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STREFA SCHENGEN — GDZIE JESTESMY I DOKAD ZMIERZAMY?

PRZYSZEOSC PROJEKTU ,,EUROPY BEZ GRANIC”
W KONTEKSCIE KRYZYSU MIGRACYJNEGO 2015+

. If we lose Schengen, we will lose the European project”

Tanja Fajon, 23.11.2018 .

WSTEP

W historii Unii Europejskiej (UE) pierwsze dekady XXI w. to czas wyjatkowy.
Z jednej strony, na przestrzeni ostatnich prawie dwudziestu lat doszto do zacie$niania
szeroko pojetej wspotpracy politycznej, gospodarczej i spotecznej, co ma swoje odbicie
w procesach poglebiania i poszerzania integracji europejskiej (w ramach UE na pozio-
mie unii gospodarczej zintegrowanych jest 27 panstw, a na poziomie unii walutowej —
19%). W tym sensie UE, pomimo swoich licznych zalet, jak i wad, stanowi zardbwno na
mapie Europy, jak i $wiata, jeden z najlepiej funkcjonujacych projektow migdzynarodo-
wej integracji gospodarczej. Jednak, z drugiej strony, nie jest projektem zakonczonym,
o czym $wiadczg nieustajace debaty na temat jej dalszego rozwoju tak w wymiarze po-
litycznym, jak i spoteczno-gospodarczym. Jednym z najwigkszych sukceséw kolejnych
pokolen, ktoére nadawaty ton i kierunek polityce wspolnotowej, a po6zniej unijnej, byto
utworzenie na terytorium UE do konca 1992 r. jednolitego rynku wewngtrznego z czte-
rema wolno$ciami gospodarczymi: swobodg przeptywu towaroéw, osob, ustug 1 kapita-
hu. W tym kontekscie nie sposob poming¢ udanej realizacji unijnego projektu ,,Europy
bez granic”, ktérej zywym odzwierciedleniem jest tzw. strefa Schengen. Dyskusj¢ na
temat obszaru, na ktéorym obowigzywataby swoboda przemieszczania si¢ i nie bytyby
przeprowadzane kontrole na granicach panstw, a kontrole na granicach zewnetrznych
odbywatyby sie przy zachowaniu $cistych i ujednoliconych zasad, zapoczatkowaly pra-

! Publikacja zostata dofinansowana ze $rodkow MNiSW przyznanych Wydziatowi Ekonomii i Sto-
sunkow Migdzynarodowych Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie na badania dla mtodych naukow-
cow oraz uczestnikow studiow doktoranckich.

2 Stan na 5 marca 2020 r.
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ce Komitetu ds. Narodéw Europy® w potowie lat 80. XX w. Zasady zniesienia formal-
nosci policyjnych i celnych przy przekraczaniu granic wewnetrznych na obszarze WE
zaproponowane przez to gremium znalazty akceptacj¢ tylko w Niemczech 1 we Fran-
cji— 13 lipca 1984 r. w Saarbriicken zawarly one porozumienie w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspdlnych granicach. Niespelna rok pézniej, 14 czerwca 1985 r.
do francusko-niemieckiego porozumienia postanowily dotaczyé Belgia, Holandia
i Luksemburg — w matej miejscowosci na pograniczu Luksemburga, Niemiec i Francji
doszto do podpisania Uktadu z Schengen (tzw. Schengen 1) miedzy Belgia, Niemcami,
Francja, Luksemburgiem i Holandig*. Kolejnych 5 rozszerzen w latach 90. XX w. oraz
4 rozszerzenia w latach 2001-2011 zbiegly si¢ w czasie z przyspieszeniem procesow
integracyjnych, do ktérych nalezy zaliczy¢:
e przystapienie do ugrupowania: Hiszpanii i Portugalii w 1986 r.; tzw. ciche
rozszerzenie z 1990 r. w ramach zjednoczenia RFN i NRD; Austrii, Finlan-
dii i Szwecji w 1995 r.; najwigksze w historii rozszerzenie UE o 10 nowych
krajéw z Europy Srodkowo-Wschodniej i Potudniowej w 2004 r. oraz kolej-
ne dwa ,,mate” rozszerzenia w 2007 r. (Bulgaria i Rumunia) oraz w 2013 r.
(Chorwacja),
e powstanie UE (zastgpita Wspolnote Europejska) na mocy Traktatu z Maastricht
z 7 lutego 1992 r.,
e utworzenie jednolitego rynku wewngtrznego UE funkcjonujgcego od 1 stycz-
nia 1993 r.,
e rozpoczgcie prac nad utworzeniem unii gospodarczej i walutowej wraz ze
wspolna europejskag waluta — euro, ktore sfinalizowano w 1999 r.,
e rozpoczgcie prac zwigzanych z reformg UE na mocy Traktatu ustanawiajgce-
go Konstytucj¢ dla Europy (traktat zostal podpisany 29 pazdziernika 2004 r.
w Rzymie, ale ostatecznie nie zostal ratyfikowany we Francji i w Holandii
w zwigzku z czym nie wszedt w zycie),
e reforma UE na mocy Traktatu z Lizbony z 13 grudnia 2007 r., zgodnie z ktorg
przeksztatcono UE w organizacj¢ mi¢dzynarodows.
Wejscie w zycie tzw. Porozumien schengenskich’ oraz uzupetniajgcego je kodek-
su granicznego Schengen® sprawito, ze idea Europy ,,Zjednoczonej w roznorodnosci”,

3 Znany pod nazwa Komitetu Adonnino.

4 Doktadna nazwa Uktadu z Schengen brzmi: Umowa migdzy Rzadami Panstw Unii Gospodarcze;j
Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia
kontroli na wspdlnych granicach.

5 Tak czgsto nazywa si¢ Uktad z Schengen z 1985 r. i Konwencj¢ Wykonawcza do Uktadu z Schen-
gen z 1990 1.

¢ Kodeks graniczny Schengen powstal na mocy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
w 2006 r. (w latach 2006-2013 kilkakrotnie byto ono uchylone i zmienione; ostatnie rozporzadzenie sta-
nowigce rozwinigcie przepisow dorobku Schengen pochodzi z 2016 r.). Kodeks przewiduje brak kontroli
granicznej osob przekraczajacych granice wewnetrzne migedzy panstwami cztonkowskimi UE oraz usta-
nawia zasady regulujace kontrole graniczng osob przekraczajacych granice zewnetrzne panstw cztonkow-
skich UE. Zob. (Rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca
2006 r.; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r.).
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ktora przyswiecata Ojcom Zatozycielom Wspdlnot Europejskich w latach 50. XX w.,
nabrata realnego ksztaltu. Jednak ostatnia dekada XX w. w Europie to czas kryzy-
sow 1 konfliktow: militarnych (wojna batkanska, wojna na Ukrainie), politycznych
(Brexit), gospodarczych (kryzys finansowo-gospodarczy 2008+, grexir), spotecznych
(zamachy terrorystyczne, kryzys migracyjny 2015+). Z perspektywy mozna stwier-
dzié, ze ich skutki miaty i nadal majg znaczacy wplyw na kondycje nie tylko UE
rozumianej jako ugrupowanie integracyjne, ale rowniez na realizowane w niej pro-
jekty. Zachwiaty one i mocno nadwyrezyty funkcjonowanie strefy euro, strefy Schen-
gen oraz jednolitego rynku wewngtrznego’. Interesujaco ujat ten problem I. Krastew
w ksigzce zatytutowanej Co po Europie?:

W XIX wieku europejskie wyzsze sfery pokochaly kadryla, taniec, w ktérym nieustannie
zmienia si¢ partneréw i role (...) W ostatniej dekadzie — odkad upadtos¢ banku Lehiman Brothers
zapoczatkowala globalng recesj¢ — Unia Europejska tanczyta ze swoimi kryzysami (i wokot nich):
z kryzysem strefy euro, z brexitem, a takze z rewolucja (oraz mozliwa kontrrewolucja) na Ukrainie.
Sadzg jednak, ze priums inter pares w tym gronie to kryzys uchodzczy i to on jest tanecznym ,,part-
nerem” Unii Europejskiej, ktorego zaprosi ona do siebie do domu. To jedyny naprawde paneuropej-
ski kryzys stawiajacy pod znakiem zapytania caty nasz model polityczny, ekonomiczny i spoteczny”
(Krastew, 2018, s. 25).

Wobec powyzszego celem niniejszego artykutu jest analiza i ocena funkcjonowa-
nia strefy Schengen przed i po kryzysie migracyjnym 2015+, jak rowniez proba odpo-
wiedzi na pytanie o przyszto§¢ unijnego projektu ,,Europy bez granic” Odwolujac sie
do materiatow zrodtowych traktujacych o problemie migracji i uchodzstwa w Europie
w konteksécie wydarzen kryzysowych z ostatnich kilku lat, w artykule zastosowano
metode analizy polskiej 1 zagranicznej literatury, metode badania dokumentéw oraz
metode¢ statystyczng. Ze wzgledu na wielowatkowos¢ i ztozono$¢ poruszanych za-
gadnien oraz ograniczone ramy artykul nie wyczerpie tematu, dlatego prezentowane
opracowanie stanowi jedynie wstep do dalszych badan i dyskusji.

ANALIZA 1 OCENA FUNKCJONOWANIA STREFY SCHENGEN
PRZED I PO KRYZYSIE MIGRACYINYM 2015+

Fala migracji i postgpujaca za nig presja migracyjna w Europie, ktorg mozemy
obserwowac po 2015 r., sg efektem destabilizacji politycznej oraz spoteczno-gospo-
darczej regionu Afryki Polnocnej i Bliskiego Wschodu®. Na uwage zastuguja wyda-
rzenia przetomu lat 2014-2015, kiedy to agencja Frontex odnotowata rekordowy —
ponad siedemnastokrotny — wzrost liczby przypadkéw nielegalnego przekroczenia
zewnetrznych granic UE (zob. rysunek 1)°.

7 Zob. (Borzel, Risse, 2018, s. 83-108).
§ Zob. (Szczepankiewicz-Rudzka, 2014).
° Zob. (Cymbranowicz, 2017, s. 108-127).
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Rysunek 1

Glowne szlaki migracyjne do Europy
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Zrodto: (Radjenovic, Dobreva, 2019, s. 2).

Wspolnoty Europejskie od poczatku swojego istnienia ,,doswiadczaly sytuacji
kryzysowych mniejszej lub wickszej wagi, majacych ograniczony lub znaczacy
wplyw na dalsze funkcjonowanie projektu politycznego, ktory de facto stanowity”
(Tendera-Wtaszczuk, 2015: 206). Powstanie i funkcjonowanie strefy Schengen nie
byto pozbawione podobnych probleméw. Wobec powyzszego, zasadnym wydaje si¢
pytanie, czy sytuacje kryzysowe maja w tym przypadku charakter incydentalny, czy
przeciwnie — permanentny?

Istotne roznice stanowisk wzgledem problemu, jakim byto pojawienie sig¢ tysiecy
imigrantéw u pétnocnych wybrzezy Morza Srodziemnego, ujawnity sie z cata moca
w potowie 2015 r.° Kryzys migracyjny zamiast zintegrowaé, przeciwnie — spowodo-
wat dezintegracje¢ i podzialy wewnatrz wspdlnoty panstw ,,europejskiej rodziny”. Sy-

10° Zob. (Cymbranowicz, 2019, s. 13-57).
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tuacja zaostrzyla si¢, gdy instytucje unijne zdecydowaly si¢ zainicjowac (i w pewnym
stopniu narzuci¢ panstwom cztonkowskim UE) dziatania na kilku ptaszczyznach, tak
aby w miare¢ szybko, sprawnie i skutecznie zatamowa¢ masowy naplyw imigrantow
z pograzonych w konfliktach zbrojnych, wojnach domowych i terroryzmie krajow
Bliskiego Wschodu, Afryki Pdéinocnej i Subsaharyjskiej. Mimo ze najwtasciwszym
wydawato si¢ podjecie wspolnych dziatan, ze wzgledu na ewolucje i eskalacje zagro-
zen dotyczacych bezpieczenstwa i porzadku publicznego kolejne panstwa cztonkow-
skie samodzielnie decydowaty o podjeciu aktywnos$ci na rzecz ochrony wlasnych gra-
nic i obywateli'’. Na niektorych granicach UE i strefy Schengen wznosi si¢ barykady,
ptoty czy ogrodzenia, ktére na powrdt dzielg Europe tak w wymiarze fizycznym, jak
i mentalnym (zob. rysunek 2).

Nie ulega watpliwos$ci, ze w nowoczesnej historii Europy to XX w. byt areng
wielkich podzialow i barier, czego najlepszym przyktadem jest ,,zelazna kurtyna”,
ktora —jak mowit W. Churchill podczas stynnego wystapienia 5 marca 1946 r. w West-
minster College w Fulton — podzielita §wiat ,,0d Szczecina nad Battykiem do Triestu
nad Adriatykiem”. Trudno polemizowaé z tym, Ze integracja europejska w kazdym
jej aspekcie stata si¢ faktycznie mozliwa dopiero po rozpadzie Bloku Wschodniego
i upadku Muru Berlinskiego. Tym bardziej paradoksalne wydaje sig, ze na przestrze-
ni 30 lat od wydarzen 9 listopada 1989 r. w Berlinie'?, stawia si¢ bariery graniczne
czesciej niz kiedykolwiek w przesztosci. Potwierdzajg to badania E. Vallet z Uni-
wersytetu w Montrealu. Autorka ksigzki zatytulowanej Granice, ploty i mury prze-
konuje, ze okres najintensywniejszej budowy tego rodzaju barier nie przypada wcale
na okres zimnej wojny. Przeciwnie, do poczatku XXI w. na §wiecie utrzymywata
si¢ stosunkowo niewielka liczba miedzypanstwowych muréw i zapdr granicznych.
Wielu badaczy przyznaje, ze seria zamachow terrorystycznych z 11 wrzesnia 2001 r.
w USA zainicjowata zmian¢ w podejéciu do kwestii zarzadzania granicami oraz re-
nesans polityki sekurytyzacji granic w formie budowy fizycznych barier — obecnie na
swiecie funkcjonuje ponad 75 konstrukeji tego typu, a prym w ,,ptotowaniu” granic
wiedzie Europa'® (zob. tabela 1). Jak zwraca uwage W. A. Callahan, staly si¢ one

' Pierwszym sprawdzianem dla unijnych przywodcow byl incydent w miejscowosci Ventimiglia
z kwietnia 2011 r. Migranci z Tunezji chcacy przedostac si¢ z Wtoch do Francji zostali zatrzymani na gra-
nicy wlosko-francuskiej, niewpuszczeni na terytorium Francji i odestani z powrotem do Wtoch z uwagi na
fakt, ze przemieszczali si¢ po terytorium UE nielegalnie. Reakcja ta stata si¢ zarzewiem konfliktu i dopro-
wadzita do kryzysu w strefie Schengen — panstwa cztonkowskie na zasadzie efektu domina zaczety kwe-
stionowac¢ zasady unijnej polityki migracyjnej, wizowej i azylowej, w szczegolnosci za$ zasade solidarne;j
odpowiedzialnosci oraz uczciwej i lojalnej wspotpracy, a takze poszanowania jednego z fundamentalnych
praw, jakie zapewnia prawo migdzynarodowe i unijne — prawa do przemieszczania si¢. Na famach dzien-
nika ,,Gazeta Wyborcza” Maciej Czarnecki pisal: ,,Ploty zagrazaja strefie Schengen nie bezposrednio,
ale jako wyraz braku europejskiej solidarnosci, ktory w czarnym scenariuszu moze zniszczy¢ zdobycze
integracji” (Czarnecki, 2015). Trudno z ta diagnoza si¢ nie zgodzi¢. Zob. (Ceccorulli, 2019, s. 302-322).

12 Upadek Muru Berliniskiego 9 listopada 1989 r. stat sie¢ symboliczng datg upadku systemu komu-
nistycznego w Europie.

13 Zob. (Vallet, 2017; Vallet, David, 2012, s. 111-119; Correa, 2013, s. 99-119; Newman, 2015,
s. 13-19).
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Strefa Schengen — gdzie jeste$my i dokad zmierzamy?

»Symbolami utraty wiadzy i suwerenno$ci Wspoélnoty, objawami stabosci i leku™!4,
Nietrudno zauwazy¢ pewien rozdzwigk miedzy teorig a praktyka. Z jednej strony UE
opiera si¢ na liberalnych warto$ciach, takich jak poszanowanie wolnos$ci, demokra-
cji, rownosci, praw cztowieka, z drugiej — praktykuje ,,uszczelnianie” r6znego rodza-
ju rozwigzan systemowych majace na celu zabezpieczenie si¢ przed zagrozeniami
ptynagcymi ze strony ,,obcych”!S. Stanowi¢ to powinno zrédto powaznego niepokoju
i sktania¢ do refleksji na temat przysztosci procesow integracyjnych w UE i w strefie

Schengen.

Tabela 1

Bariery graniczne w UE, w strefie Schengen i w Bylej Jugostowianskiej Republice Macedonii

(1990-2017)

I Kraj, .
KFaJ.’ l.(tory ktory zostat Rok roz- Rok La(cznya, Dtugosc,{ Powody bu-
zainicjowat . . R . dhugos¢ wysokos¢ .
. oddzielony poczecia ukonczenia . . dowy barier
budowe barier . ; wspolnej barier gra- :
. barierami budowy budowy . . granicznych
granicznych . . granicy nicznych
granicznymi
Hiszpania (1) Maroko 1993 2005 6,3 km 8,3km/6 m | Imigracja
(Ceuta)
Hiszpania (2) Maroko 1996 2007 9,6 km 10km/6m | Imigracja
(Melilla)
Grecja (3) Turcja 2012 2012 206 km 12km/4 m | Imigracja
Stowacja (4) Miasta: 2013 - b.d. b.d. b.d. Segregacja,
Koszyce, w budowie bezpieczen-
Vel’ka Ida, stwo
Ostrovany
Butgaria (5) Turcja 2013 2014; 260 km 201 km /3 m | Imigracja
rozszerzona
w2017
Wegry (6) Chorwacja 2015 2015 329 km 300 km / b.d. | Imigracja
Wegry (7) Serbia 2015 2015; 151 km 151 km /4 m | Imigracja
rozszerzona
w 2017
Byta Jugo- Grecja 2015 2015 246 km 33 km/ Imigracja
stowianska 2,5m
Republika
Macedonii (8)
Austria (9) Stowenia 2015 2016 330 km 3,7km/2m | Imigracja
Stowenia (10) | Chorwacja 2015 2015 670 km 200 km /b.d. | Imigracja
Wielka Bryta- | Francja (port | 2015 2015; b.d. lkm/4m Imigracja
nia (11) Calais) rozszerzona
w2017

4 Zob. (Callahan, 2018, s. 456-481).
15 Zob. (Wojciechowski, 2017, s. 1-4).
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Lotwa (12) Rosja 2015 2017; plan | 276 km 23 km Bezpieczen-
rozszerzenia (2017); 90 stwo, spory
w2019 km (2019) terytorialne,

/2m przemyt,
imigracja

Norwegia (13) | Rosja 2016 2016 196 km 200m/4 m | Bezpie-

czenstwo,
imigracja

Estonia (14) Rosja 2016-2017 | 2018; plan | 294 km 1,6 km Bezpieczen-
rozszerzenia (2018) 110 stwo, spory
w latach km (plan) / terytorialne,
2018-2019 2,5m imigracja

Litwa (15) Rosja 2017 2017 227 km 44,6 km / Bezpieczen-

2m stwo, spory
terytorialne,
imigracja

Uwaga: b.d. — brak danych

Zrodto: Opracowanie whasne na podstawie: (Benedicto, Brunet, 2018, s. 23).

Silny strumien naptywu imigrantéw uruchomit kontrowersyjng debate na temat
europejskiej jednosci, solidarnosci i odpowiedzialnosci. Rozne reakcje instytucji unij-
nych i poszczeg6lnych panstw cztonkowskich nie pomagaty w rozwigzaniu proble-
mu, a wrecz potggowaly go pogarszajac sytuacje. W tym wielogtosie co do jednego
byta zgoda — bezsprzecznie nalezato podjaé dziatania majace na celu wzmocnienie in-
tegralnos$ci strefy Schengen w wymiarze wewnetrznym i zewngtrznym. Reformy byty
nieuniknione, bowiem stawiajac mury (w przenos$ni i dostownie), podano pod watpli-
wos¢ funkcjonujacy od ponad 25 lat projekt ,,Europy bez granic” — jedno z najwick-
szych osiggni¢¢ UE, a obawy o catkowity jego demontaz wcale nie byty bezpodstaw-
ne. Zainicjowana wowczas dyskusja na temat reformy zarzadzania strefa Schengen
ujawnita wiele sprzeczno$ci migdzy zaangazowanymi stronami — w szczegdlnosci
spor dotyczyt roznych wizji nowego systemu schengenskiego. Inng promowaty insty-
tucje unijne, inng preferowaty panstwa cztonkowskie. Podczas gdy Komisja Europej-
ska (KE) popierata podejscie europejskie, dbajac o wzmocnienie integralnos$ci strefy
Schengen jako catosci i ograniczenie swobody panstw przy podejmowaniu decyzji
0 czasowym przywracaniu kontroli granicznych, wiele panstw cztonkowskich prefe-
rowato podejscie zgota odmienne'®. H. Brady wyrdznit 4 grupy podmiotow uczestni-
czacych w tym sporze:

!¢ Francja i Wtochy, przy wsparciu niemieckiej dyplomacji, lobbowaty za powrotem do kontroli na
granicach wewnetrznych. Polska, ktora petnita wowczas prezydencje w Radzie UE, wskazywala, ze takie
posunigcie byloby niczym innym jak zaprzeczeniem idei ,,Europy bez granic”. W zamian postulowata
podjecie dziatan na rzecz usprawnienia zarzadzania granicami w strefie Schengen oraz ustanowienia no-
wych instrumentow polityki imigracyjnej i azylowej, pozwalajacych na legalizacj¢ imigracji i na stworze-
nie skutecznej, ,,efektywnej i zrownowazonej polityki powrotow i readmisji”. Na tle tych sporow, Komi-
sja Europejska dopuscita mozliwo$¢ jednostronnego przywrocenia przez panstwo cztonkowskie kontroli



Strefa Schengen — gdzie jestesmy i dokad zmierzamy? 109

1. ,nerwowych policjantoéw”, tj. kraje Europy Potnocno-Zachodniej (z Francja
i Niemcami na czele), wedlug ktorych Schengen i inne regulacje dotyczace
granic okazaly si¢ niewystarczajgce dla zapewnienia bezpieczenstwa we-
wnetrznego,

2. ,,niezadowolonych straznikow granic”, tj. kraje Europy Potudniowej (z Grecja
1 Wlochami na czele), ktorych granice zewngtrzne i systemy azylowe znalazty
si¢ pod szczego6lng presja 1 ktdre nie otrzymaly dostatecznego wsparcia od
innych krajow europejskich,

3. ,,idealistycznych entuzjastoéw swobodnego przeptywu 0s6b”, tj. nowych czton-
kow Schengen (zwlaszcza kraje Europy Srodkowo-Wschodniej), dla ktorych
swoboda podrozowania jest niezwykle cenna, chocby ze wzgledu na ograni-
czenia historyczne,

4. ,libertarianskich adwokatow”, tj. instytucje unijne, w szczegdlnosci KE, PE,
TSUE, dla ktérych najwazniejszym zadaniem jest obrona europejskiej ,,otwar-
tosci” (Brady, 2012: 34-35).

Rozbieznos¢ interesow stron zaangazowanych w ten spor utrudniata znalezienie
kompromisu. Toczaca si¢ przez wiele miesiecy dyskusja nad pakietem reformujagcym
system Schengen od poczatku byla niezwykle burzliwa, ale ostatecznie po prawie 2
latach, 12 czerwca 2013 r. udato si¢ wypracowac¢ kompromis. Byt to jednak niezwy-
kle gorzki kompromis:

. Irudno nie odnie§¢ wrazenia, ze przedmiotowy konflikt dotyczyt bowiem czego$ wigcej niz
tylko reguty zarzadzania strefg Schengen, ze gra toczyla si¢ o znacznie wyzsza stawke (...). Przebieg
konfliktu i tres¢ wypracowanego porozumienia przechylily szale na strong panstw cztonkowskich
reprezentowanych w Radzie. Instytucje wspolnotowe, czyli Komisja i Parlament, otrzymaly jasny
sygnal, ze w kwestii imigracji pafistwa cztonkowskie chca mniej, a nie wigcej Europy” (Szymanska,
2016, s. 265).

Goracy spor o Schengen byt jednak dopiero przystowiowym ,,wierzchotkiem
gory lodowej”. Aby nie dopusci¢ do zupelego zakwestionowania podstawowych za-
sad wspotpracy w ramach Przestrzeni Wolnos$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci
(PWBIS), instytucje unijne coraz gtosniej zaczely promowac ide¢ konsolidacji i sko-
ordynowanego dziatania. Niestety dopiero niepewne czasy kryzysu i szybko zmienia-
jace si¢ okoliczno$ci w Europie i poza Europa wymusity zmiany w polityce unijnej
idace w kierunku rozwigzan nie doraznych (bo te nie przynosity oczekiwanego re-
zultatu), ale kompleksowych, ktére sprawdza si¢ w kazdych warunkach. Pierwsza
powazng inicjatywa antykryzysowa, ktora spajata wszystkie plaszczyzny rozwigzania
probleméw uchodzstwa w UE, byta ,,Agenda dla Migracji” z 2015 r. (EC, 13.5.2015).
W zamysle jej autoréw miala ona stymulowaé reform¢ wspotpracy w dziedzinie mi-
gracji i azylu m.in. poprzez:

granicznych w sytuacji wystapienia ,,nadzwyczajnych okolicznosci”. Jednoczesnie podkreslono jednak,
ze kontrole takie moga by¢ przywrocone po uprzednim wykorzystaniu innych dostgpnych srodkow zarza-
dzania imigracja oraz ograniczone terytorialnie i czasowo.
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» zarzadzanie strefa Schengen w ramach ,,Europejskiego programu w zakresie

migracji” i dotaczonych do niego pakietow implementacyjnych;

* usprawnienie systemu ochrony granic zewnetrznych UE 1 mechanizmow walki

z przemytem i handlem ludzmi w ramach wspotpracy wewnatrzunijnej i wspot-
pracy z panstwami trzecimi;

* zarzadzanie granicami zewngetrznymi UE oraz zwigkszenie bezpieczenstwa we-

wnetrznego w ramach tzw. pakietu inteligentnych granic!’.

Cho¢ przyjete zatozenia wydawatly si¢ stuszne, a obrane kierunki dobre, szybko
okazato si¢, ze europejska jednos¢ i solidarno$¢ sg warto$ciami, ktorych w czasach
kryzysu trudno dochowac'®. Panstwa cztonkowskie UE podzielily si¢ na co najmnie;j
dwa obozy o skrajnie r6znych pogladach: jedne realizowaly scenariusz ,,polityki
otwartych drzwi”, ktorej promotorem jest kanclerz Niemiec Angela Merkel (Wilkom-
menspolitik), pozostate optowaty za scenariuszem ,,polityki zamknigtych drzwi” zwa-
nym ,,Twierdzg Europa”, ktorej promotorem jest premier Wegier — Viktor Orban!?.

Najwiecej kontrowersji wzbudzita inicjatywa kompleksowego podej$cia do pro-
blemu migracji i uchodzstwa w warunkach kryzysu opartego na systemie relokacji
i przesiedlen®. Pierwsza propozycj¢ klucza podziatu oséb, ktore miaty zostaé reloko-
wane lub przesiedlone, KE zgtosita 13 maja 2015 r. Dwa tygodnie p6zniej na podsta-
wie decyzji KE, panstwa cztonkowskie UE zostaly zobowigzane do przyjecia 40 tys.
0sO6b w ramach mechanizmu relokacji z Grecji i Wtoch oraz 20 tys. 0s6b w ramach
mechanizmu przesiedlen. Jednak nie wszystkie zglosity gotowos¢ realizacji planu.
Sprzeciw wobec ,,polityki otwartych drzwi” wystosowaly wladze Wegier, Czech, Sto-
wacji i Polski twierdzac, ze rozwigzania te winny by¢ oparte na zasadzie elastycznej
solidarnosci 1 dobrowolnosci. Ta ,,niesubordynacja” spotkala si¢ z ostrg reakcjg ze
strony Austrii, Francji czy Niemiec, ktore nie szczgdzity stow krytyki w stosunku
do ich ,,moralnie odrazajacej” postawy (Eastern Europe’s Short Memory, 2015). Dla
przyktadu, A. Merkel stwierdzita, ze wspdlny problem wymaga wspolnych rozwia-
zan, a walka o wspdlne europejskie wartosci nalezy do wszystkich, po czym wezwa-
a do ponoszenia odpowiedzialno$ci w obliczu kryzysu migracyjnego, ktory stanowi
wyzwanie nie tylko dla Niemiec, ale dla catej Europy (Nougayrede, 2015).

Polaryzacja stanowisk krajow ,,rodziny europejskiej” pogtebita si¢ po tym, jak
31 sierpnia 2015 r. A. Merkel wypowiedziata pamigtne stowa — Wir haben so vieles
geschafft — wir schaffen das, samodzielnie podejmujac decyzje o zawieszeniu funk-

17 Podstawa dla ich stworzenia stat si¢ tzw. Smart Borders Package zaproponowany przez Komisj¢
Europejska jeszcze w 2013 1.

18 Zob. (Potyrata, 2019).

19 Polska znalazta si¢ w grupie panstw niech¢tnych przyjmowaniu imigrantow, tworzac koalicj¢
z Wegrami, Czechami i Stowacja (tzw. koalicja niechetnych).

2 Poparcie wobec systemu relokacji wyrazito 18 panstw cztonkowskich UE. Sprzeciw zglosity
panstwa Grupy Wyszehradzkiej (poza Polska) oraz wladze Rumunii. Finlandia wstrzymata si¢ od glosu.
Z systemu relokacji wytaczone zostaty 3 kraje: Wielka Brytania, Irlandia i Dania (na podstawie art. 1 i 2
protokotu 22 dofaczonego do TFUE). Z kolei w stosunku do Szwecji i Austrii zastosowano tymczasowe
zawieszenie obowiazku udzialu w systemie relokacji na 12 miesigcy.
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cjonowania rozporzadzenia Dublin II wzgledem imigrantdw syryjskich (Delcker,
2016). Nie byty to tylko puste stowa — w nocy z 4 na 5 wrze$nia 2015 r. wladze nie-
mieckie zezwolily na wjazd do Niemiec tysigecy uchodzcow, ktorzy przebywali w tym
czasie na Wegrzech. Niemiecki tygodnik ,,Die Zeit” poréwnat tg decyzje do wydarzen
z listopada 1989 . opisujac je jako ,,drugi upadek muru berlinskiego” czy ,,decyzje
zmieniajgcg kontynent”. Jednak nie wszyscy podzielali ten entuzjazm — bezprece-
densowa deklaracja utrzymana w duchu europejskiego humanizmu polaczona z tak
mocnym przestaniem byta i chwalona, i krytykowana (Abé 1 in., 2015). Odpowiedz
na pytanie, czy Niemcy nie przecenily swoich mozliwo$ci i wywiaza si¢ ze ztozo-
nych deklaracji przyszta stosunkowo szybko, bo juz w potowie wrze$nia. W dosy¢
napietej atmosferze, KE 14 wrzesnia 2015 r. przyjela ustalenia dotyczace rozdziatu
40 tys. 0sob, a 22 wrzesnia 2015 r. — kolejnych 120 tys. osdb ubiegajgcych si¢ o status
uchodzcy lub inng forme ochrony miedzynarodowej, przebywajacych w Grecji, we
Wtoszech i innych panstwach cztonkowskich UE bezposrednio dotknigtych kryzy-
sem. O ile rozwigzania przyj¢te na mocy decyzji z 14 wrze$nia nie budzity watpli-
wosci (bo nawigzywaly do uzgodnien podjetych w drodze konsensusu 20 lipca), to
niezadowolenie wywotata decyzja z 22 wrze$nia, bo zapadta kwalifikowana wigkszo-
$cig glosow — zawazyto stanowisko Francji i Niemiec, wsparte nieoczekiwanie przez
Polske?! i Lotwe — dotychczas zdecydowanie niechgtne obowigzkowemu systemowi
kwotowemu®’. Wegry, Stowacja, Czechy i Rumunia potraktowaty polskg wolte jako
zdrade, a podjeta decyzje jako dyktat ze strony Niemiec. V. Orban uznat system relo-
kacji i przesiedlen za wymyst Niemiec i oskarzyt A. Merkel o ,,moralny imperializm”
i prébe narzucenia pozostatym panstwom cztonkowskim wlasnej wizji otwartej UE
(Nolan, 2015). Mimo zgtaszanych sprzeciwéw oba mechanizmy zaczgly funkcjo-
nowac, cho¢ trzeba przyznac, ze z réznym skutkiem. Prorocze byty stowa ministra
spraw wewnetrznych Czech — M. Chovanca, zamieszczone w tych dniach w formie
posta na portalu spoteczno$ciowym Twitter: ,,przegrat zdrowy rozum i wkrotce do-
wiemy si¢, ze cesarz jest nagi” (Czesi rozczarowani postawgq Polski..., 2015). Stato si¢
tak, poniewaz mimo poczatkowych deklaracji bezwzglednej koniecznosci przyj¢cia
uchodzcow z regionu Afryki Pétnocnej i Bliskiego Wschodu, kiedy przyszto wywig-
zac si¢ ze ztozonych deklaracji, rozwigzanie to okazato si¢ mie¢ wigcej przeciwnikow
anizeli zwolennikoéw (Przyjmowanie imigrantow dzieli Europe..., 2015; Stojewska,
2018). Coraz wigcej 0sob przychylato sie do stanowiska panstw Grupy Wyszehradz-

21 Poczatkowo, Polska jako jedyne panstwo wyszehradzkie zgodzita si¢ we wrzesniu 2015 r. na
proponowane przez UE rozwigzanie, czyli podzial 120 tys. uchodzcéw. Wowczas na rzad E. Kopacz
spadly stowa krytyki, a media obwiescity koniec Wyszehradu. Gdy doszto do zmiany rzadu w Polsce po
wyborach parlamentarnych z pazdziernika 2015 r. — nowy rzad z B. Szydlo na czele zmienil wczesniej-
sze ustalenia i dolaczyt w swej polityce do stanowiska wyrazanego wspolnie przez partnerow z Grupy
Wyszehradzkiej.

22 Dodatkowo, kwestig sporng podnoszong przez koalicje niechetnych byty postanowienia dotycza-
ce ,kar finansowych” wynikajacych z niewypelniania zobowigzan — jezeli z uzasadnionych powodoéw
panstwo cztonkowskie nie przyjmie imigrantow w ramach relokacji, wowczas bedzie zobowigzane do
uiszczenia kwoty w wysokosci 0,002% PKB do budzetu UE (od tego rozwigzania dopuszczono wyjatki).
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kiej, zgodnie z ktoérym tworzenie systemu relokacji i przesiedlen nie jest sposobem
rozwigzania problemu, lecz utopia ,,gdyz to jedynie leczenie skutkdéw, nie przyczyn,
prowadzace paradoksalnie do nasilenia presji migracyjnej” (Potyrata, 2016, s. 44).
7 czasem dalo si¢ zauwazy¢ topniejace poparcie dla tego rozwigzania i stopniowy
odwrdt od polityki otwartosci. Niepokoily z jednej strony, coraz czestsze doniesienia
o tragicznych wypadkach z udziatem imigrantéw (w tym uchodzcow) na morzu i na
ladzie, z drugiej — informacje o ciggtym forsowaniu ,,bram Europy” (juz nie tylko
poludniowych granic zewnetrznych UE, ale tez granic tzw. krajow tranzytowych).
Kolejna fala krytyki spadta na kraje promujace welcome culture w listopadzie 2015 r.,
gdy caly $wiat obiegla informacja o atakach terrorystycznych w stolicy Francji. Tra-
giczne wydarzenia w Paryzu zmienily liberalne podej$cie wzgledem naptywajacych
do UE cudzoziemcow. Ochrona terytoriéw panstw cztonkowskich UE i strefy Schen-
gen przed ,,zalewem obcych” stata si¢ priorytetem. Nastepowat powolny odwrot od
,polityki otwartych drzwi” na rzecz nie tyle ,,burzenia mostow i budowy muréw,
plotow czy zasiekow” w mysl scenariusza ,, Twierdzy Europa”, co przeniesienia punk-
tu ciezkosci na realizacje innego elementu — ,,Agendy dla migracji”, tj. zarzadzanie
granicami zewn¢trznymi UE na ladzie i morzu we wspotpracy z krajami trzecimi.
Panstwa Grupy Wyszehradzkiej podkreslaty wielokrotnie, jak wazne jest, aby:

* stworzy¢ ochrong granic zewnetrznych UE, ktéra miataby charakter europe;j-
ski, a nie indywidualny czy regionalny, tak aby UE podjeta skuteczne dziatania
ograniczajgce naptyw imigrantow;

* przeciwdziata¢ prawdziwym przyczynom migracji, czyli poprzez dazenia do
zakonczenia konfliktu w Syrii, stabilizacje¢ sytuacji w Iraku oraz w panstwach
Afryki Potnocnej;

* wspolpracowaé z panstwami trzecimi, tranzytowymi, m.in. z Turcja.

Ten punkt widzenia zacz¢li z czasem podziela¢ inni, w tym kraje spoza UE (np.
Macedonia) czy spoza strefy Schengen (np. Butgaria). Kwestia przyjmowania i rozlo-
kowania imigrantow, cho¢ nadal wazna, zeszta na drugi plan, a wczes$niejsze rozbiez-
nosci w tej kwestii, ktore tak bardzo podzielity UE, stopniowo zaczgly si¢ zacierad
(Kapiszewski, Cedro, 2018).

Usprawnienie systemu ochrony granic zewnetrznych oraz mechanizmow walki
z przemytem i handlem ludZmi stalo si¢ priorytetem. Propozycje zgtaszane w tej sfe-
rze cieszyly si¢ duzym poparciem ze strony wszystkich panstw cztonkowskich. Przy-
ktadem szeroko zakrojonej wspdtpracy w UE sg:

+ operacje ratunkowo-patrolowe na Morzu Srédziemnym koordynowane przez

agencje Frontex™;

3 Poseidon u wybrzezy Grecji (2006-2016), Hermes (2008-2016) u wybrzezy Wtoch i Hiszpanii,
Aeneas (2011-2014) w basenie Morza Srodziemnego, Triton u wybrzezy Wioch (2014-2017) — zastapiona
w 2018 r. przez operacje Themis obejmujacag rowniez kwestie zapobiegania mozliwym atakom terrory-
stycznym ze strony tzw. Panstwa Islamskiego w krajach europejskich, oraz Hera 11 (2006-2016), Indalo
(2006-2016) 1 Minerva (2006-2016) u wybrzezy Hiszpanii. Operacja Rabit 2015 (2015) prowadzona byta
na morzu na granicy grecko-tureckiej. Zob. (Benedicto, Brunet, 2018, s. 30-34, 54-56).
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» operacje ratunkowo-patrolowe na ladzie i w powietrzu koordynowane przez
agencje Frontex™,;

* operacja wojskowa w dziedzinie wspolnej polityki bezpieczenstwa i obro-
ny przeciwko przemytnikom ludzi w potudniowym rejonie Srodkowej czesci
Morza Srédziemnego EU NAVFOR MED Sophia® (2015-2018) w polaczeniu
z Unijnym planem dziatania na rzecz zwalczania przemytu migrantow na lata
2015-2020 (EC, 27.5.2015);

* tworzenie punktéw szybkiej identyfikacji i rejestracji imigrantow we Wloszech
i w Grecji w ramach tzw. podej$cia Hotspot, ktore polega na potaczeniu sit
kilku agencji UE: EASO, Frontexu, Europolu i Eurojustu w celu efektywnego
zarzadzania przeptywami migracyjnymi w sytuacjach nadzwyczajnych.

Ponadto kwestie dotyczace wzmocnienia bezpieczenstwa zewngtrznych granic

UE zostaty poruszone w ,,Trzecim pakiecie srodkéw wykonawczych do Europejskie-
go programu w zakresie migracji” z 15 grudnia 2015 r. Nie wszystkie propozycje
w nim zawarte spotkaty si¢ z przychylnym odbiorem ze strony panstw cztonkow-
skich. Mowa tu o projekcie rozporzadzenia ustanawiajgcego Europejska Straz Gra-
niczng i Przybrzezng, ktdrego uzupehieniem miata by¢ rewizja kodeksu graniczne-
go Schengen. Sprzeciw wobec tego projektu byt zwigzany z przyznaniem szerszych
kompetencji w zakresie zarzadzania granicami zewngtrznymi i powrotow niz przy-
znane wczesniej agencji Frontex — kontrowersje wzbudzil zapis, zgodnie z ktorym
w sytuacji zagrazajacej funkcjonowaniu strefy Schengen, agencja bedzie mogta inter-
weniowac, nawet jesli panstwo cztonkowskie nie wyrazi na to zgody. Podobnie jak to
miato miejsce w 2011 r. (reforma zarzadzania strefag Schengen), réwniez i tym razem
dla panstw cztonkowskich priorytetem bylo zachowanie suwerenno$ci w zakresie
ochrony wtasnych granic. Ostatecznie wycofano si¢ z glebokich zmian kompetencyj-
nych majacej powstaé agencji i 14 wrzeénia 2016 r. weszto w zycie rozporzadzenie
w sprawie utworzenia Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, a nowa agencja
zainaugurowata swoja dziatalno$¢ niecaty miesigc pozniej, 6 pazdziernika na przej-
$ciu granicznym Kapitan Andreevo na zewnetrznej granicy Bulgarii z Turcja, (Roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624). Z kolei zapropono-
wane wowczas zmiany w odniesieniu do Kodeksu Granicznego Schengen znalazly
swoj finat 15 marca 2017 r. (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2017/458). Nowe przepisy dotyczace obowigzkowych i systematycznych kontroli
0s0b przekraczajacych granice zewngtrzne UE podczas wjazdu 1 wyjazdu, stanowity
odpowiedZ na rosngce zagrozenie terrorystyczne w Europie.

2 Operacje na ladzie: Attica (2009-2016 w Grecji), Rex (2014-2015 przestrzen geograficzna nie-
okreslona). Operacje w powietrzu w latach 2014-2016: Pegasus i Vega children —w UE i strefie Schengen
oraz Alexis — przestrzen geograficzna nieokre$lona. Deportation operations (2006-2017) to operacje pro-
wadzone na ladzie, morzu i w powietrzu. Z kolei nieokreslony typ operacji prowadzonych w UE i strefie
Schengen to: Mos Maiorum (2014-2015) 1 Dragon (2017). Zob. (Benedicto, Brunet, 2018, s. 56).

% Zob. (Benedicto, Brunet, 2018, s. 33).
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Skuteczniejsze zarzgdzanie granicami zewnetrznymi UE oraz zwigkszenie bez-
pieczenstwa wewnetrznego ma by¢é mozliwe réwniez dzigki tzw. pakietowi inteli-
gentnych granic®. Zaréwno stare, jak i nowe systemy informacyjne przeznaczone
do tego celu majg sprosta¢ wymaganiom XXI w., a zwlaszcza zjawiskom obser-
wowanym podczas kulminacji kryzysu w 2015 r. Seria przedstawionych przez KE
wnioskéw legislacyjnych zmierza do modernizacji i optymalizacji unijnej infra-
struktury informacyjnej. Uznajac za polityczny priorytet zwalczanie przemieszcza-
nia si¢ niezidentyfikowanych migrantow wewnatrz UE, KE zaprezentowata wnioski
legislacyjne na rzecz modernizacji dotychczas funkcjonujacych systemow informa-
cyjnych: Eurodac (maj 2016 r.), Systemu Informacyjnego Schengen II (grudzien
2016 1.) oraz Wizowego Systemu Informacyjnego (maj 2018 r.) i przyspieszyta pra-
ce nad tworzeniem nowej infrastruktury informacyjnej*” w ramach unijnej PWBIS:
Europejski System Informacji o Podrozy oraz Zezwolen na Podroz (ETIAS), System
Wjazdu/Wyjazdu (EES) oraz Europejski system przekazywania informacji z reje-
strow karnych o obywatelach panstw trzecich i bezpanstwowcach (ECRIS-TCN)
(zob. tabela 2).

Rozwd¢j tych systemdw informacyjnych zostat przyspieszony w wyniku kryzysu
migracyjnego i uchodzczego. Jak zwracaja uwage eksperci, rodzi on zarowno szanse,
jak 1 ryzyka dla bezpieczenstwa oraz praw podstawowych obywateli UE i obywateli
panstw trzecich, bowiem w celu wzmacniania kontroli proceséw migracyjnych przez
stuzby odpowiedzialne za bezpieczenstwo i ochrong granic bedzie mozliwe szybkie:

e identyfikowanie 0sob, ktore moze przyczynié¢ si¢ do przyspieszenia procedur

przyznawania azylu,

e cgzekwowanie decyzji nakazujgcych powrot osobom, ktorym nie przystuguje

ochrona na terytorium UE,

e wykrywanie przestepstw, w tym dotyczacych kradziezy tozsamosci czy handlu

ludZzmi (Szymanska, 2018).

Mimo wielu zalet nalezy pamigta¢ rowniez o tym, ze rozwdj w/w systemow in-
formacyjnych niesie ze soba réznego rodzaju niebezpieczenstwa — skala i charak-
ter przetwarzanych danych beda umozliwiaty jego naruszenia, a te moga by¢ grozne
dla praw podstawowych 0sob, ktorych dotycza. Dlatego szczegdlnym wyzwaniem
dla wszystkich unijnych i krajowych organow zaangazowanych w proces tworzenia
nowej infrastruktury informacyjnej bedzie dochowanie staran o rzetelnos¢ i wyso-
ka jako$¢ przetwarzanych danych, odpowiednie zabezpieczenie dostepu do nich oraz
kontrole sposobu ich wykorzystania.

2% Warto zaznaczy¢, ze aktywno$¢ ta wpisuje si¢ w dlugookresowy plan zapewnienia skutecznej re-
akcji na terroryzm i zagrozenia bezpieczenstwa w UE na lata 2015-2020 w ramach przyjetej 28 kwietnia
2015 r. The European Agenda on Security i komunikatu Back to Schengen — a Roadmap z 4 marca 2016 r.
Zob. (EC, 28.4.2015; EC, 4.3.2016; European Commission — Press release, 28.02.2013).

7 Podstawa dla ich stworzenia stal si¢ tzw. Smart Borders Package zaproponowany przez KE jesz-
czew 2013 1.
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Tabela 2

Nowe informacyjne systemy UE: ETIAS, EES, ECRIS-TCN

ECRIS-TCN (European

wita projekt wniosku ws.
ETIAS

e KE, PE i Rada uzgodnity
stanowiska

® 5.09.2018 r. Rada przyjeta
rozporzadzenie ustana-
wiajace europejski system
informacji o podrézy oraz
zezwolen na podroz

e 12.09.2018 r. Rada i PE
podpisaly rozporzadzenie

e Agencja eu-LISA roz-
pocznie budowe nowego
systemu — powinien by¢
gotowy do 2021 r.

ETIAS (European Criminal Records
Kategoria Travel Information and EES (The Entry-Exit System) Information System on
Authorisation System) Third-Country Nationals and
Stateless Persons)
Charakte- | system bedzie miat za- system bedzie rejestrowat system bedzie stuzyt iden-
rystyka stosowanie do obywateli dane o wjezdzie, wyjezdzie tyfikacji panstw cztonkow-
panstw trzecich zwolnionych | i niewpuszczeniu obywateli skich posiadajacych informa-
z obowigzku wizowego, jak panstw trzecich, ktorzy prze- | cje o wyrokach skazujacych
réwniez do 0sob zwolnionych | kraczaja zewngtrzne granice | wydanych wobec obywateli
z wymogu posiadania lotni- strefy Schengen panstw trzecich i bezpan-
skowej wizy tranzytowej stwowcOw na potrzeby
uzupelnienia i wsparcia
europejskiego systemu
przekazywania informacji
z rejestrow karnych (nowy
system bedzie uzupetniat
funkcjonujacy od 2012 r.
system ECRIS, stuzacy wy-
mianie danych o wyrokach
skazujacych wydanych
wobec obywateli UE)
Stan prac | @ 16.11.2016 r. KE przedsta- | ® 6.04.2016 r. KE przedsta- | ® 19.01.2016 r. KE przyjeta

wita projekt wniosku ws.
EES
KE, PE i Rada uzgodnity
stanowiska
20.11.2017 r. Rada przyje-
ta rozporzadzenie o syste-
mie wjazdu/wyjazdu oraz
rozporzadzanie zmienia-
jace kodeks graniczny
Schengen pod katem tego
systemu
30.11.2017 r. Rada i PE
podpisaty rozporzadzenie
e Agencja eu-LISA wraz
z panstwami cztonkowski-
mi rozpocznie budowe no-
wego systemu — powinien
by¢ gotowy do 2020 r.

wniosek ws. dyrektywy
zmieniajacej decyzje
ramowa Rady 2009/315/
WSiSW dotyczaca ECRIS,
a29.06.2017 r. — uzupet-
niajacy wniosek ws. roz-
porzadzenia w celu ustano-
wienia scentralizowanego
systemu ECRIS-TCN

® w toczacym si¢ procesie
ustawodawczym projekty
dyrektywy i rozporza-
dzenia sg negocjowane,
modyfikowane oraz finali-
zowane przez Rade i PE

Uwaga: Agencja eu-LISA (Europejska Agencja ds. Zarzadzania Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami In-
formatycznymi w PWBIS) dziata od 2012 r.: przed reforma obstugiwata systemy Eurodac, SIS 11 i VIS; po reformie
zostanie jej powierzone przygotowanie i zarzadzanie operacyjne nowymi systemami EES, ETIAS 1 ECRIS-TCN. Agen-
cja ma by¢ tez odpowiedzialna za rozwoj interoperacyjnosci migdzy unijnymi systemami informacyjnymi w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych oraz poprawe jakosci dostgpnych w nich danych na poziomie unijnym,
jak rowniez ma wspiera¢ panstwa cztonkowskie we wdrazaniu systemow na poziomie krajowym.

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie: (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1240;

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/2226; EC, 6.4.2016).
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Kolejnym krokiem UE w celu zazegnania kryzysu bylo nawigzanie wspotpracy
z panstwami trzecimi?®. Dotychczas podjete przez UE decyzje i dziatania w poro-
zumieniu z panstwami trzecimi w celu zazegnania kryzysu migracyjnego sg rdznie
oceniane. Scista wspotpraca miedzy UE a panstwami Polwyspu Balkanskiego czy
Turcja zaowocowata przede wszystkim ograniczeniem naptywu imigrantéw i po-
lepszeniem warunkow bytowych 0sob przebywajacych w obozach dla uchodzcow?®.
Jednak kontrowersje wokol umowy UE-Turcja budza watpliwoéci i pytania o to, czy
porozumienie przetrwa oraz czy taka formula wspotpracy moze i powinna stuzy¢ za
wzor dla innych tego typu przedsigwzie¢ w regionie Afryki i Bliskiego Wschodu®.
Podobnie sytuacja wyglada w przypadku polityki rozwojowej UE, ktorej celem jest
wyeliminowanie zrodet kryzysu lezacych poza Europa — jak dotad mimo zaangazo-
wania unijnych sit oraz srodkéw w pomoc panstwom pochodzenia i tranzytu, nie
udato si¢ w sposob istotny zblizy¢ do jego osiagnigcia.

WNIOSKI

Od kilku lat na forum europejskim debatuje si¢ nad obecnym i przysztym ksztat-
tem strefy Schengen. Rézne scenariusze rozwoju procesu integracji w ramach tzw.
obszaru bez granic powstajg w cieniu probleméw zwigzanych z niekontrolowanym
naptywem imigrantow do Europy. Presja migracyjna na zewngtrznych granicach
strefy Schengen, a pdzniej na terytorium jej panstw cztonkowskich, podata pod wat-
pliwo$¢ dotychczas stosowane mechanizmy i rozwigzania. Najbardziej dobitnym
przyktadem braku jednosci i solidarnosci byta dysfunkcyjnos¢ strefy Schengen i za-
wieszenie funkcjonowania Porozumien schengenskich. Kryzys migracyjny spowodo-
wat redefinicj¢ dotychczasowego stosunku do kwestii migracji i granic na szczeblu
lokalnym, regionalnym, krajowym i ponadnarodowym — problem z naplywem i prze-
mieszczaniem si¢ w Europie imigrantow z Afryki Potnocnej i Bliskiego Wschodu
podzielit zarowno decydentow, jak i spoleczenstwa europejskie®!.

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna stwierdzié, ze kryzys migracyjny
2015+, podobnie jak pozostate kryzysy, z ktérymi borykata si¢ UE na przestrzeni
ostatnich lat, nadszarpnat jej wizerunek. Jednak w odréznieniu od pozostatych, ten
z 2015 r. podwazy! jeden z fundamentalnych unijnych filarow, a mianowicie swo-
bodny przeptyw oso6b w ramach funkcjonujacej od ponad ¢wier¢ wieku strefy Schen-
gen. W obliczu naptywu kilkuset tysiecy imigrantow spoza Europy, UE 1 jej panstwa

2 Podjete dziatania wpisujg si¢ w tzw. globalne podej$cie do kwestii migracji i mobilnosci z 2011 r.
Zob. (EC, 18.11.2011).

» Zob. (Cymbranowicz, 2019, s. 87-100).

30 Jak podkresla J. Szymanska: ,,Watpliwosci te wydaja si¢ tym bardziej zasadne, iz, jak zauwaza
P. Sasnal, uznawanie najwigkszych panstw poludniowego sqsiedztwa UE za stabilne jest bledne. Pogle-
biajaca si¢ stagnacja gospodarcza, polityczna i spoteczna w regionie moze doprowadzi¢ tam do nowych
rozruchéw spotecznych, podobnych do tych z 2011 r.” (Szymanska, 2017, s. 180).

31 Zob. (Webber, 2018).
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cztonkowskie znalazly si¢ w trudnym potozeniu. Kryzys ukazat jak r6zne mogg by¢
w zjednoczonej Europie podejécia do problemu jego zarzadzania: z jednej strony eu-
ropejska otwarto$¢, z drugiej europejskie bezpieczenstwo. W efekcie braku zdolno$ci
do wypracowania powszechnie akceptowanych i mozliwych do zaimplementowania
rozwigzan na poziomie ponadnarodowym, rozgorzata dyskusja o tym, ktére panstwa
sg otwarte, a ktore zamknigte wzgledem imigrantéw oraz ich problemow; ktore pre-
zentuja polityke ,,otwartych drzwi”, a ktore forsujg propozycje zorientowane na walke
z kryzysem u zrodet. W kontekscie projektu ,,Europy bez granic” instytucje unijne
i panstwa cztonkowskie réwniez byly podzielone — zawieszenie postanowien Poro-
zumien schengenskich (cho¢ tymczasowe) byto i nadal jest poddawane krytyce, stad
tez ich catkowite przywrocenie traktuje sie priorytetowo: ,,Strefa Schengen pozostaje
kluczowym osiggni¢ciem w aspekcie zarowno symbolicznym, jak i praktycznym in-
tegracji europejskiej. Potwierdzamy nasza determinacje do zachowania strefy Schen-
gen w jej oryginalnym ksztalcie, by europejscy obywatele i przedsiebiorcy mogli
w pehni korzysta¢ z mozliwosci, ktore stwarza” (Government of the Czech Republic,
2015).

Historia integracji europejskiej to, jak czytamy w Bialej Ksiedze w sprawie przy-
sztosci Europy opublikowanej w 60. rocznice podpisania Traktatow Rzymskich — ,,hi-
storia zbudowana na kryzysach i przedwczesnych inicjatywach” (Komisja Europej-
ska, 2017, s. 6). Majac to na uwadze wydaje si¢, ze zjednoczona Europa wraz ze
swoimi wielkimi ideami i projektami kolejny raz w historii znajduje si¢ na rozdrozu —
pytanie tylko, czy tak jak dotychczas uda jej si¢ znalez¢ wtasciwg droge naprzod: ,,Po-
winni$my bra¢ przyklad z wczesniejszych pokolen — nie mozemy zastygnac¢ w rozpa-
migtywaniu przesztosci ani dziata¢ krotkowzrocznie. Odpowiedz na wyzwania, przed
ktérymi stoimy, powinna opiera¢ si¢ na wspolnej perspektywie i przekonaniu, ze
dzialajac razem, walczymy o dobro kazdego z nas” (Komisja Europejska, 2017, s. 7).
Optymizmem napawa fakt, ze dostrzezenie mozliwej utraty dorobku integracyjnego
motywuje do podejmowania dziatan majacych na celu ostabi¢ tendencje dezintegra-
cyjne oparte na izolacjonizmie, protekcjonizmie i antyunijnym populizmie. Potrzeba
Scistej wspolpracy opartej na wspolnocie idei i wartosci, 1 wynikajacych z nich praw
i obowigzkow, nadal ma wigcej zwolennikow anizeli przeciwnikow.
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ABSTRACT

In the history of the European Union (EU) the first decades of the 21st century were an excep-
tional time. One of the greatest successes of subsequent generations, which set the tone and direc-
tion of the Community policy, and later the EU, was the creation of a single internal market in the
EU territory until the end of 1992, with four economic freedoms. In this context, it is impossible not
to mention the successful implementation of the EU project ‘Europe without borders’, of which the
so-called Schengen zone is a vivid reflection.
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The purpose of this article is to try to answer the question concerning the present and the
future of this project. Therefore, the analysis and assessment will be made of the functioning of the
Schengen area before and after the migration crisis that erupted in Europe, and then the possible
scenarios of its development will be discussed.

This seems justified due to the fact that today we still anxiously observe how the 2015+ migra-
tion crisis is changing the EU, causing waves of doubt about the ideas and values that guided the
founding fathers of the European Communities from the beginning and later accompanied other
leading European politicians on the road to achieve full integration within the EU.
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Publikacja zawiera rozwazania naukowcéw z Niemiec, Austrii, Hiszpanii i Polski nt. stosowania zasady
panstwa prawa, jak i deficytéw poznawczych i naukowych wystepujacych w toczacej sie europej-
skiej debacie dotyczacej tresci i roli zasady panstwa prawa w systemie prawa krajowego i prawa UE
w panstwach cztonkowskich Unii. Tematyka ta, aktualna w zwigzku z prowadzong reformg wymiaru
sprawiedliwosci w Polsce, nabrata wymiaru ogélnoeuropejskiego ze wzgledu na wyrok TS UE z maja
2019 r. wskazujgcy na brak niezawistosci prokuratury w RFN i jej mocne powigzanie z ministerstwem
sprawiedliwosci oraz pytanie prejudycjalne wniesione przez sad w Wiesbaden w sprawie oceny, czy
sad niemiecki mozna kwalifikowa¢ jako niezawisty i bezstronny. Publikacja pomaga zrozumie¢ tocza-
cg sie debate europejska, ktora w najblizszych latach stanowi¢ bedzie jeden z najbardziej intensywnie
dyskutowanych probleméw polityczno-prawnych w UE.



