadzana analiza ryzyka obejmuje wszystkie aspekty istotne dla europejskiego
zintegrowanego zarzadzania granicami w celu opracowania mechanizmu wstepnego
ostrzegania®. W dziedzinie zarzadzania granicami zewnetrznymi bardzo wazne jest
przewidywanie sytuacji, ktére moga stwarza¢ zagrozenia o charakterze transgranicz-
nym. W tym celu Agencja przeprowadza analizy ryzyka, wigczajac w to réwniez ocene
zdolnosci panstw czlonkowskich do sprostania zagrozeniom i presji na ich granicach
zewnetrznych, a weryfikacji poddawane sg obecne i przyszle zagrozenia na granicach
zewnetrznych, a takim bezprecedensowym wydarzeniem, z ktérym nigdy wcze$niej
strefa Schengen sie nie mierzyta, byl wybuch pandemii.

¥ C. Beaucillon, International and European Emergency Assistance to EU Member States in the CO-
VID-19 Crisis: Why European Solidarity Is Not Dead and What We Need to Make It both Happen and Last,
,, European Papers”, 2020, vol. 5, no. 1, www.europeanpapers.eu, s. 387, dostep 29.08.2021.

%S, Carrera, N. Chun Luk, Love thy neighbour?, Coronavirus politics and their impact on EU freedoms
and rule of law in the Schengen Area, ,CEPS Papers in Liberty and Security in Europe”, no. 2020-04 , s. 26-
27, https:/ /www.ceps.eu/download/publication/?id=26923&pdf=LSE2020-04_Love-thy-neighbour.
pdf, dostep: 01.09.2021.

# L. Marin, The COVID-19 Crisis and the Closure of External Borders: Another Stress-test for the Chal-
lenging Construction of Solidarity Within the EU?, https:/ /www .europeanpapers.eu/en/europeanforum,/
covid-19-crisis-closure-external-borders-another-stress-test-challenging-solidarity, dostep: 20.08.2021.

# S, Carrera, N. Chun Luk, Love thy neighbour?... op. cit., s. 5.

# Art. 11 ust. 21 ust.3 KGS.
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Podstawowe zadania Agencji w zakresie EU IBM obejmuja zatem zapewnienie
spojnego europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami poprzez utatwienie sto-
sowania unijnych srodkéw dotyczacych zarzadzania granicami zewnetrznymi. W pierw-
szej kolejnosci jest to nadzorowanie efektywnego funkcjonowania kontroli granicznej na
granicach zewnetrznych, co nie moze by¢ realizowane bez $cislej wspétpracy z organa-
mi granicznymi panstw czlonkowskich. Agencja wspiera stosowanie srodkéw unijnych
odnoszacych sie do zarzadzania granicami zewnetrznymi ocene i koordynacje dziatar
panstw cztonkowskich oraz przez udzielanie pomocy technicznej i operacyjnej w zakre-
sie wprowadzania tych érodkéw w zycie. FRONTEX nie oferuje zadnych srodkéw ani
nie uczestniczy w zadnych dziataniach zwigzanych z kontrola na granicach wewnetrz-
nych, natomiast w odniesieniu do granic zewnetrznych to paristwa cztonkowskie nadal
sa w pierwszym rzedzie odpowiedzialne za zarzadzanie swoimi odcinkami granic ze-
wnetrznych*. Jednak w warunkach pandemii ta ostatnia zasada ulegta praktycznej wery-
fikacji chociazby poprzez wprowadzenie z poziomu UE znacznego ograniczenia podrézy
do Unii, czy tez liczne zalecenia i wytyczne instytucji unijnych narzucajace de facto od-
gornie zasady odpowiedzialnosci paristw za zarzadzanie ich odcinkami granic zewnetrz-
nych. Znajduje to oczywiscie uzasadnienie w nadzwyczajnej sytuacji zdrowotnej i migra-
cyjnej, jednak jednoczesnie w warunkach kryzysu weryfikuje zasady odpowiedzialnosci.

Istotnym novum dodanym pod koniec 2019 r. jest wieloletnia polityka strategiczna
w zakresie europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami®. Cykl wieloletni po-
winien ustanowi¢ zintegrowany, jednolity i ciagly proces udzielania wytycznych strate-
gicznych skierowanych do wszystkich odpowiednich podmiotéw na poziomie unijnym
i krajowym w obszarze zarzadzania granicami tak, aby podmioty te mogty realizowaé
europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami w sposéb spéjny*. W tym wymiarze
zadaniem Agencji jest monitorowanie ruchéw migracyjnych i przeprowadzanie analizy
ryzyka w odniesieniu do wszystkich aspektéw zintegrowanego zarzadzania granicami®’.
Nowym celem FRONTEX zatem jest ustanowienie nowej strategii technicznej i operacyj-
nej w ramach wdrazania wieloletniego cyklu polityki strategicznej na rzecz europejskiego
zintegrowanego zarzadzania granicami. W celu stanowienia i zmiany dostosowanego do
aktualnej sytuacji granicznej prawa, a jednoczesnie zapewnienia sprawnego funkcjono-
wania EU IBM trzeba zapewnic¢ Scista koordynacje dzialaii miedzy FRONTEX-em a insty-
tucjami UE. W praktyce zarzadzanie granicami wymaga zintegrowanego wspoétdziatania
miedzy sluzbami granicznymi panstw czlonkowskich a Agencja. Pandemia COVID-19
pokazala, Ze infrastruktura i stuzby graniczne musza ulec wzmocnieniu na wszystkich
odcinkach granicy panistwa: zaréwno na tych, ktére stanowia granice zewnetrzng Unii
Europejskiej i strefy Schengen, jak i granicach wewnetrznych UE/Schengen. W kazdym
przypadku nalezy wzmocni¢ praktyczne umiejetnosci stuzb granicznych, ktére musza
podtrzymywac i aktualizowa¢ procedury i metody dziatari w zaleznosci od stopnia za-
grozenia pandemig, a ich funkcjonariusze na biezaco rozwija¢ wiedze o stanie pandemii
oraz sposobach jej przeciwdziatania®.

# Art. 7 ust.1 rozporzadzenia 2019/1896.

% Art. 8 rozporzadzenia 2019/1896.

% Pkt 16 preambuty rozporzadzenia 2019/1896.

4 Art. 10 ust 1 pkt a rozporzadzenia 2019/1896.

# A. Gruszczak, Ochrona granic paristwowych RP oraz kwestie migracyjne w czasach pandemii, Analiza
KBN - COVID-19, Seria C, nr 5 (67)/2020, s. 6-7.
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Reformy dotyczace podstaw prawnych funkcjonowania Agencji FRONTEX
maja zaréwno charakter planowany i dlugoterminowy, ale moga by¢ réwniez do-
razne, gdyz niejednokrotnie sa uzaleznione od sytuacji politycznej. Wplywaja one
na pozycje ustrojowa FRONTEX-u w odniesieniu do instytucji UE oraz panstw
cztonkowskich. Wobec nasilenia kryzysu migracyjnego powrécono nawet do pro-
pozycji utworzenia Europejskiej Strazy Granicznej, ktéra przez lata wydawata sie
niemozliwa do realizacji. Dyskusje rozpoczete w 2015 r. i kontynuowane w 2016
r. udowodnily, ze wprowadzenie Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przy-
brzeznej stalo sie mozliwe. Jeszcze bardziej nieprzewidywalne sa reformy prawne
spowodowane naglymi zmianami sytuacji politycznej. W 2011 r. instytucje Unii Eu-
ropejskiej, w zwigzku z masowym naplywem imigrantéw nieregularnych, rozpo-
czely intensywny proces reform prawnych acquis Schengen, szczeg6lnie dziatalnosci
Agencji. Konieczno$é reform wynikla z licznych zmian politycznych, spowodowa-
nych przede wszystkim konfliktem w Afryce Péinocnej i powstalymi w jego wyni-
ku zadaniami zmian prawnych w zarzadzaniu granicami ze strony Wtoch i Frangji,
ktore dotyczyly szczegélnie uregulowania sytuacji migrantéw nieudokumentowa-
nych i w konsekwencji czasowego zaostrzenia kontroli na granicy francusko-wlo-
skiej. Natychmiastowa reakcja UE byla operacja ,Hermes 2011” prowadzona przez
FRONTEX na poludniowej zewnetrznej granicy Unii Europejskiej, a instytucje UE
podjety konkretne dzialania legislacyjne i rozszerzyly mandat Agencji, z zacho-
waniem traktatowych procedur zmiany prawa pochodnego i przy znacznym za-
angazowaniu Polski w ramach prezydencji®. Z drugiej strony kryzys migracyjny
wywolal jeden z powazniejszych kryzyséw w historii Unii i postawit pod znakiem
zapytania solidarnoé¢ w obrebie UE, w zwiazku z tym pojawiaja sie glosy o koniecz-
nosci diametralnego przeformatowania obecnego systemu stosunkéw miedzynaro-
dowych®. Podobnie nalezy sie spodziewaé, ze UE podejmie sie kolejnych reform
prawnych, ktére wptyna na zmiane stosunké6w miedzynarodowych w UE w reakcji
na pandemie COVID-19 réwniez w odniesieniu do ESGiP. Celem tych zmian ma by¢
ulepszenie zintegrowanego zarzadzania granicami i wzmocnienie ochrony granic
zewnetrznych UE.

5. Ograniczenie ,innych niz niezbedne podrézy do UE”
i ustanowienie ,uprzywilejowanych korytarzy” oraz unijny certyfikat COVID-19
jako gléwne instrumenty EU IBM w dobie pandemii

Pandemia koronawirusa wymogla obok wprowadzonych ograniczen w ru-
chu osobowym podjecie niezbednych dziatani, aby zapewnié¢ przynajmniej mini-
malng plynnoéé ruchu towarowego oraz dobrze funkcjonujaca wspélprace trans-
graniczng. Komisja Europejska, w nowych regulacjach dotyczacych zarzadzania
granicami w tej sytuacji nadzwyczajnej, musiala znalez¢ réwnowage pomiedzy
otwartymi a dobrze kontrolowanymi i bezpiecznymi granicami UE. Odnalazlo to
odzwierciedlenie w nowych aspektach EU IBM do ktérych wlaczono ,inne niz nie-
zbedne podréze do UE” oraz zapewnienie , uprzywilejowanych korytarzy”. Te dwa

¥ A. Szachon-Pszenny, Zmiany prawne w zarzqdzaniu granicami Unii Europejskiej i strefy Schengen
w 2011 roku - czes¢ 1, ,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego”, 2012, nr 2, s. 66-67.

% A. Szabaciuk, Federacja Rosyjska wobec europejskiego , kryzysu migracyjnego”, ,,Wschodni Rocznik
Humanistyczny”, 2018, t. XV, nr 4, s. 21-22.
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pojecia zostaly zredefiniowane w obliczu zagrozenia zdrowotnego COVID-19, gdy
Unia Europejska staneta przed zadaniem bezprecedensowym, gdy na najwieksza
dotychczas skale w dzialaniu strefy Schengen pojawila sie potrzeba utrzymania bez-
pieczenistwa , obszaru bez granic” poprzez wprowadzenie wyjatkowego instrumen-
tu w postaci tymczasowego, skoordynowanego ograniczenia innych niz niezbedne
podrézy do UE, ktére na przestrzeni ponad 1,5 roku trwania pandemii uleglo istot-
nym zmianom. Narzedzie to pojawilo sie 16 marca 2020 r. w komunikacie Komisji
Europejskiej”, ktéry wprowadzil tymczasowe ograniczenie podrézy innych niz nie-
zbedne z paristw trzecich na obszar UE+

W ramach ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE zalecono m.in.
podjecie nastepujacych krokéw na granicach zewnetrznych>:

* prowadzenie badan przy wjezdzie (pierwotnych® i wtérnych® ) majacych
na celu ocene obecnoéci objawéw lub narazenia na COVID-19 u podréznych
przybywajacych z obszaréw lub panstw dotknietych epidemis; wypelnienie
karty lokalizacji pasazera do celé6w zdrowia publicznego na wszystkich ro-
dzajach przejé¢ granicznych;

* udostepnienie materialéw informacyjnych w celu ich dystrybucji wéréd po-
dréznych przybywajacych z obszaréw dotknietych epidemia lub udajacych
sie na te obszary; prowadzenie badan przy wyjezdzie majacych na celu ocene
wystepowania objawéw lub narazenia na COVID-19 u podréznych opuszcza-
jacych kraje dotkniete epidemia, przy czym podréznym, ktérych zidentyfiko-
wano jako narazonych na kontakt z COVID-19 lub zarazonych tym wirusem,
nie nalezy zezwala¢ na podréz;

* izolowanie podejrzanych przypadkéw i kierowanie os6b zakazonych do pla-
cowek opieki zdrowotnej. Organy po obu stronach granicy, co jest wyrazem
wspotpracy w ramach EU IBM z panstwami trzecimi, powinny uzgodnié
wladciwy tryb postepowania z przypadkami oséb uznanych za stwarzajace
zagrozenie dla zdrowia publicznego, takie jak dalsze testy, izolacja lub kwa-
rantanna i opieka zdrowotna - w kraju przyjazdu lub, po uzgodnieniu, w kra-
ju wyjazdu.

51 Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady: Co-
vid-19: tymczasowe ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do UE, Bruksela, dnia 16.3.2020 r.,
COM(2020) 115 final, dalej jako Komunikat KE -tymczasowe ograniczenie podrézy.

% Obszar ,UE+” powinien obejmowaé wszystkie parnistwa cztonkowskie strefy Schengen (w tym
Bulgarie, Chorwacje, Cypr i Rumunie), a takze cztery panistwa stowarzyszone w ramach Schengen.
Moglby on obejmowac réwniez Irlandie, jezeli paristwo to zdecyduje si¢ na dostosowanie.

% Pkt 12 wytycznych Covid.

3 Badanie pierwotne to wstepna ocena dokonywana przez personel, ktéry niekoniecznie musi
posiada¢ przeszkolenie medyczne. Czynnosci tego rodzaju obejmujg obserwacje wzrokowa podréznych
w celu wykrycia objawéw choroby zakazZnej, pomiar temperatury ciata podréznych oraz wypetnienie
przez podréznych kwestionariusza, w ktérym proszeni sg o poinformowanie o wystepowaniu objawéw
lub o ekspozycji na czynnik zakazny.

% Badanie wtérne powinno by¢ przeprowadzane przez personel posiadajacy przeszkolenie me-
dyczne i obejmuje wywiad poglebiony, ukierunkowane badania medyczne i laboratoryjne oraz drugi
pomiar temperatury.
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Aktualne zalecenie Rady z 23 wrzeénia 2021 r.> dotyczace ograniczenia innych
niz niezbedne podrézy do UE zawiera w swoim tytule réwniez ewentualne zasady zno-
szenia takiego ograniczenia i zdecydowanie w swojej treéci zdaza wlasnie w tym kie-
runku. Ponadto podkresla sie, ze kontrola graniczna lezy nie tylko w interesie panistwa
czlonkowskiego, na ktérego granicach zewnetrznych jest ona dokonywana, lecz takze
w interesie wszystkich panstw czlonkowskich, ktére zniosty kontrole na granicach we-
wnetrznych. Panistwa czlonkowskie powinny zatem zapewni¢ koordynacje srodkéw
podejmowanych na granicach zewnetrznych w celu zapewnienia dobrze funkcjonuja-
cej strefy Schengen. Z tego powodu, poczawszy od dnia 23 wrzes$nia 2021 r., paristwa
czlonkowskie powinny w skoordynowany sposéb kontynuowaé znoszenie tymczaso-
wego ograniczenia dotyczacego innych niz niezbedne podrézy do UE w odniesieniu do
rezydentéw paristw trzecich®.

W wymiarze towarowym zarzadzania granicami zalecono zapewnienie ,, uprzy-
wilejowanych korytarzy”, co bylo konsekwencja faktu, ze swoboda przeptywu oséb
w nowych, nadzwyczajnych okolicznosciach globalnego kryzysu zdrowotnego zostala
ograniczona i zaburzyto to funkcjonowanie wszystkich swobéd rynku wewnetrznego.
Nalezato zatem podjaé¢ dziatania, ktére zagwarantowatyby funkcjonowanie jednolitego
rynku w wymiarze towarowym oraz zapewnienie takiej swobody przeptywu towaréw,
aby zapewni¢ podstawowe potrzeby obywateli UE. W tym celu wydano juz na poczat-
ku pandemii komunikat Komisji z dnia 23 marca 2020 r. w sprawie wdrozenia uprzy-
wilejowanych korytarzy, gdzie podkreslono zasade stanowiaca, ze wszystkie granice
wewnetrzne UE powinny pozosta¢ otwarte dla towaréw oraz ze nalezy zagwarantowac
funkcjonowanie taricuchéw dostaw produktéw podstawowych. Swobodny przeptyw
towaréw, zwlaszcza w sytuacjach nadzwyczajnych i w interesie wszystkich, wymaga,
aby panstwa cztonkowskie przestrzegaly i w pelni wdrozyly uruchomienie procesu op-
artego na wspolpracy w calej UE, Zeby zagwarantowad, ze wszystkie towary, w tym, ale
nie tylko, towary podstawowe, takie jak zywnosc¢ i wyroby medyczne, szybko dotra do
miejsca przeznaczenia bez zadnych op6zniefi. W celu zabezpieczenia fancuchéw dostaw
w calej UE i zapewnienia funkcjonowania jednolitego rynku towaréw wszedzie, gdzie
istnieja lub wprowadzono kontrole na granicach wewnetrznych, wzywa sie paristwa
czlonkowskie do niezwlocznego wyznaczenia wszystkich odpowiednich przejsé gra-
nicznych na granicach wewnetrznych w ramach transeuropejskiej sieci transportowej
(TEN-T)%. W ten sposéb zintegrowane zarzadzanie granicami w warunkach pandemii
zostalo tez powigzane z ogélnounijnymi taricuchami dostaw, co potwierdza, ze zarza-
dzanie granicami rozszerza swoéj zakres i ma wpltyw na wiele aspektéw funkcjonowania
UE. Potwierdzaja to tez kluczowe zasady Unii Europejskiej regulujace zarzadzanie gra-
nicami w pandemii, ktére na przestrzeni jej trwania byly wielokrotnie dostosowywane
do zmieniajacych sie warunkow.

% Zalecenie Rady (UE) 2021/1712 z dnia 23 wrze$nia 2021 r. zmieniajace zalecenie (UE) 2020/912
W sprawie tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego znie-
sienia takiego ograniczenia, Dz. U. UE. L.2021.341.1 z 24.09.2021 r.

7 Pkt. 3 zalecenia Rady 2021/1712.

% Komunikat Komisji z 23 marca 2020 r. w sprawie wdrozenia uprzywilejowanych korytarzy
w kontekscie wytycznych dotyczacych srodkéw zarzadzania granicami w celu ochrony zdrowia i za-
pewnienia dostepnosci towaréw i ustug podstawowych 2020/C 96 1/01, C/2020/1897, Dz. U. C 96él,
24.3.2020, dalej jako Komunikat KE -uprzywilejowane korytarze.
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Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wytyczne te zostaly sformutowane na poczatku
pandemii i o ile sama ich idea jest nadal aktualna, rozwinieto je i dodano szereg nowych
instrumentéw usprawniajacych EU IBM. Wsréd nich nalezy wymienié¢ unijny certyfikat
COVID-19 ulatwiajacy przekraczanie granic w wymiarze podmiotowym na podstawie:
zaszczepienia, posiadania negatywnego wyniku testu lub statusu ozdrowierica® oraz
w wymiarze przedmiotowym, ktéry identyfikuje paristwa wedlug poziomu zagrozenia
zachorowalnoscia za pomoca platformy re-open EU. Klasyfikuje ona paristwa za pomo-
ca kodow kolorystycznych do klasyfikacji regionéw w oparciu o sytuacje epidemiolo-
giczng w danym parnistwie (oznaczajace stopieni zagrozenia od szarego poprzez zielony,
pomarariczowy i czerwony do najbardziej niebezpiecznego ciemnoczerwonego)®. Re-
-open UE zawiera tez informacje na temat r6znych obowigzujacych srodkéw, w tym na
temat wymogow dotyczacych kwarantanny i testow dla podréznych, unijnego certyfi-
katu COVID-19 oraz mobilnych aplikacji do ustalania kontaktéw zakazZnych i ostrzega-
nia w zwiazku z koronawirusem. Informacje te sa czesto aktualizowane i dostepne w 24
jezykach urzedowych UE®.

Unijny certyfikat COVID-19 zostal ustanowiony w celu niwelowania r6znic w za-
kresie stosowanych przez panstwa czlonkowskie obostrzen i ograniczeri dla swobody
przemieszczania oraz wzoréw dokumentéw potwierdzajacych status osoby przekra-
czajacej granice. Jednoczesnie, podkresélono, ze nie moze on byé warunkiem wstepnym
dla ewentualnej podrézy, ani nie bedzie w sposéb bezwarunkowy do niej uprawniat.
Parlament Europejski idac za stanowiskiem Komisji Europejskiej potwierdzil, ze cer-
tyfikaty nie beda sluzy¢ ani jako dokument podrézy, ani nie stang si¢ warunkiem ko-
rzystania z prawa do swobodnego przemieszczania sie. Jednak w praktyce, z punktu
widzenia obywateli UE jest to érodek dodatkowy, ktéry statystycznie zmniejszy? liczbe
0s6b podrézujacych w ramach UE. Wskazano ponadto, Ze na terenie calej UE potrzebne
sa powszechne, dostepne, terminowe i bezplatne testy. Ten ostatni warunek nie zostat
spelniony przez znaczng wigkszos¢ panstw czlonkowskich Unii, nie ma takze jedno-
litosci, jesli chodzi o okres waznosci testéw. Ponadto certyfikat COVID-19 wyraznie
wskazuje na jeden z trzech statuséw, ale czes¢ paristw w réznych okresach trwania pan-
demii wymagalo lub nadal wymaga spelnienia kumulatywnie dwéch warunkéw, np.
faktu zaszczepienia i posiadania negatywnego testu, co jest niezgodne z idea unijnego
certyfikatu COVID-19. Pojawia sie wiec problem kolejnego instrumentu w zarzadzaniu
granicami w okresie kryzysu zdrowotnego i probleméw z jego solidarnym stosowa-
niem w panstwach.

Podsumowanie
Analizujac rozw6j EU IBM, w tym utworzenie Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej mozna wskaza¢ na przenoszenie zarzadzania granicami na poziom po-
glebiajacej sie wspotpracy panstw cztonkowskich i FRONTEX-u poprzez nadanie temu

% Rozporzadzenie PE i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 czerwca 2021 r. w sprawie ram wydawania,
weryfikowania i uznawania interoperacyjnych zaswiadczeri o szczepieniu, o wyniku testu i o powrocie
do zdrowia w zwigzku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) w celu ulatwienia swobod-
nego przemieszczania sie w czasie pandemii COVID-19, Dz. U. L. 2011/1 z 15.06.2021.

% Re-open EU opiera sie na mapie publikowanej co tydzien przez Europejskie Centrum ds. Zapo-
biegania i Kontroli Choréb.

st https://reopen.europa.eu/pl/ dostep: 10.09.2021.
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zarzadzaniu cechy zintegrowanej polityki UE oraz rozbudowany system instrumentéw
prawnych EU IBM w kryzysie migracyjnym i zdrowotnym. Jednoczeénie nie zmniej-
sza to odpowiedzialnosci panistw cztonkowskich, ale zwieksza ich obowiagzki poprzez
nakladanie nowych wymogéw rozszerzajacych zakres wspélpracy unijnych agencji
i krajowych organéw granicznych. Wyraza sie to w wymiarze praktycznym w funkcjo-
nowaniu unijnej administracji granicznej opartej na Agencji i krajowych stuzbach gra-
nicznych wspdlnie prébujacych realizowaé w trudnych warunkach kryzysowych zasa-
de solidarnosci. Ustalanie zasad zarzadzania granicami pozostaje na poziomie UE, ale
ich wykonanie jest obowigzkiem Europejskiej Agencji Strazy Granicznej i Przybrzeznej
oraz panstw cztonkowskich. Nabiera to szczegélnego znaczenia w kontekscie kryzysow
w , Europie bez granic”, a powyzsze analizy wskazuja, ze w warunkach kryzysu EU
IBM nie zawsze jest jednolicie realizowane na poziomie paristw cztonkowskich.

Zintegrowane zarzadzanie granicami Unii musialo dostosowaé sie do istot-
nych zmian, wywotanych najpierw bezprecedensowym naptlywem migrantéw, kto-
rego szczyt nastapit w 2015 r. Sytuacja ta wskazala na szereg brakéw w unijnej poli-
tyce dotyczacej granic zewnetrznych, a w trakcie wprowadzania nowych rozwigzan
usuwajacych te luki w zarzadzaniu granicami, nastapit kolejny kryzys wywolany
pandemig COVID-19 zapoczatkowana 5 lat po szczycie kryzysu migracyjnego i ciggle
trwajaca. Spowodowatlo to wzrost obaw juz nie tylko o bezpieczeristwo wewnetrzne
UE, ale réwniez bezpieczenstwo zdrowotne. Jednym z najmocniej zauwazalnych
srodkéw politycznych podjetych w odpowiedzi na pandemie koronawirusa okazaly sie
ograniczenia dotyczace jednego z najwazniejszych gwarantéw ,obszaru bez granic”,
jakim jest swobodny przeptyw oséb. W rzeczywistosci wprowadzone ograniczenia
w zarzgdzaniu granicami spowodowaly, ze wiekszosé¢ panistw cztonkowskich wstrzy-
mala miedzynarodowy transport pasazerski, a dodatkowo z poziomu Unii Europejskiej
wprowadzono tymczasowe zamkniecie granic zewnetrznych. Tutaj tez po raz kolejny
zostala sprawdzona i jest nadal testowana odpowiedzialnoé¢ paristw cztonkowskich za
EU IBM, gdy instytucje unijne aktualizuja co kilka miesiecy wytyczne dotyczace zarza-
dzania granicami oraz swobodnego przeplywu oséb i towaréw.

Proces powrotu do regularnej mobilnosci przez granice miedzynarodowe bedzie
wymagal czasu, poniewaz panstwa bedg stopniowo oceniaé poziom opanowania koro-
nawirusa. W perspektywie dlugoterminowej, kontrole graniczne, jakie znamy, ulegna
zmianie. Jesli uda sie wyciagna¢ wlasciwe wnioski z kryzysu, nie oznacza to, ze wszyst-
ko musi sie zmieni¢ na gorsze®. Jednoczeénie nalezy wskazaé, ze nadal jest za wczesnie
na pelne konkluzje korficowe dotyczace wptywu COVID-19 na zarzadzanie granicami,
a wskazanie jego nowego, pelnego ksztalttu bedzie tak naprawde mozliwe dopiero po
zakoniczeniu pandemii.

Zarzgdzanie granicami jest wspélna odpowiedzialnoécia Europejskiej Strazy
Granicznej i Przybrzeznej, czyli jest to kompetencja przypisana solidarnie unijnej agen-
cji FRONTEX i stuzbom granicznym panstw cztonkowskich. W warunkach normalnego
funkcjonowania strefy Schengen to zadanie jest realizowane, nie ma tez wiekszych wat-
pliwoéci co do tego, ze wigzace akty prawne sa ustanawiane na poziomie UE. Jednak

2 B. Erzen, M. Weber, S. Sacchetti, How COVID-19 is changing border control, International Centre
for Migration Policy Development - Commentary, https://www.icmpd.org/news/how-covid-19-is-
changing-border-control, dostep: 30.09.2021.
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w warunkach kryzysu, co szczegélnie pokazata pandemia COVID -19, akcent zostaje
polozony na zasade, Ze to na panstwach cztonkowskich nadal spoczywa gléwna odpo-
wiedzialno$¢ za zarzadzanie wlasnymi granicami zewnetrznymi. Realizacja tego celu
stala sie bardzo skomplikowanym wyzwaniem w kontekscie pandemii, gdzie paristwa
takie jak Polska, posiadajace granice wewnetrzne i zewnetrzne UE znalazly sie w sytu-
acji szczegoélnej.

Paradoks zintegrowanego zarzadzania granicami UE w warunkach pandemii
polega na tym, ze z jednej strony znacznie utrudnila ona jego prawidlowa realizacje
oraz praktyczne stosowanie ustalonych zasad. Z drugiej strony ilos¢ reform prawnych
i nowych dokumentéw unijnych powstatych najpierw w reakcji na szczyt migracyjny,
jak chociazby rozszerzenie kompetencji FRONTEX-u, a jeszcze bardziej szereg nowych
wytycznych UE dotyczacych funkcjonowania granic w warunkach kryzysu zdrowotne-
go, pokazuje, ze EU IBM rozwija sie szczegélnie w czasach kryzysu. Ta teoria weryfiku-
je sie, gdy po raz pierwszy w historii strefy Schengen naktadaja sie na siebie dwa kry-
zysy, wobec czego na zachowanie proporcjonalnosci sSrodkéw na granicach w reakcji na
COVID-19 wplywaja przedluzajace sie kontrole na granicach wewnetrznych spowodo-
wane wczesniejszym kryzysem migracyjnym. W konsekwengji tego cele zarzadzania
granicami obejmuja nie tylko granice zewnetrzne, ale i wewnetrzne.

Zasady EU IBM pod wplywem pandemii byly czesto ustanawiane w reakcji na
zmieniajaca sie dynamicznie sytuacje, wobec czego ich forma i zakres ulegaty mody-
fikacji i rozszerzeniu. W wymiarze przedmiotowym zaczely sie odnosi¢ w szerszym
zakresie do rynku wewnetrznego UE. Wytyczne COVID-19 w zakresie zarzadzania gra-
nicami dotycza niezmiennie na kazdym etapie ich aktualizacji dwéch swobdd UE prze-
plywu oséb i towaréw, a tym samym EU IBM zyskalo aspekt towarowy. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze w regulacjach tych nie postugiwano sie gtéwnie podstawowymi ak-
tami prawa UE, a do wprowadzania nowych érodkéw dotyczacych zarzadzania grani-
cami w dobie pandemii wykorzystano przede wszystkim akty prawa UE o charakterze
niewigzacym (zalecenia, wytyczne). Wobec tego trudno sie dziwié, ze panistwa podej-
mowaly wlasne dzialania, a osiggniecie solidarnoéci w dziedzinie érodkéw na granicach
byto wielokrotnie utrudnione. Wobec tego nasuwa sie wniosek, ze potrzeba rozwigzan
nie doraznych, ale dlugoterminowych, czyli kompleksowych refom, w pierwszej ko-
lejnosci KGS oraz wprowadzenie skutecznych srodkéw ich egzekwowania, zwlaszcza
w dziedzinie tymczasowego przywracania kontroli na granicach wewnetrznych i ich
skutecznej realizacji po stronie panistw czlonkowskich. W szerszym wymiarze naktada
sie na to opracowanie wieloletniej polityki strategicznej w dziedzinie EU IBM, za ktéra
odpowiadaja instytucje UE, ale realizacja spoczywa na Europejskiej Strazy Granicznej
i Przybrzeznej, czyli de facto jest to kompetencja dzielona pomiedzy instytucje unijne,
FRONTEX i panistwa czlonkowskie, co stanowi pewien ewenement wynikajacy ze spe-
cyfiki polityki zarzadzania granicami Unii. Ponadto nalezy wskaza¢ na powigzanie
bezpieczenistwa wewnetrznego UE z zarzadzaniem granicami, ktére w dobie pande-
mii stalo sie jego kluczowym elementem. Po raz kolejny potwierdza sie opinia nie tyl-
ko o powiazaniach tych dwéch polityk unijnych, ale tez dowodzi, ze Unia postawiona
wobec sytuacji kryzysowych, mimo ze byly one przewidziane w jej dzialaniach na
przyszios¢, ma duze trudnosci z podjeciem szybkich i skutecznych decyzji oraz ich
koordynacjg w panstwach czlonkowskich. Przyktadem moze by¢ wprowadzenie tzw.
,+hamulca bezpieczenistwa” ktére wskazuje, Ze unijny certyfikat cyfrowy COVID-19 nie
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jest srodkiem ostatecznym rozwigzujacym problem podrézowania w dobie pandemii,
a wobec wielu watpliwosci z nim zwigzanych zarzadzanie granicami w tym czasie
moze sie opieraé o poprzednio juz stosowane instrumenty jako skuteczniejsze wobec
zagrozenia zdrowotnego. Nalezy sie wiec spodziewac kolejnych wytycznych i zalecer
w zakresie dostosowywania zasad EU IBM w dobie pandemii oraz odpowiedzialnosci
panstw i FRONTEX za realizacje zarzadzania granicami UE.

Konkludujac podkresli¢ nalezy, ze EU IBM jest realizowane w interesie wszyst-
kich panstw cztonkowskich, a wiec calej ,Europy bez granic”. Zatem zarzadzanie gra-
nicami czy to w warunkach normalnego funkcjonowania strefy Schengen czy jej ogra-
niczenia poprzez kryzys migracyjny lub zdrowotny wymaga solidarnych dzialan UE
i panistw cztonkowskich. Ponad 1,5 roku trwania pandemii pokazato jednak, ze jest to
trudne zadanie do praktycznej realizacji.
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