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Konsekwencje kryzysu uchodzczego dla
strefy Schengen

Anna Bachmann

Uktad z Schengen znoszgcy kontrole przemieszczania sie oséb
wewnatrz strefy jest jednym z najwiekszych osiggniec¢ integraciji
europejskiej. Jednak w dwudziestg rocznice utworzenia strefy
dalsze jej istnienie stoi pod znakiem zapytania. Czy mozliwy
jest powrét do przesztosci, kiedy kontrole graniczne byty
codziennoscig w Europie? Czy ograniczanie jednej z
podstawowych wolnosci europejskich nie uruchomi powolnego
demontazu Unii Europejskiej?

We wrzesniu 2015 r. kolejno Niemcy, Austria i Stowenia
poinformowaty =~ Komisje  Europejskg o tymczasowym
przywrdoceniu kontroli granicznych na granicach wewnetrznych
(zwtaszcza na granicy niemiecko-austriackiej, austriacko-
wegierskiej i stowensko-wegierskiej). Premier Wegier Viktor
Orban, wystepujac w obronie granic zewnetrznych, nakazat
budowe ptotu na granicy z Serbig i Chorwacja, by uniemozliwié¢
przeptyw migrantow przez terytorium Wegier do Austrii i
Niemiec.

Kodeks Graniczny Schengen, czyli rozporzgdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady z 15 marca 2006 r. przewiduje
mozliwos¢ wprowadzenia kontroli na granicach wewnetrznych
w przypadku zagrozenia dla porzgdku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego. Takie dziatania powinny
jednak pozosta¢ absolutnymi wyjgtkami, ograniczonymi
czasowo do niezbednego minimum i by¢ wprowadzane jako
ostatecznosc.



Sg przewidziane zwilaszcza w przypadku atakéw terrorystycznych i dziatania
przestepczo$ci zorganizowanej, a ,migracji ani przekraczania granic zewnetrznych
przez duzg liczbe obywateli panstw trzecich nie powinno sie uznawac¢ per se za
zagrozenie porzadku publicznego  lub bezpieczenstwa  wewnetrznego”
(Rozporzadzenie 1051/2013). W 2013 r. uszczegdtowiono procedure wprowadzania
tymczasowych kontroli na granicach wewnetrznych przez panstwa czionkowskie.
Reguluje ona doktadnie terminy i sposoby wprowadzania kontroli.

Dziatanie Niemiec, Austrii i Stowenii zostato przeprowadzone w trybie pilnym.
Panstwo ze wzgledu na bezpieczehstwo jednoczesnie wprowadza kontrole na granicy
wewnetrznej i notyfikuje Komisje Europejskg o tym fakcie. Dziatanie Niemiec miato na
celu, po pierwsze, uporzgdkowanie naptywu uchodzcow do kraju. Ze wzgledu na
niewystarczajgca rejestracje uciekinieréw w innych krajach UE (np. na Wegrzech, w
Chorwacji i w Stowenii) cze$¢ z nich docierata do Niemiec nieobjeta dotgd zadnym
rejestrem, bez dokumentéw potwierdzajgcych tozsamosé. Kontrole graniczne miaty
sprawi¢, by uchodzcy przekraczali granice w wyznaczonych miejscach, czyli na
przejsciach granicznych, co pozwolitoby na ich rejestracje i skierowanie do
wyznaczonych o$rodkéw rozsianych po catym kraju. Po drugie, wprowadzenie kontroli
na granicy miedzy Niemcami a Austrig miato tez silny komponent polityczny. Byto to
przestanie dla innych krajow czionkowskich, ze bez solidarnosci z krajami dotknietymi
kryzysem uchodZzczym nie mogg one czerpa¢ korzysci wynikajgcych ze swobody
przemieszczania sie w UE. Po trzecie, ograniczono w ten sposob dziatalnos¢
przemytnikow, przewozgcych uchodzcow z Wegier do Austrii i dalej do Niemiec.

Sladem Niemiec poszly Austria i Stowenia, nie radzace sobie z
niekontrolowanym naptywem imigrantow z Wegier. Zwlaszcza Stowenia okazata sie
niezdolna do opanowania kryzysu. Powazne problemy majg Wegry, zwtaszcza ze ptot
przez nich wzniesiony na granicy z Serbig jest od strony prawnej specyficzny. Powstat
bez uzgodnienia z serbskim sgsiadem, ale w catosci stoi na terenie Wegier. Oznacza
to, ze uchodzcy nie muszg go sforsowaé, by znalez¢ sie na terytorium Wegier.
Panstwo wegierskie jest wiec zobowigzane do zapewnienia uchodzcom ochrony lub
przyjecia ich wnioskbw o azyl. Plot ma wiec gtéwnie funkcje propagandowo-
odstraszajgce. Nastepnym krokiem ze strony Wegier byto zamkniecie granicy z
Chorwacjg, czyli zewnetrznej granicy strefy Schengen. To dziatanie miato na celu
powstrzymanie uchodzcow od nielegalnego przekraczania granicy, gdyz legalne
dostanie sie do strefy Schengen mozliwe jest jedynie na przejsciach granicznych.

Po 20 latach bez systematycznych kontroli granicznych ani Niemcy, ani Austria, ani
zaden inny kraj cztonkowski nie jest w stanie dtugofalowo kontrolowa¢ swoich granic w
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starym stylu. Ustanowienie strefy Schengen oznaczato zastgpienie regularnych kontroli
tzw. srodkami kompensujgcymi — kontrolami wyrywkowymi, budowg bazy SIS (System
Informacyjny Schengen) i przede wszystkim Scistymi kontrolami na granicach
zewnetrznych strefy. Srodki kompensacyjne wymagajg zupetnie innego systemu pracy
policji granicznej i innej infrastruktury. W panstwach Schengen posterunki graniczne w
wielu miejscach zlikwidowano catkowicie, a ich brak byt szczegdlnie widoczny na
granicy niemiecko-austriackiej, kiedy przywrocono kontrole. Alternatywne srodki jakie
zastosowano miedzy innymi zwezajgc autostrady spowodowaty, ze czas oczekiwania
na przekroczenie granicy (dotgd niezauwazalnej) wynosi obecnie nawet ponad
godzine. Granica z Austrig to zaledwie niewielki odcinek niemieckich granic, a jednak
w celu przywrdcenia kontroli niemiecka policja $ciggneta positki z catego kraju. Kraj
cztonkowski moze w sytuacji nadzwyczajnej kontrolowa¢ swoje granice wewnetrzne
nie dtuzej niz 2 lata. Nie wydaje sie to jednak w tym momencie mozliwe, chociazby z
powodoéw czysto technicznych. W przypadku gdyby trasa uciekinieréw miata prowadzi¢
przez Polske i Czechy, kontrolowanie granic z tymi panstwami moze by¢ dla Niemiec
niemal niemozliwe. Nawet przy zatozeniu, ze Polska i Czechy réwniez wprowadzag
kontrole (czyli odcigzg policje niemieckg), powrét do sposobow kontrolowania granicy,
jaki byt praktykowany przed zawarciem Ukladu Schengen, bedzie wymagaé czasu na
odbudowe infrastruktury, wyszkolenie dodatkowych specjalistow i wprowadzenie zmian
prawnych. Ponadto jesli granica naprawde ma by¢ szczelna, to nie wystarczg kontrole
na gtéwnych przejsciach granicznych. Granice niemiecko-austriackg (jak i wiele innych
granic w strefie Schengen) mozna przekroczy¢ nawet nieSwiadomie, poruszajgc sie po
dobrze rozwinietej gestej sieci lokalnych drog lub tras rowerowych tgczgcych wioski po
obu stronach granicy. Oznacza to dla stuzb dodatkowg prace. Do regularnych kontroli
na przejsciach granicznych dochodzg patrole wzdtuz tzw. zielonej granicy, bardziej
intensywne niz w przypadku tradycyjnie zamknietych granic. Ze wzgledu na to, ze takg
niewidzialng, otwartg granice upilnowac jest trudniej, w Austrii pojawity sie ostatnio
pomysty, by na granicy ze Stowenig (czyli na wewnetrznej granicy Schengen) postawi¢
ptot, umozliwiajgcy przeptyw uchodzcow w sposéb ukierunkowany.

Takie dziatania majg specyficzne konsekwencje. Panstwa cztonkowskie sg w
stanie lepiej nadzorowa¢ naptyw uchodzcéw i lepiej nim kierowac. Ograniczajg ryzyko
przedostania sie na ich terytorium o0sOb niepozgdanych. Niemniej nie da sie
kontrolowaC wytgcznie uchodzcow, kontrole obejmujg bowiem wszystkich. Utrudnia to
niesamowicie zycie i prace ludnosci w terenach przygranicznych oraz hamuje rozwoj
turystyki. W przypadku utrzymania kontroli granicznych przez diuzszy czas, regiony
przygraniczne mogg na tym bardzo ucierpie¢. W ciggu ostatnich 20 lat wspotpraca
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transgraniczna miedzy niemieckimi i austriackimi regionami stata sie czyms
oczywistym (zwiaszcza przy braku bariery jezykowej). Dodatkowo turystyka jest dla
Austrii ogromnym zrédtem dochodu, a spora cze$¢ gosci pochodzi z Niemiec. Kolejki
na granicach mogg skutecznie ostabic¢ te wspétprace i wptyngé na dochody lokalnych
firm oraz spowodowac wzrost bezrobocia.

Co moze stac¢ sie ze strefg Schengen, kiedy coraz wiecej panstw zdecyduje
sie na kontrolowanie wlasnych granic? Scenariuszy rozwoju sytuaciji jest kilka:

1. Na skutek wysitkdbw miedzynarodowych na rzecz uspokojenia sytuacji w Syrii, w
Afganistanie i w Erytrei strumien uchodzcow, chcacych sie dosta¢ do Europy, a
zwtaszcza do Niemiec, zmaleje lub wrecz ustanie. Ponadto zadziatajg tzw. strefy
tranzytowe, ktére planuje sie wybudowac w krajach, przez ktére uchodzcy dostajg
sie do UE. Przed uplywem ustanowionych w Kodeksie Granicznym Schengen
dwdch lat mozliwa bedzie rezygnacja z kontroli na granicach wewnetrznych strefy.
Sytuacja powoli wréci do stanu sprzed wprowadzenia kontroli granicznych.

2. Coraz wiecej panstw zdecyduje sie na wprowadzenie kontroli na granicach
wewnetrznych strefy Schengen. By¢ moze do Austrii, Niemiec i Stowenii dotgczg
Czechy, Stowacja, Dania, Belgia i Holandia (te kraje juz to sygnalizowaty), potem
moze Polska. Oznacza to z ich strony nie tylko ogromny wysitek logistyczny (i
finansowy), ale tez konkretne straty dla gospodarki, spowodowane wyzszymi
kosztami transportu, kontrolami na granicy, utrudnieniami w handlu, mniejszg
konkurencyjnosciag ustug i towarow. Wtedy strefa Schengen bedzie istnie¢ de facto
tylko na papierze. Zagrozeniem moze by¢é samo osiggniecie masy krytycznej
krajow, ktore wprowadzg kontrole. Taka sytuacja moze zosta¢ potraktowana jako
dowdd na niewydolno$¢ strefy Schengen i przekonaé kraje cztonkowskie do jej
formalnej likwidacji.

3. Na skutek rewizji Traktatu o Unii Europejskiej panstwa czionkowskie decydujg sie
na catkowitg likwidacje bgdz dtugofalowe zawieszenie strefy Schengen. Jest to
operacja prawnie skomplikowana i dtugotrwata, co oznacza, ze gdyby rzeczywiscie
do niej doszlo, to do stanu jaki znamy z ostatnich lat nie ma juz powrotu. Od czasu
Traktatu z Amsterdamu regulacje dotyczgce zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych i ochrony granic zewnetrznych sg prawem pierwotnym, czyli sg
zapisane w traktacie i majg w prawie europejskim najwyzszg range. Zmiana
podstawowych zasad, ksztattujgcych strefe Schengen (czyli de facto regulujgcych
jedng z czterech podstawowych wolnosci unijnych — swobode przemieszczania
sie) wymaga zmiany traktatu, czyli zgody wszystkich cztonkéw UE. Dokumentem
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wykonawczym jest Kodeks Graniczny Schengen z poprawkami. Nowi czionkowie
UE przyjmujg te regulacje jako czes¢ dorobku prawnego Unii, bez mozliwo$ci ich
zmiany. Przystgpienie do Schengen, podobnie jak przystgpienie do strefy euro, jest
diugofalowo zobowigzaniem kazdego kraju. Wedtug obecnego stanu prawnego ze
strefy Schengen nie mozna wystgpi¢, mozna jedynie catkowicie opusci¢ Unie
Europejska. Wyjscie z UE moze mie¢ zaréwno dla wychodzgcego kraju, jak i dla
Unii trudne do oszacowania konsekwencje —tak polityczne, jak i gospodarcze
(poczynajgc od nastrojow spotecznych w panstwie, przez kwestie prawne, po
stabilnos¢ gospodarki). Jesli stosunkowo tatwo mozna zawiesi¢ jedng z
fundamentalnych zasad istnienia Unii, jesli ustalany latami plan ochrony granic
zewnetrznych (krytykowany jako Twierdza Europa) okazuje sie w kryzysowej
sytuacji niewiele wart, to pytania o sens integracji sg jak najbardziej uzasadnione.

Schengen okaza¢ sie moze juz wkrotce papierkiem lakmusowym wspélnej Europy.
Albo panstwa czionkowskie stang na wysokosci zadania i uznajg, ze swoboda
przemieszczania sie jest fundamentem UE, o ktéry warto dbac¢, albo ograniczg te
swobode, pozwalajgc na powolny demontaz Unii.

Tezy zawarte w tekscie wyrazajg jedynie opinie autora.

Tekst powstat w ramach Serii Specjalnej Biuletyndw IZ poswieconej biezgcym problemom
masowych migracji ludnosci z terendéw objetych konfliktami do Europy. Prezentowane
zagadnienia obejmujg kwestie skutkdw spotecznych, percepc;ji i nastawienia opinii publicznej,
oraz wyzwan politycznych i ekonomicznych zwigzanych z naptywem uchodzcéw w Niemczech,
Polsce, a takze innych krajach Europy. Kolejne numery Biuletynu bedg przyblizaty te kwestie z
réznych perspektyw.

Anna Bachmann - LL.M. Eur, politolozka i prawniczka, asystentka w Instytucie
Zachodnim. Przygotowuje prace doktorskg o wplywie Schengen na polskie pogranicza.
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