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Streszczenie

Kryzys migracyjny, do ktorego nasilenia doszto po 2015 roku, wymusit na Unii Eu-
ropejskiej podjecie dziatan celem przystosowania swoich agencji do nowych, czekaja-
cych je zadan. Artykut opisuje droge, jaka przeszta agencja Frontex, dostosowujac si¢ do
wymagan stawianych wobec niej w dobie zaistniatego kryzysu migracyjnego. Autorka
ukazuje istote funkcjonowania Fronteksu przed 2015 rokiem oraz zmiany w kolejnych
latach jego funkcjonowania. Artykut w znacznej mierze bazuje na danych przedstawio-
nych w sprawozdaniu specjalnym Wsparcie Frontexu na rzecz zarzqdzania granicami
zewnetrznymi — do tej pory nie zapewniono wystarczajgcej skutecznosci, opracowanym
przez Europejski Trybunat Obrachunkowy.

Stowa Kkluczowe: Frontex, Unia Europejska, Europejska Agencja Zarzadzania
Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Euro-
pejskiej, Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej, kryzys migracyjny

Wstep

Kryzys migracyjny, ktory przybrat na sile po 2015 roku, wymusit
wiele zmian strukturalnych w Unii Europejskiej. Panstwa cztonkowskie
UE stanety przed proba jednos$ci w ramach zrzeszenia oraz tzw. odpo-
wiedzialno$ci migdzynarodowej i humanitarnej. Kryzys migracyjny po-
twierdzil rowniez teze wysunigta przez Immanuela Wallersteina, autora
Krytyki teorii systemu swiatowego, ze problemy panstw biednych stang
si¢ wezesniej czy pozniej rowniez dylematami panstw bogatych®.

* Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego w Krakowie, e-mail:
gawronf@gmail.com, ORCID 0000-0002-3769-0370.

! Zob. 1. Wallerstein, The Modern World — System I: Capitalist Agriculture and the
Origins of the European World — Economy in the Sixteenth Century, New York 2011.
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Analiza dziatan Fronteksu oraz zmian, do ktérych doszto przed wy-
buchem kryzysu migracyjnego i podczas jego trwania, sktonity autorke
do postawienia kilku pytan badawczych:

— jaka byla istota funkcjonowania Agencji w pierwszych latach jej
istnienia?

— jakie zmiany w kompetencjach i zasadach dzialania zostaty wpro-
wadzone w efekcie kryzysu migracyjnego po 2015 roku?

— jakie byly gléwne zarzuty wobec Fronteksu i czy byty one zasadne?

Autorka stawia hipotezg, ze skala problemu, jakim okazat si¢ kryzys
migracyjny, zmusita struktury unijne do rozszerzenia dziatan Fronteksu
wraz z dodatkowymi uprawnieniami oraz poszerzeniem mozliwosci
finansowych Agencji, przy jednoczesnym podnoszeniu wymagan sta-
wianych wobec Strazy. W artykule uzyto nastepujacych metod ba-
dawczych: historycznej, porownawczej, decyzyjnej, instytucjonalno-
prawnej, analizy behawioralnej, analizy zawartosci, elementéw analizy
systemowej oraz badan iloSciowych i jakosciowych. Metoda historyczna
zostala zastosowana podczas prezentowania genezy powstania Frontek-
su. Ukazanie zmian, do jakich doszto poprzez przeksztalcenie Europej-
skiej Agencji Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych
Granicach Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej w Europejska
Agencje Strazy Granicznej i Przybrzeznej, zostalo dokonane poprzez
uzycie metody poréwnawczej, decyzyjnej oraz systemowej. Metode
instytucjonalno-prawng oraz analize zawarto$ci wykorzystano podczas
przywolywania rozporzadzen unijnych. Poszczegdlne dziatania Agencji
zostaty przesledzone przy uzyciu analizy behawioralnej. Zawarto$¢ wy-
kresow prezentowanych w artykule mozliwa byla do przedstawienia
dzigki uzyciu badan ilo$ciowych oraz jakosciowych.

Wsrod wykorzystanych zrodet znalazly sig liczne opracowania do-
tyczace dziatalnosci Fronteksu w dobie kryzysu migracyjnego. Najcen-
niejszym z nich jest raport Patrycji Sasnal Niekontrolowane migracje
do Unii Europejskiej — implikacje dla Polski, ukazujacy holistyczny
przeglad zagadnien wraz z podziatem na regiony, z ktérych przemiesz-
czajg si¢ migranci i uchodzcy. Rownie cenne okazatly si¢ unijne rozpo-
rzadzenia regulujace zasady dzialania Agencji. Analizujac materiaty
dotyczace krytyki zwigzanej z Fronteksem, bazowym dokumentem
stalo si¢ sprawozdanie Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego,
ktory prowadzi w ramach swoich prac unijnych rewizje poszczegol-
nych agencji.

Ponizszy artykul sktada si¢ z trzech cze$ci podporzadkowanych ana-
lizie wyodrebnionych etapow dziatan Fronteksu. Pierwszy okres ukazuje
2004 rok, w ktorym to doszto do powotania Europejskiej Agencji Zarza-
dzania Wspoétpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw
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Cztonkowskich Unii Europejskiej. Opisane w nim zadania i kompetencje
Agencji dajg mozliwo$¢ porownania poczatkowych etapoéw dzialania
Fronteksu. W czesci drugiej przedstawione zostaly dzialania Agencji
w kolejnych latach, w ktorych to dochodzito do zmian w poszerzaniu
jej kompetencji, ze szczegdlnym uwzglednieniem 2019 roku. Gléwny
nacisk potozony zostal na okres po 2015 roku, kiedy to wdrozono
najwiecej zmian wraz z przeksztalceniem samej Agencji w Straz.
Nadanie jej nowych uprawnien podniosto znaczenie istnienia Fron-
teksu, jednoczes$nie zobowiazalo ja do intensywnego dzialania na
rzecz zazegnania kryzysu migracyjnego. Dynamiczny wzrost kompe-
tencji Agencji ukazany zostal w wykresach obrazujacych dane od
2005 do 2027 roku, czyli od pierwszego roku istnienia Fronteksu, az
po prognozy na kolejne lata jego dzialalnosci. Trzecia czes¢ artykutu
opiera si¢ na wydanym w 2021 roku przez Europejski Trybunat Obra-
chunkowy sprawozdaniu specjalnym: Wsparcie Frontexu na rzecz
zarzqdzania granicami zewnetrznymi — d0 tej pory nie zapewniono
wystarczajqcej skutecznosci®. Autorka, analizujac sprawozdanie, zwra-
ca uwage na niedociagnigcia i krytyke oceny Strazy pod wzgledem nato-
zonych na nig obowigzkow.

Geneza i glowne obszary aktywnosci Fronteksu

Powotanie w 2004 roku do zycia Europejskiej Agencji Zarzadzania
Wspolpracg Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw Cztonkow-
skich Unii Europejskiej (Frontex) bylo odpowiedzia na utworzong
w 1985 roku Strefe¢ Schengen, wprowadzajaca zniesienie kontroli osob
na granicach pomiedzy panstwami cztonkowskimi Uktadu z Schengen®.
Jak zauwaza Anna Kosinska, Frontex nalezy do agencji zdecentralizo-
wanych, ktérych zadaniem jest wspieranie Komisji Europejskiej oraz
Rady UE poprzez wykonywanie wyspecjalizowanych zadan®. Zasadni-
czym obszarem aktywno$ci Agencji byty dziatania na rzecz ograniczania

2 Sprawozdanie specjalne Wsparcie Frontexu na rzecz zarzqdzania granicami ze-
wnetrznymi — do tej pory nie zapewniono wystarczajgcej skutecznosci, Europejski Try-
bunat Obrachunkowy, https://www.op.europa.eu (7.09.2021).

% Konwencja Wykonawcza do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 roku,
Dziennik Urzgdowy Wsp6lInot Europejskich, https://www.eur-lex.europa.eu (4.07.2021).

* A. Kosinska, Europejska Agencja Zarzqdzania Wspolpracq Operacyjng na Grani-
cach Zewnetrznych Panistw Czlonkowskich Unii Europejskiej (FRONTEX). Zadania
Agencji Unii Europejskiej w zakresie bezpieczeristwa transgranicznego [w:] Bezpieczeri-
stwo wschodniej granicy unii europejskiej w transgranicznym przeplywie osob i towa-
row, red. A. Kosinska, P. Witkowski, Zamos¢ 2016, s. 88.
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nielegalnej imigracji do Unii Europejskiej’. Poczatkowo do gtéwnych
zadan Agencji zaliczano:

— rozlokowanie sit w terenieﬁ,

—  analize ryzyka’,

— monitorowanie sytuacji®,

— oceng naraZeniag,

—  wspblprace europejska w zakresie funkcji strazy przybrzeznej'®,

—  wymiang informacji wywiadowczych o dziatalnosci przestepczej™,
—  operacje powrotowe™,

—  stosunki zewnetrzne™?,

—  szybkie reagowanie',

— badania i innowacje®,

—  szkolenia®™.

® M. Piechowicz, Rola Frontexu w zarzqdzaniu przestrzeniq wolnosci, bezpieczer-
stwa i sprawiedliwosci UE, ,Przeglad Polityczny”, 2018, nr 2, s. 93, https://www.
doi.org/10.14746/pp.2018.23.2.6 (10.07.2021).

® Zapewnienie wystarczajacej liczby funkcjonariuszy oraz sprzgtu w postaci stat-
kow, samolotéw i urzadzen do kontroli; zapewnienie bezpieczenstwa na morzu; prze-
prowadzanie operacji poszukiwawczo-ratowniczych.

7 Ocena ryzyka; opracowanie obrazow sytuacji i przewidywanych trendow dotyczacych
nieuregulowanej migracji; udzielanie pozyskanych informacji panstwom cztonkowskim.

8 Permanentny monitoring zewnetrznych granic UE; wydawanie ostrzezen dla
panstw cztonkowskich.

® Wydawanie corocznych ocen gotowosci panstw cztonkowskich i krajow stowa-
rzyszonych w ramach Schengen do mozliwos$ci dziatania w zakresie presji migracyjne;j
na ich zewnetrznych granicach.

10 K ooperacja z innymi pomiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo graniczne,
jak ograny $cigania, pozostate agencje Unii, znajdujace si¢ na morskich granicach ograny
celne; zapewnienie przestrzegania przepisow zwigzanych z zegluga morska oraz kontrola
rybotéwstwa.

" Dzielenie sie wszelkimi informacjami o osobach podejrzanych o udziat w prze-
stepstwie, jak: przemyt migrantéw, handel ludzmi i terroryzm.

2 Pomoc panstwom cztonkowskim w koordynacji i finasowaniu powrotéw obywa-
teli panstw trzecich do krajow swojego pochodzenia; czarterowanie lotow, pozyskiwanie
koniecznych dokumentéw oraz opieka ekspertow w drodze powrotnej.

18 Waznym zadaniem Fronteksu jest wspolpraca z panstwami nienalezacymi do
Unii Europejskiej oraz strefy Schengen; kooperacja z takimi panstwami polega na wy-
mianie informacji, wspolpracy z ich organami granicznymi oraz rozmieszczaniu ofice-
row tacznikowych.

¥ Oddelegowanie przewidzianego korpusu oficerow stuzacego do szybkich reakcji
na nieprzewidziane sytuacje zwigzane z nagtym naptywem duzej liczby imigrantow.

5 Wspolpraca ze srodowiskiem naukowym, technologicznym oraz specjalistami
z branzy przemystu, dzieki ktorej poszerzana jest wiedza dotyczaca najnowszych techno-
logii oraz historycznych rysow migracyjnych.

18 Glowne zadania, Frontex, http:/iwww:.frontex.europa.eu (8.07.2021).
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W rozporzadzeniu ustanawiajacym Agencj¢ zapewniono jej posiadanie
wlasnej autonomii na trzech najwazniejszych plaszczyznach — finansowej,
prawnej 1 administracyjnej. Juz wtedy Frontex pretendowat do miana jednej
z wazniejszych agencji w Unii Europejskiej, ktorg w przysziosci czekaé
mialy jeszcze wigksze wyzwania, obowigzki i prawa. Funkcjonowanie
Fronteksu mialo zagwarantowa¢ niezbedny rozwoj polityki zintegrowanego
zarzadzania granicami zewnetrznymi poprzez zapewnienie odpowiedniego
poziomu ich ochrony'. Finansowanie dziatah Agencji pochodzito
Z dostepnych srodkéw unijnych, wkladow od panstw cztonkowskich oraz
tych stowarzyszonych w ramach Uktadu z Schengen.

W ciggu osiemnastu lat dziatan Agencji dochodzito do wielu zmian
zwigzanych szczegblnie z poszerzeniem zadan Fronteksu, a co za tym
idzie, usprawnieniem jego mozliwosci operacyjnych. Do najwazniej-
szych z nich nalezy zaliczy¢:

a) Mozliwos$¢ tworzenia zespotdow szybkiej interwencji na granicach,
czyli RABIT (z ang. Rapid Border Intervention Teams)™.

Dzigki Rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
863/2007 z dnia 11 lipca 2007 roku kazde z panstw, ktore przeczuwa zagro-
zenie na zewnetrznych graniach swojego kraju, ma prawo wnosi¢ o pomoc
Fronteksu w oddelegowaniu na swoje terytorium wspomnianych zespotow
szybkiej interwencji. Celem pomocy miato by¢ krotkofalowe wsparcie fi-
nansowane ze srodkow Agencji przy ewentualnej subwencji ze strony Ko-
misji Europejskiej, ktora zobowigzata si¢ do przesunigcia potrzebnych do
realizacji zadania srodkow. Do operacji mieli by¢ wysytani eksperci i funk-
cjonariusze z poszczegodlnych panstw cztonkowskich. Odmoéowié udziatu we
wspolnej akcji moglo panstwo, ktore w najblizszym czasie przewidywato
podobne zagrozenie na wtasnych granicach zewnetrznych®.

b) Zdolno$é leasingowania sprzetu technicznego®.

Y p. Anton, Wphw kryzysu migracyjnego na funkcjonowanie Europejskiej Agenciji Za-
rzgdzania Wspolpracg Operacyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czionkowskich Unii
Europejskiej, ,,Zeszyty Naukowe Towarzystwa Doktorantow Uniwersytetu Jagiellonskiego.
Nauki Spoteczne”, 2016, nr 13, s. 69, https://www.doktoranci.uj.edu.pl (6.07.2021).

8 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 863/2007 z dnia
11 lipca 2007 r. ustanawiajgce mechanizm tworzenia zespolow szybkiej interwencji na
granicy oraz zmieniajgce rozporzqdzenie (WE) nr 2007/2004 Rady w odniesieniu do tego
mechanizmu i okreslajgce uprawnienia i zadania zaproszonych funkcjonariuszy, Parla-
ment Europejski i Rada, https://www.eur-lex.europa.eu (8.07.2021).

¥ D. Gawron, Dzialania Frontexu w dobie kryzysu migracyjnego [w:] Migracja
i uchodzstwo wyzwaniem dla bezpieczenstwa i wspolpracy migedzynarodowej w XXI
wieku, red. B. Molo, Krakow 2018, s. 36.

2 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1168/2011 z dnia
25 pazdziernika 2011 r. zmieniajqce rozporzqdzenie Rady (WE) nr 2007/2004 ustana-
wiajgce Europejskq Agencje Zarzqdzania Wspdlpracg Operacyjng na Zewnetrznych


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=celex:32007R0863
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/AUTO/?uri=celex:32004R2007
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Po zmianach wprowadzonych w 2011 roku przez Parlament Euro-
pejski Frontex zostat uprawniony do samodzielnego oraz kolektywnego
(wspélnie z panstwem cztonkowskim UE) podejmowania interwencji
(W tym réwniez m.in. wypozyczania sprzetu technicznego®' niezbednego
do prowadzenia akcji) zabezpieczajacych granice Unii Europejskiej.
Taka mozliwo$¢ stwarzata wigksze pole do przeprowadzenia zadania,
zwickszajac tym samym powodzenie akcji.

¢) Zasadnicze zmiany wptywajace na funkcjonowanie Agencji na-
stapity w 2016 roku.

Dokonano istotnej modyfikacji Europejskiej Agencji Zarzadzania
Wspdtpraca Operacyjng na Zewngtrznych Granicach Panstw Czlonkow-
skich Unii Europejskiej, ktora stala si¢ Europejska Agencja Strazy Gra-
nicznej i Przybrzeznej””. Przeksztalcenie Fronteksu w Straz dafo nowe
mozliwosci dziatania pozwalajace miedzy innymi na:

— nabywanie wlasnych zasobow,

— dysponowanie swoim personelem,

— przeprowadzanie samodzielnych akcji,

— zwigkszenie liczby funkcjonariuszy,

— deportowanie nielegalnych migrantow,

— tworzenie specjalnych zespotow zdolnych do eskorty i monitorowa-
nia powrotow,

— wypozyczenie do akcji sprzetu bedacego wlasnoscig panstwa czton-
kowskiego,

—  dzialanie z panstwami trzecimi na ich terenie”.

Kryzys migracyjny po 2015 roku jako glowna determinanta
modyfikacji dzialan Fronteksu

Do gtownych i najwazniejszych rozporzadzen dotyczacych Frontek-
su zaliczy¢ nalezy Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1896 z dnia 13 listopada 2019 roku w sprawie Europejskiej

Granicach Parnistw Czlonkowskich Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej, https://www.eur-lex.europa.eu (8.07.2021).

2! Jak np. statki do patroli morskich czy pojazdy ladowe.

22 Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z dnia
14 wrzesnia 2016 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz zmie-
niajgce rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 i uchylajqce
rozporzqdzenie (WE) nr 863/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady, rozporzgdzenie
Rady (WE) nr 2007/2004 i decyzje Rady 2005/267/WE, Dziennik Urzgdowy Unii Euro-
pejskiej, https://eur-lex.europa.eu (8.07.2021).

2 D, Gawron, op. cit., s. 43.
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Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia rozporzqdzen (UE) nr
1052/2013 i (UE) 2016/1624*. Na mocy tego dokumentu zwigkszono
zakres dzialan, mozliwos$ci operacyjnych, prawnych oraz finansowych
Agencji przy jednoczesnym powigkszeniu zadan, do ktorych zobowigza-
na zostatla Straz.

Zwigkszenie zakresu obowiazkow wiaze si¢ rdwniez z poszerze-
niem mozliwo$ci operacyjnych i ekonomicznych. Wykres 1 ukazuje
okres od 2005 do 2027 roku, czyli od poczatku dziatalnosci Frontek-
su, az po szacowane zmiany, do ktéorych ma doj$s¢ w najblizszych
kilku latach. Dane zawarte na tym wykresie obrazujg liczbg pracow-
nikow, ktorymi dysponowata Agencja w pierwszych latach swojego
istnienia, podczas rozkwitu kryzysu migracyjnego, jak i prognozowa-
ng ich liczbe w najblizszych szesciu latach, co do ktorych planowany
jest rozkwit struktury Strazy. Wykres 2 odzwierciedla natomiast wy-
sokos$¢ rocznego budzetu operacyjnego Fronteksu, ukazujac jego dy-
namiczny wzrost.

Liczba zatrudnionych pracownikow
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Wykres 1. Dynamiczny wzrost kadrowy Fronteksu w latach 2005-2027

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdanie specjalne — Wsparcie Frontexu
na rzecz zarzqdzania granicami zewnetrznymi — do tej pory nie zapewniono wystarczajg-
cej skutecznosci, Europejski Trybunal Obrachunkowy, https://www.op.europa.eu
(7.09.2021).

2% Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1896 z dnia 13 li-
stopada 2019 r. w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej oraz uchylenia
rozporzqdzen (UE) nr 1052/2013 i (UE) 2016/1624, Dziennik Urzedowy Unii Europej-
skiej, https://www.eur-lex.europa.eu (7.07.2021).
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Rozporzadzenie z 2019 roku przyczynito si¢ przede wszystkim do
ustanowienia tzw. stalej stuzby w ramach dziatan Fronteksu. Do tej pory
Agencja miata jedynie mozliwos$¢ skorzystania ze wsparcia grupy 1500
tzw. funkcjonariuszy rezerwowych. Jak pokazuje wykres 1, w 2027 roku
liczba statych pracownikow operacyjnych ma wynosi¢ juz 10 000.
Wsrdd tej liczby az trzy tysiace to funkcjonariusze strazy granicznej,
czyli wstepnie przeszkolony personel. Jak niejednokrotnie wspominali
pracownicy Fronteksu, liczba 0séb zatrudnionych w agencji jest znacz-
nie wazniejsza od kapitatu, jakim ona dysponuje. Czynnik ludzki w po-
staci wigkszej liczby pracownikow moze bowiem ocali¢ wiele ludzkich
istnien”. Dodatkowym uprawnieniem jest przyznanie kadrze zdolnosci
operacyjnych, czyli wszelkiego rodzaju dziatan kontrolnych wraz z moz-
liwoscig prowadzenia tzw. operacji powrotnych.

Nawigzujac do operacji powrotnych, Frontex nabyt pelne prawo do
wspierania panstwa cztonkowskiego, do ktérego zadan nalezy rozpatrze-
nie wniosku azylowego, na wszystkich etapach dzialan zwigzanych za-
rowno z weryfikacja uchodzcow, jak i ewentualnym ich powrotem do
kraju pochodzenia. Agencja nabyla prawo do czarterowania samolotow
i organizacji powrotow w innej formie transportowej. Bardzo waznym
nowym elementem prac Fronteksu okazata si¢ rowniez zdolno$¢ do
wzmozonej wspoOtpracy z panstwami trzecimi. Mozliwos¢ wysylania
personelu do panstw spoza Unii Europejskiej i prowadzenia z nimi
wspolnych operacji ma wzmocni¢ efektywno$¢ podejmowanych przez
Agencje dziatan.

Fronteksowi wskazano réwniez wspieranie dwoch europejskich sys-
temow. Nalezy do nich Europejski system informacji o podrézy i zezwo-
len na podroz (ETIAS), zwigkszajacy dziatania Agencji w zakresie le-
galnych podrozy i wspierania panstw cztonkowskich pod wzgledem
przyjazdow i wyjazdow na teren ich kraju obywateli panstw trzecich.
O wiele wigksze zadanie wyznaczono Strazy wzgledem Europejskiego
systemu nadzorowania granic (EUROSUR), ktory stat si¢ integralng
czescig Fronteksu. Od tej pory zintegrowane zarzadzanie granicami Unii
Europejskiej stato si¢ nieodzownym zadaniem Agencji. Dzigki takim
zabiegom Frontex zdobyt mozliwos¢ szybszego reagowania na zagroze-
nia na zewngtrznych granicach UE. Dostep do informacji w ramach obu
wymienionych uprzednio systemOow ma za zadanie przyspieszenie ewen-
tualnych dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa w Unii
Europejskiej.

% p_ sasnal, Niekontrolowane migracje do Unii Europejskiej — implikacje dla Pol-
ski, Warszawa 2015, s. 19, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, https://mww.
pism.pl (4.07.2021).
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Wykres 2. Roczny operacyjny budzet Fronteksu w latach 2005— 2020 (w min euro)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Sprawozdanie specjalne — Wsparcie Frontexu
na rzecz zarzqdzania granicami zewnetrznymi — do tej pory nie zapewniono wystarczajg-
cej skutecznosci, Europejski Trybunal Obrachunkowy, https://www.op.europa.eu
(7.09.2021).

Wykres 2 przedstawia wzrost rocznego budzetu Fronteksu od po-
czatku jego powotania do prognozowanego 2027 roku. Nalezy zauwa-
zy¢, ze w przetomowym z punktu widzenia kryzysu migracyjnego 2015
roku budzet Agencji zwigkszono o ponad 200% w poréwnaniu z rokiem
poprzednim. W kolejnych latach wysoko$¢ srodkéw finansowych wciaz
pozostawata na do$¢ wysokim poziomie. Zgodnie z prognoza budzet ten
w latach 20212027 ma wzrosng¢ do kwoty az 900 mln euro. Wynika
Z tego, ze zarowno liczba pracownikow Fronteksu, jak i jego budzet
bedzie pozwalat Strazy na coraz to lepsze i efektywniejsze dziatania.

Negatywna ocena aktywnosci Fronteksu
w opinii Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego

Agencja Frontex, ktorej zadaniem jest dbanie o zapewnienie bezpie-
czenstwa 1 kontroli na zewnetrznych granicach Unii Europejskiej, jest
coraz czg$ciej poddawana krytyce. Poszerzenie jej kompetencji sprawia,
Ze wymagania stawiane przez poszczegéOlne panstwa cztonkowskie UE,
ich rzady oraz organizacje mi¢dzynarodowe, szczegolnie te o charakte-
rze humanitarnym, powoduja rosngca falg krytyki wobec Strazy. Mozna
moéwic tu o zasadzie, ze im wigcej dostajesz, tym wiecej musisz z siebie
da¢. Nalezy jednak przypomnie¢, ze dziatania samej Agencji bez pomo-
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Cy 1 zaangazowania ze strony panstw cztonkowskich z gory skazane sa
na niepowodzenie. Brak solidarno$ci i przyjecia odpowiedzialnosci za
zewnetrzne granice Unii Europejskiej przez wszystkie jej panstwa czton-
kowskie, jak na przyktad wspolpraca w kwestii relokacji migrantow,
moze okaza¢ si¢ kluczowym elementem, ktorego skutkéw nie wyprze
nawet nakladanie na Frontex coraz to nowych przywilejow i praw opera-
cyjnych®. Jak zauwaza Gregor Noll, nalezy zadbaé, aby odpowiedzial-
no$¢ cztonkowska miata miejsce na kilku plaszczyznach. Proponuje on
solidarno$¢ normatywna, finansowsa, operacyjng i ﬁzyczn427. Dzigki tej
spojnosci 1 zaangazowaniu panstw czlonkowskich mozna méwi¢ o po-
wodzeniu i efektywnej pracy wyspecjalizowanych unijnych agenciji.

Najczestsze stowa wzbudzajace niezadowolenie wobec dziatan
Fronteksu mozna ustysze¢ ze strony organizacji bronigcych praw czto-
wieka. Agencji zarzuca si¢ migdzy innymi tamanie ich, brak prawidto-
wego zarzadzania oraz naduzywanie kompetencjiZ.

Jak kazda z unijnych agencji, tak i Frontex podlega ocenie swojej
pracy ze strony Unii Europejskiej. Europejski Trybunat Obrachunkowy
(ETO) $ledzi jej poczynania, analizujagc wydane przez nig raporty
i dziatania, ktorych dokonuje w ramach udzielonych przez UE kompe-
tencji. Analizujac krytyke wobec Fronteksu, autorka skupia si¢ na opu-
blikowanym przez ETO specjalnym sprawozdaniu, ktéry doktadnie
ewaluuje poczynania Agencji opracowane przez organ odpowiedzialny
za uprawnienie go do dzialania. Sprawozdanie Trybunatu sktada si¢
z 87 stron 1 w wyczerpujacy sposob porownuje kompetencje Fronteksu
z dziataniami, ktore prowadzi Agencja. Ponizej przedstawiona zostata
krotka analiza sprawozdania Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
go. ETO podsumowal czynno$ci unijnej agencji; mozna je podzieli¢ na
kilka dziatdéw obrazujacych jednoczesnie sektory operacji, do ktérych
zostala uprawniona.

Nalezy do nich obowigzek podawania rzetelnych i wyczerpujacych
informacji o przeprowadzanych przez siebie dziataniach®. Pomimo wie-
lu raportow publikowanych przez Frontex na swojej oficjalnej stronie

2% K Zarychta-Romanowska, M. Szostak, Frontex 3.0 — rewolucyjny czy rewelacyj-
ny — legislacyjno-policyjny paradygmat bezpieczenstwa granic Unii Europejskiej. Pa-
neuropejska interpretacja i implementacja Intelligence-Led Policing, ,,Nowa Kodyfika-
cja Prawa Karnego”, 2018, t. 50, s. 117-118.

2T G. Noll, Negotiating Asylum: The EU Acquis, Extra-territorial Protection and the
Common Market of Deflection, London 2000, s. 237-238, https://www.library.open.org
(10.07.2021).

2 p. Borowska, Frontex oskarzany o lamanie praw czlowieka. Sprawg zajmie si¢
Parlament Europejski, Euractiv.pl, https://www.euractiv.pl, 2.02.2021 (9.07.2021).

2 Art. 8 ust. 3 rozporzadzenia (UE) 2016/1624: , Agencja podaje do publicznej
wiadomosci rzetelne i wyczerpujace informacje o swoich dziataniach”.
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internetowej, zarzuca mu si¢, iz nie zawsze przedstawia osiagni¢te przez
siebie wyniki i faktyczny stan zwiazany ze skutkami prowadzonych ak-
cji. Kolejnym polem, na ktérym Agencji zarzuca si¢ brak przejrzystosci,
jest niepodawanie doktadnych ocen zwigzanych z ryzykiem i narazaniem
pracownikéw Agencji podczas wykonywanych przez nia operacji.

Niejednokrotnie Frontex wspdlpracuje z innymi unijnymi podmio-
tami. Nastgpny zarzut ze strony ETO zwigzany jest whasnie z tym polem
aktywnosci. Trybunat stwierdzit, iz w licznych raportach Agencja w niewy-
czerpujacy sposob opisuje swoja wspotprace z innymi podmiotami, nie
podajac przy tym szczegdtowo zakresu operacji i osiagnie¢ samego
Fronteksu podczas wspolnych czynnosci®.

a) Brak odpowiednich dzialan dotyczacych walki
Z przestepczos$cia transgraniczna

W tym zakresie Fronteksowi zarzuca si¢ brak wspolpracy w ramach
wymiany danych oraz informacji dotyczacych ochrony granic zewnetrz-
nych. Zdaniem ETO brak zintegrowanego podejs$cia do tego tematu wig-
ze si¢ z nieudolnym dziataniem w zakresie przeciwdziatania przestep-
czosci na granicach Unii Europejskiej. Wspolpraca z policja, straza
graniczng, wszelakimi podmiotami krajowymi daje pelny obraz sprawy,
pomagajac tym samym w skutecznych dziataniach. Dodatkowo Agencji
zarzuca si¢, iz w walce o swoj zakres praw 1 kompetencji za mato uwagi
poswigca tej sprawie. W raportach publikowanych przez Frontex tema-
tyka ta jest rOwniez bagatelizowana i niezbyt dokladnie badana. Jedo-
cze$nie sprawozdanie Trybunalu wyraznie ukazuje, iz panstwa czton-
kowskie pochwalaja Straz za proby wspolnych dziatan w zakresie
przestepczo$ci transgranicznej zwigzanej z przemytem narkotykow
i broni, handlem ludzmi oraz oczywiscie nielegalng migracja®. W anali-
zowanym sprawozdaniu wykazano obawe co do ewentualnych kompe-
tencji Fronteksu w przysztosci zwigzanych z posiadaniem odpowiednich
informacji dotyczacych walki z transgraniczng przestgpczoscia. Europej-
ski Trybunat Obrachunkowy nie doszukal si¢ bowiem zaangazowania
w dziatania ze strony Agencji zwigzane z automatyzacja przekazu in-
formacji dotyczacych bezpieczenstwa transgranicznego®.

% sprawozdanie specjalne Wsparcie Frontexu na rzecz zarzqdzania granicami ze-
wnetrznymi — do tej pory nie zapewniono wystarczajgcej skutecznosci, Europejski Try-
bunat Obrachunkowy, s. 20-35, https://www.op.europa.eu (7.09.2021).

%! Ibidem, s. 36-41.

% Ibidem, s. 44-45.



Wplyw kryzysu migracyjnego w Unii Europejskiej po 2015 roku... 47

b) Zalecenia Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego
wzgledem Fronteksu celem optymalizacji dzialan Agencji na
rzecz ochrony i zapewnienia bezpieczenstwa na zewnetrznych

granicach Unii Europejskiej

Przeprowadzajac skrupulatng analize funkcjonowania Fronteksu,
ETO poruszyl wiele tematow zwigzanych z niewystarczajagcym dziala-
niem Agencji, sformutowal réwniez zalecenia dotyczace usprawnienia
poczynan Strazy z jednoczesnym wskazaniem terminu ich realizacji. Do
konca 2022 roku wedtug Trybunalu Agencja powinna dostosowac si¢ do
ponizszych zalecen:

— udoskonali¢ ramy wymiany informacji pomiedzy panstwami czion-
kowskimi, pozostatymi agencjami UE oraz wszelkimi podmiotami
czuwajacymi nad ochrong zewn¢trznych granic Wspdlnoty;

— usprawni¢ dzialania operacyjne, np. przez przyjecie harmonogramu
regularnych ¢wiczen interwencyjnych;

— przyja¢ ramy zwigzane z oceng swojego zaangazowania we wspol-
nych operacjach.

Ogolna ocena Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego wskazuje,
ze wsparcie wobec panstw cztonkowskich ze strony Fronteksu nie jest
wystarczajaco skuteczne®. Jak dodaje: ,,Frontex udostepnia aktualne
i istotne dane na temat sytuacji na granicach zewnetrznych i przekazuje
informacje dotyczace konkretnych zdarzen. Niemniej stworzenie kom-
pletnego obrazu sytuacji na granicach zewnetrznych UE jest utrudnione
ze wzgledu na niedostatek informacji, brak standardow technicznych dla
wyposazenia shuzacego do kontroli granic, brak wspdlnego katalogu
incydentdow na potrzeby sprawozdawczosci w zakresie przestepczosci
transgranicznej, brak przekazywanych w czasie zblizonym do rzeczywi-
stego informacji na temat sytuacji na granicach powietrznych UE”**,

c) Dochodzenie Parlamentu Europejskiego wzgledem
poszanowania praw czlowieka przez Frontex

Przejrzystos¢ wewnatrz Unii Europejskiej jest kluczowym zadaniem
zwigzanym z budowaniem zaufania wobec panstw cztonkowskich i ich
obywateli. Zaniedbania, jakich miat si¢ dopusci¢ Frontex, nie mogty
zosta¢ zbagatelizowane i konieczne byto zbadanie rzekomych zaniechan
ze strony Agencji. Doszto do powotania tzw. grupy FSWG (The Frontex

33 |bidem, s. 46.
% Ibidem.
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Scrutiny Working Group), ktérej zadaniem, na wniosek Parlamentu Eu-

ropejskiego, jest analiza dziatan Strazy na zewnetrznych granicach Unii,

zwlaszcza na Morzu Egejskim, oraz incydentu z pazdziernika 2020 roku

na granlcy grecko-tureckiej. Agencji zarzucono mi¢dzy innymi:
stosowanie tzw. zasady push- baCk czyli odsylania migrantow bez
mozliwoéci wnioskowania o azyl®’;

— uzywanie sity wobec uchodzcow;

—  w poczatkowym okresie dziatan Fronteksu brak poszanowania zasa-
dy non-refoulement, co jednoznaczne byto z brakiem przestrzegania
prawa migdzynarodowego i unijnego

— niewlasciwych praktyk na morzu, jak wywotywanie fal, celem zrzu-
cenia migrantéw z todzi.

W zwigzku z powyzszym 14 lipca 2021 roku, na wniosek Parlamen-
tu Europejskiego, Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci
i Spraw Wewnetrznych opublikowata tzw. sprawozdanie z dochodzenia
wyjasniajgcego prowadzonego wobec Fronteksu w sprawie domniema-
nego naruszenia praw podstawowych. Sprawozdanie nie wskazywato
jednoznacznie winy po stronie Fronteksu, przy jednoczesnym braku
zZ jego strony reakcji na tamanie praw czlowieka oraz prawa miedzyna-
rodowego przez poszczegolne organy krajowe panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej. Wing Agencji okazata si¢ bierno$¢ w monitorowaniu
granic zewnetrznych oraz incydentow i praktyk, do ktorych na nich do-
chodzito. W koncowym fragmencie sprawozdania wyartykutowano zale-
cenia wzgledem Fronteksu, panstw czlonkowskich oraz pozostatych
unijnych podmiotow, celem $cislejszej wspolpracy 1 monitorowania po-
czynan Strazy®'.

Z.akonczenie

Priorytetowym zadaniem utworzonej w 2004 roku agencji Frontex
stato si¢ strzezenie zewnetrznych granic Unii Europejskiej*®. Od 2015

% A. Kuénierkiewicz, Frontex w ostrzu krytyki. Z jakimi problemami mierzy si¢ eu-
ropejska agencja ochrony granic?, Euractiv.pl, https://www.euractiv.pl, 21.03.2021
(11.07.2021).

% J.p. Kalkman, Frontex: A Literature Review, ,,International Migration”, 2020.

%7 Report on the fact-finding investigation on Frontex concerning alleged fundamental
rights Violations, European Parlament, https://www.europarl.europa.eul (30.07.2021).

% Jak podaje Jorg Monar, francusko-niemiecki politolog i socjolog, ustanowienie
Fronteksu jest krokiem ku $cislejszej integracji i instytucjonalizacji w zarzadzaniu grani-
cami. J. Monar, The Project of a European Border Guard: Origins, Models and Pro-
spects in the Context of the EU’s Integrated External Border Management [w:] Borders
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roku Frontex zostal wystawiony na probe swoich mozliwosci operacyj-
nych z powodu kryzysu migracyjnego zwiazanego z naplywem fali
uchodzcow do Europy. Sytuacja ta zmusita Uni¢ Europejska do nadania
Agencji dodatkowych uprawnien oraz szeregu nowych kompetencji,
przy jednoczesnym zwigkszeniu jej budzetu operacyjnego i kadrowego.
Nadanie nowych mozliwos$ci operacyjnych wiaze si¢ réwniez z dodat-
kowymi wymogami, ktore zostaly na nig natozone. Presja ze strony
przede wszystkim rzagdoéw panstw cztonkowskich Unii, struktur europej-
skich, jak i organizacji pozarzadowych sprawila, iz wszelkie dziatania
Fronteksu analizowane sg do$¢ skrupulatnie pod katem ich efektywnosci.
Krytyka Agencji staje si¢ wicc nieodtagcznym elementem charakteryzuja-
cym jej dziatania.

Unia Europejska, przekazujac Fronteksowi mozliwosci i zadania
zwigzane z opanowaniem naplywu uchodzcow, przeniosta poniekad
odpowiedzialno$¢ za zazegnanie zaistniatego kryzysu na barki Agencji.
Analizujac przedstawione w artykule dane liczbowe obrazujace wzrost
kadrowy, nalezy przyznaé, iz struktury unijne, widzac range problemu,
zdecydowaly sie na dodatkowe poszerzenie zasobéw personalnych Fron-
teksu celem jego efektywniejszej pracy na rzecz powstrzymania wspol-
nego europejskiego kryzysu. Rozwdj Agencji stat si¢ ogniwem spajaja-
cym zintegrowang polityke Unii Europejskiej®. Badajac sprawozdanie
dotyczace efektywnosci prac Fronteksu opracowane przez Europejski
Trybunat Obrachunkowy, nalezy stwierdzi¢, ze Agencji zarzuca si¢ nie-
doktadne sporzadzanie sprawozdan. Moze to wynika¢ z braku odpo-
wiedniej liczby personelu, ktory w najblizszych latach, zgodnie z przed-
stawionymi danymi, ma ulec wzrostowi.

Wyzej wysunigte wnioski potwierdzaja przedstawiong na poczatku
artykutlu hipoteze, ze wraz z rozwijajacym si¢ kryzysem uchodzczym
Fronteksowi udzielano coraz wigcej uprawnien do przeprowadzania
odpowiednich operacji, jednoczes$nie poniekad obarczajac go odpowie-
dzialnoscia za opanowanie i prawidtowe kierowanie czynno$ciami zmie-
rzajacymi do zazegnania kryzysu. Nalezy przypuszczaé, ze wskazane
przez ETO zalecenia dotyczace ptynniejszego i efektywniejszego zarzg-
dzania Agencji, dynamiczny wzrost personalny w najblizszych pieciu
latach oraz zwigkszony budzet pomoga Fronteksowi w jeszcze lepszym
I przejrzystszym prowadzeniu dziatalnosci, obejmujacej strzezenie gra-
nic zewnetrznych Unii Europejskiej przy jednoczesnym poszanowaniu

and Security Governance: Managing Borders in a Globalised World, eds M. Caparini,
O. Marenin, Zurych 2006, s. 193-208.

¥ N. Wolucka, Status Frontexu — jako wyspecjalizowanej Agencji Unii Europej-
skiej, ,,Studenckie Zeszyty Naukowe”, 2015, z. 27, s. 135.
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praw cztowieka. Dzigki koordynacji dziatan Fronteksu ochrona granic
UE ma si¢ sta¢ jeszcze bardziej efektywna i by¢ moze pozwoli na unik-
nigcie podobnych ruchéw migracyjnych w przysztosci®.
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The impact of the migration crisis in the European Unionpost 2015
on the direction and scope of Frontex activities

Summary

The migration crisis, which intensified after 2015, forced the European Union to
take measures to adapt its agencies to the new tasks ahead. The article describes the path
that Frontex has gone through in adapting to the requirements placed on it in the current
migration crisis. The author shows the essence of the functioning of Frontex before 2015
and the changes that have occurred in the subsequent years of its operation. The article is
largely based on the data presented in the Special Report, “Frontex support for the man-
agement of external borders — insufficient effectiveness has been ensured so far” pre-
pared by the European Court of Auditors.
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