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4. Granice

Gtéwne tezy

e Najdalej idaca zmiana w zakresie polityki imigracyjnej zawarta jest w projektowanej poprawce
nr 98, umozliwiajacej Unii Europejskiej bezpos$rednie ingerowanie w kompetencje panstw czton-
kowskich w zakresie ochrony granic zewnetrznych, w tym w uprawnienia i sposéb wypetniania
obowiagzkéw przez krajowe stuzby graniczne i imigracyjne.

e Juz w obecnym stanie prawnym Unia Europejska moze regulowac¢ srodki monitorowania granic
w ramach kompetencji do ,wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania granicami ze-
wnetrznymi”. Dodanie do katalogu kompetencji dzielonych ,polityki dotyczacej granic zewnetrz-
nych” moze wydawac sie wtérne wobec obecnych postanowien traktatéw.

e Majac jednak na wzgledzie wieloletnig praktyke ustrojowg instytucji unijnych, charakteryzujaca
sie systematycznym dazeniem do poszerzania swoich uprawnien ponad to, co wynika z tekstu
przepiséw traktatowych, zwtaszcza uwzgledniwszy nature kompetencji dzielonych, ktéra za-
ktada ich stopniowe przejmowanie przez UE, nalezy spodziewac sie rozszerzajacej interpretacji
dodanej kompetencji w zakresie ,polityki dotyczacej granic zewnetrznych”.

e W ramach ,zabezpieczenia” granic zewnetrznych mozliwe bedzie ustalanie dozwolonych i re-
komendowanych srodkéw bezpieczeristwa na granicy, takich jak posterunki graniczne czy fi-
zyczne bariery. Potencjalnie to od decyzji instytucji UE moze zatem zaleze¢ los muru na granicy
polsko-biatoruskiej.

e Proponowane poprawki zwiekszajg pole manewru Unii w zakresie prowadzenia wspdlnej poli-
tyki imigracyjnej, umozliwiajac regulowanie przyptywu imigrantéw w zalezno$ci od zapotrze-
bowania pracodawcéw krajowych.
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Woprowadzenie

W tym miejscu rozwazymy poprawke nr 72, ktdra przewiduje poszerzenie kompetencji dzielonych
Unii Europejskiej o ,polityke dotyczaca granic zewnetrznych” (w nowej wersji art. 4 ust. 2 lit. j TFUE).
W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze juz w obecnym stanie prawnym Unia Europejska dys-
ponuje do$¢ szerokimi uprawnieniami prawodawczymi w zakresie ochrony granic zewnetrznych
i innych aspektéw dotyczacych imigracji (art. 67 i art. 77 TFUE). Mozna wiec powiedzieé, ze ochrona
granic zewnetrznych w istocie rzeczy juz teraz nalezy do kompetencji wspétdzielonych przez UE
i panstwa cztonkowskie w ramach regulacji ,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”
(aktualne brzmienie art. 4 ust. 2 lit. j TFUE), w ktdrej mieszcza sie ,polityki dotyczace kontroli gra-
nicznej, azylu i imigracji” (art. 77-80 TFUE). Nie oznacza to, ze poprawka nr 72 - w razie jej wejscia
w zycie - nie wywota zadnych skutkéw prawnych.

Kontekst systemowy poprawki nr 72

Poprawke nr 72 nalezy odczytywaé w kontekscie catoksztattu zmian proponowanych przez Parla-
ment Europejski w zakresie regulacji imigracji. Analizowana poprawka wyznacza zasade ogdlng w za-
kresie podziatu kompetencji miedzy UE a panstwa cztonkowskie, natomiast dopiero szczegétowe
postanowienia traktatéow przyznajg Unii okreslone uprawnienia prawodawcze.

Wszystkim poprawkom w tym zakresie przy$wieca ogdlna idea ,wzmocnienia wspoélnej polityki
imigracyjnej Unii poprzez podjecie odpowiednich i niezbednych srodkéw stuzacych zapewnieniu
skutecznego monitorowania, zabezpieczenia i efektywnej kontroli zewnetrznych granic Unii, a takze
uwzglednienie w polityce migracyjnej Unii stabilno$ci gospodarczej i spotecznej panstw cztonkow-
skich, zdolnosci do zaspokojenia zapotrzebowania na site roboczg na jednolitym rynku, jak réwniez
skuteczne zarzadzanie migracjg z uwzglednieniem sprawiedliwego traktowania obywateli panstw
trzecich™.

Szczegblng uwage nalezy zwrdéci¢ na poprawke nr 98, ktéra poszerza kompetencje Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady o uprawnienie do przyjmowania ,wszelkich srodkéw niezbednych i proporcjonal-
nych stuzacych zapewnieniu skutecznego monitorowania, zabezpieczenia i efektywnej kontroli ze-
whnetrznych granic Unii, jak réwniez zapewnieniu skutecznych powrotéw osdéb, ktére nie maja prawa
pozostawac na terytorium Unii” (art. 77 ust. 2 lit. da TFUE). To zdecydowanie najdalej idaca zmiana
w zakresie polityki imigracyjnej, umozliwiajaca UE bezposrednie ingerowanie w kompetencje panstw
cztonkowskich w zakresie ochrony granic zewnetrznych, w tym w uprawnienia i sposéb wypetniania
obowigzkdéw przez krajowe stuzby graniczne i imigracyjne. Juz w obecnym stanie prawnym UE moze
regulowac ,kontrole, ktérym podlegaja osoby przekraczajace granice zewnetrzne” (art. 77 ust. 2 lit.
b TFUE), natomiast nowoscig bedzie doprecyzowanie, ze owa kontrola ma by¢ ,efektywna”, a takze
mozliwos$¢ regulowania ,monitorowania” oraz ,zabezpieczania” granic. Formuta ,monitorowania”
i ,zabezpieczania” granic jest do$¢ ogdlnikowa, przez co trudno przewidzied, jakie $rodki prawodaw-
cze Unia bedzie mogta przyjmowac w jej ramach. Z pewnoscig w ramach regulacji ,monitorowania”
granic zewnetrznych mozliwe bedzie ustanawianie mechanizméw sprawozdawczych i natozenie na

1 Pkt 36 rezolucji PE.
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panstwa obowigzku informowania instytucji unijnych o sytuacji na granicy. Nie mozna tez wykluczy¢
mozliwosci ustanowienia przez UE dodatkowych srodkéw inwigilacji oséb przekraczajacych granice.

Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze juz w obecnym stanie prawnym Unia moze regulowac srodki mo-
nitorowania granic w ramach kompetencji do ,wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania
granicami zewnetrznymi” (art. 77 ust. 1 lit. c TFUE)?. Z tego punktu widzenia poprawka nr 98 przy-
najmniej w warstwie jezykowej jedynie nieznacznie poszerza uprawnienia prawodawcze UE w za-
kresie ochrony granic zewnetrznych. Majac jednak na wzgledzie wieloletnig praktyke ustrojows in-
stytucji unijnych (Komisji, Rady, Parlamentu i TSUE), charakteryzujaca sie systematycznym dazeniem
do poszerzania swoich uprawnien ponad to, co wynika z tekstu przepiséw traktatowych (doktryna
implied powers, wyktadnia z uwzglednieniem zasady efet utile), nie mozna wykluczy¢, ze takze i nowa
jednostka redakcyjna - lit. da w art. 77 ust. 2 TFUE - bedzie interpretowana rozszerzajgco. Takze
i sam art. 4 ust. 2 lit. j TFUE moze by¢ przedmiotem rozszerzajacej wyktadni.

Z kolei w ramach ,zabezpieczenia” granic zewnetrznych mozliwe bedzie ustalanie dozwolonych
i rekomendowanych $rodkéw bezpieczenstwa na granicy takich jak posterunki graniczne czy fi-
zyczne bariery (jak chociazby stynny mur na granicy polsko-biatoruskiej). Trzeba jednak podkreslic,
ze przepis proponowany w poprawce nr 98 nie bedzie upowazniat do likwidacji krajowych stuzb
granicznych i imigracyjnych i zastgpienia ich przez stuzby europejskie. Niemniej jednak pojecie ,za-
bezpieczenia” wydaje sie zbyt szerokie.

Pozostate poprawki odnoszace sie do ochrony granic maja raczej znaczenie techniczno-redakcyjne,
a mianowicie:

e poprawka nr 3: Unia zapewnia swoim obywatelom przestrzen wolnos$ci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda przeptywu oséb,
W powigzaniu ze wspélng politykq dotyczqcq granic zewnetrznych oraz z wtasciwymi srodkami
w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwal-
czania przestepczosci (art. 3 ust. 2 TUE);

e poprawka nr 96: Unia zapewnia brak kontroli oséb na granicach wewnetrznych i rozwija wspél-
na polityke w dziedzinie granic, azylu oraz imigracji (wczesniej: azylu, imigracji i kontroli granic
zewnetrznych), oparta na solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwg wobec
obywateli panstw trzecich. Do celéw niniejszego tytutu, bezpanstwowcy sa traktowani jak oby-
watele panstw trzecich (art. 67 ust. 2 TFUE);

e poprawka nr 101: Unia rozwija wspdlng polityke imigracyjna, ktéra uwzglednia stabilnos¢ gospo-
darczq i spotecznqg panstw cztonkowskich i ma na celu zapewnienie, na kazdym etapie, zdolnosci
do zaspokojenia zapotrzebowania na site roboczq na jednolitym rynku, wspierajgcego sytuacje go-
spodarczq panstw cztonkowskich, a takze skutecznego zarzadzania przeptywami migracyjnymi,
sprawiedliwego traktowania obywateli panstw trzecich przebywajacych legalnie w panistwach
cztonkowskich, jak réwniez zapobieganie nielegalnej imigracji i handlowi ludZzmi oraz wzmocnio-
ne ich zwalczanie (art. 79 ust. 1 TFUE).

2 D. Thym [w:] Treaty on the Functioning of the European Union - A Commentary, eds. H.-F. Blanke, S. Mangiameli, Vol. I, Cham 2021, s. 1453.
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Zwazywszy, ze UE juz obecnie ma do$¢ znaczace kompetencje w zakresie prowadzenia wspdlnej
polityki imigracyjnej, zmiany proponowane w poprawkach nr 3 i 96 trudno uznac za istotne. Z kolei
poprawka nr 101 jest istotna z dwdch powodoéw. Po pierwsze, doprecyzowuje kryteria prowadzenia
wspolnej polityki imigracyjnej, zobowigzujgc Unie do uwzgledniania sytuacji gospodarczej i spotecz-
nej panstw cztonkowskich. Po drugie, wprowadza zupetnie nowe kryterium w postaci zaspokojenia
zapotrzebowania na site robocza, ktére odnosi sie do problemu wielu krajow europejskich z defi-
cytem pracownikéw spowodowanym pogtebiajagcym sie kryzysem demograficznym. Ta ostatnia
poprawka zwieksza wiec pole manewru Unii w zakresie prowadzenia wspélnej polityki imigracyjnej,
umozliwiajac jej regulowanie przyptywu imigrantéw w zaleznosci od zapotrzebowania pracodawcow
krajowych na nowych pracownikéw, ktorych nie moga znalez¢ wsréd rodowitych obywateli UE.

Aktualny stan prawny w zakresie polityki dotyczacej granic zewnetrznych

De lege lata traktaty nie uzywajg wprost okreslenia ,polityki dotyczacej granic zewnetrznych”, ale
w istocie reguluja jej rozne aspekty, uzywajac okreslen takich jak ,wspdlna polityka w dziedzinie
azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych”, ,wspdlna polityka w dziedzinie azylu, ochrony uzu-
petniajacej i tymczasowej ochrony” czy regulacja ,systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi”.
Jeszcze w dawnym Traktacie ustanawiajgcego Wspélnote Europejska Unia Europejska dysponowata
kompetencjami w zakresie polityki imigracyjnej, cho¢ nie okreslano jej wtedy jeszcze jako ,wspdlnej”
3. W tym kontekscie poprawka nr 72 nie bedzie miata charakteru rewolucyjnego, lecz doprecyzo-
wujacy dotychczasowe kompetencje UE w tym zakresie.

Juz teraz Unia Europejska ma uprawnienia do:

e ,rozwijania wspdlnej polityki w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic zewnetrznych, opar-
t3 na solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli panstw
trzecich” (art. 67 ust. 2 TFUE);

e rozwijania polityki w zakresie ,zapewnienia kontroli oséb i skutecznego nadzoru przy przekra-
czaniu granic zewnetrznych” (art. 77 ust. 1 lit. b TFUE) i ,stopniowego wprowadzania zintegro-
wanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi” (art. 77 ust. 1 lit. c TFUE);

e stanowienia prawa wtornego (tj. dyrektyw, rozporzadzen i decyzji) w zakresie ,kontroli, ktorym
podlegajg osoby przekraczajace granice zewnetrzne” (art. 77 ust. 2 lit. b TFUE) oraz ,wszelkich
$rodkéw niezbednych dla stopniowego wprowadzania zintegrowanego systemu zarzadzania gra-
nicami zewnetrznym” (art. 77 ust. 2 lit. d TFUE). Jak juz wspomniano powyzej, poprawka nr 98
przewiduje uzupetnienie zakresu unijnych regulacji o ,monitorowanie” i ,zabezpieczanie” granic.

Z powyzszego wynika, ze Unia Europejska juz teraz moze w dos$¢ duzym zakresie wptywac na polity-
ke imigracyjng panstw, okreslajgc zasady kontrolowania przeptywu oséb na granicach zewnetrznych,
srodki bezpieczenstwa, procedury rozpatrywania wnioskéw azylowych itd. Jak stusznie podkresla
sie w doktrynie, brak jest jednak podstaw prawnych dla utworzenia quasi-federalnych agencji unij-
nych, ktére mogtyby catkowicie przejag¢ obowigzki panstw w zakresie rozpatrywania wnioskéw

3 Por. I. Wrébel, Status prawny obywatela paristwa trzeciego w Unii Europejskiej, Warszawa 2007, s. 31.
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azylowych czy ochrony granic*. Stanowczo wyklucza sie ,utworzenie jakiegokolr. ponadnarodowego
organu, ktory zostatby wyposazony w kompetencje do ochrony granicy lub odmowy wjazdu”.

Poprawka nr 72 raczej tego stanu rzeczy nie zmieni, bo - jak juz wspomniano - jedynie precyzuje
ogélny podziat kompetencji miedzy UE a paristwami cztonkowskimi, natomiast nie ustanawia jakichs
nowych uprawnien szczegétowych. Proponowane przez Parlament Europejski poprawki w ogdle nie
dotykaja art. 72 TFUE, ktéry stanowi silng gwarancje suwerennosci panstw w tym zakresie, wyklu-
czajac ,naruszanie wykonywania przez panstwa cztonkowskie obowigzkéw dotyczacych utrzymania
porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego”.

Pod tym wzgledem wiekszym powodem do niepokoju moze byé poprawka nr 98, ktéra cho¢ w war-
stwie jezykowej jedynie nieznacznie poszerza kompetencje prawodawcze UE, to uzyte w niej ogdlne
sformutowania moga by¢ w praktyce szeroko interpretowane przez instytucje unijne, z wykorzy-
staniem wielokrotnie uzywanych juz technik argumentacyjnych jak doktryna implied powers¢, efekt
spill-over’ czy zasada effet utile®

Podsumowanie

Poprawka nr 72, przewidujaca poszerzenie kompetencji dzielonych UE z regulacji ,przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” (aktualne brzmienie art. 4 ust. 2 lit. j TFUE) na regulacje
»przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz polityki dotyczacej granic zewnetrz-
nych” nie stanowi zmiany rewolucyjnej. Nowa wersja art. 4 ust. 2 lit. j TFUE nie bedzie mogta
stanowi¢ samoistnego Zrédta uprawnien prawodawczych UE, bo éw przepis ma jedynie charakter
ramowy, natomiast szczegétowe uprawnienia prawodawcze mogg by¢ wyprowadzane jedynie z ta-
kich przepisow jak art. 77 TFUE.

W tym kontekscie pewne powody do niepokoju moze stanowic¢ powigzana z poprawka nr 72 po-
prawka nr 98, przyznajgca Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE uprawnienia do regulacji ,,za-
bezpieczania” i ,monitorowania” granic zewnetrznych. Skutki tej zmiany s3 trudne do przewidzenia
z uwagi na ogdlnikowos¢ uzytych okreslen. Majac jednak na wzgledzie dotychczasowa praktyke
ustrojows instytucji unijnych, jest prawdopodobne, ze nowe przepisy beda interpretowane rozsze-
rzajaco, umozliwiajac gtebsza ingerencje w funkcjonowanie krajowych stuzb granicznych i imigracyj-
nych, a takze w sposdb ochrony granic zewnetrznych (np. w zakresie wykorzystywania fizycznych
barier takich jak mur na granicy polsko-biatoruskiej). Nawet jesli jednak proponowane zmiany wejda
W Zycie, to nie beda one stanowity podstawy do catkowitego zastapienia krajowych stuzb agencjami
unijnymi. Tak jak obecnie, tak i w proponowanym stanie prawnym nadal niedopuszczalne bytoby
utworzenie unijnej instytucji, ktéra catkowicie zastgpitaby krajowe stuzby w ochronie granic.

4 Zob. D. Thym [w:] Treaty on the Functioning...

5 K. Strak, uw. 77.5.3. do art. 77 [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom | (art. 1-89), red. D. Miasik, N. Péttorak, A. Wrébel, LEX 2012.
Por. S. Peers, N. Rogers, EU Immigration and Asylum Law. Text and Commentary, Leiden-Boston 2006, s. 18.

6 Koncepcja rozszerzajacej wyktadni kompetencji, wedtug ktérej organom organizacji miedzynarodowej przystuguja nie tylko uprawnienia wyraznie zapisane
w traktacie, ale takze uprawnienia wynikajace z nich w sposéb dorozumiany, stanowiace ich logiczny ciag dalszy.

7 Koncepcja rozszerzajacej wyktadni kompetencji prawotwérczych organéw UE, wedle ktérej moga one dotyczy¢ nie tylko materii wyraznie wymienionych
w traktacie, ale takze «rozlewac sie» na dziedziny pokrewne.

8  Zasada efektywnosci, zgodnie z ktdra prawo UE nalezy interpretowac w sposéb zapewniajacy mu maksymalng skutecznos¢.
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