Codziennie miliony ludzi przemieszczaja si¢ pomig-
dzy panstwami nalezacymi do strefy Schengen, nie
zauwazajac zazwyczaj, a nawet nie zdajac sobie spra-
wy z faktu przekroczenia granicy, ktéra jeszcze nie tak
dawno byla przedmiotem zatargéw, dyplomatyczne;
gry, a nawet krwawych wojen.

ARTUR GRUSZCZAK

Schengen
— klopotliwy sukces

CHENGEN TO SYNONIM SWOBODY PODROZOWANIA PO NIEMAL

calej Europie, rzeczywistej europejskiej integracji dokonuja-

cej si¢ w wymiarze ludzkim, jednostkowym, odczuwanej przez
rzesz¢ zatrudnionych zmierzajacych codziennie do pracy ,za grani-
ca’, przedsigbiorcéw prowadzacych dziatalnos¢ w wielu krajach nale-
zacych do tego obszaru, turystéw zwiedzajacych Europe. Schengen
to takze fenomen ,rozciggnietej” integracji europejskiej, okreslanej
takze jako ,zmienna geometria” albo ,niekompatybilne mapy tery-
torialne”, obejmujacej swym zasiegiem kraje nienalezace do Unii
Europejskiej, a zarazem pozostawiajacej poza swym obszarem kilka
paristw cztonkowskich UE.

W ciagu 17 lat swojego istnienia strefa ta nie wzbudzata wigkszego
zainteresowania opinii publicznej, moze poza kolejnymi rozszerzeniami,
wlaczaniem don terytoriéw nastgpnych krajéw europejskich. Swobo-
da podrézowania, tatwos¢ przekraczania granic i brak na nich kontroli
spowszedniaty, staly sie normalnym, cze¢sto nieuswiadamianym efektem

integracji europejskiej oraz niedostrzeganych przez opini¢ publiczng
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wysitkéw panstw czlonkowskich w celu zapewnienia bezpieczenstwa
i zapobiegania dzialaniom przestepcéw korzystajacych z otwartych
granic. Dopiero wydarzenia wiosng 2011 roku pokazaly, Ze na pozor-
nie gladkiej konstrukcji Schengen pojawily si¢ rysy i szczeliny, ktére
na dodatek zaczety szybko sie poglebiac.

Debata wokét tego projektu pokazata, ze napigcie migdzy klasycz-
na ideg suwerennego paristwa narodowego a ponadnarodowa wspélno-
ta obywateli UE nie zostalo roztadowane, ze w dalszym ciggu formuta
integracji europejskiej jest wypadkows intereséw panstw cztonkowskich
oraz kompetencji instytucji unijnych. Sukces opieratl si¢ na solidarnosci
iwzajemnej odpowiedzialno$ciza skuteczne stosowanie wspdlnych metod
i narzedzi. Na skutek podwazania tych zasad w imi¢ ,renacjonalizacji”,
rozumianej jako obrona partykularnych intereséw narodowych podano
w watpliwos¢ ,wspélnotowy” charakter projektu Schengen, a jednoczes-
nie zwrdcito uwage na jego pierwotne, miedzyrzadowe cechy.

Niniejszy artykul zestawia Zrédta sukcesu z przyczynami proble-
moéw, by uzasadnic tezg, iz dotychczasowy model wspétpracy w ramach
tej strefy opieral si¢ na hybrydowych rozwigzaniach odpowiadajg-
cych strukturze Unii Europejskiej, ale jednoczesnie utrwalajacych
wewngtrzsystemowe sprzecznosci, cho¢ przez lata pozostawaly one
w stanie uspienia. Postulowana przez Komisje Europejska i przygoto-
wywana przez panstwa cztonkowskie reforma zarzadzania obszarem
Schengen z pewnoscia nie usunie immanentnych strukturalnych
sprzeczno$ci, wzmocni natomiast tendencje do eksponowania jego

niedoskonatosci jako rezultatu ponadnarodowego wymiaru integracji.

ZRODEA SUKCESU

Zawarcie uktadu z Schengen bylo wynikiem diugotrwatego procesu
ksztaltowania ,wspdlnoty europejskiej”, rozumianej nie tyle w sensie
instytucjonalnym (w ramach Wspdlnot Europejskich), co spotecz-
nym, kulturowym i psychologicznym. Bylo wigc efektem zblizania
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spoteczenstw i narodéw Europy Zachodniej, przetamywania barier,
usuwania ograniczen narzuconych przez historie, polityke i mentalnos¢.
Stuzyto ksztattowaniu tozsamosci ,nowoczesnego Europejczyka” zosta-
wiajacego za sobg dawne podziaty, spory i rywalizacj¢ o terytoria, zasoby
naturalne i wladze¢ polityczna, natomiast zainteresowanego podnosze-
niem efektywnosci transgranicznych sieci powiazan i intereséw.

Idea zawarta w Schengen byta takze wynikiem ugruntowania poko-

jowego tadu w Europie, a nade wszystko stabilnosci i dobrobytu w zacho-

nentu, coraz wyrazniej kontrastujacej Debata WOkO}
z rzadzong przez komunistéw Europa SChengen

Wschodnig.  Procesy  integracyjne Pokazazla, Ze na]bigcie

w powojennej Europie w zasadniczej mz;a’zy klasycznq
mierze pobudzane byly przez wojenng

dniej, demokratycznej czesci konty-

O ideq suwerennego
traume, strach przed odrodzeniem si¢

projektéw destabilizujacych kontynent, P anstwa narOdOwega

niepewnos¢ co do statusu i roli Niemiec, & 0 nadnarodowg
a takze zwigzane byty z trudami wycho- ‘wSPO’[ notqg Obywaz‘e[i UE

dzenia z zapasci gospodarczej, demo-  y7¢ 20stato roztadowane,

graficznej i infrastrukturalnej. Zasadni- se w dals 2ym ciqgu

czym celem projektéw integracyjnych . >
ormuta integracyi
sformutowanych w latach pigédziesia- f grag

tych XX w. bylo ,,unikni¢cie mozliwosci europeys éZQ‘]] est
zbrojnej konfrontacji miedzy paristwa- Wypadkowq inferesow
mi europejskimi i zapewnienie Europie  pazistw czlonkowskich
Zachodniej geopolitycznego bezpie- s éompez‘encji
czenistwa’'. Kolejne dekady dowiodly . s
R VN anstytuci uninych.
dalekowzrocznosci ,,0jcéw  zatozycieli
Wspélnot Europejskich co do skutkéw integracji dla polityk narodo-
wych panistw Europy Zachodniej, a takze proceséw o wymiarze ponad-
narodowym. Koszmar II wojny $wiatowej minat, Europa odbudowata si¢

ze zniszczeni, weszla w okres intensywnego wzrostu gospodarczego
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i modernizacji. Niemcy konsekwentnie odgrywaly w procesach integra-
cyjnych konstruktywng role sity napedowej gospodarek zachodnioeuro-
pejskich, sternika — wraz z Francja — integracji i stabilizatora geopolityki
europejskiej, zwlaszcza pod zawarciu uktadéw wschodnich z paristwami
komunistycznymi. Koncepcja euroregionéw przyciagata zwyktych miesz-
kancéw krajéw zachodnioeuropejskich, matych i srednich przedsigbior-
c6éw, wladze lokalne i organizacje pozarzadowe, wlaczata ich w codzienng
wspdlprace, wspélne rozwiazywanie biezacych probleméw i planowa-
nie wspolnych przedsiewzigé. Tak wige pierwsze ¢wieréwiecze integra-
cji europejskiej przyniosto wiele korzysci obywatelom, przedsi¢biorcom
i wiadzom politycznym paristw cztonkowskich, utwierdzajac ich w prze-
konaniu o mozliwosci, a nawet potrzebie poglebiania wzajemnych rela-
¢ji i przetamywania kolejnych barier. Jedna z nich, coraz dotkliwiej
odczuwanag, byly granice paristwowe rozdzielajace nie tylko terytoria,
ale takze lokalne spolecznosci, zwigzki przedsiebiorcéw, infrastrukture
komunikacyjng oraz wspélnie uzytkowane zasoby naturalne.
Poglebianie proceséw integracyjnych w Europie Zachodniej
w coraz wigkszym stopniu stymulowaty Wspdlnoty Europejskie.
Powolne, lecz w miare konsekwentne i skuteczne osigganie kolejnych
stadiéw integracji gospodarczej spowodowato, ze poczatkowo mglawi-
cowy cel, jakim byl Wspélny Rynek, nabierat coraz bardziej realnych
ksztaltéw. Istotne dla powodzenia dziatan integracyjnych na plasz-
czyznie ekonomicznej byto przekonanie, iz podstawa unii gospodarcze;j
bedzie swobodny przeptyw zaréwno towaréw, ustug i kapitatéw, jak
tez oséb. Juz w pierwszej dekadzie istnienia Wspdlnot Europejskich
mozna bylo dostrzec pozytywne efekty liberalizacji obrotu gospo-
darczego pomigdzy padstwami czlonkowskimi, a takze nasilonych
migracji, gtéwnie na tle zarobkowym, ktére podnosity konkurencyj-
nos§¢ towaréw i ustug oferowanych w tych krajach. Kryzys gospodar-
czy w latach siedemdziesigtych XX w. zahamowal tempo integraci.
Raport Tindemansa z 1975 roku, ktéry zawieral propozycje stopnio-

wego znoszenia kontroli na granicach wewnetrznych oraz stworzenia
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unii paszportowej przez kraje cztonkowskie Wspdélnot Europejskich,
nie znalazt odzwierciedlenia w konkretnych decyzjach?.

Poczatek kolejnej dekady przyniést nowe impulsy zaréwno poli-
tyczne (projekt Unii Europejskiej), gospodarcze (utworzenie Wspél-
nego Rynku), jak i prawne (przygotowania do reformy traktatowej).
Projekt unii politycznej wysuniety przez Niemcy i Wiochy w 1981 roku
odnosit si¢ takze do swobodnego przeptywu oséb, w szczegdlnosci
liberalizacji ruchu osobowego, a takze zniesienia kontroli na grani-
cach wewngetrznych mi¢dzy panistwami czlonkowskimi WE. Debata
nad reforma ustrojowa Wspdlnot, przysztoscia integracji gospodarcze;j
i walutowej oraz tworzeniem Wspdélnego Rynku zbiegta si¢ z kryzy-
sem transportowym w lutym 1984 roku, wywolanym przez kierow-
cow cigzaréwek, blokujacych w protescie przeciw warunkom pracy
drogi dojazdowe do przejs¢ granicznych. W obliczu paralizu komu-
nikacyjnego ministrowie transportu panstw czlonkowskich WE
na posiedzeniu Rady Ministréw w maju 1984 roku zobowiazali sig
do dalszej liberalizacji i harmonizacji zasad przekraczania granic.
Konsultacje niemiecko-francuskie przed szczytem Rady Europejskie;
w Fontainebleau w dniach 25-26 czerwca 1984 roku zakorczyly si¢
porozumieniem w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspélne;j
granicy’. Podczas szczytu powotano ad hoc komitet w sprawie ,Europy
Obywateli” (tzw. Komitet Adonnino), ktérego zadaniem bylo opra-
cowanie zasad jak najszybszego zniesienia formalnosci policyjnych
i celnych na granicach wewnetrznych w ramach obszaru WE*. Wéréd
panstw czlonkowskich zabraklo jednak zdecydowanej woli realiza-
¢ji zaleceri Komitetu Adonnino, zas sam projekt przed kompletnym
fiaskiem uratowalo pi¢é panstw, ktére 14 czerwca 1985 roku zawarty
w luksemburskim miasteczku Schengen porozumienie w sprawie stop-
niowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach.

Wkiad Niemiec i Francji w rozw6j integracji europejskiej w latach
osiemdziesigtych i dziewigédziesiatych XX w. nie wymaga szerszego

uzasadnienia. Trzeba jednak zwréci¢ uwage na niebagatelng role, jaka
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odegraly trzy nieduze paristwa, ktére na mocy tréjstronnego uktadu
podpisanego 3 lutego 1958 roku w Hadze tworzyty Unie Gospodarcza
Beneluksu. Belgia, Holandia i Luksemburg postuzyly jako swoiste
poletko doswiadczalne dla proceséw i mechanizméw integracyjnych
poprzez to, ze wprowadzily nowatorskie rozwiazania utatwiajace prze-
mieszczanie si¢ swych obywateli po obszarze Beneluksu oraz skoordy-
nowaly swoje dziatania wobec cudzoziemcéw. Rozwigzania te po czesci
nawigzywaly do tradycji swobodnego podrézowania si¢gajacej okre-
su miedzywojennego’, za$ opieraly si¢ zasadniczo na fundamentalnym
zatozeniu, iz unia gospodarcza wymaga zapewnienia swobody przepty-
wu zaréwno towaréw, ustug i kapitatéw, jak tez oséb. Mocno powigzane
ze sobg gospodarki paristw Beneluksu w niemal naturalny sposéb regu-
lowaty przeptyw lokalnej sity roboczej, ale réwniez byty zainteresowa-
ne koordynowaniem polityk migracyjnych i wspélnymi mechanizmami
zarzadzania granicami zewnetrznymi. Zanim zaczal obowigzywad
Traktat ustanawiajagcy Uni¢ Gospodarcza Beneluksu, a wraz z nim
Traktat o ustanowieniu rynku pracy, przedstawiciele rzadéw Belgii,
Holandii i Luksemburga podpisali 11 kwietnia 1960 roku w Brukseli
konwencj¢ o przeniesieniu kontroli os6b na granice zewnetrzne obszaru
Beneluksu. Konwencja przewidywata zniesienie kontroli oséb na grani-
cach wewnetrznych, a takze Scista koordynacje polityk wobec obywateli
krajéw trzecich, w tym wspdélny mechanizm kontroli granic zewnetrz-
nych, koordynacje polityki imigracyjnej i wspélng polityke wizows oraz
jednolity dokument wizowy®. Tworzenie wspdlnej przestrzeni ekono-
micznej oraz znoszenie przeszkéd w przemieszczaniu si¢ po terytorium
Beneluksu wymuszato przyjecie $rodkéw gwarantujacych wlasciwg
realizacj¢ tych zamierzen, bez uszczerbku dla tadu publicznego i bezpie-
czefistwa wewnetrznego. Wzmocnienie wspétpracy sadowej i wspét-
dziatanie stuzb policyjnych panstw cztonkowskich Unii Gospodarczej
Beneluksu zostato przyjete jako rozwigzanie kompensacyjne w Traktacie
o ekstradycji i wzajemnej pomocy sadowej w sprawach karnych z 1962

roku’. Porozumienie to przewidywato transgraniczne wspétdziatanie

30 nowa Eurora



SCHENGEN — KEOPOTLIWY SUKCES

funkcjonariuszy narodowych organéw policyjnych w zakresie obserwa-
¢ji 1 poscigu na terytorium innego panstwa w ramach tego obszaru.
Doswiadczenia wspétpracy w obrebie Beneluksu, a takze pomig-
dzy krajami tego regionu i ich sgsiadami (np. wspétpraca miedzyrza-
dowa niemiecko-holenderska czy francusko-belgijska oraz wspétpraca

w ramach euroregionéw, przede wszyst-

kim Euroregionu Moza — Ren), byty Doswiadczenia
bezcenne dla zwolennikéw upowszech- Wspélpracy
nianiatych dobrychiskutecznychwzor- 5 Ob I'Qb 1e

c6w, przenoszenia ich na coraz szerszy B eneluksu a takze
)

pomiedzy krajami tego

wymiar wspétpracy miedzynarodo-
wej, a nawet dopasowania do mode- . & . .
lu integracji europejskiej okreslonego regionu 1 ich sc;smdamz
w prawie traktatowym WE. W' trak- bylly bezcenne

cie debaty o reformie traktatowe] /g zwwolennikiw

Wspdlnot, utworzeniu Unii Europej- powszec Dhnienia tyc 7]

skiej oraz urzeczywistnieniu podsta- J .
0brych i skutecznych
wowych swobdd integracji europejskiej Y Y

przyktad Beneluksu pojawiat si¢ wielo- WIOTCOW, Prenoszenia

krotnie, zachecajac uczestnikéw deba- ich na coraz §zerszy
ty do przyjecia szerszej perspektywy wymiar ‘wSPO/fP?’&lC_y
postrzegania proceséw integracyjnych. mi;dzynarodafwej.
Cho¢ w trakcie kolejnych reform trak-
tatowych (Jednolity Akt Europejski, Traktat o Unii Europejskiej) wiele
spoéréd tych smiatych propozycji zostato odrzuconych wskutek sprzeci-
wu niektérych panstw cztonkowskich, idea swobodnego podrézowania
po ,wspdlnej Europie” byta stale obecna w refleksji nad dalszym rozwo-
jem integracji europejskiej.

Traktat o Unii Europejskiej, ustanawiajac instytucj¢ obywatelstwa
UE, obdarzyl obywateli panstw czlonkowskich prawem do swobod-
nego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium krajéw nale-

zacych do Unii. Ograniczenia i warunki urzeczywistnienia tych praw

2(13)/ 2012 31



ARTUR GRUSZCZAK

przewidziane w Traktacie i postanowieniach wykonawczych w prakty-
ce jednak wykluczaly pelng realizacje zasady swobodnego przeptywu
oséb w ramach Unii Europejskiej. Swoboda podrézowania byta nato-
miast przewidziana w Konwencji Wykonawczej Schengen z 1990 roku
i — co wiecej — miata szeroki zakres. Realizacja postanowien Konwenciji
prowadzita do ukonstytuowania wspélnego obszaru podrézowania,
z ktérego mogli korzysta¢ zaréwno obywatele panstw-stron uktadu
z Schengen, jak tez cudzoziemcy, pod warunkiem spetnienia warun-
kéw okreslonych w Konwencji Wykonawczej. Uproszczono wymo-
gi formalne dotyczace przemieszczania si¢ obywateli panstw-stron
uktadu z Schengen. Ponadto zniesiono kontrol¢ w wyznaczonych miej-
scach przekraczania granic wewnetrznych, umozliwiajac tym samym
wszystkim osobom legalnie przebywajacym na tym obszarze prze-
kraczanie ich w dowolnym miejscu. Zatem porozumienia schengen-
skie pozwolily na realizacje jednego z pierwotnych celéw integracji
na kontynencie europejskim, zwigzanego z ,wymiarem ludzkim”, przy-
noszac odczuwane przez miliony oséb utatwienia w podrézowaniu, ale
takze korzysci natury gospodarczej, politycznej i spolecznej wynikajace
z otwarcia granic wewnetrznych.

Funkcjonowanie strefy Schengen wyznaczato takze nowy poziom
wspotpracy miedzy rzadami sygnatariuszy tego uktadu. Przede wszyst-
kim wymuszalo harmonizacje przepiséw krajowych dotyczacych
cudzoziemcéw: procedury wizowej, zasad przekraczania granic
zewnetrznych obszaru, regulacji pobytéw krétkoterminowych, podsta-
wowych zasad polityki azylowej. Nastepnie strony uktadu z Schengen
musialy przyja¢ wzajemne zobowiazania do przeciwdziatania ujem-
nym konsekwencjom znoszenia ograniczen w ruchu osobowym, takim
jak wzrost przemytu narkotykéw i broni, nielegalnej imigracji, nasilenie
przestepczosci miedzynarodowej oraz przestepstw celnych i oszustw.
W zwigzku z tym nie tylko zharmonizowano procedury kontroli
i ochrony granic zewnetrznych, ale takze wprowadzono formy transgra-

nicznej wspétpracy organéw §$cigania wzorowane na do$wiadczeniach
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krajéw Beneluksu. Powotano do zycia wspélne centra wspétpracy poli-
cyjnej i celnej na granicach wewnetrznych strefy Schengen koordynujace
operacje wymagajace zaangazowania funkcjonariuszy jednego panstwa
cztonkowskiego na terytorium innego. Sladem stuzb przestrzegania
prawa, zacie$niajacych swa wspoélprace na podstawie acguis Schengen,
poszly organy wymiaru sprawiedliwosci. Latwos¢ przekraczania granic
wewnetrznych i swoboda podrézowania po obszarze Schengen skutko-
waly coraz czgsciej zdarzeniami o charakterze przestepczym rozciagaja-
cymi si¢ na terytorium co najmniej dwéch krajéw i wykraczajacymi poza
suwerenng jurysdykcje wybranego paristwa cztonkowskiego. Transgra-
niczne skutki przestepstw wymagaly nie tylko zaangazowania sedziéw
lub prokuratoréw z kilku krajéw w toczace si¢ postgpowania, ale takze
zblizania przepiséw prawa karnego w celu skutecznego egzekwowania
obowigzujacych narodowych norm prawnych.

Instrumentem spajajacym paristwa tworzace schengenski obszar
wspélnego podrézowania byt System Informacyjny Schengen (SIS).
Ten rozbudowany, scentralizowany, zautomatyzowany system informa-
tyczny byl narzedziem nadzorujacym prawidtowe funkcjonowanie tej
strefy. Gromadzit i rozsytat do uzytkownikéw w panistwach cztonkow-
skich ogromne ilosci danych dotyczacych bezpieczenstwa tego obszaru,
zaréwno w trybie prewencyjnym (np. wykaz os6b stanowigcych zagroze-
nie dla bezpieczernistwa wewnetrznego i tadu publicznego), jak i nastep-
czym (np. osoby poszukiwane w celu ekstradycji). Integrowat licznych
uzytkownikéw krajowych, umozliwiajac informowanie odpowiednich
organéw czy instytucji w ramach strefy o wystepujacym problemie
dotyczacym jej prawidtowego funkcjonowania. Byt szybkim i przydat-
nym narz¢dziem wspélpracy sadowo-karnej, umozliwiajac np. auto-
matyczne przestanie europejskiego nakazu aresztowania do wszystkich
uprawnionych podmiotéw w panstwach Schengen. SIS byt takze
wykorzystywany do dziatari antyterrorystycznych jako zbiér cennych
danych odnoszacych sie do oséb i przedmiotéw traktowanych jako

elementy zagrozenia terrorystycznego. SIS jako system informatyczny
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budowany na poczatku lat dziewig¢édziesigtych XX w. przetrwat prébe
czasu. Mimo poczatkowych trudnosci technicznych i operacyjnych
funkcjonuje od 17 lat w trybie 24-godzinnym, spetniajac swoja role
dzieki systematycznej modernizacji, w oczekiwaniu na uruchomienie
SIS 11, czyli nowej generacji SIS.

Powstanie strefy Schengen nastapito w okresie intensywnej deba-
ty nad rozwojem Unii Europejskiej, a zwlaszcza nad popraws jej funk-

cjonowania oraz koniecznymi zmianami w prawie traktatowym. Jednym

Do obszaru
Schengen w chwili
powstania w marcu
1995 roku nalezato
tylko siedem paristw,
Jednak szybko
rozszerzat on swij
zasigg obeymowat
stopniowo nie tylko
paristwa czlonkowskie
UE, ale takze kraje
do niej nienalezgce:
od 2001 roku
Norwegig i Islandie,
od 2008 Szwajcarig,
aod 2011
Liechtenstein.

z zagadnien zywo dyskutowanych
podczas kolejnej konferencji miedzy-
rzadowej  przygotowujacej reforme
traktatowg w 1997 roku bylo wlacze-
nie zasad schengenskich w ramy Unii
Europejskiej. Panstwa cztonkowskie
podjety stosowng decyzje, cho¢ jedno-
czesnie zgodzily si¢ na pewne wyjat-
ki, ktére skomplikowaly strukture UE,
wprowadzajac tzw. zmienng geome-
trie. Wiazac acquis Schengen z prawa-
mi obywateli UE i traktatows zasada
swobodnego przeptywu oséb, kraje Unii
Europejskiej umiescily te strefe na grun-
cie prawa traktatowego i wiaczyly insty-
tucje Wspdlnoty w zarzadzanie nia.

Do obszaru Schengen w chwili
powstania w marcu 1995 roku naleza-
to tylko siedem paristw, jednak szybko

rozszerzal on swoj zasigg: obejmowat

stopniowo nie tylko parstwa czlon-

kowskie UE, ale takze kraje do niej nienalezace: najpierw Norwegie
i Islandi¢ (od 2001 roku), a potem Szwajcari¢ (od 2008 roku)
i Liechtenstein (od 2011 roku). Obecnie strefe te tworzy 26 krajéw,
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co pokazuje, jak znacznemu powigkszeniu ulegt pierwotny obszar i jak
mocno projekt ten wptynat na dziatania rzadéw kolejnych panstw czton-
kowskich, dopingujac je do powaznego wysitku zwiazanego z dosto-
sowaniem do wymogdéw przynaleznosci do ,tego klubu”. Wieloletnie
starania panstw ,wschodniego rozszerzenia UE”, w tym Polski, stano-
wity najlepsze swiadectwo determinacji rzadéw i obywateli pragnacych
korzysta¢ z dobrodziejstw obszaru swobodnego podrézowania.
Schengen wielokrotnie przedstawiane byto jako jeden z najwick-
szych sukceséw integracji europejskiej. Miliony oséb korzystajacych
codziennie z prawa do swobodnego przekraczania granicy wewnetrznej,
cudzoziemcy mogacy podrézowaé po krajach Schengen na podstawie
jednolitej wizy, przedsi¢biorstwa prowadzace dzialalnos$¢ gospodarcza

w wielu paristwach UE — to najwigksi beneficjenci.

ZRODEA PROBLEMOW

Schengen bylo inicjatywa kilku panistw zachodnioeuropejskich
zainteresowanych zniesieniem ograniczeri hamujgcych ich wzrost
gospodarczy, utrudniajacych wspdlne wykorzystanie potencja-
tu rozwojowego, zwlaszcza w obszarach przygranicznych, a takze
dazacych do poprawy regulacji dotyczacych migracji, azylu oraz
do przeciwdzialania i zwalczania przest¢pczosci migdzynarodowe;.
Powigzanie swobody podrézowania z dosy¢ restrykcyjnymi srodkami
zabezpieczajacymi oraz regularnym i szczegétowym miedzynarodo-
wym nadzorem (tzw. mechanizmem ewaluacyjnym) miato zagwa-
rantowaé prawidtowe funkcjonowanie strefy Schengen. Od poczatku
jej istnienia widoczne bylo napiecie wywotane przez indywidual-
ng odpowiedzialnos$¢ panstw czlonkowskich za ,wspélne dobro”,
jakim byta swoboda podrézowania. Ceng za komfort przemieszcza-
nia si¢ po tym obszarze bez obowiazku zatrzymywania si¢ na granicy
w celu kontroli oséb i pojazdéw byly srodki zabezpieczajace: prze-

de wszystkim wzmocniona kontrola na granicach zewnetrznych, ale
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takze mozliwo$¢ odstgpienia od liberalnych przepiséw, w tym przy-
wrécenia kontroli na granicach wewngtrznych.

Istotg dziatania tej strefy jest ,wielofunkcyjnos¢ granic”™, kompen-
sacja braku kontroli na granicach wewngtrznych panstw cztonkow-
skich §rodkami kontroli granic zewngtrznych, w tym przede wszystkim
odprawy granicznej. Acquis Schengen oraz prawo wspdlnotowe wpro-
wadzity jednolite regulacje dotyczace pobytu obywateli pafistw trzecich
w okresie nie dtuzszym niz 90 dni. Jezeli cudzoziemiec zamierzal prze-
bywaé w jednym z panistw cztonkowskich UE dtuzej niz 90 dni, musiat
wystapi¢ o wiz¢ narodowsa do wtadz kraju docelowego, ktére niejako
brato odpowiedzialnosé¢ za skutki jego pobytu, ograniczonego do tery-
torium danego panstwa. Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku pobytéw
krétkoterminowych. Padstwo wydajace wiz¢ wjazdowsa lub dokonuja-
ce kontroli cudzoziemca na swojej granicy dziala niejako w imieniu
pozostatych sygnatariuszy uktadu z Schengen. Wpuszczajac obcokra-
jowca na wlasne terytorium, wiadze danego kraju zasadniczo nie mogg
przeszkodzi¢ mu w przekroczeniu granicy wewngtrznej i przedosta-
niu si¢ na terytorium innego paristwa w tej strefie. W szczegdlnych
przypadkach, kiedy chodzi o zapewnienie tadu publicznego lub bezpie-
czefistwa wewnetrznego, odpowiednie stuzby danego panstwa moga
objaé cudzoziemca nadzorem, informujac o tym inne kraje Schengen.
Takie sytuacje wystepuja jednak stosunkowo rzadko, totez kluczowe
jest Sciste przestrzeganie warunkéw wjazdu cudzoziemcéw na tery-
torium panstw czlonkowskich. Warunki te zdefiniowano w przy-
jetym w marcu 2006 roku Kodeksie Granicznym Schengen (KGS)
dla pobytéw nieprzekraczajacych trzech miesigcy.

Obywatel panistwa trzeciego przy przekraczaniu granicy zewngtrz-
nej tego obszaru musi okaza¢ wazny dokument podrézy lub dokumen-
ty uprawniajace do przekroczenia granicy; mie¢ wazng wizg, jezeli jest
wymagana (obywatele niektérych panistw trzecich sg zwolnieni z tego
wymogu); uzasadni¢ cel i warunki planowanego pobytu oraz posiadaé

wystarczajace $rodki utrzymania. Ponadto nie moze by¢ osobg, wobec
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ktérej dokonano wpisu uprawniajgcego do odmowy wjazdu w Systemie
Informacyjnym Schengen oraz nie moze by¢ traktowany jako osoba
stanowigca zagrozenie dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa
wewnetrznego, zdrowia publicznego lub stosunkéw miedzynarodowych
ktéregokolwiek z paristw czlonkowskich. Odstepstwo od powyzszych
zasad dotyczy sytuacji, gdy obywatel paristwa trzeciego, nie posiadaja-
cy wizy wjazdowej, stawia si¢ na granicy zewnetrznej celem jej przekro-
czenia. Moze wéwezas uzyskac zezwolenie na wjazd do strefy Schengen,
jezeli na granicy otrzyma dokument wydany zgodnie z Rozporzadzeniem
Rady nr 415 z 2003 roku w sprawie wydawania wiz na granicy. Innym
wyjatkiem jest konieczno$¢ udzielenia cudzoziemcowi ochrony migdzy-
narodowej w sytuacji ubiegania si¢ przezen o status uchodzcy lub o ochro-
ne subsydiarng. Obywatel paristwa trzeciego, nawet jesli nie spetnia ani
jednego z warunkéw wjazdu na terytorium strefy Schengen, okreslonych
w KGS, moze uzyskaé zezwolenie paristwa cztonkowskiego na wjazd
na jego terytorium ze wzgledéw humanitarnych lub z uwagi na interes
narodowy czy zobowigzania miedzynarodowe.

Takie okolicznosci wystapily podczas kryzysu na granicy wiosko-
-francuskiej w kwietniu 2011 roku. Tunezyjczycy masowo naptywajacy
do Wioch z ogarnigtej konfliktem wewnetrznym ojczyzny otrzymywa-
li automatycznie na granicy morskiej Republiki Wioskiej tymczasowe
zezwolenie pobytowe (permesso di soggiorno), uznane w dekrecie premie-
ra Wioch z 5 kwietnia 2011 roku za dokument uprawniajacy posiada-
cza do poruszania si¢ po obszarze Schengen. Wiadze francuskie nie
zgodzily si¢ jednak z takim stanowiskiem i zarzadzily scista kontrole
dokumentéw posiadanych przez imigrantéw. Skutkiem tego byt
niestawny incydent w dniu 17 kwietnia 2011 roku we wioskim miastecz-
ku Ventimiglia, przy granicy z Francja, kiedy zmierzajacy w kierunku
Nicei pociag wypelniony tunezyjskimi uchodzcami zostal zatrzymany
na kilka godzin przez francuskich zandarméw.

Zdarzenie w Ventimiglii oraz podj¢te w jego nastepstwie dziata-

nia przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich oraz instytucji UE,
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zwlaszcza Komisji, unaocznily trzy podstawowe Zrédta problemu okre-
slonego przez KE mianem ,zarzadzania Schengen”: po pierwsze, zakres
i charakter interpretacji przepiséw schengenskich przez parnstwa czton-
kowskie; po drugie, sposéb realizacji ich intereséw narodowych; po
trzecie, skutecznos¢ instrumentéw i metod mi¢dzynarodowej kontro-
li nad tg strefa. Co do pierwszego zrédta przytoczony powyzej przyktad
decyzji rzadu wloskiego stanowi wymowna ilustracj¢ niebezpieczeristwa
zwigzanego z interpretacja acquis Schengen, zwlaszcza jej skutkéw dla
innych panstw cztonkowskich. Komisja Europejska (a takze niektérzy
komentatorzy) podkreslata, iz wydanie dekretu dajacego tunezyjskim
uchodzcom prawo do tymczasowego legalnego pobytu byto uzasadnio-
ne takze na gruncie przepiséw schengenskich oraz — szerzej — w odnie-
sieniu do norm prawa miedzynarodowego humanitarnego. Natomiast
stwierdzita zdecydowanie, ze rzad wioski zaniedbat procedury przewi-
dziane w takich okolicznosciach przez KGS, w zwigzku z tym dekret
ten nie mégt upowazniaé posiadaczy wloskiego dokumentu pobytowe-
go do poruszania si¢ po strefie Schengen’.

Kwestia legalnosci skutkéw aktu prawa krajowego (wloskiego
dekretu rzgdowego) dotyczy delikatnego politycznie problemu, jakim
jest pojmowanie i stosowanie zasady suwerennos$ci w warunkach
zaawansowanej integracji politycznej, gospodarczej i prawnej. Zagad-
nienie to zostanie oméwione w ostatnim podrozdziale. W odniesieniu
do zarzadzania Schengen dotyczy ono prawa kazdego z panistw czton-
kowskich do zastosowania $rodkéw uznanych za konieczne z punktu
widzenia jego intereséw. Poniewaz kraje cztonkowskie zastrzegty sobie
w prawie UE mozliwos$¢ wprowadzenia ograniczeri swobodnego prze-
plywu oséb, bedacych skutkiem wykonywania przez nie obowigzkéw
dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczen-
stwa wewnetrznego, acquis Schengen przewiduje zastosowanie srodka
o charakterze ostatecznym, dzialajacym wbrew idei swobodnego prze-
pltywu oséb. Co wigcej, traktat z Lizbony wzmocnit prerogatywy paristw

cztonkowskich, wprowadzajac zapis: ,W szczegélnosci bezpieczenistwo
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narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazde-
go Parnistwa Czlonkowskiego”. Réwniez Kodeks Graniczny Schengen
potwierdza prawo panstw cztonkowskich do egzekwowania tradycyijnie,
terytorialnie  pojetej suwerennej kompetencji  jurysdykcyjne;.
Moze si¢ to dokonaé poprzez przywrdcenie pelnej kontroli na grani-
cach wewnetrznych. Zgodnie z KGS ,W przypadku gdy wzgledy
porzadku publicznego lub bezpieczenstwa wewnetrznego w Paristwie
Czlonkowskim wymagaja podjecia niezwlocznego dziatania, dane
Panstwo Czlonkowskie moze wyjatkowo i w trybie natychmiastowym
przywréci¢ kontrole graniczng na granicach wewngtrznych”.

Mimo ze Konwencja Wykonawcza oraz Kodeks Graniczny
Schengen wskazuja na wyjatkowy charakter okoliczno$ci uzasadnia-
jacych przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych, paistwa
cztonkowskie wielokrotnie korzystaty z takiej mozliwosci. Nie mozna
moéwié o regularnym stosowaniu takiego rozwigzania, ogdlna liczba
przypadkéw przywrécenia kontroli (dotychcezas okoto 50) jest stosun-
kowo niska'’. Co wiecej, kraje korzystajace z prawa przywrdcenia
kontroli granicznych czynity to z nalezytym wyprzedzeniem, zawcza-
su informujgc Komisje i pozostale panstwa cztonkowskie. Ponadto
powodem tych decyzji byly w wigkszosci wazne spotkania przywdéd-
céw panstw (np. szczyty UE i NATO) lub wielkie imprezy sporto-
we (np. turnieje mistrzowskie w pilce noznej: Mundial w Niemczech
w 2006 roku lub EURO 2008 w Austrii i Szwajcarii oraz w 2012 roku
w Polsce i na Ukrainie).

Przywrécenie kontroli krajowych na granicach wewnetrznych jest
w praktyce réwnoznaczne z wylaczeniem terytorium padstwa przy-
wracajacego kontrole ze strefy Schengen. Znajduje to potwierdzenie
w KGS, ktéry stanowi, iz w tym przypadku stosuje si¢ przepisy dotyczace
granic zewngtrznych, w szczegdlnoséci zasady przekraczania granic oraz
warunki wjazdu, kontroli granic i odmowy wjazdu. W zwigzku z tym
na krajach czlonkowskich spoczywa obowiazek utrzymywania infra-

struktury na granicach wewnetrznych oraz utrzymywania gotowosci
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do przywrécenia kontroli granicznych, a wigc nie tylko skierowania ruchu
osobowego i towarowego na wyznaczone przejscia, ale takze przywré-
cenia systemu ochrony granic. Czasowe wylaczenie terytorium danego
paristwa z tej strefy ma takze negatyw-

Toczacy si¢

ne skutki dla praw obywateli UE, gdyz

Od k-i]-kunaStU— ogranicza ich swobode przemieszcza-
miesigcy Spéf nia si¢ po terytorium innych cztonkéw,
daz‘yczy W gruncz'e a takze prawo cudzoziemcéw legalnie

rzeczy bhavestii przebywajacych na obszarze Schen-

gen do podrézowania po calym obsza-

przy woa’z'z.“wa, _ rze. Reasumujac, przywrécenie kontroli
dystrybucji kompetencyi

na granicach wewngtrznych jest sytu-
z'realnyc/y mozliwosci acja Wythkowq Z uwagl na zerwanie

Pgmifgdzy paﬁsz‘fwa ciggloéci materii gwarancji traktato-

cztonkowskie wych praw podstawowych, zasad prawa
humanitarnego oraz podstawowych

@ instytucje unine. zasad integracji europejskiej, w szcze-
golnosci zasady solidarnosci. Powinno by¢ wiec traktowane jako ,zto
konieczne” uzasadnione kierowaniem si¢ ,egoistycznymi” narodowymi
interesami przez niektére paristwa cztonkowskie.

Problem kontroli na granicach wewngtrznych nie sprowadza sig
do przedstawionej powyzej procedury ich przywrécenia zgodnie
z przepisami schengenskimi. Wiaze si¢ takze z uprawnieniami orga-
néw nadzorujacych przestrzeganie prawa w zakresie zapewnienia
tadu publicznego, bezpieczenstwa wewngtrznego oraz przeciwdzia-
tania i zwalczania réznych form przestgpczosci, zwlaszcza o charak-
terze miedzynarodowym i transgranicznym. Wbrew potocznemu
rozumieniu zasady otwartosci granic mozliwos$¢ ich przekraczania
w kazdym miejscu bez dokonywania odprawy granicznej nie ozna-
cza braku jakiejkolwiek kontroli oséb i przedmiotéw korzystajacych
z zasady swobodnego przeplywu w obrebie strefy Schengen. Zgod-

nie z KGS zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych nie wptywa
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na wykonywanie uprawnien policyjnych przez wiasciwe organy paristw
cztonkowskich na mocy prawa krajowego. Wprawdzie w KGS podkre-
slono, ze kontrola policyjna i celna nie moze mie¢ skutku réwnowazne-
go z odprawg graniczng, niemniej uprawnienia organéw nadzorujacych
przestrzeganie prawa sa szerokie, jesli dotycza potencjalnych zagrozen
dla bezpieczenistwa publicznego i maja na celu w szczegdlnosci walke
z przestepczodcia transgraniczna. Niekiedy kontrola ta ma charakter
systematyczny, np. w razie podejrzen o zorganizowany przewdz mate-
riatéw niebezpiecznych lub szkodliwych dla $rodowiska naturalnego,
wywozu przedmiotéw zabytkowych i dziet sztuki, a w szczegdlnosci
w przypadkach przemytu narkotykéw i srodkéw odurzajacych oraz
zorganizowanego przemytu oséb. Niektére kraje moga nadal doko-
nywaé systematycznych kontroli celnych przewozu takich débr, jak
alkohol, wyroby tytoniowe czy inne towary akcyzowe''. W stosun-
ku do cudzoziemcéw organy panstw czlonkowskich moga dokona¢
szczegblowej odprawy, tzw. kontroli drugiej linii, w dowolnym miejscu
wewnatrz strefy Schengen.

Kwestia prawa czlonkéw tego obszaru do wprowadzenia kontroli
na granicach wewnetrznych wskutek wzrostu przestgpczosci transgra-
nicznej byla przedmiotem sporu mi¢dzy Danig a kilkoma padstwami
cztonkowskimi oraz Komisja Europejska. W maju 2011 roku dunski
minister finanséw Claus Hjort Frederiksen zapowiedzial wzmoc-
nienie kontroli na granicy durisko-niemieckiej i dunisko-szwedzkiej
w celu wzmozenia walki z przestepczo$cig transgraniczna i niele-
galng imigracja. Oswiadczyt, ze duniskie jednostki policyjne i celne
nasilg kontrole pojazdéw i dokumentéw oraz beda czesciej uzywaé
skaneréw do wykrywania nielegalnych imigrantéw podrézuja-
cych w ciezaréwkach. Minister sprawiedliwosci Lars Barfoed, zapo-
wiadajac ,zdlawienie” przestgpczosci transgranicznej, uzasadnial
konieczno$¢ wzmocnienia kontroli na granicach wewnetrznych wzro-
stem ,turystyki przestepczej”, skutkujacej przemytem narkotykdw,

handlem ludZzmi, nielegalnym przewozeniem pieni¢dzy, aktywnoscia
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gangéw z Europy Wschodniej. Najbardziej kontrowersyjnym elemen-
tem planéw dunskiego rzadu byt zamiar ustanowienia statych kontro-
li stuzb celnych na wewnetrznych granicach'>. Zapowiedzi Danii
wywotaly ostra krytyke zaréwno ze strony sgsiadujacych z nia panstw:
Niemiec i Szwecji, jak tez Komisji Europejskiej. Jej przewodnicza-
cy Jose Manuel Barroso wyrazil watpliwosci, czy zapowiadane przez
Dani¢ srodki sg zgodne ze zobowiazaniami tego kraju wynikajacymi
z prawa UE. Podkredlil, Ze panstwa czlonkowskie nie mogg systema-
tycznie przeprowadzac kontroli celnych i policyjnych na swych grani-
cach. Komisarz UE ds. wewngtrznych Cecilia Malmstrom zaznaczyta,
ze stanowisko rzadu Danii stanowi istotny problem, za$ Komisja jest
przygotowana na uzycie srodkéw prawnych i administracyjnych, ktére
ma w swej dyspozycji, w celu egzekwowania prawa europejskiego.
Zmiana koalicji rzadzacej w Danii po wyborach we wrzesniu
2011 roku spowodowata rezygnacje¢ z projektu kontroli na granicach
wewngtrznych, ale stanowisko tego kraju w sprawie reformy zarzadza-
nia strefg Schengen si¢ nie zmienito.

Zaréwno Dunczycy, jak tez Wlosi i Francuzi w odpowiedzi na kryty-
ke swoich dzialan ze strony instytucji UE oraz niektérych paristw
cztonkowskich podkreslali, ze ich decyzje zostaly niejako wymuszone
przez niedoskonatosci i luki w regulacjach prawnych swobody przepty-
wu 0s6b w Unii Europejskiej i w strefie Schengen. Kwestia zarzadza-
nia obszarem Schengen stala si¢ kluczowym elementem stanowiska
Komisji wobec dziatan podwazajacych istot¢ dzialania tego obsza-
ru. W komunikacie ogloszonym w maju 2011 roku mowa jest o jego
wzmocnieniu dzieki lepszemu zarzadzaniu. Komisja, uznajac potrze-
be sprecyzowania zasad wprowadzenia w wyjatkowych okolicznosciach
kontroli na granicach wewnetrznych, zaznaczyla, ze ,z mechani-
zmu tego nalezy korzysta¢ po wyczerpaniu wszelkich innych $rodkéw
i w sytuacjach naprawde krytycznych”. Uznata zatem, ze przywréce-
nie kontroli granicznych jest pochodna niewtasciwego lub niedoskona-

tego zarzgdzania tg strefy. Taki stan moze by¢ wywotany brakiem lub
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niedostatkiem odpowiedniego nadzoru nad stosowaniem zasad regulu-
jacych jej funkcjonowanie. Zatem od poczatku debaty ,antykryzysowej”
w sprawie Schengen kwestia wlasciwego i skutecznego zarzadzania byta
Scisle powigzana z usprawnieniem lub rewizjg mechanizméw nadzoru
i oceny wykonywania zobowiazan natozonych na panstwa cztonkow-
skie z mocy przepiséw acquis Schengen oraz prawa UE.

Stanowisko Komisji w powyzszej kwestii byto konsekwentne
i jasne: skuteczny nadzér wymaga jak najszerszego zaangazowania
Komisji oraz rozszerzenia mechanizméw regularnej oceny i rapor-
towania stanu przestrzegania przepiséw schengenskich, w czym KE
réwniez powinna odgrywac¢ kluczowa role. Poczatkowo takie stanowi-
sko Komisji budzito powazne obawy panstw cztonkowskich (o czym
w kolejnym podrozdziale), ale po konsultacjach mig¢dzyrzadowych
prowadzonych na réznych szczeblach kraje te przyjelty zasade wspdl-
nej wraz z Komisja odpowiedzialnosci za wdrozenie mechanizmu
oceny i monitorowania Schengen. Zastrzegly sobie natomiast prawo
do okreslania zakresu kompetencji Komisji, wytaczajac przy tym Parla-
ment Europejski z decydowania w tej kwestii.

Przedstawione powyzej trzy formy sporu wokét Schengen miaty
charakter zaréwno polityczny, jak tez instytucjonalny i proceduralny.
Niemniej jednak ich podtoze stanowita ideologiczna wizja integracji
europejskiej jako procesu funkcjonalnych przeobrazen przynoszacych
trwate efekty, ktére beda stymulowa¢ dalsze dzialania wzmacniajace
osiggnigty stan integracji. Schengen traktowane bylo jako gra o sumie
dodatniej, ktéra przynosi bezsprzeczne korzysci wszystkim uczestni-
kom. W praktyce mechanizm ten opieral si¢ na réwnowazeniu pozy-
tywnych efektéw swobodnego ruchu transgranicznego z negatywnymi
skutkami zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych, gtéwnie jesli
chodzi o poziom przestgpczosci migdzynarodowej oraz nielegalne
migracje. Toczacy si¢ od kilkunastu miesigcy spér dotyczy w gruncie
rzeczy kwestii przywoédztwa, dystrybucji kompetencji i realnych mozli-

wosci pomiedzy panstwa czlonkowskie a instytucje unijne.
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STREFA SCHENGEN — MII‘;DZYPAI\’ISTWOVVA
CZY TRANSEUROPEJSKA?

Uktad z Schengen, zawarty przez panstwa cztonkowskie Wspdlnot
Europejskich, ale poza ramami prawno-instytucjonalnymi Wspélnot, byt
przejawem dgzen tych krajéw do przyspieszenia proceséw integracyjnych
wykraczajacych poza obszar regulowany w prawie wspélnotowym, a zara-
zem zbieznych z celami integracji europejskiej. Ta awangardowa forma
integracji, nowatorska w poréwnaniu z istniejacymi regulacjami wspdlno-
towymi, opierata si¢ na wspdlnej odpowiedzialnosci za wdrozenie i prze-
strzeganie zasad wspéltpracy oraz gotowosci do poprawy i rozwoju tej
kooperacji w imie naczelnej zasady, jaka byla swoboda podrézowania.
Schengen zawdzieczato swéj sukces umiejetnosci pogodzenia swobod-
nego przeptywu oséb z wymogami polityki bezpieczernistwa narodowego
krajéw cztonkowskich. Jako swoisty ,,pakt muszkieteréw” uktad ten polegat
na odpowiedzialnosci kazdego z paristw za bezpieczeristwo i tad publiczny
na swoim terytorium, a takze za ochrong i kontrole granic pafdstwowych,
bowiem od skutecznosci tych dziatar zalezato prawidtowe funkcjonowanie
calego obszaru, a zatem tad publiczny i bezpieczeristwo innych paristw.

Polityka Schengen byta jednak od poczatku obarczona syndromem
ograniczonego zaufania, ktéry stat si¢ Zrédtem pézniejszych probleméw
i kryzyséw. To deficyt wzajemnego zaufania byt powodem wprowadze-
nia do acquis Schengen ,klauzul narodowych”, dajacych kazdej stronie
mozliwo$¢ przywrécenia na swym terytorium stanu ,,przedschengenskie-
go”, a wiec ,zamkniecia” swego terytorium poprzez wznowienie kontroli
na granicach wewnetrznych i zawieszenie wspélnych zasad regulujacych
ruch transgraniczny. Sprzecznosci intereséw widoczne byly w czasie
kilkuletniego negocjowania Konwencji Wykonawczej, a nast¢pnie przy-
gotowan do wdrozenia jej przepiséw. Takze pierwsze lata istnienia stre-
ty Schengen naznaczone byly sporem miedzy Francjg a Holandig na tle
polityki antynarkotykowej, wskutek czego Francja utrzymywata kontro-
le na granicy z Beneluksem do 1998 roku.
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Pomimo wtaczenia w ramy Unii Europejskiej i zaangazowania instytu-
¢ji unijnych w zarzadzanie obszarem swobodnego podrézowania pafistwa
cztonkowskie dbaty o to, by Schengen pozostalo projektem mig¢dzy-
rzagdowym, angazujac w jego zarzadzanie instytucje i organy o takim

charakterze, przede wszystkim Rade UE oraz grupy robocze, w szczegdl-

nosci bardzo wazna grupe ds. ewaluacji Schengen (tzw. Sch-eval)

13

Od poczatku kryzysu w 2011 roku, wywotanego niezadowoleniem

niektérych panstw cztonkowskich z funkcjonowania tego systemu, stro-

na najbardziej aktywna w dziataniach na rzecz wzmocnienia i usprawnie-

nia wspélnego obszaru podrézowania
oraz podniesienia efektywnosci mecha-
nizméw nadzoru i regulacji tej strefy
byta Komisja Europejska. Wypowie-
dzi jej przewodniczacego Jose Manuela
Barroso oraz komisarz ds. wewngtrz-
nych Cecilii Malmstrom byty glosami
w obronie ,ducha” Schengen, jedne-
go z najwiekszych osiagni¢é integracji
europejskiej, wymagajacego od panstw
czlonkowskich  potwierdzenia  soli-
darnosci i zdolnosci do kompromi-
su. Niektére kraje dostrzegaly jednak
w aktywnosci Komisji prébe wzmoc-
nienia jej pozycji w obszarze wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE,
zdyskontowania reformy lizboriskiej,
zwickszajacej role instytucji ponadna-
rodowych i ograniczajacej miedzyrza-
dowa wspétprace w dziedzinie wymiaru

sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych.

To deficyt
WZ3ajemnego
zaufania

byt powodem
wprowadzenia

do acquis Schengen
Sklauzul narodowych’,
dajqcych kazdej
stronie mozliwosc
przywricenia na swym
terytorium stanu
wprzedschengeriskiego’,
a wigc ,zamkniecia”
swego terytorium
poprzez wznowiente
kontroli na granicach
wewngtrznych.

Wiaczenie dorobku prawnego Schengen w ramy Unii Europejskiej,

przynajmniej w zakresie odnoszacym si¢ do wspélnotowej zasady
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swobodnego przeptywu oséb, postawito przed Komisjg jako ,straznicz-
ka traktatéw” powazny dylemat zwigzany z mozliwoscig oceny stoso-
wania przez panstwa czlonkowskie przepiséw schengenskich jako
instrumentéw urzeczywistniajacych wspélnotowsa swobode przepty-
wu oséb. Komisja uwazata, ze ponosi w szczegélnosci odpowiedzialnosé
za respektowanie powyzszej zasady traktatowej i ma prawo do udziatu
w nadzorze nad wiasciwym stosowaniem dorobku Schengen po znie-
sieniu kontroli na granicach wewnetrznych. Od momentu wdroze-
nia w 1999 roku protokotu schengenskiego w sprawie wiaczenia acquis
w ramy UE Komisja kilkakrotnie podejmowata kwesti¢ mechanizmu
ewaluacji w kontaktach z paristwami cztonkowskimi, bezskutecznie
prébujac ztama¢ migdzyrzadows formute tej oceny.

Waznym elementem stanowiska Komisji bylo upowaznienie
— udzielone przez Rade Europejska jeszcze w 2004 roku, gdy przyje-
ty zostal Program Haski dotyczacy wzmacniania wolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwo$ci w Unii Europejskiej — ,,do przedtozenia wkrétce
po ukoriczeniu procesu znoszenia kontroli na granicach wewnetrznych
wniosku w sprawie uzupetnienia mechanizmu oceny Schengen mechani-
zmem nadzoru zapewniajacego petne zaangazowanie ekspertéw Parstw
Czlonkowskich oraz z uwzglgdnieniem niezapowiedzianych inspekeji”'*.
W marcu 2009 roku Komisja przedstawita projekty nowych srodkéw
prawnych dotyczacych ustanowienia mechanizmu oceny w celu moni-
torowania stosowania dorobku Schengen. Zmiana dotyczyta przejecia
przez Komisje odpowiedzialnosci za wdrozenie nowego mechanizmu
ewaluacyjnego oraz wiaczenia jej przedstawicieli do grupy koordynujace;j
oceng. Propozycje te jednak zostaly odrzucone przez Parlament Euro-
pejski, poniewaz procedura zaproponowana przez Komisje w dalszym
ciagu oparta byta na konsultacji, a nie na wspétdecydowaniu, co w prak-
tyce wykluczatoby Parlament z wplywu na proces decyzyjny.

Reagujac na wydarzenia na granicy wlosko-francuskiej w kwiet-
niu 2011 roku, Komisja podkreslita konieczno$¢ rewizji mechani-

zmu ewaluacyjnego Schengen, ktéry powinien polegaé na ,podejsciu
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wspdlnotowym” i powinien by¢ kierowany przez Komisje'®. Takie stano-
wisko nie spotkalo si¢ z aprobata panstw cztonkowskich. W Konklu-
zjach Rady UE w sprawie granic, migracji i azylu z czerwca 2011 roku
znalazto si¢ nastgpujace stwierdzenie: ,Rada przypomina, ze Paristwa
Cztonkowskie ponosza ostateczng odpowiedzialnosc za wlasciwa imple-
mentacj¢ acquis Schengen”®. Mimo to Komisja przedstawita we wrzes-
niu 2011 roku pakiet propozycji dotyczacych zarzadzania tg strefa,
wzmacniajac swe uprawnienia oraz rozciagajac je na obszary dotychczas
pozostajace w gestii paristw cztonkowskich, w szczegdlnosci na kontrole
na granicach wewnetrznych. Zgodnie z tymi propozycjami kazda decy-
zj¢ o przewréceniu kontroli na granicach wewngtrznych podejmowataby
Komisja, za$ paristwa czlonkowskie moglyby jednostronnie decydowac
o przywréceniu kontroli na granicach wewngtrznych jedynie w naglych
sytuacjach i na okres nieprzekraczajacy 5 dni. Réwniez w kwestii mecha-
nizmu ewaluacyjnego Komisja zaproponowata wzmocnienie swych
uprawnien i traktowanie strefy Schengen jako wymiaru polityki UE
objetej regulacjami dotyczacymi swobodnego przeptywu oséb.

Nic dziwnego wiec, ze reakcje krajéw czltonkowskich ulegly zaost-
rzeniu. W tréjstronnym komunikacie prasowym wydanym przez rzady
Niemiec, Francji i Hiszpanii dobitnie wyrazono nastepujace stanowi-
sko: ,Uwazamy, ze przestrzeganie gtéwnego obszaru suwerennosci naro-
dowej jest bardzo wazne dla Panistw Cztonkowskich. Nie podzielamy
zatem pogladéw Komisji Europejskiej w sprawie przejecia odpowiedzial-
nosci za podejmowanie decyzji co do srodkéw operacyjnych w obszarze
bezpieczenistwa. Paristwa Czlonkowskie ponosza polityczng odpowie-
dzialnos¢ za utrzymywanie tadu publicznego i ochrone bezpieczeristwa
wewnetrznego. Dlatego tez zasadniczg kwestig jest minimalizacja skut-
kéw interwencji w celu zapewnienia mozliwie jak najszerszej swobo-
dy przeptywu oséb przy jednoczesnym zagwarantowaniu najwyzszego
poziomu ochrony sfery publicznej. Decyzja w sprawie przywrdcenia
czasowych kontroli na granicach wewngtrznych opiera si¢ na caloscio-

wej ocenie stanu bezpieczenistwa narodowego, ktéra moze by¢ dokonana
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wytacznie przez Paristwa Czlonkowskie na podstawie wiedzy eksperckiej
oraz zasobéw bedacych w dyspozycji ich organéw bezpieczenstwa”'’.

Co wigcej, w wyniku konsultacji mi¢dzyrzadowych ustalono,
zeztaktu,izstrefaSchengenjestprzedsiewzigciemangazujacymréwniez
kraje nienalezace do UE i niepodlegajace prawu unijnemu, wynika
konieczno$¢ utrzymania formuty miedzyrzadowej dajacej kazdemu
z panstw tworzacych obszar swobodnego podrézowania — zaréwno
cztonkom Unii, jak tez krajom nienalezacym do niej — prawo do decy-
dowania o zasadach funkcjonowania tego obszaru. W zwigzku z tym
Rada UE na posiedzeniu w marcu 2012 roku uzgodnita, ze ,niezbedne
polityczne kierunki dziataii w strefie Schengen powinny by¢ wyzna-
czane na szczeblu ministerialnym przez komitet mieszany, ztozony
z panstw czlonkowskich UE i paistw uczestniczacych we wspotpra-
cy schengenskiej”'®.

Mocne postanowienie utrzymania decydujacej roli krajéw czton-
kowskich w zarzadzaniu strefa Schengen doprowadzito do konfliktu

miedzy Radg a Parlamentem Europej-

Od POCZ%tku skim"”. W czerwcu 2012 roku mini-
1stnienia Stfefy strowie spraw wewnetrznych parnstw
Schengen cztonkowskich UE postanowili zmie-
fun damentem ni¢ podstawe prawna w projekcie
jejpm‘wi diawegO r(.)zporzaldze.nia w sprawviej ustan.owie—

i ¢ nia mechanizmu oceny i monitoro-
f unkgjonowania 5}} fy : wania w celu weryfikacji stosowania

solidarnosé, wzajemne  dorobku Schengen, czego skutkiem
zaufam'e 1 lojalnosc bytoby wytaczenie Parlamentu Euro-
wobec innyc/] na[ez’qcyc/.; pejskiego z wspétdecydowania o przy-
do ni ?] P arnistw jeciu proponowanego rozporzadzenia.
Decyzja Rady UE wywotata burze
w Parlamencie. Przewodniczacy PE Martin Schulz oswiadczyt:, Stano-
wisko Rady ds. WSiSW [wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrz-

ne] z 7 czerwca jest policzkiem w twarz demokracji parlamentarne;j
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i jest nie do zaakceptowania przez bezposrednio wybranych przedsta-
wicieli obywateli europejskich”.

Emocjonalne wystapienia politykéw nie zmienig wszakze charakte-
ru Schengen, nie podwazg skomplikowanej logiki funkcjonowania inte-
gracji europejskiej w dwdch zasadniczych wymiarach: miedzyrzadowym
i ponadnarodowym, nie odmienia hybrydowej natury tego projektu.

SCHENGEN JAKO HYBRYDA

Zwyklo sie postrzega¢ Schengen jako kwintesencje funkcjonalnego
podejscia do integracji, wzmacniania jej pozytywnych skutkéw i odda-
lania si¢ od punktu wyjscia — zwigzku suwerennych parnistw narodo-
wych — w kierunku transgranicznej wspdlnoty. W praktyce projekt
rozwijal si¢ na tych obydwu $ciezkach. Usuwajac przeszkody przy
przekraczaniu granic wewnetrznych, tworzyt terytorialng ,wspélnote
wedrowcéw” stale korzystajacg z dobrodziejstwa swobodnego podré-
zowania. Jednoczesnie naktadal na panstwa cztonkowskie zobowigza-
nia do $cistej i maksymalnie skutecznej polityki wobec cudzoziemcéw,
a takze wprowadzal systematyczny nadzér nad wdrazaniem i stoso-
waniem przepiséw prawnych Schengen. Nie zwalniajac krajéw czton-
kowskich z petnej odpowiedzialnosci za kontrol¢ i ochrong granic
zewnetrznych, wprowadzatl ulatwienia polegajace na migdzynarodowe;j
i transgranicznej koordynacji i wspdtpracy organéw odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo wewnetrzne. Ceng za te ulatwienia byto ustanowie-
nie hybrydowego systemu zarzadzania granicami obejmujacego instru-
menty ponadnarodowe i narodowe?'.

Wzgledna réwnowaga miedzy tymi instrumentami zostata zaklé-
cona przez paristwa narodowe, kontestujace dotychczasowe zasady
i mechanizmy nadzoru nad prawidtowym stosowaniem acguis Schengen,
a zwlaszcza podwazajace zakres i skutecznosé srodkéw zabezpieczajg-
cych. Od poczatku istnienia tej strefy fundamentem jej prawidtowego

tunkcjonowania byly: solidarno$¢, wzajemne zaufanie i lojalnos¢ wobec
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innych nalezacych do niej paristw. Te zasady jednak ulegly niewielkiej,
acz postepujacej erozji. Jezeli jeszcze w 2007 roku z inicjatywy Portugalii
pozostate kraje Schengen solidarnie zgodzily si¢ na rozwiazanie prob-
lemu wtaczenia nowych panstw cztonkowskich do Systemu Informa-
cyjnego Schengen, wbrew zastrzezeniom Komisji Europejskiej, to juz
od 2010 roku tej solidarnosci zabrakio dla Bulgarii i Rumunii, pomimo
duzych wysitkéw i kosztéw poniesionych przez te dwa kraje w zwiaz-
ku z dostosowaniem do wymogéw Schengen. Populistyczne i sceptycz-
ne wobec integracji europejskiej partie w wielu krajach UE, takich jak
Holandia, Dania, Finlandia, Wielka Brytania, wysuwaty na pierwszy
plan zagrozenia zwiazane z brakiem kontroli na ruchem transgranicz-
nym, ukrywajac ewidentne korzysci wynikajace z mobilnosci oséb.
Problem Schengen tkwi zatem w glowach politykéw i rzadzacych
w wielu unijnych krajach. Wiaze si¢ on z dylematem tradycji paistwa
narodowego, kierujacego sie¢ egoistycznym interesem narodu, bronig-
cym klasycznie rozumianej suwerennosci i traktujacym wspétprace
mi¢dzynarodowy jako gre, w ktdrej nie ma miejsca na remis. Sukces
tego projektu jako transgranicznej wspélnoty wywotat reakcje przeciw-
nikéw ponadnarodowych rozwigzan, ktérzy w dobie kryzysu nie zrezyg-

nuja z podwazania osiagnie¢ integracji w ramach Schengen. u
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Belgia i Luksemburg byly pierwszymi padstwami europejskimi, ktére w 1926
roku przywrdcily zasade wzajemnego swobodnego przeptywu oséb, zawie-

szong na calym kontynencie w 1914 roku wskutek wybuchu I wojny swiatowe;.
Holandia zawarla stosowne porozumienia dwustronne z Belgia i Luksemburgiem
w 1933 roku. Po II wojnie $wiatowej obszar swobodnego podrézowania pomig¢dzy
Belgia, Holandig i Luksemburgiem byt stopniowo przywracany na podstawie licz-
nych dwu- i tréjstronnych porozumien. Szczegdlne znaczenie miat uktad z 1956
roku (Traité de Travail) tworzacy wsp6lny rynek pracy, ktéry obejmowat te trzy
kraje. Zob. D.C. TURACK, Freedom of Movement and the Travel Document in
Benelux, ,, The International and Comparative Law Quarterly”, styczen 1968, 17 (1),
S. I9T—200.

Zob. D.C. TURACK, The Passport in International Law, Toronto — London 1972,
S. 94—100.
Traité dextradition et dentraide judiciaire en matiere pénale entre le Royaume de
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Juridiques” 1962, 20, supp. Textes de base, s. 15.

H. GRABBE, The sharp edges of Europe: extending Schengen eastwards, ,International
Affairs” 2000, 76(3), s. 519.

Zob. S. CARRERA, E. GUILD, M. MERLINO, J. PARKIN, Wystig z solidarnoscig.
Strefa Schengen a przypadek francusko-wtoski w tym numerze ,Nowej Europy”,

8. 53.

Zob. K. GROENENDIJK, Przywracanie kontroli na wewngtrznych granicach Europy
— po co i przeciw komu, ,Nowa Europa. Przeglad Natoliriski”, 2006, 4(2), s. 67-68.

M. PIETRASZCZYK, Funkcjonowanie Strazy Granicznej w warunkach strefy

Schengen, [w:] Polska w strefie Schengen. Refleksje po pierwszym roku cztonkostwa,
Warszawa: MSWiA, 2008, s. 66—68.

M. MUNKG®E, The 2011 Debacle over Danish Border Control: A Mismatch of Domestic
and European Games, ,EU Diplomacy Paper” 1/2012, Bruges: College of Europe,

2012.

Zob. M. MARTELA, Ocena stosowania dorobku prawnego Schengen — ewaluacja
Schengen, ,Przeglad Prawa Europejskiego” 2005, 19(1).

Program Haski: wzmacnianie wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci w Unii
Europejskiej, Dz. U. UE, C 53 z 3.03.2005.

Komunikat w sprawie migracji, KOM(2011) 248 wersja ostateczna, Bruksela,
4.05.2011, S. Q.

RADA UNII EUROPEJSKIE], Council Conclusions on Borders, Migration and

Asylum.: Stocktaking and the Way Forward, 3096th Justice and Home Affairs Council
Meeting, Luxembourg, 9 and 10 June 2011.

Joint press statement by the interior ministers of France, Germany and Spain on the
Commission’s proposals for strengthening Schengen governance, BMI — Press release,
13.09.2011, URL: http://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/
EN/2011/09/schengen.html?nn=441752.

2(13)/ 2012 5T



ARTUR GRUSZCZAK

'8 RADA UNII EUROPEJSKIE], Konkluzje Rady w sprawie wytycznych co do zwigk-
szenia fadu politycznego w ramach wspdatpracy schengeriskiej, dok. 7417/12, Bruksela,
8.03.2012, 5. 3.

" A. RIPOLL SERVENT, Point of no return? The European Parliament after Lisbon
and Stockholm, ,European Security” 2010, 19(2).

* PARLAMENT EUROPEJSKI, EP decides to suspend cooperation with Council on
Jfrve JHA dossiers until Schengen question is resolved, Press Release, 14.06.2012, URL:
http://www.europarl.europa.eu/news/en/pressroom/content/201206141PR46824/
html/EP-suspends-cooperation-with-Council-on-five-justice-and-home-aftairs-
dossiers.

*'' R. ZAIOTTI, Cultures of Border Control: Schengen and the Evolution of Europe’s
Frontiers, praca doktorska obroniona na Wydziale Nauk Politycznych

Uniwersytetu w Toronto w 2008 roku, s. 3—4.

52 nowa Eurora



