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FRONTEX a jeho role v ochrané hranic EU
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Abstract: FRONTEX and Its Role in the Protection of the EU Borders.
The aim of the article is to evaluate the current role of FRONTEX as an EU border agency in the protection of borders.
The text attempts to examine the linits of its competences as well as the possibility of their increasing beyond the coordinative
role FRONTEX now plays. The article offers a brief overview of the current system of border management in the Enropean
Union and then concentrates on the evolution of FRONTEX and the current changes proposed by Eurgpean Commiission.
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Uvod

Problematika ochrany hranic je minimalné od 80. let v Evropské unii spojena s volnym
pohybem osob v ramci vnitfniho prostoru. Existence prostoru volného pohybu osob uvnitt EU
na jednu stranu dava lidem pocitit jednu z evidentnich vyhod evropské integrace, na stranu
druhou vyzaduje kompenzacni opatfeni, véetné téch na vnéjsich hranicich EU, ktera by zajistila
dostatecnou uroven bezpecnosti uvnitf spolecného prostoru, pfedevsim s ohledem na ilegalni
migraci a razné varianty pfeshrani¢nf organizované kriminality.

Tato prace se soustfed{ predevsim na nedavny vyvoj ochrany hranic a bude reflektovat
vytvofeni a postupny vyvoj Evropské agentury pro fizeni operativni spoluprace na vnéjsich
hranicich, znamé pod zkratkou FRONTEX. Tato agentura, vytvofena jako kompromisni varianta
hrani¢ni spoluprace, od svého vzniku kontinualné posiluje a dle plant Komise, vyjadfenych
v nedavnych programovych dokumentech, se s rozsifovanim kompetenci pocita i do budoucna.

Cilem této prace je analyzovat rostouci roli, kterou dnes FRONTEX po péti letech
existence hraje v otazce ochrany vnéjsich hranic, poukazat na soucasné nedostatky a pfedlozit
mozna feSeni dalstho rozvoje agentury. Specifickou otazkou, kterou se tento text bude snazit
zodpovédét, je to, nakolik je potencial posileného FRONTEXu blizko tomu, aby se z agentury
mohla vyvinout kdysi navrthovana Evropska hrani¢ni straz, respektive nakolik se agentufe dafi
skute¢né pfebirat vedouci roli v ochrané hranic. Tato otiazka bude zkoumaéna v ramci skaly
vytyc¢ené v prvni ¢asti prace.

Vzhledem k rozsahu clanku se bude text zabyvat pfedevsim kooperacni cinnosti pfi

ochran¢ vnéjsich hranic, a nikoliv nékterymi dalsimi kompetencemi FRONTEXu, mezi které
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spada napiiklad trénink lidskych zdroji. Zakladnim kritériem pro hodnoceni posunu fungovani
FRONTEXu bude, nakolik pfekracuje svoji ryze koordinacéni roli, se kterou byl vytvofen,
smérem ke skutecné komunitarni ochrané hranic.

K posouzeni, nakolik existuje v soucasné chvili na evropské urovni skutecna vile po
posileni role agentury, budou zkoumany pozice jednotlivych aktérti, tedy Komise, Rady jako
celku, ale také postoje clenskych statd, které ji tvofi, a Evropského parlamentu. Text je do znacné
miry postaven na analyze primarnich zdroja, respektive vystupt jednotlivych instituci a srovnani
téchto vystupt s realnym stavem.

Text s ohledem na cil prace reflektuje vyvoj ochrany hranic od pocatku spoluprace do
soucasnosti, zmény kompetenci FRONTEXu a pfedvidané dalsi zmény. Tomu odpovida i jeho
clenéni, kdy je nejprve popsan vyvoj ochrany hranic do zalozeni FRONTEXu, nasledné pasobeni
FRONTEXu v prvnich péti letech a jeho vliv na dalsi vyvo;.

Mira kompetenci agentur v EU

Pro urceni toho, nakolik doslo v oblasti ke kumulaci pravomoci v rukou nadnarodniho
subjektu, je tfeba vytvofit urcitou skalu s jasné vymezenymi kompetencemi, které dané agentufe
nalezeji. Zcela jisté si nelze vystacit jen s tim, ze na jedné stran¢ spektra existuje volna spoluprace
prakticky dobrovolného charakteru bez pevného institucionalniho zajisténi a na strané druhé silna
komunitarni agentura, ktera pfejima kompetence, které difve patfily narodnim subjektam. Pro
ucely této prace tak bude vyuzivana osmibodova skala, ktera byla vytvofena Otwinem Mareninem
(2010: 55-506). Jeji vyhodou je dostatecna podrobnost, diky které je mozno reflektovat i mensi
posuny pravomoci agentury.

Jednotlivé faze jsou nasledujict:

1. Autonomni rozhodnuti jsou pfijimana jednotlivymi aktéry, kteff se sice snazi fesit stejny
problém, ale spiSe paralelnimi a riznymi cestami, pficemz dochazi k vyméné informaci
(typu ,,dame vam védét, na ¢em pracujeme a k cemu jsme dospéli®). Tato vyména informaci
ma casto neformalni charakter a probiha na dobrovolné bazi.

2. Systematicka vyména informaci mezi mnoha jednotlivymi agenturami, pficemz je dan
mandat pro tuto spolupraci.

3. Voln¢ provadéna koordinace politik narodnich agentur na dobrovolném ¢i polomandatnim

zakladeé.
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4. Posilena operativni spoluprace na podporované ¢i mandatni bazi (vétsina této spoluprace ¢i
integracnich snah se odehrava na bilateralni bazi, ale dochazi k podpofe ze strany
komunitarni agentury).

5. Harmonizace cilt, standardd a politik mezi existujicimi agenturami, ktera zahrnuje také
spolecné standardy.

6. Vétsi mnozstvi aktéra spolupracuje na dosazeni spole¢nych cila pod spolecnou organizacni
strukturou. Casovy rozsah této spoluprace je omezeny, piesto se viak jedna
o dlouhodob¢jsi spolupraci, jako u spolecnych operaci.

7. Formalné vytvofené permanentni organizace, které majf jasné dana interni i extern{ pravidla
fungovani a jejich personal tvofi delegovani ufednici existujicich narodnich agentur (jako je
tomu napfiklad u EUROPOLu).

8. Nov¢ vytvofena autonomni agentura, ktera je tvofena nezavisle vybranym personalem a ma
vykonné kompetence k provadéni ukolu, které dfive spadaly do cinnosti jinych aktér.

Mame-li vtomto okamziku pfipodobnit jednotlivé body k realnym ¢i planovanym
institucim v oblasti justice a vnitra, nejvolnéjsi formu integrace by pfedstavovaly skupiny TREVT,
fungujici na spiSe neformalni bazi s hlavnim cilem dosazeni vymény informaci. Naopak nejvyssi
miru integrace by zosobnovala Evropska hrani¢ni straz, o které bude pojednano dale v textu.
Jedna se o nerealizovany koncept, jehoz pfimym nasledovnikem je agentura FRONTEX. Pravé

v ramci tohoto kontinua bude realna role FRONTEXu a jeho pravomoci analyzovana.

Vyvoj a logika ochrany vnéjsich hranic EU

Zasadnim krokem pro spole¢nou ochranu vnéjsich hranic se stalo uzavieni tzv.
Schengenskych dohod. Prvni z nich, ktera méla pralomovy charakter a nastartovala hranic¢ni
spolupraci, byla uzaviena v roce 1985. K uzavfeni druhé dohody, kterd méla provadéci charakter
a obsahovala konkrétni zavazky signatatskych stata, pak doslo v roce 1990.

Pavodni Schengensky systém se z hlediska evropské integrace vyznacoval jistymi
specifiky. Pfedevsim se jednalo o prvni projekt v historii Spolecenstvi, do které¢ho se nezapojily
vsechny clenské staty a na némz se nepodilela Evropska komise (Fiala, Pitrova 2009: 650).
Druhou zvlastnost pfedstavoval fakt, Zze celd spoluprace se odehravala mimo ramec ES jako

takovych na zakladé mezinarodni smlouvy.

2 Nazev téchto platforem spoluprace se odviji od zkratky z francouzskych slov terorismus, radikalismus, extremismus
a mezinarodn{ nésili. Paralelné existovalo nékolik skupin, které se zabyvaly riznymi oblastmi spoluprice v oblasti

justice a vnitra.
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VysSe zminéna specifika se ale v prab¢hu vyvoje Schengenského prostoru podafilo
prakticky odbourat. Cela kooperace ma otevieny charakter a vyzaduje pouze splnéni urcitych
podminek, které by zarucovaly dostate¢nou miru bezpeénosti pro cely systém,” a tak se pocet
¢lenskych statd, kterjch bylo na pocitku pouze pét,' velmi rychle roziifil. Kratce po vstupu do
EU se pak do Schengenského systému zapojily 1 zemé vychodniho rozsifeni. Druhé specifikum,
tedy ze schengenska spoluprace fungovala mimo pravni ramec ES, bylo odstranéno na zakladé
Amsterodamské smlouvy, respektive Protokolu o zaclenéni schengenského acguis do ramce EU.
Schengenska problematika se timto zafadila do agendy EU.

V soucasné dobé¢ tvofi spolecny prostor 22 clenskych statd EU a pfidruzené staty, kterymi
jsou Norsko, Svycarsko a Island. Vstup Rumunska a Bulharska se ocekdva v bieznu 2011.
U ostatnich statd je situace komplikovanéjsi. Zatimco Velka Britanie se rozhodla do
Schengenského prostoru nezapojit na zakladé tvrzeni, Ze vzhledem k ostrovni poloze bude moci
snadnéji kontrolovat migraci, Irsko zavisi pravé na Britanii a Gzkych vazbach k ni. U Kypru je pak
problémem rozdéleni ostrova kvili pfetrvavajicim sporam.

Zakladni politickou otazkou, ktera stoji v centru existence spole¢ného prostoru, je
problematika daveéry. Pii zruSeni vnitfnich hranic a pfesunuti kontrol na hranice vnéjsi je nutné
smifit se stim, Ze se kompetence s ochranou souvisejici pfesouvaji na wvnéjsi hranice
a zodpovédnost nesou staty, jejichz hranice vnéjsi hranici tvofi. S touto ochranou pfitom staty
pfesouvaji 1 urcitou cast své suverenity, ktera je s ochranou hranic tradicné spojovana (Marenin
2010: 15-16). Jorg Monar pak poukazuje na to, ze Schengensky systém ma podobu systému
»nejslabsiho clanku a ochrana hranic jako celku bude pouze tak silna, jako ochrana hranic
v nejslabsim bodé (Monar 2004: 3-4). Staty uvnitf prostoru tak na sob¢ zavisi a jejich spolecnou
snahou je udrzovani co nejvysstho standardu ochrany. S ohledem na vysokou flexibilitu jak
nelegalni migrace, tak organizovaného zlocinu, které jsou v relativné kratké dobé schopny zménit
svyj tok a reagovat tak na ,,slaba mista®, nelze nez s Monarovym tvrzenim souhlasit.

O tom, ze duvéra v tomto piipadé neni pouze teoretickou kategorif, ale ze skutecné
zasahuje do politickych vztaht mezi aktéry, se bylo mozno pfesvédcit v prubéhu piistupovani
zemi vychodniho rozsifeni a v zasadé i po ném. V prabéhu rozsifovani Schengenského prostoru
dochazelo k oddalovani konecného data a také ke sporu o to, zda k tomuto oddalovani dochazi
z davodu technickych, jak tvrdila Evropska komise, ¢i davodu politickych, jak naznacovali

ncktefi pfedstavitelé stati vychodniho rozsifeni. Jistd mira neduavéry pak panovala i mezi staty

3 Staty pfed vstupem prochazeji hodnocenim expertnich skupin — tzv. Schengenskym hodnocenim.

* Némecko, Francie, Belgie, Nizozemsko a Lucembursko.
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vychodniho rozsifeni jako takovymi (Grohova 2006). V obdobi po vstupu novacka do
Schengenského prostoru se pak vede spor o posilené prihrani¢ni kontroly, pfedevsim v oblasti
vnitinich hranic dzemi Rakouska a Némecka.

Ochrana hranic sama o sobé¢ vyzaduje peclivé vyvazovani mezi potfebou jisté miry
otevienosti a potfebou zabranéni potencialnim hrozbam. Pohybuje se tak mezi zmék¢éovanim
hrani¢nich kontrol s cilem podpory ekonomickych cila a na druhé strané jejich opeviiovanim
scilem zabranit vy$e zminénym bezpeénostnim hrozbam. Reéeno slovy Petera Hobbinga,
koncept integrovaného fizeni hranic je ,,delikatnim pokusem spojit stiatkem bezpecnostni obavy
s usnadnénim obchodu® (Hobbing 2005: 1). Situace v Schengenském prostoru je ale daleko
komplikovanéjsi s ohledem na to, Zze se na ném podili velké mnozstvi statt. Je tak nutné hledat
nejenom kompromisy, ale také zakladni hodnoty a zajmy, které staty EU v tomto ohledu sdileji
(Marenin 2010: 28).

Z hlediska sjednocovani pravidel pro fizeni pohybu lidi na vnéjsich hranicich mélo
vyznamnou duleZitost piijeti Schengenského hrani¢ntho kodexu’. Ten byl reakci na tendenci
nckterych clenskych stath interpretovat pravidla svou optikou, coz vedlo k nerovnomérné
implementaci a také k nerovhomérné ochrané hranic a vzajemné nedtavéte (Callevi 2004). Kodex
obsahuje definice spole¢nych pravidel tykajicich se zakladnich podminek pro piekracovani
vnéjsich hranic a pro provadéni hrani¢nich kontrol. Dokument je tak v soucasné dobé¢ jednim ze
zakladnich stavebnich kament ochrany hranic v EU a vede ke konsolidaci upravy v jednotlivych
statech. Objevuji se vsak i nazory, ze neni mozné zajistit dostatecnou implementaci bez fadného
zhodnocen{ fungovant, které chybi.’

Moderni koncepty ochrany hranic vsak maji daleky pfesah mimo samotné hrani¢ni zemi.
V sirokém slova smyslu Ize za hrani¢ni opatfeni ¢i ochranu hranic povazovat i aktivity, které se
odehravaji mimo samotné hranice, které jsou predstavovany myslenymi fyzickymi ¢arami na zemi
a mofi. Ochrana hranic EU dnes zasahuje hluboko do vnitrozem{ stata ¢i naopak do prostoru
neclenskych stata EU. Vaze se napiiklad téz k vizové politice, jelikoz tato pfedstavuje pfedstupen
ochrany, protoze znacna ¢ast migrantd vstupuje na uzemi EU legalné s platnym titulem, a teprve
vyprsenim viza se dostava do ilegality (Broeders, Engbersen 2007: 1954).

Soucasné nastaven{ integrované ochrany hranic vyse zminény pfesah reflektuje a sklada se

ze Ctyf vrstev (tzv. four tier-access control model). Prvni tvoif opatfeni mimo zemé EU i mimo region,

> Natizeni Rady a Evropského patlamentu €. 562/2006 z 15. bfezna 2006.
6 Viz Carrera 2010: 15-16.
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dale pak spoluprace se staty sousedicimi s EU, pfimo hranic¢ni kontroly a nasledné kontrola uvnitf

oblasti volného pohybu osob a na ni pfipadné navazujici navratova politika (Hobbing 2010: 64).

Evropska hraniéni straz’

S bliZzicim se vychodnim rozsifenim EU bylo zjevné, Ze nové staity EU budou mit
v okamziku vstupu problémy s udrzenim standardt ochrany hranic a bude tfeba zna¢né pomoci,
aby se posunuly na dostatecnou uroven. Bezpecnostni obavy po utocich ve Spojenych statech
v zaf{ 2001 a obecna nutnost posileni stavajictho konceptu ochrany hranic pak spolecné s prvnim
uvedenym faktorem vedly k tomu, Ze skupina clenskych statd, zahrnujici napfiklad Némecko
a Italii, pfisla na konci roku 2001 sideou zfizeni evropské sluzby pro ochranu vnéjsich hranic
(Monar 2006a). Svou roli jisté¢ sehrala i rozdilnost narodnich uprav ochrany hranic, ktera vedla
k raznému chdpani zavazkd zni vyplyvajicich. Kromé bezpecnostniho hlediska a obav
z nedostatecné ochrany hranic nové pfistoupivsimi staty byl navrh na vytvofeni evropské sluzby
pro ochranu hranic prezentovan také jako zasadni nastroj solidarity a sdileni naklada mezi starymi
a novymi staty (Carrera 2010: 2).

Dusledkem vyse zminénych nedostatki byla spole¢na iniciativa Némecka a Italie
z pocatku roku 2001, kterd by vedla k vytvofeni Evropské hrani¢ni policie jako nové spolecné
evropské instituce. Evropska komise se problematikou Evropské hranicni straze (Ewuropean Border
Guard) zabyvala ve svém sdélenf sndzvem , O spoleéné politice k legilni migraci®, které
uvefejnila v listopadu 2001. V tomto dokumentu zduaraznovala potfebu efektivnéjsiho
integrovaného fizeni vné¢jsich hranic EU a zminila nutnost zkoumat podminky, za kterych by
bylo mozné vytvofit spole¢nou sluzbu pro ochranu hranic (Evropska komise 2001). Na sdéleni
pak navazala ,,Studie proveditelnosti vytvofeni Evropské hranicni policie, jejiz vypracovani
probéhlo v prvni poloviné roku 2002 pod vedenim Italie.

Studie proveditelnosti, jejiz prezentace probéhla v kvétnu 2002, byla vytvofena za pomoci
narodnich expertt z jednotlivych clenskych statd. Bylo z ni patrné, Ze v zasadé existovaly dvé
moznosti postupu vedouci k rozdilnému stupni integrace. Monar tyto dva modely nazyva
,modelem integrované sily” a ,sitovym modelem® (Monar 2006a). V prvnim pfipadé by se

jednalo o vytvofeni evropskych hranic¢nich sil, které by spadaly pod Radu, financovani by

7 Terminologie je v tomto ohledu velmi nejednotna a lze se setkat s pojmenovanim Ewuropean Border Guard (Evropska
hranicni straz), European Border Police (Evropska hrani¢ni policie), Eurgpean Border Service (Evropska hranicni sluzba) ¢i
dokonce nové Evropsky systém hrani¢nich strazi. Tyto terminy jsou prakticky zaménitelné a vazi se ke stejné
uvazované instituci.

8 Dokument COM (2001) 672.
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probihalo z rozpoctu EU, a které by v dlouhodobé perspektivé ptipadné mohly nahradit narodni
pohrani¢niky. Sit'ovy model by pak ponechaval pravomoci na narodni urovni a stale by existovaly
narodni hrani¢ni sily, které by navzdjem spolupracovaly a kterym by byly zadavany instrukce
z Rady. Mozné doplnéni by pak pfedstavovaly rezervy, které by staty drzely a k jejichz nasazeni
by mohlo dojit v pfipad¢ pomoci na problematickych mistech vnéjsi hranice.

Sama studie proveditelnosti tento problém popsala tak, ze existuje dilema mezi jednotou
a riznorodosti, pficemz v prvnim piipad¢ by bylo prioritou vytvofeni centralizované instituce,
zatimco v piipadé druhém by slo o pfijeti strategie, ktera by uspokojila nejvétsi mnozstvi potieb,
ale zaroven by existovalo riziko nekontrolovatelnych odstfedivych sil (Study Group 2002: 20)
Autofi studie se pak klonili spiSe k druhé variante.

Studif proveditelnosti v podstaté relativné rychle skoncila debata o silnéjsim evropském
modelu ochrany hranic. Nejzjevnéjsim davodem byl fakt, Ze hranice pfedstavuji symbolickou
soucast statni suverenity, jelikoz vymezuji Gzemi statd a také jeho jurisdikci. Uz v prabchu
prvnich debat se ukazalo, ze Evropska unie jest¢ neni na takovyto krok pfipravena a nékteré
staty, pfedevsim pak napftiklad Velka Britanie, staly proti zakladni myslence. Dalekosahlé by byly
téz problémy organiza¢nfho charakteru, a to s ohledem na to, ze k vytvofeni Evropské hrani¢ni
policie by bylo tfeba slouceni narodnich hrani¢nich strazi, které se organizacné i zptisobem prace
vyrazné lisily. Studie britské Snémovny lordd navic poznamenava, ze nejlépe své hranice znaji
pravé narodni staty a ze urcité problémy by mohly vzniknout téz s ohledem na neporozuméni
jazyku a dal$i odlisnosti (House of Lords 2003: 18).

Pfestoze na Gvodni debatu nenavazala Komise zadnym legislativnim navrhem, idea
vytvofeni Evropské hrani¢ni straze z diskurzu nikdy zcela nezmizela, ackoliv nejvétsi intenzity
dosahla pravé vroce 2002 a poté jiz ztratila na viditelnosti. Zminky o vytvofeni Evropské
hrani¢ni straze 1ze dohledat prakticky ve vSech dulezitych dokumentech tykajicich se oblasti
justice a vnitra, at’ to jiz byly zavéry Rady ze Soluné z ¢ervna 2006, Haagsky program ¢i naposledy
Stockholmsky program a Akcni plan, ktery jej implementuje. Posledni zminény dokument
pfedvida pro rok 2014 evaluaci pravomoci FRONTEXu s moznym zavedenim evropského
systému pohrani¢nich straze (Evropska komise 2010: 45).

Sergio Carrera k tomu dodava, ze fakt, ze Evropska hrani¢ni straz nepfestala byt
v dokumentech zminovana, dokazuje ochotu jistych vysokych politickych kruhtt v EU zvazovat
v dlouhodobé perspektivé zménu institucionalnfho nastaveni integrovaného fizeni na vnéjsich

hranicich. Tato ochota dle né¢j maze byt dana védomim, Ze systém ochrany hranic EU bude
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v budoucnosti celit nutnosti uniformnéjsi podoby a koherentnéjsiho uplatnovani, kterého nebude

mozno dosahnout bez existence skutecné evropské institucionalni struktury (Carrera 2010: 6-7).

Vznik a vyvoj FRONTEXu

Vznik FRONTEXu je, jak jiz bylo naznaceno v pfedchozi pasazi, pifimym disledkem
debat o Evropské hranic¢n{ policii. Podivame-li se na statut agentury v dob¢ jejtho vzniku, mtze
se jeji katalog pravomoci zdat pomérné skromny a vzdaleny ambiciéznosti puvodnfho zaméru na
vytvofeni Evropské hraniéni straze. Peter Hobbing vSak upozornioval na to, ze FRONTEX
pfedstavuje nejen realistickou implementaci zakladni myslenky, ale poskytuje i ramec, ktery se
bude schopen vyrovnat s budoucimi vyzvami. Jako faktory, které ho k tomuto tvrzeni vedly,
uvedl solidni organiza¢ni a financni zdkladnu komunitarni agentury, jasnou hierarchickou
strukturu integrujici predchozi ad hoc centra v clenskych statech ¢i existenci vlastniho, byt
omezeného personalu (Hobbing 2005: 18).

Samotny vznik FRONTEXu je nutno povazovat za kompromisni feseni s ohledem na
odpor nékterych clenskych statd k vytvareni agentury s rozsahlymi operativnimi a vykonnymi
pravomocemi. Pomérné lakonicky to komentoval ve svém usneseni Evropsky parlament, dle
kterého je ,,opatrny piistup vysledkem lisicich se nazortu clenskych stata“ (Evropsky parlament
2005).”

Od vyse zminéného pojeti se také odvozuje katalog kompetenci agentury a jeji vysoka
zavislost na ¢lenskych statech. Andrew Neal ale upozornuje na fakt, ze ackoliv se v celém procesu
vytvafeni nové instituce hovofilo o tom, Ze zodpovédnost za ochranu hranic zistane na
clenskych statech, vytvofeni FRONTEXu znamenalo velky krok od mezivladni logiky ochrany
hranic smérem k logice komunitarni (Neal 2009: 343). O vytvofeni agentury bylo definitivné
rozhodnuto v ffjnu 2004 a fungovat zacala 30. ¢ervna 2005.

Pravomoci FRONTEXu se odvijeji od toho, ze agentura je chapana primarné jako
koordinac¢ni téleso ¢i, jak ji pomérné trefné oznacila Helene Jorry, jako ,,dirigent orchestru® (Jorry
2007: 13). Kromé zakladni koordinujici ¢innosti zahrnoval souhrn aktivit FRONTEXu pfi vzniku
téz provadéni analyzy rizik, podporu vyzkumu v oblasti sledovani a kontroly vnéjsich hranic,

poskytovani technické a operativni podpory clenskym statim v pfipadé naléhavych okolnosti na

9 Evropsky parlament se v tomtéz dokumentu projevil jako velky proponent silné evropské agentury na ochranu
vnéjsich hranic, kdyZz prohlasil, Ze ,lituje nedostatku ambici Rady a volad po tom, aby ve stfednédobém vyhledu
vznikla Evropska hrani¢ni straz financovana z komunitarnich prostfedka, ktera by v pfipadé nutnosti a na zaklade
zadosti ¢lenskych statd mohla byt uZita k asistenci nairodnim autoritim na zranitelnych ¢astech vnéjsich hranic EU

(Evropsky patlament 2005).
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vnéjsich hranicich ¢ podporu pfi organizovani spoleénych navratovych operaci. Nedilnou

soucasti cinnostf je pak téz zajist’ovani tréninku narodnich hrani¢nich strazi.

Obrazek &. 1. Ukoly plnéné FRONTEXem.

Analyza rizik
Operace za
vyjimecnych
okolnosti

Planovani

Evaluace : .
operaci

Spoletné
navratove
operace

Vyzkum a vyvoj

Zdroj: Deloitte 2009: 10.

Pokud se pokusime zafadit FRONTEX dle jeho kompetenci a nastaveni vzhledem k ¢lenskym
statim do v ivodu vytycené skaly, pohybuje se tedy n¢kde uprostied. Lze tvrdit, ze FRONTEX
podporuje a koordinuje aktivity mezi narodnimi organy, v n¢kterych oblastech, jako je naptiklad
skolenf lidskych zdroju, urcuje spole¢né standardy a ucastni se na spolecnych misich. Na druhou
stranu mu vsak schazi vikonné pravomoci, které by ho mohly posunout smérem ke skutecné
nezavislé a silné agentufe. O a nedostatcich soucasného nastaveni bude pojednano dale v textu.
Realné fungovani agentury vsak ukizalo az necekanou dynamiku, se kterou rostl jeji
skutecny vykon. S ohledem na omezeny rozpocet pro rok 2006, ktery mél dle navrhu Komise
dosahnout pavodné 10 miliont eur, bylo zjevné, Zze tloha FRONTEXu v prvnf fazi fungovani
m¢éla byt skutecné pfedevsim koordina¢ni. Nicméné rozpocet agentury jiz od prvnich let nartstal
raketovym tempem. Ve srovnan{ srokem 2000, ktery byl prvnim plnohodnotnym rokem
fungovani agentury, se vroce 2009 rozpocet vice nez zctyfnasobil, coz bylo zpusobeno
predevsim nardstem prostfedkd na operativni ¢innost. Z rozpoctu pro rok 2009 bylo jiz na
operativni aktivity FRONTEXu vénovano 71 %, z ¢ehoz vice nez polovina byla urcena na

operativn{ ¢innost na namoftni hranici (Frontex 2010: 23).
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Tabulka €. 1. Vyvoj rozpoctu agentury FRONTEX v letech 2006-2010.

Rok | Rozpocet (v tisicich EUR)
2006 19.166
2007 34.980
2008 70.432
2009 83.250
2010 87.917

Zdroj: vlastni tabulka s vyugitim dat FRONTEX .

Praveé operativni ¢innost, ackoliv v zavislosti na clenskych statech a bez nezavislych vykonnych
pravomoci, se stala stfedobodem fungovani FRONTEXu. FRONTEX podnikl jiz mnoho
operaci, pfedevsim pak na nimoinf hranici. Operace majf tendenci nardstat jak co do poétu," tak
rozsahu nasazeni a také celkové délky. Napfiklad operace Hera, ktera se odehrala v roce 2008
a méla napomoci feseni kritické situace ohledné nelegalni migrace na Kanarské ostrovy, trvala
jedenact mésict a jeji naklady c¢inily 20 % z celkového operativniho rozpoctu FRONTEXu pro
rok 2008 (COWTI 2009: 38).

Pfi analyze, jakym zptsobem jsou rozdéleny financni prostfedky na operativni akce, je
evidentn{ jista disproporce mezi ochranou pozemni a mofské hranice. Tato disproporce se pak
stava jesté evidentnéjsi, uvazime-li, jaké jsou zpusoby, kterymi se nelegalni migranti do Evropské
unie dostanou. Dle zpravy FRONTEXu za rok 2009 byly odepfené vstupy do EU prakticky
rovnomérné rozdéleny mezi vzdusnou hranici (49 %) a hranici pozemni (47 %). Mofska hranice
tak pfedstavovala pouha 4 % odepfenych vstupu, coz 1 pifi védomi daleko vétsich naklada na
operace na mofi s sebou nese otazku, zda jsou prostiedky na operativni fungovani FRONTEXu
vynakladany efektivné a proporcionalné (Carrera 2010: 23). Zejména staty ze stfedni a vychodni
Evropy (mezi nimi i Ceska republika) dlouhodobé kritizuji nerovnomérnost alokace financi mezi
,,Jih“ a ,,Vychod®.

Obecné lze za nejvétsi proponenty posunu integrace v ochrané hranic povazovat jizni
piimofské staty, které z ni, napiiklad diky pomoci FRONTEXu i ostatnich clenskych stati na
spole¢nych operacich odehravajicich se z velké ¢asti ve stfedomofském prostoru, maji vice
benefitt nezli staty ostatni. Naopak staty stfedni Evropy maji spiSe zdrzenlivéjsi postoj a kladou
duaraz na narodni aroven. Jedno z moznych vysvétleni poskytuje Monar, ktery upozorfiuje, ze tyto
staty nabyly plnou suverenitu nové teprve s koncem studené valky, a proto se obavaji vytvareni
supranacionalnich struktur, které by mohly tuto nové nabytou suverenitu omezovat (Monar

2006a).

10.0d roku 2006 bylo podniknuto vice nez 60 spole¢nych operaci, vétsinou na mofské hranici.
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Celkove vsak lze zhodnotit, ze si FRONTEX b¢hem kratkého obdobi dokazal vybudovat
pozici pomérné aktivniho aktéra ochrany hranic, pfedevsim v operativni roviné. Navic si svym
castym operativiim fungovanim dokazal ziskat dvéru urcité ¢asti clenskych stata, 1 kdyz zejména
téch, které silnéjsi angazma EU v ochrané hranic a také vyuziti principu solidarity povazuji za

zadouci, tedy stata Jihu.

Participace ¢lenskych statii v aktivitich FRONTEXu

Z doposud dostupnych dat je zajimavé sledovat, nakolik se clenské staty podileji na
jednotlivych aktivitich FRONTEXu, jako jsou spole¢né operace, aktivity zaméfené na trénink ¢i
pilotni projekty. Komise vjedné z pfiloh ke svému sdéleni o dalsim rozvoji FRONTEXu
uvefejnila statistiku, ktera mapuje tcast clenskych statd na jednotlivych aktivitach za roky 2006
a 2007. Za toto obdobi se odehrilo celkem 33 spole¢nych operaci, 23 tréninkovych aktivit
a 15 pilotnich projektd, z nichz pouze v pfipadé tif pilotnich projektt a péti tréninkovych aktivit
se castnily viechny staty. Zajimavé je napiiklad relativné nizka Gcast Recka, jehoz hranice patif
k velmi exponovanym ¢astem vnéjsi hranice EU.

Dostupna data dokazuji, ze aspésné fungovani FRONTEXu do znac¢né miry zavisi na
ochoté¢ clenskych statt ucastnit se aktivit, které FRONTEX porada. Dle Pollacka a Slominského
je nizka ucast clenskych statd dikazem, ze se FRONTEXu doposud nepodafilo pfesvédcit
clenské staty, ze jejich kontinualni ucast na spolecnych projektech je prerekvizitou pro vytvofeni
a rozvoj skutecné efektivni integrované spravy hranic (Pollack, Slominski 2009: 914).

Na to, ze vztah mezi FRONTEXem a narodnimi staty je pro budoucnost FRONTEXu
naprosto zasadni, upozornuje dlouhodobeé i feditel FRONTEXu Ilka Laitinen. Za klicovy faktor
pfitom povazuje miru ochoty clenskych stata participovat na akcich FRONTEXu (European
Biometrics Forum 2008). Na druhou stranu vsak Laitinen pfi nékolika pfilezitostech také

zduraznil, ze ochota clenskych stata tcastnit se spolecnych misi narasta.
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Graf &. 1. Participace ¢lenskych statd na aktivitich FRONTEXu.
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Nedostatky soucasného fungovani FRONTEXu a navrh zmén Komise z roku 2010

Na nutnosti néjakym zpusobem FRONTEX posilit panuje relativni shoda jiz
dlouhodobé. Lze to vysledovat napifklad v zavérech Rady pro justici a vnitro z ¢ervna roku 2008,
kde je explicitné zminéna potieba moznosti prondjmu/akvizice vlastniho vybaveni (Evropska
rada 2008). Evropska rada pak ve svych zavérech z fijna 2009 vyzyvala k posileni operativnich
kapacit FRONTEXu a pfedjimala pfedlozeni revize nafizeni Komisi v prvni poloviné roku 2010,
ke kterému nasledné skutecné doslo (Evropska rada 2009: 12).

Evropska komise vydala v roce 2008 tzv. ,,hranié¢ni balicek*", ve kterém pfedstavila hned
n¢kolik planovanych opatieni tykajicich se budoucnosti integrované spravy hranic. Kromé
posileni FRONTEXu s ohledem na technické i lidské prostfedky se jednalo pfedev§im o systém
sledovani hranic EU snazvem EUROSUR, respektive jeho pilotni cast, ktera ma byt
implementovana na jizn{ hranici EU, ¢i systém vstup-vystup, ktery by mél pfispét ke snadnéjsimu
monitorovani pohybu lidi pfes hranice a v praxi se muze hodit k evidenci poctu lidi, ktef{ do EU
sice pficestovali s platnym titulem k pobytu, ale tento tu pfestali a nyni zde pobyvaji nelegalné.

FRONTEX prosel po svém ,,batolecim® obdobi nezavislou evaluaci, ktera mé¢la za dkol

reflektovat zakladni deficity, s nimiz se agentura pfi svém pusobeni potyka. Tato studie byla

provedena konzultacni spolecnosti COWI a zvefejnéna vlednu 2009. Zaroven se tento

11 Tyoiily jej dokumenty COM (2008) 67, COM (2008) 68 a COM (2008) 69.
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dokument stal podkladem pro revizi nafizeni o FRONTEXu"”, kteri je v soucasné dobé
projednavana ve formacich Rady.

Pokud bychom méli vymezit zakladni nedostatek fungovani FRONTEXu v prvni fazi,
byla by to pfedevsim pfilisna zavislost na clenskych statech, a to prakticky ve vSech ohledech.
FRONTEX jako takovy muize operativné fungovat pouze v soucinnosti s clenskymi stity a sam
nevlastni materialni vybaven{ ani lidské zdroje, které by spadaly pfimo pod néj.

V piipadé technického vybaveni doslo k vytvofeni tzv. CRATE (Central Record of Available
Technical Equipment), tedy 1 centralniho registru technického vybaveni, které jsou clenské staty
ochotny poskytnout. Nicméné stejné jako v pfipadé personalu clenské staty nejsou povinny tyto
prostifedky poskytnout ¢i je poskytuji s nedostatecnou rychlosti.

Lidské zdroje mély pokryt tymy rychlé intervence na hranicich (Rapid Border Intervention
Teams — RABITs)". Vytvoteni RABITS, které maji byt slozeny z expertt z ¢lenskych statd a majf
byt podporou pro hrani¢ni straz statu, ktery se dostane do situace, kdy se pfes jeho hranici do EU
snazi dostat velké mnozstvi nelegalnich migrantd, bylo reakei na nedostatecné moznosti feseni
situace na evropské drovni. Ackoliv se od doby platnosti nafizeni uskutecnilo nékolik desitek
spolecnych operaci, k nasazeni RABITs doposud nedoslo, nebot’ situace nebyla vyhodnocena za
dostatecné kritickou. Ackoliv pocty expertu, ktefi maji byt piipadné k dispozici, jsou stanovovany
spravni radou FRONTEXu, stejné jako v piipadé CRATE by se staty mohly vyvazat ze zavazku
dané experty poskytnout, pokud by se to vyznamné dotklo plnéni jejich vnitrostatnich dkold.
Zaroven vybér personalu a doba jeho vyslani zastava v autonomii ¢lenského statu (¢l. 4 odst. 3
nafizeni).

Jorrit Rijpma v souvislosti s nedostatecnymi pravomocemi FRONTEXu poznamenava,
ze agentura je vlastné nékdy nepravem kritizovana za nedostatky na vnéj$i mofské hranici.
Prestoze kritika této casti hranic mize byt opravnénd, nema dle jeho nazoru padat na hlavu
FRONTEXu, ktery je stale velmi slabym aktérem, ale na hlavu clenskych stata, které stale drzi
naprosto pfevaznou c¢ast zodpovédnosti za vnéjsi hranice (Rijpma 2010).

Komise na vyse zminéné nedostatky reagovala v roce 2010 navrhem revize nafizeni
o FRONTEXu". Jeho stfedobodem je posileni pozice FRONTEXu viéi ¢lenskym stitim
v podobé povinnosti poskytovat personal a moznost kombinovat technické vybaveni

poskytované clenskymi staty s vybavenim, které by nové mohl FRONTEX nabyvat ¢i si

12 Dokument COM (2010) 61.
13 Pravni zaklad pro vyuzitl téchto tymu tvoii nafizeni ¢. 863/2007.

4 Dokument COM (2010) 149.
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pronajimat (Evropska komise 2010b: 4). Druhou vyraznou zménou, kterou obsahuje navrh
Komise z roku 2010, je moznost, aby FRONTEX hodnotil clenské staty v oblasti hrani¢nich
kontrol, coz by mélo v praxi vést k uniformnéjsimu uplatnovani spolecnych pravidel tykajicich se
ochrany hranic.

7 dosavadniho projednavani ve formacich Rady je zjevné, Ze mezi clenskymi staty na
téchto otazkach nepanuje shoda. Jejich argumenty sestavaji z toho, Zze by se mélo zefektivnit
poskytovani technického vybaveni clenskymi staty, jelikoz moznost, aby FRONTEX sam vlastnil
vybaveni, by byla pfili§ nakladna. V pfipadé lidskych zdrojii pak zazniva argument, ze by tyto
mohly schazet na narodni drovni. Konecna podoba revize bude tedy vysledkem soucasnych
jednani a bude vyraznym indikatorem toho, nakolik jsou clenské staty ochotny podpofit
narustajici roli FRONTEXu v ochrané hranic. Tato indikace pak muze do jisté miry ovlivnit dalsi

planovany vivoj FRONTEXu, ktery bude pfedmétem dali ¢asti clanku.

Stockholmsky program a vyhlidky FRONTEXu do budoucna

Tzv. Stockholmsky program je programovym dokumentem, ktery urcuje vyvoj v oblasti
justice a vnitra v nasledujicich péti letech. Pétileté planovani postupu ma jiz v oblasti tradici,
jelikoZ tento program navazuje na Haagsky program pro léta 2004-2009 a program z Tampere
pro léta 1999-2003. Ochrané hranic i pozicit FRONTEXu je vénovano hodné prostoru jak
v programu samotném, tak v Ak¢nim planu, ktery na néj navazuje.

Samotnému Stockholmskému programu, ktery byl pfijat Evropskou radou v prosinci
2009, ptedchazelo sdéleni Komise s nazvem ,,Prostor svobody, bezpecnosti a prava ve sluzbach
ob¢antim*”. V tomto dokumentu se hovof o ustfedn{ roli agentury v ochrané hranic EU,
nutnosti posilit provozni kapacity, moznosti uzivani vlastnich prostfedka a snadnéjsi mobilizaci
personalu pro spolecné akce. V neposledni fad¢ pak ma byt posilena operativni kapacita skrze
zakladani specializovanych pobocek FRONTEXu (Evropska komise 2010: 18). K tomu jiz
v praxi dochazi, pro rok 2010 se chysta pilotni projekt operativni kancelate FRONTEXu (Frontex
Operational Office) v feckém Pireu. Pfitomnost pfimo ve statech, které se nachazeji na exponované
casti vnéjsich hranic, by v praxi mohla vést k vyraznéjsimu postaveni FRONTEXu ve spolecnych
operacich.'” Na druhou stranu napiiklad Polsko jako stat, ve kterém FRONTEX sidli, bylo proti
»droleni” centralizované podoby agentury, na ¢emz lze ilustrovat, ze partikularni zajmy mohou

byt skutecné razné.

15> Dokument COM (2009) 262.

16 Vice na dané téma je mozno se dodist ve studii proveditelnosti vypracované spole¢nosti Delloite (2009).
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Evropska rada vramci Stockholmského programu pokracovala v linii vytycené
pfedchozim sdélenim. V uréitém smyslu vSak byla konkrétnéjsi, jelikoz pfimo vyzvala Komisi
k vytvofeni revize stavajictho nafizeni (Evropska rada 2010: 27).

S ohledem na budouci rozvoj agentury je nejzajimavéjsi Akeni plan, ktery navazuje na
Stockholmsky program.'” Ten totiz v soucasné dobé poskytuje nejdelsi ¢asovy vyhled do plant
Komise v oblasti spravy hranic. V piiloze dokumentu Ize nalézt pro rok 2014 evaluaci agentury
po deseti letech pusobeni, pficemz Komise otevira moznost vytvofeni Evropského systému
pohranicni straze. S ohledem na to, ze jesté neskoncily diskuze o soucasné revizi, je té¢zké vibec
odhadovat, jak se bude situace vyvijet. Nicméné je zjevné, ze se Komise v Ak¢nim planu snazi,
aby idea komunitarni podoby ochrany hranic byla ve sttednédobém vyhledu stale pfitomna.

Co se tyce mozného vyvoje ochrany hranic do budoucna, velky diraz je kladen na
vyuzivani novych technologii a databazi pro ochranu hranic. Koncept tzv. e-borders rozvijeji
naptiklad ve Velké Britanii a lze jej ocekavat i na evropské urovni, napiiklad v podobé systému
vstupu a vystupu. Moznosti nasazeni technologii pro ochranu hranic jsou vsak $irsi a stale
vyuzivanéjsi, napftiklad ve form¢ radaru, teplotnich cidel atd. Hobbing poznamenava, Zze oproti
zivym pfislusnikim jinych clenskych statd, jejichz pfitomnost na hranicich mtze budit negativni
reakce, lze technologie chapat jako neutralni nastroj zabezpecen{ sledovani hranic. Zaroven vsak
varuje pfed pfilisnou zavislosti na technologiich (Hobbing 2010: 69).

Odhadovat vyvoj FRONTEXu v nasledujicim pétiletém obdobi je trochu vésténi
z kiist'alové koule. Pfesto vSak lze ocekavat dalsi posilovani operativni role agentury, jelikoz
pfedevsim jizni staty se pfi svych namofnich operacich na pomoc FRONTEXu spoléhaji.
Napomoci by tomu mohlo téz zakladani specializovanych pobocek, které FRONTEX piiblizi
k ohnisku problému. Ve svém duasledku by tyto pobocky nemusely vést pouze k efektivnéjsi
spolupraci s clenskymi staty, ale také se staty v sousedstvi Evropské unie, se kterymi je nutno

v ramci vicestupnové ochrany hranic spolupracovat.

Zavér

Podivame-li se na katalog soucasnych pravomoci FRONTEXu, agentura dnes rozhodné
postrada dostatek kompetenci na to, aby mohla byt chdpana jako skutecna Evropska hranicni
straz ve smyslu silného centralizovaného télesa. Je to dano pfedevsim nevoli velké ¢asti clenskych
stati dat nové agentufe do vinku piili§ mnoho kompetenci a také tim, ze FRONTEX je stale

pomérné mlada agentura, ktera musi neustale pfesvédcovat o tom, ze vétsi katalog pravomoci by

7 Dokument COM (2010) 171.
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byl pfinosem. Ostatné 1 posledni navrh na posileni agentury zachovava stale jeji koordinacni roli
a primarni zodpovédnost za ochranu vn¢jsich hranic zlstava stale jednoznacéné na strané
clenskych statd, tedy podobu, kterou je mozno poeticky pfirovnat ke ,$nife volné spojenych
perel” (Hobbing 2010: 67).

Ackoliv je pfeména dobrovolnosti poskytovani technického i lidského materidlu na
povinnost pfedmétem rozsahlych diskuzi, v praxi by z této zmény pro FRONTEX nevyplyvaly
zadné exekutivni pravomoci nezavislé na vuli clenskych statd, které ma za ukol koordinovat.
Logika ochrany hranic jako oblasti komunitarizované jiz v Amsterodamské smlouvé tak ztstava
stale prevazné mezivladni. Clenské staty si nadéle i pres hlasovani kvalifikovanou vétsinou a vétsi
roli Evropského parlamentu zachovavaji nad oblasti kontrolu a disledné chrani své kompetence
v oblasti ochrany hranic.

Na druhou stranu lze sledovat realné posilovani agentury skrze nartst jeji aktivity
1 prostfedku, kterymi disponuje. Rychlost, s jakou stacila své soucasné pozice dosahnout, je
udivujici. I pfes jisté nedostatky v soucasném nastaveni fungovani agentury dnes FRONTEX
spolu s Schengenskym hrani¢nim kodexem pfedstavuje zakladni stavebni kamen integrované
spravy hranic EU. To, ze je tak chapana i aktéry evropské politiky, 1ze ilustrovat na diskuzich
o posileni agentury FRONTEX a vystupech na raznych urovnich EU, at’ se jiz jedna
o Evropskou radu, Radu EU pro justici a vnitro ¢i navrhy Komise a usneseni Evropského
parlamentu.

Pres tyto pozitivni signaly a fakt, Zze by vétsi mira koherence v oblasti ochrany hranic byla
ku prospéchu véci a vedla by k vetsi efektivité, 1ze ocekavat, ze i ve stfednédobé perspektivé si
FRONTEX zachova svij pfevazné koordinacni charakter svysokou mirou zavislosti na
clenskych statech. Diavodem je politicka citlivost ochrany hranic jako soucasti narodni suverenity,
ktera doposud z debat o budouci podobé FRONTEXu stale nevymizela. Na druhou stranu i na
vyse zminénych debatach lze vysledovat, ze si agentura za své relativné kratké pusobeni vyslouzila
dobry kredit, coz ji dava slusné sance do budoucna.

Mame-li tedy zavérem zhodnotit, kde na osmibodové skale vytycené na pocatku prace se
dnes FRONTEX nachazi, okupuje spise sttedové pozice vymezené body 4 a 5. I v téchto je vsak
do znacné miry zavislda na ochoté clenskych statt spolupracovat a pfejimat spolecné standardy,

jak jiz bylo poukazano vyse v textu.
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