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Wybrane skróty:

PC – Paƒstwo(a) Cz∏onkowskie

CU – Common Unit – Wspólna Jednostka Praktyków ds. Granic Zewn´trznych

KE – Komisja Europejska

CIRAM – Common Integrated Risk Analysis Model – Wspólny Model Zintegrowanej Analizy Ryzyka

CIREFI – Centre for Information, Discussion and Exchange on the Crossing of Frontiers and Immi-
gration – Centrum Informacji, Dyskusji i Wymiany nt. Przekraczania Granic i Imigracji

SCIFA – Strategic Committee Immigration Frontiers Asylum – Komitet Sterujàcy ds. Imigracji, Gra-
nic i Azylu

EUROPOL – Europejskie Biuro Policji 

RAC – Risk Analysis Centre – Centrum Analizy Ryzyka
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Wprowadzenie

Dnia 25 listopada 2004 r. wesz∏o w ˝ycie Rozporzàdzenie Rady (WE) z dnia 26 paêdziernika 2004 r. ustana-
wiajàce Europejskà Agencj´ Zarzàdzania Wspó∏pracà Operacyjnà na Zewn´trznych Granicach Paƒstw
Cz∏onkowskich Unii Europejskiej.1 Agencja Zarzàdzania Wspó∏pracà Operacyjnà na Zewn´trznych Grani-
cach Paƒstw Cz∏onkowskich Unii Europejskiej rozpocznie dzia∏alnoÊç w maju 2005 r. Polsce zosta∏a przyzna-
na lokalizacja Agencji w Warszawie. 

Uwzgl´dniajàc znaczenie tej wspólnotowej inicjatywy dla Polski, w tym dalszego rozwoju narodowej forma-
cji granicznej – Stra˝y Granicznej, która ustawowo jest odpowiedzialna za ochron´ granicy paƒstwowej Rze-
czypospolitej Polskiej, warto przedstawiç cele, zadania, struktur´, system zarzàdzania oraz inne podstawowe
informacje dotyczàce Agencji. Autor pragnie podkreÊliç, ˝e opracowanie jest jedynie próbà ogólnej prezen-
tacji tej najm∏odszej agencji wspólnotowej. 

Opracowanie przygotowano na podstawie analizy memorandum objaÊniajàcego Komisji Europejskiej (Ko-
misji) do projektu Rozporzàdzenia, analizy samego dokumentu oraz danych, spostrze˝eƒ i wniosków w∏a-
snych autora, zgromadzonych m.in. w zwiàzku z udzia∏em w pracach na projektem.
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1 Rozporzàdzenie Rady (WE) NR 2007/2004 z dnia 26 paêdziernika 2004 r. ustanawiajàce Europejskà Agencj´ Zarzàdzania
Wspó∏pracà Europejskà na Zewn´trznych Granicach Paƒstw Cz∏onkowskich Unii Europejskiej opublikowane w Dzienni-
ku Urz´dowym Unii Europejskiej L 349/1 z dnia 25.11.2004 r. (zwane dalej rozporzàdzeniem).



Cele i zasadnoÊç utworzenia Agencji

Komitet Sterujàcy ds. Imigracji, Granic i Azylu Rady UE (SCIFA) podjà∏ prace nad projektem Rozporzàdze-
nia Rady ws. Europejskiej Agencji Zarzàdzania Operacyjnà Wspó∏pracà na Granicach Zewn´trznych Paƒstw
Cz∏onkowskich Unii Europejskiej (zwanej dalej Agencjà) podczas w∏oskiej Prezydencji (II po∏. 2003 roku).
W listopadzie 2003 r. uzyskano polityczne porozumienie dot. zadaƒ, rozwiàzaƒ instytucjonalnych, kwestii fi-
nansowych i terminu rozpocz´cia dzia∏alnoÊci Agencji2. 

Polska z zainteresowaniem przyj´∏a Konkluzje Rady i aktywnie w∏àczy∏a si´ w proces, którego celem by∏o
przyj´cie Rozporzàdzenia dajàcego podstaw´ prawnà do utworzenia sprawnej i rzeczywiÊcie przydatnej Paƒ-
stwom Cz∏onkowskim (PC) instytucji wspólnotowej zarzàdzajàcej wspó∏pracà operacyjnà w zakresie wspól-
nego zarzàdzania ochronà granic zewn´trznych UE. 

G∏ównym celem powo∏ania Agencji jest:

• poprawa wspó∏pracy operacyjnej pomi´dzy PC na granicach zewn´trznych UE,

• promowanie zasady solidarnoÊci w zakresie, o którym mowa wy˝ej, 

• osiàgni´cie równego stopnia zabezpieczenia wszystkich zewn´trznych granic UE. 

Cele te wià˝à si´ ÊciÊle z innymi inicjatywami UE. Komunikat Komisji z 7 maja 2002 r.3 odnosi∏ si´ do podsta-
wowych elementów dotyczàcych zintegrowanego zarzàdzania granicami zewn´trznymi. W tym samym kierun-
ku podà˝a∏ Plan Dzia∏ania4 zatwierdzony w Sewilli. PoÊrednio temat uwzgl´dniono w Traktacie ustanawiajà-
cym Konstytucj´ Europejskà. Podejmujàc inicjatyw´ przygotowania projektu rozporzàdzenia ws. Agencji, KE
wzi´∏a pod uwag´ równie˝ oceny, jakich dokona∏a Rada5 i Komisja6 w Êwietle Rady Europejskiej w Saloni-
kach. Analiza wspólnych operacji, projektów pilota˝owych i specjalistycznych centrów pozwoli∏a na ocen´

Centrum Europejskie – Natolin • Forum WSiSW

6

2 Dnia 27 listopada 2003 r. przyj´to Konkluzje Rady ws g∏ównych elementów propozycji dot. projektu rozporzàdzenia (zwa-
ne dalej Konkluzjami Rady). 

3 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego: W kierunku zintegrowanego zarzàdzania zewn´trznymi granica-
mi paƒstw cz∏onkowskich UE z dnia 7.05.2002 (COM (2002) 233 final).

4 Plan zarzàdzania zewn´trznymi granicami Paƒstw Cz∏onkowskich UE przyj´ty przez Rad´ UE (JHA) w dniu 13.06.2002
(Doc. 10019/02 FRONT 58, COMIX 398) – Plan Dzia∏ania.

5 Raport Prezydencji do COREPER/Rady ws. wdro˝enia programów, centrów ad hoc, projektów pilota˝owych i wspól-
nych operacji z dnia 03.06.03 (doc. 10058/03FRONT 70 COMIX354).

6 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w Êwietle Rady Europejskiej w Salonikach w sprawie rozwoju
wspólnej polityki w zakresie nielegalnej migracji, przemytu i handlu ludêmi, granic zewn´trznych oraz powrotów osób niele-
galnie przebywajàcych na terytorium UE z dnia 23.05.03 (COM (2003) 323 Final).



pracy Wspólnej Jednostki Praktyków ds. Granic Zewn´trznych (CU). Wskazuje ona, ˝e jednym z g∏ównych
niedociàgni´ç, jest brak efektywnej koordynacji operacyjnej. Fakt ten zosta∏ te˝ poruszony we Wnioskach Ra-
dy JHA ws. bardziej efektywnego zarzàdzania granicami zewn´trznymi Paƒstw Cz∏onkowskich Unii Europejskiej7.
Ponadto raport Rady ws. wdro˝enia programów, centrów ad hoc, projektów pilota˝owych i wspólnych opera-
cji wymienia m.in. nast´pujàce s∏aboÊci w zakresie instytucjonalnej koordynacji wykonania Planu Dzia∏ania:

• brak monitoringu i mechanizmu oceny wp∏ywu,

• brak wytycznych implementacyjnych i odnoÊnych struktur prawnych do oceny wspólnych operacji,

• brak definicji celów i odnoÊnej struktury dla zintegrowanego planowania dzia∏aƒ operacyjnych
na poziomie wspólnotowym.

Powy˝sze stanowi∏o przyczyn´ podniesienia w raporcie Prezydencji Greckiej koniecznoÊci „wzmocnienia koor-
dynacyjnej i operacyjnej roli SCIFA”, jako niezb´dnego warunku rozwoju centrów oraz innych projektów
i wspólnych operacji. Raport postulowa∏ te˝ instytucjonalizacj´ centrów i przetestowanie „nowej instytucjonal-
nej struktury w celu wzmocnienia wspó∏pracy operacyjnej w zakresie zarzàdzania granicami zewn´trznymi”.
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G∏ówne zadania Agencji

Agencja b´dzie instytucjà wspólnotowà z osobowoÊcià prawnà i nast´pujàcymi g∏ównymi zadaniami:

• koordynacja wspó∏pracy operacyjnej (wspólnych operacji i projektów pilota˝owych) w dziedzinie
zarzàdzania granicami zewn´trznymi mi´dzy PC w celu poprawy kontroli i ochrony tych granic;

• wspomaganie PC w szkoleniach na poziomie europejskim dla instruktorów krajowych s∏u˝b gra-
nicznych PC, w tym poprzez ustanowienie wspólnych standardów szkoleniowych, jak równie˝ uzu-
pe∏niajàcych dla funkcjonariuszy krajowych s∏u˝b granicznych;

• przeprowadzanie ogólnych i szczegó∏owych analiz ryzyka;

• monitorowanie rozwoju badaƒ w zakresie kontroli i ochrony granic zewn´trznych UE oraz dostar-
czenie analiz w tym zakresie Komisji i PC;

• udzielanie PC niezb´dnego wsparcia w organizowaniu wspólnych dzia∏aƒ dotyczàcych powrotów
obywateli paƒstw trzecich nielegalnie przebywajàcych na terytorium UE do paƒstw pochodzenia;

• wspieranie PC w sytuacjach, w których wymagane b´dzie wsparcie techniczne i operacyjne,
w zwiàzku z kontrolà i ochronà granicy zewn´trznych UE (np. niekontrolowany, wysoki poziom
nap∏ywu nielegalnej migracji).

PoÊród wymienionych zadaƒ, pierwsze cztery odnoszà si´ do obecnie prowadzonych ju˝ przez PC dzia∏aƒ. Sà
one wspierane w cz´Êci funduszami wspólnotowymi, które pochodzà z programu ARGO oraz koordynowa-
ne przez CU. Pozosta∏e to nowe zadania lub dzia∏ania. WartoÊç dodana Agencji zostanie osiàgni´ta w mo-
mencie przej´cia dzia∏aƒ, które obecnie sà obj´te wieloma projektami w zakresie rozwoju wspólnego mode-
lu zintegrowanej oceny ryzyka (CIRAM), wspólnego programu szkoleniowego dla funkcjonariuszy s∏u˝b
granicznych oraz badaƒ w zakresie technologii kontroli i ochrony granic zewn´trznych. Dzia∏ania te majà od-
grywaç znaczàcà pozycj´ w koncepcji zintegrowanego zarzàdzania granicami zewn´trznymi. Nie sà one zwià-
zane z konkretnym typem granicy. Zak∏ada si´ tu, ˝e granice zewn´trzne UE powinny byç zarzàdzane cen-
tralnie w celu zachowania spójnoÊci koncepcji i kryteriów stosowanych przez wszystkie PC. 
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Agencja 

a dotychczasowe rozwiàzania 

w ramach instytucjonalizacji 

wspó∏pracy s∏u˝b granicznych PC UE 

Agencja ma koordynowaç wspó∏prac´ operacyjnà na zewn´trznych granicach UE: làdowych, powietrznych
i morskich w ramach utworzonych wyspecjalizowanych, zdecentralizowanych oddzia∏ów. B´dà one integral-
nà cz´Êcià Agencji, jako wyspecjalizowane oÊrodki, ale tworzone w PC, które wyra˝à na to zgod´. Uwzgl´d-
niajàc regulacje uj´te w Rozporzàdzeniu8 nale˝y przyjàç, ˝e b´dà to oÊrodki operacyjne, które zosta∏y ju˝
utworzone w ramach instytucjonalizacji wspó∏pracy s∏u˝b granicznych UE:

• Centrum Granic Làdowych (CLB – z siedzibà w Berlinie, Niemcy),

• Centrum Granic Powietrznych (ABC – w siedzibà w Rzymie, W∏ochy),

• Centra ds. Granic Morskich (SBC) – odpowiedzialne za koordynacj´ wspó∏pracy na obszarach
morskich z siedzibami w: Pireusie, Grecja (region po∏udniowo-wschodni Morza Âródziemnego)
i Madrycie, Hiszpania (region po∏udniowo-zachodni Morza Âródziemnego, Morze Pó∏nocne
i Morze Ba∏tyckie).

Harmonizacja szkoleƒ (obecnie dziedzinà tà zajmuje si´ Centrum ds. Harmonizacji Szkoleƒ – ACT z siedzi-
bà w Traiskirchen, Austria) oraz monitorowanie rozwoju badaƒ w zakresie sprz´tu specjalistycznego dla po-
trzeb ochrony i kontroli granic (obecnie zajmuje si´ tym Technical Development Centre – TDC z siedzibà
w Dover, Wielka Brytania) b´dà bezpoÊrednio koordynowane przez Agencj´. Nie do koƒca jest jeszcze wia-
domo, jakie zapadnà rozstrzygni´cia organizacyjne w zwiàzku z zadaniami Agencji w zakresie opracowywa-
nia i stosowania wspólnego CIRAM. Obecnie zajmuje si´ tym Centrum Analizy Ryzyka (RAC) z siedzibà
w Komendzie G∏ównej fiƒskiej Stra˝y Granicznej w Helsinkach.
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Rys. 1. Zintegrowane zarzàdzanie granicami zewn´trznymi UE – instytucjonalizacja wspó∏pracy
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Zadania Agencji 

a obecne dokonania w zakresie

przeprowadzania analiz ryzyka

Jednym z wa˝niejszych zadaƒ Agencji b´dzie przygotowywanie analiz ryzyka. Warto wi´c zaprezentowaç za-
dania i osiàgni´cia RAC – centrum, które przestanie dzia∏aç jako samodzielna struktura i zostanie w∏àczone
do Agencji.

RAC jest sta∏à strukturà, w sk∏ad której wchodzà: dyrektor oraz Grupa Wsparcia sk∏adajàca si´ z ekspertów
oddelegowanych przez: Austri´, Finlandi´, Niemcy, Niderlandy, Polsk´, W´gry i W∏ochy. Prace RAC wspie-
ra równie˝ EUROPOL i KE. Zadaniem Centrum jest przygotowywanie raportów, które przedstawiajà ana-
liz´ ryzyka na granicach zewn´trznych UE. Sà one analizà danych, prognoz i innych informacji, które PC
przesy∏ajà do RAC i dotyczà aktualnej sytuacji na granicach zewn´trznych UE. „Wk∏ad” PC opiera si´ na
CIRAM. Analizy RAC sà podstawà do przygotowania wniosków i zaleceƒ. Sà one omawiane i przyjmowane
przez CU. PC wykorzystujà wnioski i zalecenia raportów RAC przy tworzeniu w∏asnych analiz oraz progno-
zowaniu i planowaniu dzia∏aƒ granicznych.

Polska (SG) aktywnie zaanga˝owa∏a si´ w projekt RAC, w zwiàzku z podj´tà w lipcu 2003 r. decyzjà o stop-
niowym w∏àczaniu nowo przyjmowanych paƒstw do prac zwiàzanych z analizà ryzyka. We wrzeÊniu 2003 r.
SG delegowa∏a przedstawiciela do zespo∏u sta∏ych ekspertów wspierajàcych RAC. ProÊba o oddelegowanie
zosta∏a równie˝ skierowana do W´gier. Propozycj´ uzasadniono „mo˝liwoÊciami, wk∏adem i potencja∏em”
s∏u˝b granicznych tych paƒstw w ochron´ przysz∏ej granicy zewn´trznej oraz aktywnoÊcià w rozwoju wspó∏-
pracy europejskiej i mi´dzynarodowej. Propozycja zosta∏a przyj´ta z zainteresowaniem. Za poparciem dele-
gowania reprezentanta SG przemawia∏y m.in. nast´pujàce argumenty:

• wybór spoÊród przysz∏ych PC UE oceniono jako s∏uszny i wynikajàcy z potencja∏u Polski m.in.
w zwiàzku z przej´ciem najd∏u˝szego odcinka nowej granicy zewn´trznej UE,

• udzia∏ eksperta SG podkreÊla rol´ formacji (obecnà i przysz∏à) – aktywnoÊç na forum UE powin-
na byç podejmowana na wszystkich szczeblach,
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• wejÊcie do UE nak∏ada m.in. obowiàzek „wchodzenia” w okreÊlone struktury europejskie,

• ekspert nabywa doÊwiadczeƒ, które sà przydatne m.in. w pracach prowadzonych nad systemem
SG analizy ryzyka, jak równie˝ w innych inicjatywach zwiàzanych z szeroko poj´tà wspó∏pracà eu-
ropejskà w obszarze w∏aÊciwoÊci s∏u˝b granicznych,

• ekspert korzysta z mo˝liwoÊci wglàdu do materia∏ów, danych, informacji i analiz, które sà przeka-
zywane do RAC (mo˝liwoÊç uzyskiwania tà drogà dodatkowych danych, które sà wykorzystywane
w tworzeniu strategii i analizy ryzyka SG, w tym ad hoc).

W zwiàzku ze zbli˝ajàcym si´ terminem rozpocz´cia dzia∏alnoÊci przez Agencj´, CU podj´∏a dyskusj´ na te-
mat dalszego rozwoju i celów RAC. Osiàgni´cia Êwiadczà o skutecznoÊci dotychczasowych dzia∏aƒ Centrum.
Przygotowane analizy i raporty stanowi∏y cenne êród∏o informacji dla PC. Nale˝y wi´c uznaç, ˝e plany w∏à-
czenia RAC w struktury Agencji sà krokiem w dobrym kierunku. Pozwoli to na stabilizacj´ i instytucjonali-
zacj´ zadaƒ. W przysz∏oÊci trzeba rozwa˝yç, które z dotychczasowych doÊwiadczeƒ i zadaƒ zostanà wykorzy-
stane (np. eksperci, sposób i zasady funkcjonowania, wzgl´dnie „swobodna” struktura, wypracowane meto-
dy gromadzenia i analizowania informacji, system sporzàdzania raportów, itp.). Je˝eli Agencja przejmie
wi´kszoÊç z nich, ewolucja sposobu realizacji zadaƒ mo˝e dokonaç si´ ju˝ obecnie. Mia∏oby to pozytywny
wp∏yw na funkcjonowanie analizy ryzyka w nowej strukturze – wch∏on´∏aby ona „produkt” lepszy, stabilniej-
szy, ukierunkowany na w∏aÊciwe problemy, majàcy utrwalone sposoby dzia∏ania. 

Dotychczasowe osiàgni´cia upowa˝niajà do stwierdzenia, ˝e RAC mo˝e wnieÊç du˝y wk∏ad w dalszy rozwój
CIRAM. Kolejnym kierunkiem dzia∏aƒ mo˝e byç ewentualne rozszerzenie zakresu kompetencji wydzia∏u,
który w Agencji przejmie zadania RAC. Chodzi g∏ównie o analizy danych statystycznych i innych materia-
∏ów, w tym opracowywanych m.in. na potrzeby grupy roboczej Rady UE CIREFI. Na poczàtek warto b´dzie
okreÊliç zapotrzebowanie Agencji w tym zakresie oraz przyjrzeç si´ mo˝liwoÊciom i mechanizmom wspólne-
go i wysoce jakoÊciowego udzia∏u w ich zaspokajaniu. Szczególnie cenne b´dzie opracowanie ujednoliconych
statystyk oraz doprecyzowanie poj´ç i definicji stosowanych zarówno przez CIREFI, jak i dotychczas przez
RAC, do opisu zjawiska nielegalnej migracji i zwiàzanej z nià przest´pczoÊci. Materia∏y przygotowywane
na posiedzenia CIREFI mog∏yby trafiaç do Agencji, jako pomocnicze, przydatne do „monitorowania” pew-
nych zjawisk, weryfikacji danych przesy∏anych do raportów okresowych, sporzàdzania analiz problemowych.
Warto równie˝ rozwa˝yç mo˝liwoÊç uczestniczenia ekspertów Agencji w spotkaniach CIREFI. Wydaje si´,
i˝ poprawa jakoÊci statystyk CIREFI nie jest mo˝liwa bez aktywnego udzia∏u Agencji, która rysuje si´, jako
instytucja mogàca wypracowaç konkretne rekomendacje w tym zakresie. Zadaniem Agencji b´dzie wi´c sku-
teczne w∏àczenie w te prace poszczególnych PC. JeÊli zaÊ PC zapewnià wdro˝enie zaproponowanych zmian,
jakoÊç statystyk CIREFI poprawi si´. Tym samym Agencja osiàgnie wysokà rol´ i znaczenie w kreowaniu
dzia∏aƒ s∏u˝b migracyjnych. 

Dotychczas RAC przygotowywa∏o jedynie analizy d∏ugoterminowe. Agencja powinna odejÊç od tej koncep-
cji i po∏o˝yç wi´kszy nacisk na przygotowywanie analiz krótkookresowych i kierunkowych, z szerszym
uwzgl´dnieniem zagadnieƒ zwiàzanych z przest´pczoÊcià zorganizowanà zwiàzanà z przemytem i handlem
ludêmi. Okres pó∏roczny i krótszy wydaje si´ niewystarczajàcy, by zaobserwowaç tendencje i kierunki zacho-
dzàcych zmian. Trudno te˝ w takim czasie potwierdziç lub zaprzeczyç ich trwa∏oÊci. Z kolei propozycja ana-
liz comiesi´cznych nie jest zasadna. Wiele racji przemawia wi´c za tym, aby Agencja ograniczy∏a opracowa-
nia okresowe do raportów rocznych. Bie˝àcà prac´ mog∏aby natomiast skupiç na analizach problemowych,
informacjach sygnalnych (wskazywanie potencjalnych problemów) oraz bardziej ambitnych dzia∏aniach ana-
litycznych (ocena stanu czynników wypychajàcych w krajach migracyjnych i zach´cajàcych w krajach docelo-
wych, „przystawalnoÊç” systemów prawnych PC do polityki migracyjnej UE, istnienie rozwiàzaƒ u∏atwiajà-
cych nielegalnym migrantom wnikanie w spo∏ecznoÊci paƒstw docelowych, proponowanie nowych regulacji
w zakresie azylu, migracji, zezwoleƒ na pobyt, itp.). Sporzàdzanie tego rodzaju analiz b´dzie wymaga∏o jed-
nak stworzenia systemu bie˝àcego sp∏ywania ró˝norodnych informacji (z PC, EUROPOL, organizacji mi´-
dzynarodowych, innych podmiotów) o nowych zjawiskach, nietypowych zdarzeniach, ciekawych sprawach
lub problemach wartych analizy w skali UE. Warunkiem powodzenia b´dzie zapewnienie Agencji odpowied-
niej iloÊci ekspertów – fachowców z okreÊlonych dziedzin. 
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Bioràc pod uwag´ aktualnie stosowane metody dzia∏ania oraz trasy nielegalnej migracji na terytorium
Wspólnoty, Agencja powinna rozwa˝yç dokonywanie pe∏nych analiz ryzyka, z uwzgl´dnieniem tak˝e sytuacji
na granicach wewn´trznych UE. Pozwoli to na precyzyjniejszy i pe∏niejszy obraz zagro˝eƒ i ryzyka. Od daw-
na wiele PC zwraca uwag´ na bardzo du˝à przest´pczoÊç, która skupia si´ na granicach wewn´trznych. Two-
rzona zatem analiza w rzeczywistoÊci nie odzwierciedla faktycznej skali problemu, a jedynie jego fragment.
Wartà rozwa˝enia jest propozycja, aby w przysz∏ych pracach Agencja obj´∏a analizà ryzyka tak˝e paƒstwa
kandydujàce do UE oraz wybrane paƒstwa trzecie (m. in. w ramach powo∏ywanych grup zadaniowych).

Istotnà kwestià b´dzie rozstrzygni´cie, czy Agencja powinna podjàç dzia∏ania, aby rozszerzyç zakres analiz
(np. przemyt, terroryzm, przest´pczoÊç zorganizowana). Pomys∏ ten, co do zasady, jest s∏uszny. Wydaje si´
jednak, ˝e jest na razie za wczeÊnie na takie dzia∏ania. Analiza odpowiedzi na kwestionariusze, na podsta-
wie których powstawa∏y raporty RAC, wskazuje, ˝e nie radzà sobie one jeszcze za dobrze z narodowymi
wk∏adami9. Dodawanie wi´c innych tematów, w tym takich, które pozostajà poza w∏aÊciwoÊcià s∏u˝b granicz-
nych (przytoczone wy˝ej to w znacznej cz´Êci domena policji, s∏u˝b finansowych i celnych oraz specjalnych)
mo˝e dodatkowo utrudniç ich dzia∏ania. Chodzi m.in. o kwesti´ pozyskiwania i gromadzenia ca∏oÊci infor-
macji na dany temat, a wi´c koniecznoÊç stworzenia wielopoziomowych systemów wymiany i weryfikacji da-
nych. B´dzie to trudne zarówno od strony techniczno-organizacyjnej, jak i kadrowej. Wydaje si´ wi´c, ˝e
Agencja, przynajmniej w pierwszej fazie operacyjnej dzia∏alnoÊci, powinna skupiç si´ na doskonaleniu zasad-
niczego przedmiotu dzia∏alnoÊci w obszarze analiz ryzyka.

Po formalnym ustanowieniu Agencji oraz precyzyjnym okreÊleniu zadaƒ obecnego RAC w ramach nowej
struktury, powinna byç tak˝e podj´ta merytoryczna dyskusja nt. kierunków wspó∏pracy z EUROPOL, jak te˝
w∏aÊciwymi organami zajmujàcymi si´ kwestiami z zakresu Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeƒstwa.
Dyskusja ta powinna uwzgl´dniaç zagadnienia dotyczàce rozwoju wymiany informacji oraz doÊwiadczeƒ
osiàgni´tych m.in. przez RAC. Wydaje si´, ˝e przydatne b´dzie stworzenie rozwiàzaƒ umo˝liwiajàcych m.in.
bie˝àcà wymian´ informacji i analiz mi´dzy Agencjà a EUROPOL.

JakoÊç wk∏adów narodowych (przekazywanych dotychczas do RAC i tych, które b´dà przekazywane
do Agencji) mo˝e ulec poprawie po wdro˝eniu i konsekwentnym stosowaniu CIRAM przez wszystkie PC.
W tym kontekÊcie zasadna jest propozycja organizacji w przysz∏oÊci wizyt przedstawicieli Agencji w PC.
Agencja nie b´dzie mia∏a jednak uprawnieƒ do dokonywania oceny systemów ochrony granicy poszczegól-
nych PC. S∏usznym wi´c b´dzie „przekonanie” PC o potrzebie rozwijania komórek organizacyjnych, które
sà odpowiedzialne za analizy ryzyka i ich Êcis∏a bie˝àca wspó∏praca z Agencjà. Same kontakty ekspertów mi-
mo wszystko nie wystarczà. Poprawie jakoÊci wk∏adów PC s∏u˝y∏oby doprecyzowanie definicji i poj´ç, ujed-
nolicenie statystyk oraz wypracowanie systemu szkolenia dla PC w zakresie analizy ryzyka (z udzia∏em eks-
pertów Agencji), w tym w szczególnoÊci w zakresie implementacji CIRAM. Mo˝na np. rozwa˝yç stworzenie
grupy roboczej z zadaniem opracowania za∏o˝eƒ, a nast´pnie jednolitego, uniwersalnego programu szkole-
nia. Pomog∏oby to PC, a tak˝e wyeliminowa∏o cz´Êç dzisiejszych problemów RAC.

Dla celu rozwoju metod analizy ryzyka powinny byç równie˝ wykorzystywane doÊwiadczenia ze wspólnych
operacji organizowanych przez inne centra funkcjonujàce w ramach CU. Raporty z wykonanych operacji po-
winny byç opracowywane w sposób umo˝liwiajàcy ich pe∏ne wykorzystanie przez Agencj´. Sprawa ta zosta-
∏a ju˝ wst´pnie rozstrzygni´ta. 
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9 Notowano opóênienia i niski poziom niektórych opracowaƒ. Zdarzy∏y si´ przypadki braku wk∏adu narodowego do ra-
portów RAC. Z∏o˝y∏o si´ na to szereg czynników. Mo˝na tu wymieniç m. in.: rozproszenie kompetencji, posiadanie kil-
ku s∏u˝b poszanowania prawa odpowiedzialnych za ochron´ i kontrol´ granic paƒstwowych, niski poziom systemu gro-
madzenia i przetwarzania danych z zakresu zdarzeƒ granicznych. Na podkreÊlenie zas∏uguje fakt, ˝e w wi´kszoÊci uwa-
gi te dotyczy∏y „starych” PC. Polska przesy∏a∏a odpowiedzi na kwestionariusze w terminie. W zwiàzku z dobrym pozio-
mem wypracowanego mechanizmu gromadzenia, przetwarzania i udost´pniania danych z zakresu przest´pczoÊci gra-
nicznej, nie spotka∏a si´ z krytykà ze strony RAC.



CU przyj´∏a standaryzowanà form´ raportów ze wspólnej operacji.10 Eksperci z RAC zaproponowali tu sku-
pienie szczególnej uwagi na kwestie operacyjne. Uznano, ˝e w raportach trzeba umieÊciç odniesienie do nor-
malnych sytuacji i porównaç ten opis do rozwoju w zwiàzku z przebiegiem operacji. Tym samym raport po-
winien wyszczególniç co zrobiono i jak te efekty mogà wp∏ynàç na sytuacj´ normalnà. W ten sposób raport
z operacji powinien „ods∏aniaç ryzyko i zagro˝enia”, tak by na podstawie analizy podjàç dzia∏ania zaradcze.

Warto te˝ podaç, ˝e RAC przygotowa∏o propozycj´ dotyczàcà procedur zintegrowanych wspólnych operacji.
Za∏o˝eniem inicjatywy by∏o przekazanie PC dokumentu, dzi´ki któremu b´dà one w stanie sprawniej orga-
nizowaç operacje11. Wspólne procedury majà przyspieszyç proces decyzyjny ich organizacji. B´dà stosowane
we wszystkich wspólnych operacjach organizowanych w ramach CU. Przede wszystkim przyj´to, ˝e wspól-
na operacja jest miejscem tworzenia wielonarodowej, wspólnej grupy funkcjonariuszy stra˝y granicznych PC
UE w celu wspólnego dzia∏ania na granicy „zielonej” i/lub w przejÊciach granicznych. Paƒstwo – gospodarz
operacji powinno przygotowaç infrastruktur´ i niezb´dne wyposa˝enie, je˝eli b´dzie to konieczne w zwiàz-
ku z jej celami. JednoczeÊnie zak∏ada si´ mo˝liwoÊç organizacji operacji, gdzie dodatkowo funkcjonariusze
b´dà wykorzystywali wyposa˝enie i Êrodki w∏asne i/lub wspólnotowe lub innych PC. Operacja ma byç orga-
nizowana na terytorium PC i trwaç okreÊlony, uzgodniony okres czasu. Odb´dzie si´ ona po akceptacji przez
CU. Wniosek ma wynikaç z zaleceƒ RAC. Za∏o˝enia operacji powinny uwzgl´dniaç tzw. Grup´ Czterech
Kroków JakoÊci i Dzia∏ania, która sk∏ada si´ na cz´Êç zintegrowanego systemu bezpieczeƒstwa granic UE:

• pierwszy krok – analiza ryzyka (krótki opis, proponowane Êrodki oraz cele do podj´cia),

• drugi krok – akceptacja przez CU,

• trzeci krok – planowanie i wdro˝enie operacji,

• czwarty krok – ocena operacji.

Po zakoƒczeniu kroku czwartego cykl jakoÊci oceny i dzia∏ania mo˝e zaczàç si´ od nowa. Podczas przygoto-
wywania analizy ryzyka, RAC ma zasi´gaç opinii w∏aÊciwych operacyjnie centrów (morskich, làdowych, po-
wietrznych) w zakresie mo˝liwych do dodania dzia∏aniach i celach. W odpowiednim czasie w∏aÊciwe PC, jak
równie˝ wszystkie pozosta∏e, majà byç informowane o potrzebie przygotowania i przeprowadzenia wspólnej
operacji. Nast´pnym krokiem b´dzie przedstawienie analizy ryzyka, sposobów i celów operacji na forum CU
– do zatwierdzenia. PC, na terytorium którego planowana jest operacja mo˝e odmówiç jej przeprowadzenia.
Po akceptacji operacji w∏aÊciwe centrum b´dzie kontynuowaç przysz∏e przygotowanie. Za∏o˝enia sà na tym
etapie utajone dla mediów. Media mogà byç powiadomione, kiedy wszystkie dzia∏ania operacyjne zostanà
zakoƒczone.

Przyj´to tak˝e, ˝e uczestniczàcy w operacji goszczàcy funkcjonariusze b´dà dzia∏aç w zgodzie z przepisami
prawa obowiàzujàcego w kraju gospodarza. Bazujàc na art. 7 i 47 Porozumienia Wykonawczego do Uk∏adu
z Schengen oraz umowach dwustronnych b´dà oni wyst´powaç w roli doradców. Ponadto je˝eli pozwoli na to
prawo krajowe i zak∏adany w planie dzia∏ania zakres wspólnej operacji, funkcjonariuszom goszczàcym mo˝-
na nadawaç pewnà w∏adz´ wykonawczà, a prowadzone przez nich dzia∏ania b´dà wsparciem dla s∏u˝b gra-
nicznych kraju gospodarza.

Po zakoƒczeniu wspólnej operacji centrum operacyjne, które by∏o jej koordynatorem, b´dzie wysy∏aç do CU
i RAC ocen´ w oparciu o wypracowane ujednolicone formularze.

Wiele spraw zwiàzanych z organizacjà wspólnych operacji wymaga jeszcze doprecyzowania. Procedury sku-
piajà si´ na procesie planowania operacyjnego, stàd CU zgodzi∏a si´, ˝e zostanie to dokonane na dalszym
etapie prac. Nastàpi to po faktycznym podj´ciu dzia∏alnoÊci operacyjnej przez Agencj´, w ramach praktycz-
nej wspó∏pracy centrów z paƒstwami organizujàcymi poszczególne operacj´.
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10 Decyzja ta zapad∏a na posiedzeniu CU w dniu 9 lutego 2005 r. (6052/05 LIMITE FRONT 10 COMIX 81). 
11 Dokument (15971/04 RESTREINT UE FRONT 210 COMIX 758) przyj´ty przez CU na posiedzeniu w dniu 13 grud-

nia 2004 r. 



Zarzàdzanie w ramach Agencji

Rozwój polityki i legislacji w zakresie kontroli i ochrony granic zewn´trznych pozostanie obowiàzkiem insty-
tucji UE, w szczególnoÊci Komisji i Rady. B´dà one, przez CU i przysz∏y Zarzàd, wskazywa∏y kierunki i stra-
tegi´ dzia∏aƒ Agencji. Dzia∏alnoÊç Agencji ma opieraç si´ na procedurach przewidzianych dla innych orga-
nizacji Wspólnotowych. Agencja b´dzie posiadaç Zarzàd. W jego sk∏ad wejdà12:

• przedstawiciele ka˝dego PC, które wyznaczà cz∏onka oraz jego zast´pc´ na czas nieobecnoÊci,

• dwóch przedstawicieli Komisji, która wyznaczy cz∏onków oraz ich zast´pców.

Cz∏onkowie Zarzàdu b´dà powo∏ywani na podstawie odpowiedniego doÊwiadczenia i fachowej wiedzy
w dziedzinie wspó∏pracy operacyjnej dotyczàcej zarzàdzania granicà. JeÊli chodzi o przedstawicieli PC, z re-
gu∏y b´dà to szefowie narodowych s∏u˝b odpowiedzialnych za zarzàdzanie granicà.

Okres sprawowania urz´du ma wynosiç cztery lata (do jednokrotnego przed∏u˝enia). Zarzàd ma podejmo-
waç decyzje bezwzgl´dnà wi´kszoÊcià g∏osów cz∏onków, którzy b´dà posiadali prawo g∏osu.

Agencjà b´dzie zarzàdza∏ Dyrektor Wykonawczy.13 W sk∏ad personelu wejdà urz´dnicy i eksperci w dziedzi-
nie kontroli i ochrony granicy zewn´trznej, delegowani przez PC na stanowiska kierownicze oraz inne oso-
by zatrudnione zgodnie z potrzebami. Koszty dzia∏alnoÊci Agencji b´dà pokrywane z subwencji wspólnoto-
wej, sk∏adek oraz innych dobrowolnych wk∏adów PC. Wydatki obejmà: sprawy osobowe, administracyjne,
utrzymanie infrastruktury oraz dzia∏alnoÊç bie˝àcà.
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12 W drugiej po∏owie maja 2005 r. oczekiwane jest pierwsze spotkanie Zarzàdu.
13 Zgodnie z procedurami UE, Komisja opublikowa∏a: Vacancy notice – Executive Director of the European Agency for the

Management of the Operational at the External Borders the Member States of the European Union. Kandydaci na stano-
wisko mieli byç zg∏aszani do 31 stycznia 2005 r.



Kompetencje Agencji 

w zarzàdzaniu operacyjnà 

wspó∏pracà na granicach zewn´trznych

W pracach nad Rozporzàdzeniem zastanawiano si´: Czy Agencja powinna mieç wy∏àczne kompetencje w zarzà-
dzaniu operacyjnà wspó∏pracà na granicach zewn´trznych PC? Pytanie powsta∏o w zwiàzku z zadaniami Agen-
cji. Rozpatrywano propozycje niektórych PC, aby precyzyjnie okreÊliç, ˝e jakiekolwiek dzia∏anie Agencji,
w ramach realizacji jej zadaƒ, powinno byç podejmowane bez szkody dla uprawnieƒ PC do dzia∏aƒ w obsza-
rach, jakie reguluje Rozporzàdzenie. Intencjà jest tu wyjaÊnienie, ˝e PC zachowajà uprawnienie do inicjowa-
nia bilateralnych i wielostronnych dzia∏aƒ – bez anga˝owania Agencji. Temat ten dotyczy∏ tak˝e projektu za-
pisu dot. roli Agencji w kwestii u∏atwieƒ wspó∏pracy z paƒstwami trzecimi. Pojawia∏y si´ te˝ propozycje, któ-
re ponawiajà zapisy w Konkluzji Rady, ˝e udzia∏ PC we wspólnych dzia∏aniach operacyjnych, koordynowa-
nych przez Agencj´, ma odbywaç si´ na zasadzie dobrowolnej a organizowanie takich wspólnych dzia∏aƒ
na terytorium PC jest uzale˝nione od zgody w∏aÊciwego paƒstwa. Intencjà propozycji by∏ stanowczy sprzeciw
przekazaniu Agencji kompetencji do wp∏ywania na kierunek wspó∏pracy w kontaktach PC z paƒstwami trze-
cimi.

Proponowane rozwiàzania napotyka∏y na stanowczà reakcj´ Komisji. PodkreÊla∏a ona interes wspólnotowy,
tj. postrzeganie granicy zewn´trznej w uj´ciu okreÊlonym dorobkiem prawnym UE. Obawy PC, ˝e Agencja
mo˝e „dà˝yç do wykluczenia narodowych s∏u˝b granicznych z zadaƒ zwiàzanych z ochronà granicy paƒstwo-
wej PC”, Komisja uznawa∏a za bezpodstawne. S∏u˝ba prawna Sekretariatu Rady UE dodawa∏a, ˝e PC powin-
ny pami´taç o art. 10 Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´ Europejskà, który informuje, ˝e PC podejmujà wszel-
kie w∏aÊciwe Êrodki ogólne lub szczególne w celu zapewnienia wykonania zobowiàzaƒ wynikajàcych z Traktatu lub
z dzia∏aƒ instytucji Wspólnoty, a tym samym u∏atwiajà Wspólnocie wype∏nianie jej zadaƒ14.
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14 Art. 10 Traktatu ustanawiajàcego Wspólnot´ Europejskà.



W kwestii tej znaleziono kompromis poprzez zapis: Bez uszczerbku dla uprawnieƒ Agencji, Paƒstwa Cz∏on-
kowskie mogà kontynuowaç wspó∏prac´ na poziomie operacyjnym z innymi Paƒstwami Cz∏onkowskimi i/lub
paƒstwami trzecimi na granicach zewn´trznych, je˝eli stanowi ona uzupe∏nienie dzia∏ania Agencji.15

Problem stosunków z paƒstwami trzecimi rozstrzygni´to w ten sposób, ˝e Agencja ma u∏atwiaç wspó∏prac´
operacyjnà miedzy PC a tymi paƒstwami (w∏aÊciwymi organami granicznymi i policyjnymi tych paƒstw). Ra-
my tej wspó∏pracy okreÊlajà za∏o˝enia polityki stosunków zewn´trznych UE (chodzi tu o relacje zewn´trzne
w obszarze sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych). JednoczeÊnie przyj´to ustalenia, z których wynika, ˝e PC:

• powstrzymujà si´ od wszelkich dzia∏aƒ, które mog∏yby zagroziç funkcjonowaniu Agencji lub osià-
ganiu jej celów,

• informujà Agencj´ o tych kwestiach operacyjnych, które wykraczajà poza zadania Agencji.
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Kompetencje Zarzàdu

OkreÊlono, ˝e Zarzàd Agencji dokonuje nast´pujàcych czynnoÊci16:

• mianowanie Dyrektora Wykonawczego (na wniosek Komisji),

• przyjmowanie sprawozdania ogólnego Agencji,

• przyjmowanie programu pracy Agencji,

• ustanawianie procedur podejmowania przez Dyrektora Wykonawczego decyzji dotyczàcych za-
daƒ operacyjnych Agencji,

• wykonywanie czynnoÊci dotyczàcych bud˝etu Agencji (okreÊlanie praktycznych warunków przej-
rzystoÊci i informowania, przyjmowanie projektu preliminarza wykazu etatów i bud˝etu, przedsta-
wianie opinii na temat sprawozdaƒ finansowych, przyjmowanie zasad finansowych stosowanych
do Agencji),

• ustanawianie regulaminu wewn´trznego Agencji,

• okreÊlenie struktury organizacyjnej i przyj´cie polityki zatrudnienia Agencji.

W ramach poszukiwania najlepszego modelu zarzàdzania Agencjà, Komisja przedstawi∏a koncepcj´ ustano-
wienia Biura Wykonawczego z zadaniem udzielania wsparcia Zarzàdowi i Dyrektorowi Wykonawczemu.
Mia∏oby ono sk∏adaç si´ z pi´ciu cz∏onków, wybranych przez Zarzàd spoÊród przedstawicieli PC i dwóch re-
prezentantów Komisji. Regulamin oraz zasady pracy Biura okreÊli Zarzàd. Komisja wskaza∏a, ˝e Biuro b´-
dzie nadzorowaç codziennà administracj´ Agencji i udzielaç konsultacji ws. projektów decyzji, które ma
przyjàç Zarzàd.

Komisja wyjaÊnia∏a, ˝e propozycja wynika z uzgodnieƒ uj´tych w Konkluzjach Rady ws. liczebnoÊci i sk∏adu
Zarzàdu. Pierwotna propozycja nie zak∏ada∏a, ˝e w sk∏ad Zarzàdu wejdà przedstawiciele wszystkich PC.
Ostatecznie Zarzàd b´dzie sk∏ada∏ si´ z 27 osób (PC + dwaj reprezentanci Komisji). Forum to nie b´dzie
w stanie zarzàdzaç Agencjà w najwa˝niejszych sprawach (kierunki prac, rozwoju, sprawy bud˝etowe, zacho-
wanie dyscypliny finansowej, kontakty mi´dzynarodowe, itp.). Zarzàd ma spotykaç si´ tylko kilka razy w ro-
ku. Za∏o˝ono wi´c utworzenie Biura, któremu Zarzàd b´dzie móg∏ przekazaç uprawnienia do zatwierdzania
decyzji, w jego imieniu, w niektórych sprawach, z wy∏àczeniem: mianowania Dyrektora Wykonawczego,
przyjmowania ogólnego raportu i ustalania regulaminu wewn´trznego Agencji.
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Komisja argumentowa∏a, ˝e rozwiàzanie u∏atwi zarzàdzanie Agencjà, zapewni jej funkcjonalnoÊç w codzien-
nej dzia∏alnoÊci, a tak˝e udzieli wsparcia Dyrektorowi Wykonawczemu. Dodatkowym czynnikiem by∏a opi-
nia Parlamentu Europejskiego. Postulowa∏ on, aby w pracach nad aktami prawnymi, które sà bazà do two-
rzenia agencji wspólnotowych, zwróciç uwag´ na kwestie zarzàdzania. Chodzi o to, aby tworzyç rozwiàzania
organizacyjne, które zapewnià funkcjonowanie agencji „dzieƒ po dniu”.

Propozycja Komisji spotka∏a si´ z zastrze˝eniami zdecydowanej wi´kszoÊci PC (w tym Polski). Uznano, ˝e
Biuro Wykonawcze to zb´dne, dodatkowe forum, które w praktyce mo˝e ograniczaç dzia∏alnoÊç Dyrektora
Wykonawczego oraz zast´powaç i/lub dublowaç Zarzàd. Rozwiàzanie prowadzi∏o do rozszerzenia admini-
stracji zwiàzanej z Agencjà. Proponowany sk∏ad Biura wskazywa∏, ˝e Komisja b´dzie mia∏a du˝e mo˝liwoÊci
wp∏ywania na prace (decyzje) Agencji. Wa˝nym argumentem by∏ te˝ fakt, ˝e Konkluzje Rady nie uwzgl´d-
niajà wprost nowego organu Agencji (wymienia si´: Zarzàd, Dyrektora Wykonawczego oraz specjalistyczne
centra). JeÊli chodzi o inne elementy struktury Agencji, Rada zgadza si´, ˝eby tam gdzie jest to mo˝liwe, wa-
runki dzia∏ania Agencji uwzgl´dnia∏y rozwiàzania proponowane przez inne agencje wspólnotowe. Z drugiej
strony argumentacja Komisji, która jak zawsze wyst´powa∏a w roli „stra˝nika przestrzegania prawa UE”,
wskazywa∏a na potrzeb´ poszukiwania kompromisu.

Ostatecznie przyj´to, ˝e Zarzàd mo˝e ustanowiç Biuro Wykonawcze wspomagajàce go oraz Dyrektora Wyko-
nawczego przy przygotowywaniu decyzji, programów i dzia∏aƒ przyjmowanych przez Zarzàd oraz, jeÊli to koniecz-
ne, w pilnych przypadkach, podejmujàce niektóre decyzje tymczasowe w imieniu Zarzàdu.17

To fakultatywne rozwiàzanie postawi w przysz∏oÊci m.in. nast´pujàce pytania: 

• Jak stworzyç mechanizm sprawnego zarzàdzania Agencjà?

• JeÊli Biuro Wykonawcze b´dzie tworzone to, jakie ma mieç zadania, sk∏ad, system wyboru cz∏on-
ków, uprawnienia decyzyjne?

Warto w tym miejscu przyjrzeç si´ rozwiàzaniom kwestii zarzàdzania, które przyj´to w innych agencjach
wspólnotowych. Ocena 17 wybranych aktów prawnych UE, które ustanawiajà inne agencje i centra wspólno-
towe, wskaza∏a, m. in., ˝e:

• Ze wzgl´du na ró˝ne zadania i charakter agencji i centrów brak jest mo˝liwoÊci okreÊlenia jedno-
litych wspólnych za∏o˝eƒ dot. zarzàdzania;

• Agencje powstawa∏y w ró˝nych, w tym odleg∏ych, czasach, stàd regulacje, które je ustanawia∏y, nie
uwzgl´dniajà rozwoju tej dziedziny wspó∏pracy europejskiej; 

• Biuro wykonawcze pojawia si´ w rozporzàdzeniu ws. Centrum przeciwdzia∏ania ksenofobii i uprze-
dzeniom rasowym (zastosowano tu podobne rozwiàzanie proponowane przez Komisj´). Pozosta-
∏e agencje majà dwustopniowy system zarzàdzania;

Ze wzgl´du na pewne merytoryczne analogie do Agencji, warto przyjrzeç si´ rozwiàzaniom obowiàzujàcym
w EUROPOL-u. Organami w tej organizacji sà: Zarzàd, Dyrektor, Kontroler ds. Finansowych i Komitet Fi-
nansowy. Do sk∏adu Zarzàdu ka˝de PC deleguje jednego przedstawiciela z prawem g∏osu. Ka˝dy cz∏onek
Zarzàdu mo˝e byç reprezentowany (w przypadku nieobecnoÊci) przez alternatywnego przedstawiciela (za-
chowuje on prawo g∏osu). W spotkaniach Zarzàdu uczestniczy przedstawiciel Komisji (bez prawa g∏osu).
Mogà byç organizowane spotkania Zarzàdu bez udzia∏u przedstawiciela Komisji. Zarzàd posiada Przewod-
niczàcego – przedstawiciela PC, który sprawuje Prezydencj´. Zarzàd spotyka si´ co najmniej dwa razy w ro-
ku. Dyrektor Wykonawczy ma nast´pujàce g∏ówne zadania: wykonywanie zadaƒ przypisanych organizacji,
codzienna administracja, zarzàdzanie personelem, prawid∏owe przygotowywanie i implementacja decyzji
Zarzàdu, przygotowywanie projektów bud˝etowych i planów finansowych, wykonywanie innych zadaƒ okre-
Êlonych przez Zarzàd. Dyrektor jest odpowiedzialny przed Zarzàdem za wykonywanie powierzonych zadaƒ.
Uczestniczy w spotkaniach Zarzàdu. Jest prawnym reprezentantem EUROPOL-u. 
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Interesujàce zasady dot. kwestii omawianej wy˝ej sà tak˝e uj´te w Komunikacie Komisji Operacyjna struktu-
ra dla Europejskich Regulacji ws. Agencji18. Komunikat podkreÊla, ˝e trudno o analogiczne podejÊcie
do wszystkich agencji wspólnotowych. Odnoszàc si´ do kwestii zarzàdzania podkreÊla, ˝e zarzàd (bàdê rada
administracyjna), w ramach podmiotowego zakresu, jaki zostanie okreÊlony w regulacji ustanawiajàcej agen-
cj´ oraz przepisów wykonawczych, powinien odpowiadaç za definiowanie generalnych operacyjnych wytycz-
nych dla agencji (program pracy, zasady i procedury, centralna rola w zatwierdzaniu bud˝etu, itp.). Komu-
nikat podkreÊla szczególnà rol´ Komisji w przypadku, roli zarzàdu w agencji, która posiada charakter wyko-
nawczy. Komisja musi mieç tu gwarancj´, ˝e program dzia∏ania b´dzie umo˝liwia∏ w∏aÊciwe spe∏nienie ce-
lów, dla jakich powo∏ano agencj´. Stàd Komunikat podkreÊla, ˝e procedury, o których mowa, muszà byç
obiektem wczeÊniejszego porozumienia z Komisjà. Ponadto zarzàd powinien zajmowaç si´ administracyjnymi
sprawami wewnàtrz agencji, w tym wyznaczaniem dyrektora, cz∏onków i innych organów agencji. Komuni-
kat zaznacza, ˝e dzia∏ajàce agencje majà ró˝ne rozwiàzania. Ocenia te˝, ˝e doÊwiadczenia te nie sà koniecz-
nie wa˝ne w kontekÊcie potrzeby zachowania jednoÊci i integracji funkcji wykonawczej agencji na poziomie
europejskim. Dlatego te˝, jak równie˝ bioràc pod uwag´ potrzeb´ efektywnego funkcjonowania agencji
po rozszerzeniu, zaleca si´ tworzenie mniejszych organów administracyjnych19.

Komunikat odnosi si´ tak˝e do Dyrektora Agencji. W celu w∏aÊciwego wykonywania na∏o˝onych zadaƒ
(na Agencj´ i Dyrektora) powinien on mieç zapewnione wsparcie techniczne i fachowe. W niektórych przy-
padkach ma byç wspierany przez personel agencji. Komunikat zaleca, aby w innych niezb´dnych przypad-
kach ustanawiaç organy doradcze wewnàtrz agencji (biura wykonawcze lub komitety doradcze). Organ taki
powinien sk∏adaç si´ z niezale˝nych ekspertów wyznaczonych przez zarzàd (powinny tu mieç zastosowanie
z góry ustalone, jasne i przejrzyste regu∏y wyboru). Ma on byç odpowiedzialny za podejmowanie technicz-
nych, specjalistycznych i niezale˝nych opinii w ramach ustanowionego prawa. Forum to powinno byç czymÊ
w rodzaju „komitetu sterujàcego”, który b´dzie doradza∏ dyrektorowi i przekazywa∏ mu opinie w specyficz-
nych i problematycznych przypadkach.

Powy˝sze wskazuje na trudnoÊç znalezienia jednoznacznego rozstrzygni´cia ws. Biura Wykonawczego Agen-
cji. Wydaje si´, ˝e w przysz∏ych pracach, mo˝na uwzgl´dniç m.in. nast´pujàce propozycje:

• Konsekwentnie popieraç sprzeciw ws. Biura Wykonawczego. Racjonalnym argumentem, którym
mo˝na pos∏u˝yç si´ jest fakt, ˝e, uwzgl´dniajàc rozwiàzania przyj´te w innych aktach ustanawia-
jàcych agencje wspólnotowe, jest to sprzeczne z przyj´tà praktykà. JednoczeÊnie warto uwzgl´d-
niç inne wczeÊniej wymienione argumenty. Ponadto Konkluzje Rady wskazujà, i˝ ka˝de PC po-
winno mieç reprezentanta w Zarzàdzie. W praktyce b´dà to przede wszystkim szefowie narodo-
wych s∏u˝b odpowiedzialnych za zarzàdzanie granicami w PC. Komisja mo˝e ponowiç propozycj´,
forsowanà w trakcie prac nad Rozporzàdzeniem, aby Biuro Wykonawcze sk∏ada∏o si´ z pi´ciu
cz∏onków Zarzàdu wybranych spoÊród przedstawicieli PC oraz dwóch przedstawicieli Komisji. Je-
˝eli majà to byç ci sami przedstawiciele PC, którzy sà cz∏onkami Zarzàdu trudno, by wybrani sze-
fowie s∏u˝b granicznych mogli przyjàç kolejne zadania i uczestniczyç w sta∏ych pracach Biura Wy-
konawczego. Je˝eli b´dà to ci sami przedstawiciele Komisji to b´dzie ona mia∏a du˝o wi´ksze
mo˝liwoÊci wp∏ywania na prace Biura ni˝ PC, a zwiàzku z uprawnieniami, tak˝e Zarzàdu i ca∏ej
Agencji; 

• Uwzgl´dniç rozwiàzania przyj´te dla EUROPOL-u oraz zadania przypisane jej dyrektorowi wy-
konawczemu. Ma on du˝e uprawnienia. Wykonuje zadania, które w du˝ej cz´Êci zg∏asza Komisja
w propozycji dot. Biura Wykonawczego Agencji: wykonuje zadania przypisane organizacji, pro-
wadzi codziennà administracj´ i zarzàdzanie personelem, przygotowuje i wykonuje decyzje Za-
rzàdu, przygotowuje projekty bud˝etowe i plany finansowe oraz wykonuje inne zadania okreÊlo-
ne przez Zarzàd. Nadzór jest zapewniony, poniewa˝ odpowiada on przed Zarzàdem za swojà
dzia∏alnoÊç. 
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Wydaje si´ tak˝e, ˝e w przypadku decyzji o tworzeniu Biura Wykonawczego, powinny byç wzi´te po uwag´
zalecania wspominanego Komunikatu Komisji Operacyjna struktura dla Europejskich Regulacji ws. Agencji.
W pracach, których celem b´dzie okreÊlenie zadaƒ dla Biura powinny byç uwzgl´dnione m.in. nast´pujàce
czynniki:

• wykonawczy charakter Agencji,

• potrzeba w∏aÊciwego wykonywania na∏o˝onych zadaƒ (na Agencj´ i Dyrektora Wykonawczego),

• potrzeba zapewnienia nadzoru administracji Agencji,

• potrzeba zapewnienia Zarzàdowi oraz Dyrektorowi Wykonawczemu wsparcia technicznego i fa-
chowego.

Biuro Wykonawcze powinno pe∏niç rol´ czegoÊ w rodzaju komitetu doradczego, w sk∏adzie niezale˝nych eks-
pertów wybranych przez Zarzàd. Uwzgl´dniajàc przyj´te w Rozporzàdzeniu ustalenia Biuro mog∏oby wyko-
nywaç nast´pujàce zadania: 

• przygotowywanie i podejmowanie niezale˝nych technicznych, specjalistycznych opinii w ramach
ustanowionej w∏aÊciwoÊci Agencji,

• udzielanie konsultacji i przygotowywanie opinii w sprawie projektów decyzji, które ma przyjàç Zarzàd,

• doradzanie Dyrektorowi Wykonawczemu i przekazywanie mu opinii w specyficznych i problema-
tycznych przypadkach,

• przygotowywanie za∏o˝eƒ instrumentów wykonawczych do implementacji przez Agencj´ decyzji
Zarzàdu,

• przygotowywanie opinii ws. projektów bud˝etowych i planów finansowych,

• przygotowywanie spotkaƒ Zarzàdu,

• wykonywanie innych zadaƒ okreÊlonych przez Zarzàd.

Uwzgl´dniajàc powy˝sze mo˝na przedstawiç nast´pujàcà propozycj´ systemu zarzàdzania Agencjà z udzia-
∏em Biura Wykonawczego. Dyrektor Wykonawczy i Zast´pcy Dyrektora Wykonawczego sà mianowani przez
Management Board (Zarzàd) wi´kszoÊcià 2/3 g∏osów, przy czym Zast´pca Dyrektora Wykonawczego ds. ad-
ministracyjnych jest mianowany przez Komisj´ Europejskà zgodnie z w∏aÊciwymi procedurami. Tworzà oni
Biuro Wykonawcze, które podejmuje decyzje absolutnà wi´kszoÊcià g∏osów.

Szczegó∏owy regulamin pracy i zasady dzia∏ania Biura Wykonawczego okreÊli Zarzàd (zasadnym jest m.in.
okreÊlenie potrzeby uwzgl´dnienia obowiàzku Dyrektora Wykonawczego do sta∏ej wspó∏pracy z Biurem Wy-
konawczym).

Z ostro˝noÊcià nale˝y podejÊç do tego, jakie Biuro Wykonawcze ma uzyskaç, z upowa˝nienia Zarzàdu,
uprawnienia decyzyjne (w Rozporzàdzeniu mówi si´ o decyzjach tymczasowych). Korzystnym rozwiàzaniem
mog∏oby byç upowa˝nienie Dyrektora Wykonawczego do podejmowania decyzji, z zastrze˝eniem potrzeby
konsultowania ich, w niezb´dnym zakresie, z Zarzàdem. „Centralizm” ten i tak b´dzie „monitorowany i roz-
liczany” przez Zarzàd a tak˝e inne w∏aÊciwe organy wspólnotowe. W celu zapewnienia Komisji mo˝liwoÊci
„stania na stra˝y interesów wspólnotowych”, w sk∏adzie Biura Wykonawczego by∏by przedstawiciel KE – je-
den z dwóch reprezentantów Komisji powo∏anych do Zarzàdu.
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Przewidywane dzia∏ania i koszty

Wyró˝nia si´ dwie fazy tworzenia Agencji:

• PrzejÊciowà do 1 maja 2005 r., kiedy Komisja podj´∏a (b´dzie kontynuowa∏a) szereg dzia∏aƒ w ce-
lu stworzenia Agencji, takich jak: wsparcie administracyjne, przygotowanie aktów prawnych, pu-
blikacja informacji, procedury rekrutacyjne na dyrektora, itp. sprawy organizacyjne, w tym zwià-
zane z lokalizacjà siedziby. Szacuje si´, ˝e koszty tej fazy b´dà zwiàzane z personelem i admini-
stracjà Komisji.

• Operacyjnà (od 1 maja 2005 r. i 2006 r.), w której koszty, jak szacuje Komisja, uwzgl´dniajà pewne
ograniczenia finansowe. W okresie tym nastàpi okreÊlenie maksymalnych perspektyw finansowych
Agencji. Ostateczna kalkulacja opiera si´ na utworzeniu niezale˝nej i samodzielnej jednostki.

Komisja grupuje koszty w fazie operacyjnej na dwie kategorie: 

1. Koszty administracyjne i osobowe: Personel Agencji ma sk∏adaç si´ z ograniczonej liczby urz´d-
ników i ekspertów krajowych w obszarze kontroli i ochrony granic zewn´trznych wytypowanych
przez PC do realizacji zadaƒ zarzàdzajàcych. Pozosta∏y personel b´dzie sk∏ada∏ si´ z osób zatrud-
nionych przez Agencj´ w zakresie niezb´dnym do realizacji jej zadaƒ. Niezb´dnà iloÊç personelu
w pierwszej fazie operacyjnej szacuje si´ na ok. 30 osób. Liczba ta mo˝e wzrosnàç, je˝eli Agencja
przejmie nowe zadania, ale pod warunkiem przeznaczenia na ten cel dodatkowych Êrodków bu-
d˝etowych po 2007 r. Wyliczenia nie obejmujà personelu ochrony budynków i infrastruktury.

2. Koszty operacyjne, które Komisja dzieli, zgodnie ze zró˝nicowaniem zadaƒ Agencji, na nast´pu-
jàce obszary:

• Wspó∏praca w ramach wspólnych operacji i projektów pilota˝owych na granicach ze-
wn´trznych zaproponowana przez PC (koordynowana i oceniana przez Agencj´). Agen-
cja b´dzie mog∏a przyznaç Êrodki na konkretne operacje i projekty. B´dà tu tak˝e
uwzgl´dnione koszty wynikajàce z udzia∏u personelu Agencji w misjach na granicach ze-
wn´trznych lub narodowych przedsi´wzi´ciach zwiàzanych z koordynacjà, kontynuacjà
lub ewaluacjà projektów czy operacji;

• Spotkania ekspertów w ramach dzia∏aƒ zwiàzanych z ocenà ryzyka, szkoleƒ, seminariów,
warsztatów, konferencji oraz innych w tym dotyczàcych nawiàzywania kontaktów z inny-
mi agencjami, organizacjami, s∏u˝bami w paƒstwach trzecich, itp;

• Koszty niezb´dnych rozwiàzaƒ informatyczno-telefonicznych, w tym w ramach tworzenia,
zabezpieczenia i rozwoju kana∏u elektronicznego do komunikacji z PC na potrzeby syste-
mów gromadzenia, przetwarzania i wymiany informacji;
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• Badania i ekspertyzy techniczne, które b´dà wynika∏y ze studiów zewn´trznych, spotkaƒ
z personelem bioràcym udzia∏ w misjach oraz przygotowanie raportów i ocen20;

• Wspieranie PC konfrontowanych okolicznoÊciami, które b´dà wymaga∏y wzmocnienia
wsparcia technicznego i operacyjnego w zwiàzku z kontrolà i ochronà zewn´trznych gra-
nic UE. Komisja ocenia, ˝e b´dzie to wymaga∏o zakupu (lub wynaj´cia) dla potrzeb
Agencji sprz´tu mobilnego do kontroli na granicach zewn´trznych. B´dzie to stanowi∏o
bardzo istotny wydatek. 

• Koszty wynikajàce z potrzeby zapewnienia personelu do udzia∏u w misjach oraz trans-
portu specjalistycznego sprz´tu;

• Koszty operacyjne zwiàzane z zadaniem Agencji w ramach wspierania PC w organizowa-
niu wspólnych dzia∏aƒ dotyczàcych powrotów. B´dà one zwiàzane ze wspólnymi opera-
cjami w tym zakresie (transport, eskorta, itp.). Zak∏ada si´, ˝e b´dà one pokrywane
z funduszy wspólnotowych dost´pnych na te cele w przysz∏oÊci. Komisja postrzega te˝
ewentualne dodatkowe koszty, gdy zaistnieje koniecznoÊç wys∏ania personelu na misje
i spotkania koordynacyjne.
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20 Dzia∏ania te b´dà m.in. wynika∏y z przedsi´wzi´ç, jakie koordynuje Dyrekcja Generalna ds. Badaƒ w Komisji w ramach
Programu Wzmocnienia Europejskiego Potencja∏u Przemys∏owego w obszarze Badaƒ Bezpieczeƒstwa – po 2007 r. (tu w za-
kresie sprz´tu do ochrony i kontroli granic zewn´trznych). Dzia∏ania te majà s∏u˝yç wzmocnieniu bezpieczeƒstwa w UE
poprzez badania i technologie (tzw. program RTD).



Metody implementacji

G∏ówne zadania Agencji, takie jak szkolenia, przygotowywanie analiz ryzyka, dostarczanie wsparcia tech-
nicznego lub ekspertyz b´dà realizowane przez sta∏y personel Agencji. B´dzie to stwarza∏o dodatkowe kosz-
ty zwiàzane z misjami i spotkaniami (seminaria i warsztaty). Agencja b´dzie równie˝ wspó∏finansowaç pro-
pozycje poszczególnych PC dotyczàce wspólnych operacji i projektów pilota˝owych, które b´dà mia∏y szcze-
gólne znaczenie w Êwietle programu jej prac. Ârodki wspólnotowe majà byç przyznawane na podstawie po-
rozumieƒ (zgodnie z zasadami, jakie okreÊli rozporzàdzenie finansowe Agencji). Agencja b´dzie podlega∏a
procedurom zamówieƒ publicznych zgodnie z rozporzàdzeniem finansowym w zakresie nabywania sprz´tu
operacyjnego oraz us∏ug (np. studia, konsultacje itp.) niezb´dnych do realizacji jej zadaƒ.
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Szczególne wyposa˝enie techniczne

Agencja b´dzie mog∏a nabywaç wyposa˝enie techniczne s∏u˝àce do kontroli i ochrony granic zewn´trznych
UE21. W pierwszym etapie (do koƒca 2005 r.) Agencja powinna okreÊliç swoje wymagania operacyjne i cele,
w tym w zakresie potrzeb sprz´towych. Powinna te˝ dokonaç sprawdzenia zdolnoÊci do wykorzystania istnie-
jàcych zasobów, w szczególnoÊci sprz´tu, dost´pnych w PC, które mog∏yby byç przez nie przekazane do dys-
pozycji Agencji. W nast´pstwie wykonanych ocen w przysz∏oÊci Agencja wdro˝y procedury zakupu w∏asne-
go wyposa˝enia technicznego. B´dzie on przeznaczony do wspierania PC (na ich proÊb´) w wyjàtkowych sy-
tuacjach (np. kryzys zwiàzany z gwa∏townym niekontrolowanym nap∏ywem nielegalnej migracji) lub w czasie
wspólnych operacji. Zak∏ada si´, ˝e zakupy wyposa˝enia b´dà dokonywane stopniowo poczàwszy od 2006 r.
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21 Art. 8 (Wspomaganie Paƒstw Cz∏onkowskich w sytuacjach wymagajàcych zwi´kszonej pomocy technicznej operacyjnej
na granicach zewn´trznych) Rozporzàdzenia.



Lokalizacja Agencji

GotowoÊç udzielenia goÊciny siedzibie Agencji zg∏osi∏y nast´pujàce paƒstwa: Polska22, W´gry, Malta, ¸otwa
oraz S∏owenia. Ostatecznie na spotkaniu Rady UE w sk∏adzie ministrów spraw wewn´trznych i sprawiedli-
woÊci, które odby∏o si´ 14 kwietnia w Luksemburgu zdecydowano o umiejscowieniu Agencji w Warszawie.
Polskie argumenty przemawiajàce za umieszczeniem siedziby Agencji w Warszawie by∏y m.in. nast´pujàce: 

• Polska jest odpowiedzialna za ochron´ jednego z najd∏u˝szych i najwa˝niejszych odcinków grani-
cy zewn´trznej UE (ze wszystkimi rodzajami granicy, tj. odcinkiem làdowym, morskim i przejÊcia-
mi lotniczymi);

• Polska posiada jednolità, umundurowanà, uzbrojonà i profesjonalnà formacj´ granicznà o cha-
rakterze policyjnym – Stra˝ Granicznà. Jest ona gotowa podjàç aktywnà i bliskà wspó∏prac´
z Agencjà. Ju˝ obecnie w∏àczy∏a si´ w realizacj´ projektów ukierunkowanych na wspólne zarzà-
dzanie ochronà granic zewn´trznych, w tym m.in. poprzez delegowanie przedstawicieli do RAC,
CLB i ACT oraz aktywny udzia∏ w pracach CLB i ABC23;

• Po∏o˝enie Warszawy w Centralnej Europie oraz dobre i ciàgle rozwijajàce si´ mo˝liwoÊci komu-
nikacyjne (zarówno w mieÊcie, jak i w kraju); 

• Osoby, które b´dà organizowa∏y siedzib´ Agencji i zostanà w niej zatrudnione, znajdà w Warsza-
wie dogodne warunki lokalowe (miasto posiada du˝à nowoczesnà powierzchni´ biurowà do wy-
naj´cia dla potrzeb Agencji oraz socjalnà dla jej pracowników i ich rodzin).

Stanowisko uwzgl´dnia fakt, ˝e koszty lokalizacji i dzia∏alnoÊci b´dà pokryte z bud˝etu Agencji (Polska, jak
wszystkie PC b´dzie p∏aci∏a sk∏adk´). Nie bez znaczenia jest fakt, ˝e warszawska lokalizacja to presti˝ dla
Polski, a tak˝e pewne konkretne zyski ekonomiczne.

W toku negocjacji na umiejscowieniem najwi´ksze szanse mia∏y: Polska i W´gry. W´grzy u˝ywali podobnej
argumentacji co Polska. Ponadto podnosili fakt, ˝e od ponad 10 lat w´gierska Stra˝ Graniczna jest gospoda-
rzem Mi´dzynarodowej Konferencji Policji Granicznych (proces Siófok) i doÊwiadczenia te mogà byç przy-
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22 W dniu 13 stycznia 2004 r. na posiedzeniu SCIFA, Polska zaproponowa∏a, korzystajàc z posiadanego wówczas statusu
aktywnego obserwatora w UE, umieszczenie siedziby Agencji na terytorium jednego z nowych PC. JednoczeÊnie zade-
klarowa∏a gotowoÊç udzielenia goÊciny siedzibie Agencji w Warszawie.

23 M.in. od 1 maja 2004 r. SG delegowa∏a przedstawicieli do udzia∏u w operacjach koordynowanych przez CLB, uczest-
niczy∏a we wszystkich operacjach, które koordynowa∏o ABC w wybranych portach lotniczych UE a w paêdzierni-
ku 2004 r. by∏a gospodarzem wspólnej operacji East Document zrealizowanej na polsko-ukraiƒskim odcinku granicy
paƒstwowej. Na prze∏omie marca i kwietnia 2005 r. b´dzie gospodarzem podobnej operacji. 



datne w zwiàzku z Agencjà. Ogólnie ujmujàc proces Siófok ma s∏u˝yç budowaniu pomostu wspó∏pracy s∏u˝b
granicznych paƒstw: UE, wst´pujàcych, kandydujàcych i tych, które w dajàcej si´ przewidzieç przysz∏oÊci nie
b´dà PC UE. W´gierska Stra˝ Graniczna podejmuje wysi∏ki, aby rozszerzaç geograficzny zasi´g konferencji
poza Europ´. Jednym z rozpatrywanych tematów, który w 2001 r. zg∏osi∏a i bardzo aktywnie wspiera∏a, by∏a
inicjatywa utworzenia Mi´dzynarodowej Organizacji Policji Granicznych (roboczo zwana BORDERPOL).
Nie znalaz∏a ona poparcia PC. Proces Siófok jest powszechnie krytykowany, ale uczestnicy, w tym PC, wspie-
rajà go przez regularny udzia∏ w corocznych konferencjach. Konferencja nie jest forum, gdzie podejmowa-
ne sà „strategiczne decyzje w obszarze w∏aÊciwoÊci s∏u˝b granicznych”. S∏u˝y raczej konsultacjom i jest oka-
zjà do nieformalnych spotkaƒ kierownictw s∏u˝b granicznych. 

Mo˝na wymieniç inne dodatkowe argumenty, które wzmacnia∏y polskie stanowisko:

• Po rozszerzeniu UE (z dniem 1 maja 2004 r. i nast´pnych, które obejmà Rumuni´ i Bu∏gari´
a w przysz∏oÊci Chorwacj´) oraz wejÊciu m.in. W´gier i S∏owacji do Schengen, odcinki granicy ze-
wn´trznej w sektorze w´gierskim b´dà obejmowa∏y jedynie: Ukrain´ oraz Serbi´ i Czarnogór´.
Polska nadal b´dzie graniczy∏a z paƒstwami, które w dajàcej si´ przewidzieç przysz∏oÊci nie wstà-
pià do UE. Wschodni wymiar polityki zewn´trznej UE, w tym w obszarze JHA, jest i pozostanie
bardzo wa˝ny. 

• Obecny system zarzàdzania ochronà polskiego odcinka làdowej granicy zewn´trznej UE jest wy-
soko oceniany. Szerokie uprawnienia Stra˝y Granicznej umo˝liwiajàce wszechstronne i przede
wszystkim skuteczne zwalczanie przest´pczoÊci granicznej, nowoczesne obiekty granicznych jed-
nostek organizacyjnych, ich iloÊç, mo˝liwoÊci, jakoÊç sprz´tu transportowego, informatycznego,
specjalistycznego, uzbrojenia, strategia i filozofia wykorzystania posiadanego potencja∏u, profe-
sjonalizm funkcjonariuszy to wa˝ne argumenty. W´gierska Stra˝ Graniczna równie˝ osiàgn´∏a wy-
soki poziom rozwoju, ale polskie rozwiàzania wyprzedzajà niektóre dzia∏ania w´gierskie. Przyk∏a-
dem jest tu przeprowadzona w okresie dostosowawczym reorganizacja struktur organizacyjnych.
Jej za∏o˝eniem by∏o po∏àczenie wybranych granicznych jednostek organizacyjnych – stra˝nic (od-
powiedzialnych za ochron´ granicy zielonej) z granicznymi placówkami kontrolnymi (odpowie-
dzialnymi za kontrol´ ruchu granicznego w przejÊciach granicznych) w jednà zintegrowanà struk-
tur´. W ich strukturze stworzono jednoczeÊnie grupy operacyjno – Êledcze, które zapewniajà m.in.
obs∏ug´ procesowà zdarzeƒ granicznych w przejÊciach granicznych i na granicy zielonej. Zrealizo-
wanie przedsi´wzi´cia by∏o wa˝nym warunkiem wype∏nienia za∏o˝eƒ programu zintegrowanego
zarzàdzania granicà paƒstwowà. Dzi´ki temu, bardziej ni˝ dotychczas, zarysowa∏a si´ mo˝liwoÊç
racjonalnego wykorzystania funkcjonariuszy oraz specjalistycznego sprz´tu do podniesienia efek-
tywnoÊci w zwalczaniu przest´pczoÊci granicznej24. W´gierska Stra˝ Graniczna rozpocz´∏a podob-
nà reorganizacj´ dopiero w 2004 r. i korzysta m.in. z doÊwiadczeƒ polskich. Ponadto nie posiada
tylu nowoczesnych obiektów granicznych jednostek organizacyjnych, a sprz´t transportowy
i uzbrojenie polskiej Stra˝y Granicznej bazuje na lepszych Êrodkach i rozwiàzaniach. Ca∏y czas
polski system rozwija si´. W dajàcej si´ przewidzieç przysz∏oÊci na polskim làdowym odcinku gra-
nicy zewn´trznej UE b´dzie dzia∏a∏ elektroniczny system nadzoru granicy25. Wszystko to stwarza
lepsze mo˝liwoÊci dla Agencji. 

• W´gry nie posiadajà dost´pu do morza. Granica morska b´dzie jednym z priorytetów w ramach
dzia∏aƒ Agencji (m.in. koordynacja dzia∏alnoÊci centrów morskich, wspólne operacje i projekty
oraz monitoring realizacji Programu dotyczàcego Êrodków w celu zwalczania nielegalnej migracji
na granicach morskich Unii Europejskiej26). Polska ma dost´p do Morza Ba∏tyckiego i stworzy∏a
wysoce zaawansowany system zarzàdzania ochronà granicy morskiej – zewn´trznej UE. Warto tu
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24 Z pozytywnà ocenà reorganizacji wystàpi∏ we wrzeÊniu 2004 r. dyrektor Dyrekcji ds. JHA KE podczas wizyty roboczej,
która by∏a pierwszà misjà ekspertów KE w ramach procesu oceny gotowoÊci „nowych” PC do wejÊcia do Schengen.
Z przekazanych informacji wynika, ˝e polski model mo˝e pos∏u˝yç jako przyk∏ad dobrego rozwiàzania, stanowiàcego
wzór do naÊladowania, w pracach nad stworzeniem w przysz∏oÊci w pe∏ni zintegrowanego wspólnotowego sytemu za-
rzàdzania granicà zewn´trznà UE. 

25 Zgromadzono pozytywne oceny pilota˝owych projektów w tym zakresie. W 2005 r. b´dà kontynuowane dalsze prace. 
26 Program dotyczàcy Êrodków w celu zwalczania nielegalnej migracji na granicach morskich Unii Europejskiej (13791/03 

LIMITE FRONT 146 COMIX 631) z dnia 21 paêdziernika 2003 r.



uwzgl´dniç budowany elektroniczny system nadzoru ochrony granicy morskiej27. Polska aktywnie
uczestniczy w procesie wspó∏pracy s∏u˝b granicznych paƒstw Regionu Morza Ba∏tyckiego. B´dzie
on nadal odgrywa∏ w˝nà rol´ w ramach zarzàdzania operacyjnà wspó∏pracà na granicach ze-
wn´trznych PC UE.

• Stra˝ Graniczna wprowadzi∏a program szkolenia, którego g∏ównà przes∏ankà jest kszta∏cenie pro-
fesjonalnego funkcjonariusza gotowego do dzia∏aƒ w zintegrowanej granicznej jednostce organi-
zacyjnej. Za∏o˝enia programu szkoleniowego sà ÊciÊle powiàzane ze wspomnianà reorganizacjà; 

• Stra˝ Graniczna posiada specjalistyczne oÊrodki szkoleniowe, które majà wysokà renom´ w Eu-
ropie i sà gotowe do wspó∏pracy z Agencjà w ramach dalszej harmonizacji programów szkolenio-
wych w s∏u˝bach granicznych. Ju˝ obecnie „potencja∏ szkoleniowy SG” jest poÊrednio przenoszo-
ny przez udzia∏ reprezentanta SG w pracach ACT (W´grzy te˝ delegowali swojego reprezentan-
ta, ale z kilkumiesi´cznym opóênieniem);

• Stra˝ Graniczna rozwija system analizy ryzyka i jako pierwsza formacja graniczna paƒstwa, jesz-
cze wówczas wst´pujàcego do UE, delegowa∏a w 2003 r. przedstawiciela do RAC (W´grzy uczy-
nili to z wielomiesi´cznym opóênieniem i niejako w´gierski ekspert by∏ „wprowadzany przez pol-
skiego).
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27 W I kwartale 2005 r. uruchomiono pierwszy odcinek elektronicznego systemu nadzoru ochronà granicy morskiej, któ-
ry obejmuje Zatok´ Gdaƒskà i Zalew WiÊlany.



Podsumowanie

ZasadnoÊç utworzenia Agencji potwierdza analiza doÊwiadczeƒ osiàgni´tych w ramach procesu instytucjo-
nalizacji wspó∏pracy s∏u˝b granicznych na granicach zewn´trznych UE. Wskazuje ona potrzeb´ istnienia nie-
zale˝nej i profesjonalnej struktury, która ma koordynowaç wspó∏prac´ s∏u˝b granicznych PC na granicach
zewn´trznych UE. Stworzenie Agencji jest lepszym i bardziej ekonomicznym wyborem zmierzajàcym
do osiàgni´cia celu wzmocnienia operacyjnej wspó∏pracy na granicach zewn´trznych ni˝ mechanizm alterna-
tywny (wzmocnienie CU i Komisji).

Powstanie Agencji jest konkretnym i wa˝nym krokiem w kierunku zachowania solidarnoÊci pomi´dzy PC
w zakresie wspólnego zarzàdzania granicami zewn´trznymi. Agencja za∏o˝y i b´dzie utrzymywaç zcentrali-
zowane spisy urzàdzeƒ technicznych s∏u˝àcych do kontroli granicznej, które PC b´dà chcia∏y przeznaczyç
do wspólnego czasowego u˝ytku. Nastàpi to po oszacowaniu potrzeb oraz dokonaniu oceny ryzyka przepro-
wadzonej przez Agencj´. Zak∏ada si´, ˝e w ten sposób mo˝liwe b´dzie zwi´kszenie wykorzystania Êrodków
oraz potencja∏u PC.

Agencja b´dzie wymaga∏a sprz´tu technicznego na potrzeby w∏asnych ekspertyz. Sprz´t ten b´dzie równie˝
móg∏ byç przekazany do dyspozycji PC uczestniczàcych we wspólnych operacjach i projektach pilota˝owych.
W ten sposób Agencja dokona znaczàcego wk∏adu w zakresie podzia∏u kosztów funkcjonowania.

Jednà z zalet ustanowienia scentralizowanej struktury wspólnotowej w zakresie zarzàdzania operacyjnego
granicà b´dzie zwi´kszenie zdolnoÊci do reagowania na kryzysowe i nieprzewidziane sytuacje na granicach
zewn´trznych UE. Agencja powinna przyczyniç si´ równie˝ do poprawy skutecznoÊci w zapobieganiu i za-
rzàdzaniu ryzykiem na poziomie PC. 

Agencja, jako organ niezale˝ny, b´dzie równie˝ mog∏a przeprowadzaç w przysz∏oÊci inspekcje na zewn´trz-
nych granicach PC. B´dzie te˝ udzielaç wsparcia PC w ich kontaktach z paƒstwami trzecimi lub odpowied-
nimi organizacjami mi´dzynarodowymi. Ma to s∏u˝yç wzmocnieniu wiarygodnoÊci i uwidacznianiu dzia∏aƒ
Wspólnoty w tym obszarze

Udzia∏ PC we wspólnych dzia∏aniach i projektach pilota˝owych b´dzie dobrowolny. Problematycznà kwesti´
statusu funkcjonariuszy oraz personelu Agencji do dzia∏aƒ na terytorium innego PC rozstrzygni´to tak, ˝e
ich uprawnienia w∏adcze majà podlegaç prawu krajowemu PC, na terytorium którego uczestniczyç oni b´dà
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we wspólnych operacjach i projektach28. Temat uprawnieƒ funkcjonariuszy do dzia∏aƒ na terytorium innego
PC stwarza nadal wiele kontrowersji. Oczekiwany jest projekt Komisji dotyczàcy regulacji wspólnotowej
w tym zakresie. Wydaje si´, ˝e kwestia ta b´dzie jednym z trudniejszych wyzwaƒ dla Agencji.

Ustanowienie Agencji stawia jednoczeÊnie szereg pytaƒ i wàtpliwoÊci. W opracowaniu nie poszukiwano od-
powiedzi na wiele z nich, w tym przede wszystkim dotyczàcych dzia∏aƒ operacyjnych i ewolucji projektu.
Trudno odnieÊç si´ do spraw, które nie znajdujà odpowiedzi na poziomie wspólnotowym na obecnym etapie
rozwoju projektu. Podstawowym pytaniem jest to: czy uda si´ utworzyç sprawnà i przydatnà PC instytucj´
wspólnotowà zarzàdzajàcà wspó∏pracà operacyjnà w zakresie wspólnego zarzàdzania ochronà granic zewn´trz-
nych? Z jednej strony chodzi o to, aby Agencja sta∏a si´ wartoÊcià faktycznie dodanà do obecnej wspó∏pracy
europejskiej. Z drugiej zaÊ, by nie by∏a wiàzana z kontrowersyjnà kwestià, jakà jest inicjatywa Eurokopusu
Granicznego. Jest to sprawa przysz∏oÊci i wymaga dalszych badaƒ. B´dzie je mo˝na podjàç po pierwszym
okresie funkcjonowania Agencji. 

Za oko∏o pó∏ miesiàca Agencja Zarzàdzania Wspó∏pracà Operacyjnà na Zewn´trznych Granicach Paƒstw
Cz∏onkowskich Unii Europejskiej rozpocznie dzia∏alnoÊç. Mimo, ˝e bez odpowiedzi pozostanie wiele pytaƒ
o to jak Agencja wpisze si´ w duch europejskiej wspó∏pracy, warto podkreÊliç, ˝e dzieƒ 1 maja 2005 r. otwo-
rzy nowy, niezwykle interesujàcy, etap procesu instytucjonalizacji wspó∏pracy s∏u˝b granicznych Paƒstw
Cz∏onkowskich Unii Europejskiej.
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28 Zgodnie z art. 10 (Realizacja uprawnieƒ wykonawczych) Rozporzàdzenia. Warto tu podaç rozwiàzania niemieckie
w tym zakresie. Funkcjonariusze z paƒstw obcych sà nominowani „tymczasowym personelem Federacyjnej Stra˝y Gra-
nicznej Niemiec” (BGS). W trakcie wspólnych operacji wykonujà oni zadania w oparciu o ustaw´ o BGS. Sà jednocze-
Ênie oficerami ∏àcznikowymi na podstawie art. 7 i 47 Porozumienia Wykonawczego do Uk∏adu z Schengen. Uzyskujà
w zwiàzku z tym uprawnienia do: zatrzymania i przes∏uchania osoby, ustalania to˝samoÊci osoby oraz kontroli doku-
mentów. Nie mogà jednak dzia∏aç samodzielnie i sà pod nadzorem s∏u˝bowym funkcjonariuszy BGS. Tak wi´c dzia∏a-
jà z sk∏adzie zespo∏u, którego dowódcà jest funkcjonariusz BGS. Zespo∏y sà wyposa˝one w oznakowane pojazdy BGS.
W zale˝noÊci od decyzji krajowych mogà posiadaç broƒ i umundurowanie reprezentowanej formacji. Na czas operacji
zak∏adajà opaski z logo UE. BGS zapewnia Êrodki ∏àcznoÊci, kajdanki, gazy, Êrodki pomocnicze, itp.
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projekt badawczy
sieç ekspercko-akademicka

Projekt badawczy dotyczy procesu tworzenia 
„obszaru wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci” 

Unii Europejskiej. 

Mo˝na wyró˝niç trzy zasadnicze kwestie, które znajdujà si´ w centrum badawczych zaintere-
sowaƒ uczestników projektu: 

• przekszta∏cenia UE w obszar bez granic wewn´trznych – tworzony na podstawie
acquis Schengen w∏àczonego w 1999 r. w ramy UE – umo˝liwiajàcy swobodne
poruszanie si´ jej mieszkaƒców, a tak˝e obywateli krajów trzecich legalnie przeby-
wajàcych w Unii; 

• realizowania na terytorium UE zintegrowanej strategii zarzàdzania bezpieczeƒ-
stwem wewn´trznym z zamiarem przeciwdzia∏ania i zwalczania przest´pczoÊci
zorganizowanej; 

• utworzenia europejskiej przestrzeni sàdowej poprzez zbli˝anie, harmonizacj´
i ujednolicenie przepisów prawa karnego i cywilnego w celu skuteczniejszego
egzekwowania prawa w UE. 

Zadaniem Forum jest integracja Êrodowiska polskich specjalistów (naukowców, doktoran-
tów, pracowników administracji publicznej, ekspertów organizacji pozarzàdowych) zajmujà-
cych si´ tematykà Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych Unii Europejskiej. 
Cel ten jest realizowany w ramach projektu przez nawiàzanie i rozwijanie kontaktów w celu
wymiany poglàdów, popularyzacj´ badaƒ naukowych, formu∏owanie wspólnych stanowisk,
promowanie publikacji uczestników Forum. 

Forum WSiSW UE

Fundacja „Centrum Europejskie – Natolin”
ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa

tel. +48 (22) 545 98 00, fax. +48 (22) 649 17 97
e-mail: wsisw@natolin.edu.pl

www.wsisw.natolin.edu.pl

Koordynatorzy Projektu: 
dr Artur Gruszczak i Karol Reczkin
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CENTRUM EUROPEJSKIE – NATOLIN
Rok za∏. 1993

Fundacja „Centrum Europejskie – Natolin” zajmuje si´ problematykà integracji
europejskiej, realizujàc projekty naukowe, wydawnicze i konferencyjne.

Fundacja CEN jest partnerem:

Kolegium Europejskiego w Brugii/Natolinie

Kolegium Europejskie w Brugii (Belgia) od 1949 roku kszta∏ci na studiach podyplomowych
specjalistów, przygotowujàc ich do pracy w instytucjach jednoczàcej si´ Europy.

Od 1994 roku drugi kampus College of Europe mieÊci si´ w Natolinie.

Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji

prowadzàc laboratorium badawcze 
EEuurrooppeeaann UUnniivveerrssiittyy IInnssttiittuuttee EEUUII RReesseeaarrcchh LLaabboorraattoorryy

Wilton Park

Wilton Park jest jednym z najwa˝niejszych w Europie miejsc spotkaƒ i dyskusji, 
poÊwi´conych problemom mi´dzynarodowej polityki.

Konferencje organizowane sa zarówno w siedzibie Wilton Park w Sussex (Wielka Brytania), 
jak i w innych oÊrodkach edukacyjno-badawczych, m.in. w Natolinie.

FFuunnddaaccjjaa sspprraawwuujjee ppiieecczz´́ nnaadd PPaa∏∏aacceemm NNaattoolliiƒƒsskkiimm 
oorraazz oottaacczzaajjààccyymm ggoo ppaarrkkiieemm--rreezzeerrwwaatteemm,

stanowiàcym jeden z najbardziej interesujàcych zabytków epoki romantyzmu w Polsce.
Dzi´ki staraniom Fundacji wszystkie obiekty obj´te sà sta∏à opieka konserwatorska. 

Wi´cej informacji na stronie:

www.natolin.edu.pl

ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa, 
tel. (22) 54 59 800, fax (22) 649 17 97


