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Abstract

The article ‘Europe (without) borders? — the future of the Schengen area’, is meant
to join the public discourse concerning one of the biggest problems and challenges faced
by the member states of the Schengen area in recent years. The aim of this article is to
reflect on the future of the ‘Europe without borders’ project in the context of the migra-
tion processes that took place in Europe and the surrounding regions after 2015. Descrip-
tive, comparative methods were used along with an analysis of available documents and
source materials. In conclusion, the (un)controlled inflow of immigrants to Europe after
2015 clearly indicates that during the crisis, the current system of border protection did
not pass the ‘test’ and the necessity of making systemic changes on a common Schengen
forum became inevitable. Once again it turned out how true is an African proverb: ‘If
you want to go fast, go alone. If you want to go far, go together’.
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Wstep

0Od 2015 r. mozemy obserwowac ruchy migracyjne z regionu Afryki
Potnocnej 1 Bliskiego Wschodu w kierunku Europy. Kilka lat po wybu-
chu tzw. arabskiej wiosny, zamiast spetnienia nadziei zwigzanych z de-
mokratycznymi przemianami w panstwach tego regionu, doszlo do jego
destabilizacji i uruchomienia ruchéw migracyjnych do Europy. Mimo ze
szczyt kryzysu migracyjnego minal, bo najwigcej przekroczen granicy
poza wyznaczonymi przejSciami — zarOwno przez morza, jak i przez
gory, lasy 1 inne ,,zielone przejscia” przypadt na rok 2015, to nie jest to
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koniec probleméw. Z jednej strony, mozna zaobserwowa¢ ogolny trend
spadkowy, co powinno nastraja¢ optymistycznie, jednak z drugiej, nie-
pokojace jest to, ze imigranci zmienili trasy, ktorymi staraja si¢ przedo-
sta¢ do Europy (zob. tabela 1)".

Tabela 1. Liczba zarejestrowanych przypadkow nielegalnego przekroczenia granicy UE
na gtéwnych szlakach migracyjnych w latach 2008-2018
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2008 b.d.| 52300|42000| 39800/ b.d.| 6500 9200| 1335| 151135

2009 3090| 4000040000 11000 807| 6650| 2250| 1050 104847

2010 2370 55700(35300| 4500{ 2788| 5000| 200| 1050| 106908

2011 4650 57000| 5300| 64300| 5259| 8450| 340| 1050| 146349
2012 6390| 37200| 5500 15900 4772| 6400| 170| 1600 77932

2013 19950 24800| 8700 40000{ 5000, 6800 250| 1300| 106800

2014 43357| 50834| 8841|170664| b.d.| 7243| 1276|1275 282490
2015 | 764 038|885386| 8932|153946| b.d.| 7004| 874|1927|1822107
2016 | 130261|182277| 5121|181376| b.d.| 9990| 671|1349| 511045

2017 12178| 42305| 6396| 118962 b.d.|23143| 421| 776| 204181

2018

(1-X1) 5158| 52060| 4327| 22928 b.d.|52414| 1487| 997| 139371

Uwaga: b.d. — brak danych

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Frontex, https:/frontex.europa.eu/
along-eu-borders/migratory-map/ (12.02.2019).

Europa postrzegana przez imigrantow jako oaza spokoju, bezpie-
czefistwa i dobrobytu powoli przestawata nig by¢ dla Europejczykow?.
Presja migracyjna na zewnetrznych granicach UE, a p6zniej na teryto-

! Wigcej na ten temat: Cymbranowicz 2017: 108-127.
2 Wigcej na ten temat: Poushter 2015; Wike, Stokes, Simmons 2016; Fundacja
Szazadvég, http://project28.eu/migration-terrorism-2018/ (12.02.2019).



Europa (bez) granic? — przysztosé strefy Schengen 67

rium panstw czlonkowskich spowodowata impas, ktorego, jak si¢ wyda-
je chociazby na podstawie ostatnich doniesien medialnych z potowy
czerwca® i z polowy sierpnia* 2018 r. ws. konfliktu wokét statku organi-
zacji SOS Mediterranee ,,Aquarius” z imigrantami, nie bedzie tatwo
przetama¢ (Cymbranowicz 2019: 19-21).

Problem zwigzany z kolejnymi ,,falami” migracji w latach 2014—
2016, jakie docieralty do Europy (gléwnie do Grecji, Whoch i Hiszpa-
nii), spowodowatl tzw. kryzys migracyjny. Stal si¢ on najwickszym
wyzwaniem zwiazanym z przemieszczaniem si¢ ludnosci, przed jakim
stanegta Unia Europejska (UE) w XXI w. Mimo ze dzi§ dyskusja wokot
tego problemu, zaréwno na szczeblu ponadnarodowym, jak i krajo-
wym, nie jest juz tak ozywiona jak jeszcze rok czy dwa lata temu, nie
mozna zignorowac faktu, ze kryzys migracyjny przez dlugi czas byt
zaliczany do najistotniejszych wydarzen migdzynarodowych majacych
wptyw na UE, w tym funkcjonowanie jednego z jej najwigkszych osia-
gnig¢ — strefy Schengen. Zagrozenia zwigzane z niekontrolowanym
naptywem imigrantéw do potudniowych granic Europy (b¢dacych jed-
noczes$nie poludniowymi granicami zaréwno UE, jak i strefy Schen-
gen) i p6zniejszym ich przeplywem przez kolejne granice z potudnia na
potnoc czy z potudnia na zachod, wywotaty, a z czasem nasility po-
dziatly miedzy panstwami cztonkowskimi. Towarzyszace im napigcia
polityczne i spoteczne prowokowaly pytania o to, w jaki sposéb UE
wywiazuje si¢ z warto$ci, ktore propaguje — poszanowania godnosci
osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak rdwniez poszanowania praw cztowieka.

%9 czerwca 2018 1. 629 0s6b probujacych przedosta¢ sic do Europy uratowal na
wodach terytorialnych Libii statek ,,Aquarius” pozarzadowej organizacji SOS Mediterra-
nee prowadzacej misje poszukiwawczo-ratownicze w basenie Morza Srodziemnego. Po
raz pierwszy od wybuchu kryzysu wladze Wtoch i Malty kategorycznie odmowity zgody
na przyjecie w swoich portach statku z imigrantami. W czasie, gdy prowadzone byly
rozmowy miedzy premierem Wloch — Giuseppe Conte, i premierem Malty — Josephem
Muscatem, ,,Aquarius” spedzit kilka dni na otwartym morzu. Postawa Wtoch i Malty
spotkala si¢ z falg krytyki takze ze strony przedstawicieli panstw i rzadow panstw czton-
kowskich UE, w tym m.in. Hiszpanii, Francji, Niemiec.

*10 sierpnia 2018 1. ,,Aquarius” uratowal u wybrzezy Libii 141 osob. Podobnie
jak w potowie czerwca, Wtochy i Malta w wyniku nowej polityki migracyjnej pole-
gajacej na tym, ze jako kraje ,,pierwszej linii” nie beda dtuzej bra¢ na siebie catego
ci¢zaru fali migracyjnej, nie wyrazily zgody na przyjecie statku. ,,Aquarius” w ocze-
kiwaniu na informacje o porcie, ktory zdecyduje si¢ go przyjaé, byt zmuszony do
pozostania przez kilka dni na otwartym morzu. Ostatecznie 15 sierpnia pi¢¢ krajow
(Francja, Hiszpania, Niemcy, Portugalia i Luksemburg) zgodzito si¢ przyja¢ imi-
grantéw, dzigki czemu rzad Malty wydat pozwolenie na ich zej$cie z poktadu statku
w porcie La Valletta.
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Wobec powyzszego celem artykutu jest refleksja nad przysztoscig
projektu ,,Europy bez granic” w kontekscie procesow migracyjnych,
jakie zaszty w Europie i jej sasiedztwie po roku 2015. Pytania badaw-
cze dotycza podejscia panstw czlonkowskich strefy Schengen do kwe-
stii granic europejskich w dobie kryzysu rozpatrywanego z perspekty-
wy ,.kryzysu strefy Schengen” i ,.kryzysu w strefie Schengen”. Artykut
powstal na bazie dostgpnych materiatow zréodlowych traktujacych
o problemie migracji i uchodzstwa w Europie w kontekscie kryzysu,
z jakim mierzy si¢ Unia. Znajduja si¢ w nim odwotania do analiz i ocen
zawartych w krajowych i zagranicznych opracowaniach naukowych,
popularnonaukowych 1 publicystycznych. Na podstawie przeprowa-
dzonych badan zaréwno wnioski, jak i odpowiedzi na postawione we
wstepie pytania badawcze zostaly zaprezentowane w podsumowaniu
artykutu.

Strefa Schengen — od pomystu do realizacji

Powstanie strefy Schengen byto zwigzane z podjeciem na szczeblu
wspolnotowym decyzji w sprawie zacie$nienia wspOtpracy panstw
cztonkowskich WE w celu liberalizacji i harmonizacji zasad przekra-
czania granic. Po raz pierwszy kwestie te podniesiono w 1974 r., jed-
nak przelomem w drodze do stworzenia obszaru, w ktorym obowiazy-
waltaby swoboda przemieszczania si¢ i nie bylyby przeprowadzane
kontrole na granicach wewnetrznych panstw, a kontrole na granicach
zewnetrznych odbywatyby si¢ przy zachowaniu $cistych i ujednolico-
nych zasad, byto porozumienie z Fontainebleau zawarte 25—26 czerwca
1984 r. Jednak zasady zniesienia formalnosci policyjnych i celnych
przy przekraczaniu granic wewngtrznych na obszarze WE opracowane
przez tzw. komitet Adonnino® nie zostaly zaakceptowane przez
wszystkie panstwa cztonkowskie WE. Stad tez Francja i Niemcy, ktore
byly wielkimi or¢downikami projektu ,,Europy bez granic”, 13 lipca
1984 r. w Saarbrucken zawarly porozumienie w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspolnych granicach. W niedlugim czasie do
francusko-niemieckiego uktadu postanowity dotaczy¢ Belgia, Holan-
dia i Luksemburg — 14 czerwca 1985 r. w malej miejscowosci na po-
graniczu Luksemburga, Niemiec i Francji doszto do podpisania ukta-
du z Schengen migdzy Belgig, Niemcami, Francjg, Luksemburgiem
i Holandig w sprawie stopniowego zniesienia kontroli na wspolnych

® Komitet Adonnino powstat w tym celu podczas szczytu Rady Europejskiej w Fon-
tainebleau.



Europa (bez) granic? — przysztosé strefy Schengen 69

granicach®. Sktada si¢ on z 33 artykutéw podzielonych na 2 czesci (tytu-
ty): pierwsza, nazwana Dzialania krotkoterminowe, zawiera postano-
wienia dotyczace ograniczenia kontroli granicznej i celnej na granicach
wewnetrznych panstw-stron uktadu w terminie do 1 stycznia 1986 r.;
druga, opatrzona tytutem Dziafania diugoterminowe, zawiera postano-
wienia dotyczace catkowitego zniesienia kontroli na granicach we-
wnetrznych panstw-stron uktadu i przeniesienia jej na granice zewngtrz-
ne w terminie do 1 stycznia 1990 r. Aby zrealizowaé te dzialania,
wspotpraca miata odbywac si¢ na dwoch szczeblach: krajowym i wspol-
notowym.

Przez pigé¢ lat panstwa-strony uktadu z Schengen kontynuowaty
rozmowy dotyczace wprowadzenia w Zycie jego postanowien. Za-
owocowalo to podpisaniem kolejnego porozumienia, tj. konwencji
wykonawczej do uktadu z Schengen — 19 czerwca 1990 r. doszto do
zawarcia umowy miedzy Belgia, Niemcami, Francja, Luksemburgiem
i Holandia'. Sktada sic ona ze 142 artykutéw podzielonych na 8 cze-
$ci (tytutow) i 15 rozdziatow, ale jej gtowne ,.filary” dotyczg nastepu-
jacych 5 kwestii: kontroli ruchu osobowego, polityki wizowej, udzie-
lania azylu, wspolpracy stuzb policyjnych i wymiany informacji,
stworzenia Systemu Informacyjnego Schengen (SIS). Bodaj najistot-
niejszym elementem konwencji wykonawczej do ukladu z Schengen
jest przepis, ze panstwa-strony uktadu podejmuja decyzje o catkowi-
tym zniesieniu kontroli na ich wspdlnych granicach z zastrzezeniem
ich przywrdécenia w razie ewentualnego zagrozenia dla interesow
panstwa lub jego ludnosci. Ponadto w dokumencie tym doprecyzowa-
no zasady, wedtug ktorych kontrole na granicach wewngtrznych mo-
giyby by¢ przywracane, tj.:

powodem ich przywrdcenia jest wystgpienie sytuacji wyjatkowej

(zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa),

— przywrocenie kontroli jest ograniczone czasowo,
— przywrocenie kontroli obejmuje czynno$ci kontrolne wiasciwe dla
zaistnialej sytuacji,

® Dokladna nazwa ukladu z Schengen brzmi: Umowa pomiedzy rzgdami panstw
Unii Gospodarczej Beneluksu oraz Republiki Federalnej Niemiec i Republiki Fran-
cuskiej dotyczgca stopniowego zniesienia kontroli na wspolnych granicach (Ukiad
z Schengen 1995).

" Doktadna nazwa konwencji wykonawczej do uktadu z Schengen brzmi: Konwen-
¢ja okreslajqca stosowanie Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. zawartego
miedzy rzqdami panstw czlonkéw Unii Gospodarczej Panstw Beneluksu, Republiki Fede-
ralnej Niemiec i Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego zniesienia kontroli na
wspolnych granicach (Konwencja Wykonawcza dotyczqgca postanowien Uktadu z Schen-
gen 1995).
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— przywrocenie kontroli jest wprowadzane po konsultacjach z pozosta-
tymi panstwami cztonkowskimi strefy Schengen,

— przywrocenie kontroli nie wymaga zgody pozostatych panstw
cztonkowskich strefy Schengen.

W tym kontekscie warte odnotowania jest przyjecie 15 marca 2006 r.
kodeksu granicznego Schengen®. Zawarte w nim postanowienia reguluja
tymczasowe przywracanie kontroli na granicach wewnetrznych panstw-
stron uktadu, tzn.:

— W przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub bez-
pieczenstwa wewngtrznego panstwo cztonkowskie moze wyjatkowo
przywroéci¢ kontrole graniczng na swoich granicach wewngetrznych
na czas ograniczony nie dtuzszy niz 30 dni, zgodnie z procedura
okreslong w art. 24,

— wnaglych przypadkach, zgodnie z procedurg okreslong w art. 25,

— w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa wewnetrznego, ktore trwa dtuzej niz 30 dni, pan-
stwo cztonkowskie moze przedtuzy¢ kontrole granicznag, uwzgled-
niajac wszelkie nowe okolicznosci przez odnawialne okresy do
30 dni, zgodnie z procedura okreslong w art. 26 (Trojanowska-
Strzgboszewska 2014: 50-51).

Mimo ze konwencja wykonawcza do uktadu z Schengen i kodeks
graniczny Schengen wskazuja na wyjatkowy charakter okolicznos$ci
uzasadniajagcych przywrdcenie kontroli na granicach wewnetrznych,
panstwa-strony uktadu wielokrotnie korzystaty ze swojego prawa w tym
zakresie. Dla przykladu wystarczy wspomnie¢ kilka takich sytuacji:
wazne spotkania przywodcoéw panstw (np. szczyty G7, G8, G20, NATO),
wielkie imprezy sportowe (np. turnieje mistrzowskie w pilce noznej),
zamachy terrorystyczne (np. Francja) i kryzys migracyjny (np. Wegry,
Niemcy, Austria, Szwecja) (Groenendijk 2006: 67-68; Gruszczak
2012: 39).

Obecnie® do strefy Schengen nalezy 26 pafistw europejskich, w tym
22 panstwa cztonkowskie UE™ oraz 4 panstwa czlonkowskie EFTA™
(zob. mapa 1).

® Wiccej na temat kodeksu granicznego Schengen: Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006 z dnia 15 marca 2006 r. ustanawiajace wspolno-
towy kodeks zasad regulujacych przeptyw osob przez granice (kodeks graniczny Schen-
gen), Dz.U. L 105 z 13.4.2006; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych prze-
plyw 0s6b przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.U. L 77/1 z 23.3.2016.
% Stan na 1.01.2019 r.
9 Do strefy Schengen naleza: od 14.06.1985 r. — Belgia, Holandia, Luksemburg,
Francja i Niemcy; od 27.11.1990 r. — Wiochy; od 25.06.1991 r. — Hiszpania i Portugalia;
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Strefa Schengen
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Uwaga: Ostatnie rozszerzenie strefy Schengen miato miejsce w dniu 19 grudnia 2011 £, kiedy przystapit do niej Liechtenstein.
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Mapa 1. Strefa Schengen (stan na 1 stycznia 2019 r.)
Zrodto: Komisja Europejska 2015: 2.

Specyfika porozumien schengenskich, na tle innych tego typu umow

zawieranych w Europie i na $wiecie, polega na tym, ze:

zmienia si¢ zakres terytorialny, do ktérego porozumienia z Schen-

gen majg zastosowanie, tj. liczba uczestniczgcych w nich panstw-
stron (w roku 1985 bylto to 5 panstw Europy Zachodniej, w roku

2018 jest ich juz 26 i sa to panstwa z calej Europy
z Zachodu),

— nie tylko

nie zmienia si¢ zakres podmiotowy, do ktérego porozumienia z Schen-

gen maja zastosowanie, tj. od poczatku dotyczyly obywateli wszyst-

0d 6.11.1992 r. — Grecja; od 28.04.1995 r. — Austria; od 25.03.2001 r. — Dania (z klauzu-
1a opt-out) oraz Finlandia i Szwecja; od 21.12.2007 r. — Polska, Czechy, Estonia, Lotwa,

Litwa, Wegry, Malta, Stowenia i Stowacja.

1 Do strefy Schengen naleza: od 2001 r. — Norwegia i Islandia; od 2009 r. — Szwaj-

caria; od 2011 r. — Liechtenstein.
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kich panstw cztonkowskich WE, a obecnie UE (w roku 1985 byto to
ok. 142 mln osob; w roku 2018 jest ich juz 3-krotnie wigcej, bo ok.
424 mln 0sob)*?,

— wigze si¢ z procesami integracyjnymi zachodzacymi w ramach WE,
a p6zniej UE (mimo ze Schengen I oraz Schengen II zostaty podpisa-
ne poza strukturami wspolnotowymi i przystapito do nich tylko
5 sposrod 12 panstw cztonkowskich WE, to jednoczesnie wszystkie
panstwa-strony porozumien z Schengen nalezaty do WE; sygnatariu-
sze porozumien z Schengen dazyli do tego, aby postawi¢ pozostate
panstwa cztonkowskie WE przed faktem dokonanym i przeforsowac
dogodne dla siebie rozwigzania bez wymaganej i trudnej do osiggnig-
cia jednomyslnej decyzji w ramach catego ugrupowania integracyj-
nego)®,

— wiaze si¢ z przyjeta forma obu dokumentow, tj. formg konwencji
miedzynarodowej, a nie aktu prawa wspolnotowego (podyktowane to
byto przede wszystkim pragnieniem ograniczenia udziatu instytucji
wspolnotowych w procesie rozwigzywania problemow w zakresie
migracji i azylu) (Lodzinski 1995: 4-5).

Reasumujac, porozumienia z Schengen (tak czesto nazywa si¢ uktad

z Schengen z 1985 r. i konwencj¢ wykonawcza do uktadu z Schengen

z 1990 r.) zajmuja wyjatkowe miejsce w historii WE, bowiem staly si¢

jednym z gléwnych filarow tworzonego od potowy lat osiemdziesiatych

XX w. jednolitego rynku wewnetrznego UE. Dzigki nim idea zjednoczo-

nej Europy nabrata realnego ksztattu. Jednak jak sugeruje Czestaw Mi-

tosz: ,,Cztowiek ma na ogo6t sktonnos¢ do uwazania porzadku, w ktorym

zyje, za naturalny” — wczoraj dla wielu Europejczykow ,,Europa bez
granic” byla wlasnie takim naturalnym $wiatem, dzi§ wydaje si¢, ze nie

jest juz to tak pewne (Mitosz 1990: 46).

12 Opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat, Population change — Demo-
graphic balance and crude rates at national level [demo_gind], http://appsso.eurostat.
ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=demo_gind&lang=en (12.02.2019).

13 Ustanowienie systemu schengefiskiego miato miejsce poza ramami wspdlnoto-
wymi, dopiero w wyniku podpisania traktatu z Amsterdamu 2.10.1997 r. i ratyfikacji
1.05.1999 r. zostat on wlaczony do struktur unijnych i jej dorobku prawnego. Gtéwna
¢zg$¢ acquis Schengen, zwiazana z procedurami przekraczania granic zewnetrznych i kontroli
0sOb na tych granicach wraz z politykami wizowa i azylowa, zostala umieszczona
w nowym tytule IV TWE (Wizy, azyl, imigracja i inne polityki zwigzane ze swobodnym
przeplywem oséb, art. 61-69). Pozostata czg§¢ aquis Schengen, ktora obejmuje instru-
menty dotyczace bezpieczenstwa, zostata wprowadzona do tytutu VI TUE (Postanowie-
nia koricowe, art. 47-55). Po rewizji traktatowej przeprowadzonej na mocy traktatu
z Lizbony kwestie zwigzane ze strefag Schengen znajduja si¢ w czgséci III TFUE (Polityki
i dzialania wewnetrzne Unii, art. 26-197).
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Kryzys strefy Schengen czy kryzys w strefie Schengen?

Philip Roth w powieSci zatytutowanej Amerykanska sielanka pisze:
,Ludziom si¢ zdaje, ze historia dzieje si¢ powoli, ale to nieprawda: histo-
ria dzieje si¢ nagle” (Roth 2017: 132). Tak bylo w przypadku silnego
strumienia naptywu imigrantow, ktory ujawnil powazne luki w euro-
pejskich systemach zarzadzania migracjami, azylem oraz — cO istotne
z punktu widzenia strefy Schengen — granicami. Masowy naptyw ludno-
sci do Europy postawit instytucje unijne i panstwa cztonkowskie UE
przed koniecznoscig:

— po pierwsze, poradzenia sobie z ich gwaltownym i wzrastajgcym
naptywem,

— po drugie, podjecia odpowiednich dziatan i decyzji w sprawie ich
przyjecia, i rozmieszczenia,

— po trzecie, zahamowania kolejnych fal migracyjnych.

W sytuacjach kryzysowych zwykle trudniej o kompromis. W tym
wypadku byto podobnie. W kontekscie pojawienia si¢ tysigcy imigran-
tow u poocnych wybrzezy Morza Srodziemnego panstwa cztonkow-
skie UE mozna podzieli¢ na 4 grupy, tj.: ,,pierwszego frontu” (Grecja,
Witochy, Hiszpania), tranzytowe (Wegry, Chorwacja, Austria), docelowe
(gtownie z Europy Zachodniej i Péinocnej), sceptyczne wobec przyjmo-
wania uchodzcow (gtoéwnie z Europy Srodkowo-Wschodniej). Podziaty
te zaostrzyly sig, gdy instytucje unijne zdecydowatly si¢ zainicjowaé (i w
pewnym stopniu narzuci¢ panstwom cztonkowskim UE) dziatania na
kilku ptaszczyznach, tak aby w miarg szybko, sprawnie i skutecznie za-
tamowac¢ fale masowego naptywu imigrantow z pograzonych w konflik-
tach zbrojnych, wojnach domowych i terroryzmie krajow Bliskiego
Wschodu, Afryki Pétnocnej i Subsaharyjskiej. Mimo ze najwlasciwsze
wydawato si¢ podjecie wspolnych dziatan, kolejne panstwa czionkow-
skie samodzielnie decydowaty o podjeciu aktywnos$ci na rzecz ochrony
whasnych granic i obywateli*. Po raz pierwszy od upadku muru berlin-

1 Pierwszym swoistego rodzaju sprawdzianem dla unijnych przywodcow byt incy-
dent w miejscowosci Ventimiglia z kwietnia 2011 r. Migranci z Tunezji chcacy przedo-
sta¢ si¢ z Wloch do Francji zostali zatrzymani na granicy wlosko-francuskiej, niewpusz-
czeni na terytorium Francji i odestani z powrotem do Wioch z uwagi na fakt, ze
przemieszczali si¢ po terytorium UE nielegalnie. Reakcja ta stata si¢ zarzewiem konfliktu
i doprowadzita do kryzysu w strefie Schengen — panstwa cztonkowskie na zasadzie
efektu domina zaczgty kwestionowaé zasady unijnej polityki migracyjnej, wizowej i azy-
lowej, w szczegdlnosci za$ zasade solidarnej odpowiedzialno$ci oraz uczciwej i lojalnej
wspolpracy, a takze poszanowania jednego z fundamentalnych praw, jakie zapewnia
prawo migdzynarodowe i unijne — prawa do przemieszczania si¢. Na famach dziennika
»Wyborcza” Maciej Czarnecki napisal, ze ,,Ploty zagrazaja strefie Schengen nie bez-
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skiego na granicach zaczgto stawia¢ ogrodzenia i ploty, a na dawnych
przejéciach granicznych wprowadzaé kontrole™.

Roézne reakcje instytucji unijnych i poszczegoélnych panstw czton-
kowskich UE na wzmozona w kolejnych latach falg imigrantow wymusi-
ty z jednej strony — wzmocnienie integralnosci strefy Schengen jako
calosci, a z drugiej — wzmocnienie integralnos$ci zewngtrznych granic
UE. Reformy byty nieuniknione, bowiem stawiajgc mury (i w przenosni,
i dostownie), podano w watpliwos¢ funkcjonujacy w rzeczywistosci od
ponad 25 lat projekt ,,Europy bez granic” — jedno z najwiekszych osia-
gnie¢ UE. W tym sensie obawy o calkowity jego demontaz wcale nie
byly bezpodstawne'®. Zainicjowana wowczas dyskusja na temat reformy
zarzadzania strefg Schengen ujawnita szereg sprzeczno$ci migdzy zaan-
gazowanymi stronami — w szczegolnosci spor dotyczyl roznych wizji
nowego systemu schengenskiego'’. Podczas gdy Komisja Europejska

posrednio, ale jako wyraz braku europejskiej solidarno$ci, ktéory w czarnym scenariu-
szu moze zniszczy¢ zdobycze integracji” (Czarnecki 2015). Trudno z t3 diagnoza si¢
nie zgodzic.

15 Zainicjowana wowczas dyskusja na temat reformy zarzadzania strefa Schengen
doprowadzita do przyjecia w 2013 r. procedury pozwalajacej na tymczasowe przywraca-
nie kontroli wewnatrz strefy w sytuacji, gdy jedno z panstw nie wywiazuje si¢ z obo-
wigzku ochrony granic zewngtrznych, narazajac tym samym bezpieczenstwo calego
obszaru. W praktyce wykorzystaty ja juz w potowie 2016 r. Austria, Niemcy, Dania,
Szwecja i Norwegia. Pod koniec 2017 r. panstwa te otrzymaty zgode na utrzymanie przez
nie kontroli do 12.05.2018 r. Wigcej na ten temat: Szymanska 2018b.

16 | 7 balonu uszlo powietrze — projekt europejski znalazt si¢ w powaznym kryzysie.
Nowatorskie pomysty na przyszto$¢ mozna na razie schowa¢ do szuflady, teraz w mo-
dzie sg idee demontazu UE oraz tgsknota za spokojnymi czasami sprzed integracji [...].
Liczna rzesz¢ zwolennikow ma idea przywrocenia kontroli na granicy, co pozwolitoby
powstrzyma¢ bandy wlamywaczy, zebrakow, nielegalnych imigrantow oraz dilerow
narkotykow probujacych jg przekroczy¢ [...]. Mozliwoscia, jaka otwiera nieprzyjecie
takiego scenariusza, jest rozwiazanie Unii Europejskiej, co byloby zgodne z dominujg-
cymi obecnie nastrojami. Trzeba jednak zdaé sobie sprawe, ze demontaz nie ograni-
czylby si¢ li tylko do kilku wybranych dziedzin, lecz oznaczatby koniec wszystkich
przywilejow wynikajacych z integracji [...]. Pytanie tylko, czy naprawde tego chcemy?”
(B6hm 2011).

Y W polskim dzienniku ,,Rzeczpospolita” publicysta Marek Magierowski napisat
0 tym, czy aby planowane odstepstwa od reguly wolnego przeptywu osob nie sprawia, ze
ta ,,szczytna idea przestanie by¢ unijnym dogmatem”: ,,Jesli uznamy naptyw nielegal-
nych imigrantow za «sytuacj¢ nadzwyczajnay», usprawiedliwiajaca ograniczenie swobody
podrézowania, to musimy pamigtaé, ze owa sytuacja nie przestanie by¢ nadzwyczajna
w ciagu 30 dni. Nielegalna imigracja bedzie problemem dopoéty, dopdki Europa bedzie
graniczy¢ z Afryka. Czyli przez parg¢ najblizszych miliardow lat”. Z kolei w estonskiej
gazecie ,,Postimees” komentatorka Livi A. Masso wyrazila ubolewanie, ze po latach
wysitku wlozonego w promowanie wolnej i bezpiecznej Europy coraz usilniej dazymy
w kierunku zgota przeciwnym: ,,Podczas gdy nasi sasiedzi na potudniowym brzegu
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promowata podejscie europejskie, dbajac o wzmocnienie integralnosci

strefy Schengen jako calosci i ograniczenie swobody panstw przy po-

dejmowaniu decyzji o czasowym przywracaniu kontroli granicznych,
wiele panstw cztonkowskich preferowato podejscie zgota odmienne®.

Hugo Brady wyr6znit 4 grupy uczestniczace w tym sporze:

1) nerwowych policjantow, tj. kraje Europy Polnocno-Zachodniej
(z Francjg i Niemcami na czele), wedlug ktorych okazato sig, ze
Schengen i inne regulacje dotyczace granic w niewystarczajagcym
stopniu zapewniaja bezpieczenstwo wewngtrzne,

2) niezadowolonych straznikow granic, tj. kraje Europy Poludniowej
(z Grecja 1 Wlochami na czele), ktorych granice zewngtrzne i syste-
my azylowe znalazly si¢ pod szczego6lng presja i ktore nie otrzymaty
dostatecznego wsparcia od innych krajow europejskich,

3) idealistycznych entuzjastow swobodnego przeptywu oséb, tj. no-
wych cztonkéw Schengen (zwlaszcza krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej), dla ktorych swoboda podroézowania jest niezwykle
cenna, cho¢by ze wzgledu na ograniczenia historyczne,

4) libertarianskich adwokatow, tj. instytucje unijne, w szczegdlnosci
Komisje¢ Europejska, Parlament Europejski, Trybunat Sprawiedliwo-
sci UE, dla ktorych najwazniejszym zadaniem jest obrona europej-
skiej ,,otwartosci” (Brady 2012: 34-35).

Rozbieznos¢ interesow stron zaangazowanych w ten spor utrudniata
znalezienie kompromisu. Toczgca si¢ przez wiele miesigcy dyskusja nad
pakietem reformujgcym system Schengen od poczatku byla niezwykle

Morza Srodziemnego walcza z narazeniem zycia o wolno$é i spofeczefistwo otwarte,
nowe ruchy protestacyjne w Europie domagaja si¢ powrotu do §wiata przedzielonego
szlabanami. Nie ma watpliwosci, ze korzysci z okopywania si¢ okaza si¢ tylko zludze-
niem. Mozemy mie¢ tylko nadzieje, ze ci, ktorzy bronig politycznej izolacji, pozostang
na marginesie. Zamiast zamyka¢ granice, powinni$my raczej rozpocza¢ dyskusje na
temat procedur i warunkow, ktére pozwolg nam cieszy¢ si¢ lepszym zyciem w otwartym
spoteczenstwie” (Burki 2011).

'8 Francja i Wiochy, przy wsparciu niemieckiej dyplomacii, lobbowaty za powro-
tem do wprowadzania kontroli na granicach wewngtrznych. Polska, ktora petnita wow-
czas 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 nowych
instrumentéw polityki imigracyjnej i azylowej, pozwalajacych na legalizacje imigracji
i na stworzenie skutecznej, ,,efektywnej i zrownowazonej polityki powrotow i readmisji”.
Na tle tych sporow Komisja Europejska dopuscita mozliwo$¢ jednostronnego przywro-
cenia przez panstwo cztonkowskie kontroli granicznych w sytuacji wystapienia ,,nad-
zwyczajnych okolicznosci”. Jednoczes$nie podkreslono jednak, ze kontrole takie moga
by¢ przywrdcone po uprzednim wykorzystaniu innych dostgpnych §rodkow zarzadzania
imigracjg oraz ograniczone terytorialnie i czasowo.
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burzliwa, ale ostatecznie po prawie 2 latach, 12 czerwca 2013 r. udato
si¢ wypracowa¢ porozumienie. Byt to jednak, jak zwraca uwagg J. Szy-
manska, niezwykle gorzki kompromis: ,,Trudno nie odnie$¢ wrazenia, ze
przedmiotowy konflikt dotyczyl bowiem czegos wigcej niz tylko reguty
zarzadzania strefg Schengen, Zze gra toczyla si¢ o znacznie wyzszg staw-
ke [...]. Przebieg konfliktu i tre§¢ wypracowanego porozumienia prze-
chylily szale na strong panstw czlonkowskich reprezentowanych w Ra-
dzie. Instytucje wspolnotowe, czyli Komisja i Parlament, otrzymaty
jasny sygnat, ze w kwestii imigracji panstwa cztonkowskie chcg mniej,

a nie wigcej Europy” (Szymanska 2016: 265).

Goracy spor o Schengen byt jednak dopiero przystowiowym ,,wierz-
chotkiem gory lodowej”. Aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktérej zupetnie
zakwestionowano by podstawowe zasady wspolpracy w ramach Prze-
strzeni Wolno$ci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS), instytu-
cje unijne coraz glosniej zaczgly promowac ideg konsolidacji i skoordy-
nowanego dziatania. Niestety dopiero niepewne czasy kryzysu i szybko
zmieniajace si¢ okolicznosci w Europie i poza Europa wymusity zmia-
ny w polityce unijnej idace nie w kierunku rozwigzan doraznych (bo te
nie przynosity oczekiwanego rezultatu), ale kompleksowych, ktore
sprawdzg si¢ w kazdych warunkach. I tak pierwszg powazng inicjatywa
antykryzysowa, ktéra spajala wszystkie ptaszczyzny rozwiazania pro-
bleméw uchodzstwa w UE, byta ,,Agenda dla Migracji” z 2015 r. (EC,
A European Agenda on Migration). W zamysle jej autoré6w miata ona
stymulowa¢ reform¢ w obszarze wspotpracy w dziedzinie migracji i azylu
poprzez m.in.:

— zarzadzanie strefg Schengen w ramach ,,Europejskiego programu
W zakresie migracji” i dotaczonych do niego pakietéw implementa-
cyjnych,

— usprawnienie systemu ochrony granic zewnetrznych UE i mechani-
zmoéw walki z przemytem i handlem ludzmi w ramach wspotpracy
wewnatrzunijnej 1 wspotpracy z panstwami trzecimi,

— zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE oraz zwigkszenie bez-
pieczenstwa wewnetrznego w ramach tzw. pakietu inteligentnych
granic.

Cho¢ przyjete zatozenia wydawaly sie stuszne, a obrane kierunki
dobre, szybko okazalo si¢, ze europejska jednos¢ i solidarno$c¢ jest war-
toscia, ktorej w czasach kryzysu trudno dochowaé. Panstwa cztonkowskie
UE podzielity si¢ na co najmniej 2 ,,0bozy” o skrajnie roznych pogladach:
jedne realizowaty scenariusz ,,polityki otwartych drzwi”, ktorej promoto-
rem jest kanclerz Niemiec — Angela Merkel (Willkommenspolitik)', pozo-

1 Wigcej na ten temat: Brzezinska, Brzezinski 2018: 717—731.
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stale optowaly za scenariuszem ,,polityki zamknigtych drzwi” zwa-
nym ,,Twierdza Europa”, ktorej promotorem jest premier Wegier —
Victor Orban®.

Najwigcej kontrowersji wzbudzita inicjatywa kompleksowego po-
dejscia do problemu migracji i uchodzstwa w warunkach kryzysu opar-
tego na systemie relokacji i przesiedlen®’. Pierwsza propozycje ws. klu-
cza podziatu os6b, ktore mialy zosta¢ relokowane lub przesiedlone,
Komisja Europejska zgtosita 13 maja 2015 r. Dwa tygodnie p6zniej na
podstawie decyzji Komisji Europejskiej panstwa cztonkowskie UE zo-
staly zobowigzane do przyjecia 40 tys. osob w ramach mechanizmu re-
lokacji z Grecji i Wtoch oraz 20 tys. os6b w ramach mechanizmu prze-
siedlen. Jednak nie wszystkie zglosily gotowo$¢ realizacji planu.
Sprzeciw wobec ,,polityki otwartych drzwi” wystosowatly wladze We-
gier, Czech, Stowacji i Polski, twierdzac, ze rozwigzania te winny by¢
oparte na zasadzie elastycznej solidarnosci i dobrowolnosci. Ta ,,niesub-
ordynacja” spotkata si¢ z ostrg reakcja ze strony Austrii, Francji czy
Niemiec, ktore nie szczedzity stow krytyki w stosunku do ich ,,moralnie
odrazajacej” postawy (Eastern Europe’s Short Memory 2015). Dla przy-
ktadu, kanclerz Niemiec — Angela Merkel stwierdzita, ze wspdlny pro-
blem wymaga wspdlnych rozwigzan, a walka o wspdlne europejskie
wartosci nalezy do wszystkich, po czym wezwata do ponoszenia odpo-
wiedzialnosci w obliczu kryzysu migracyjnego, ktory stanowi wyzwanie
nie tylko dla Niemiec, ale dla catej Europy (Nougayrede 2015).

Polaryzacja stanowisk krajow ,,rodziny europejskiej” poglebita sie
po tym, jak 31 sierpnia 2015 r. Angela Merkel wypowiedziata pamigtne
stowa — ,,Wir haben so vieles geschafft — wir schaffen das”, samodziel-
nie podejmujac decyzje o zawieszeniu funkcjonowania rozporzadzenia
Dublin II wzgledem imigrantow syryjskich (Delcker 2016). Nie byly to
tylko puste stowa — w nocy z 4 na 5 wrzesnia 2015 r. wladze niemieckie
zezwolity na wjazd do Niemiec tysigcy uchodzcow, ktorzy przebywali
w tym czasie na Wegrzech. Niemiecki tygodnik ,,Die Zeit” poréwnat
decyzje¢ do wydarzen z listopada 1989 r., opisujac ja jako ,,drugi upadek
muru berlinskiego” czy ,.decyzje zmieniajaca kontynent”. Jednak nie
wszyscy podzielali ten entuzjazm — bezprecedensowa deklaracja utrzy-

20 polska znalazta sic w grupie panstw niechetnych przyjmowaniu imigrantow, two-
rzac koalicj¢ z Wegrami, Czechami i Stowacja (tzw. koalicja niechetnych).

Poparcie wobec systemu relokacji wyrazito 18 panstw cztonkowskich UE. Sprze-
ciw zglosily panstwa Grupy Wyszehradzkiej (poza Polska) oraz wtadze Rumunii. Fin-
landia wstrzymata si¢ od glosu. Z systemu relokacji wylaczone zostaty 3 kraje: Wielka
Brytania, Irlandia i Dania (na podstawie art. 1 i 2 protokotu 22 dotaczonego do TfUE).
Z kolei w stosunku do Szwecji i Austrii zastosowano tymczasowe zawieszenie obowigz-
ku udziatu w systemie relokacji na 12 miesigcy.
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mana w duchu europejskiego humanizmu polaczona z tak mocnym prze-
staniem byta i chwalona, i krytykowana (Diez 2015; N. Ab¢ i in. 2015).
Odpowiedz na pytanie, czy Niemcy nie przecenity swoich mozliwosci
I wywiaza si¢ ze ztozonych deklaracji, przyszta stosunkowo szybko,
bo juz w polowie wrzesnia. W napietej atmosferze Komisja Europej-
ska 14 wrzesnia 2015 r. przyjeta ustalenia dotyczace rozdziatu 40 tys.
0sob oraz 22 wrzesnia 2015 r. — kolejnych 120 tys. osob ubiegajacych
si¢ o status uchodzcy lub inng form¢ ochrony miedzynarodowej, prze-
bywajacych w Grecji, we Wtoszech i innych panstwach cztonkowskich
UE bezposrednio dotknigtych kryzysem. Jes§li rozwigzania przyjgte na
mocy decyzji z 14 wrze$nia nie budzily watpliwosci (bo nawigzywaty do
uzgodnien podjetych w drodze konsensusu 20 lipca), to niezadowolenie
wywolata decyzja z 22 wrzesnia (bo zapadta kwalifikowana wickszo-
Scig glosow — zawazylo stanowisko Francji i Niemiec, wsparte nieo-
czekiwanie przez Polske? i Lotwe — dotychczas zdecydowanie nie-
chetne obowiazkowemu systemowi kwotowemu®®). Wegry, Stowacja,
Czechy i Rumunia potraktowaty polska wolte jako zdrade, a podjetg
decyzje jako dyktat ze strony Niemiec. Premier Wegier Victor Orban
uznatl system relokacji i przesiedlen za wymyst Niemiec i oskarzyl An-
gele Merkel o ,,moralny imperializm” i probe narzucenia pozostatym
panstwom cztonkowskim wtasnej wizji otwartej UE. Mimo zglaszanych
sprzeciwow oba mechanizmy zaczety funkcjonowac, cho¢ trzeba przy-
znaé, ze z roznym skutkiem®’. Prorocze byly stowa ministra spraw we-
wnetrznych Czech — Milana Chovanca, zamieszczone w tych dniach
w formie posta na portalu spotecznosciowym Twitter: ,,przegrat zdrowy
rozum i wkrotce dowiemy sie, ze cesarz jest nagi” (Czesi rozczarowani

22 poczatkowo Polska jako jedyne panstwo wyszehradzkie zgodzita sie we wrzesniu
2015 r. na proponowane przez UE rozwigzanie, czyli podziat 120 tys. uchodzcow. Wow-
czas na rzad Ewy Kopacz spadty stowa krytyki, a media obwiescity koniec Wyszehradu.
Gdy doszto do zmiany rzadu w Polsce po wyborach parlamentarnych z pazdziernika
2015 r. — rzad Beaty Szydlo zmienit wczesniejsze ustalenia i dolaczyt w swej polityce do
stanowiska wyrazanego wspolnie przez partnerow z Grupy Wyszehradzkiej.

2 Dodatkowo, kwestia sporng podnoszong przez koalicje niechetnych byly posta-
nowienia dotyczace ,.kar finansowych” wynikajacych z niewypetniania zobowigzan —
jezeli z uzasadnionych powodow panstwo cztonkowskie nie przyjmie imigrantdw w ramach
relokacji, wowczas begdzie zobowiazane do uiszczenia kwoty w wysokosci 0,002% PKB do
budzetu UE (od tego rozwiazania dopuszczono wyjatki).

2% Komisja Europejska, mimo wiclu kontrowersji wokot ,,Europejskiego programu
w zakresie migracji” (dot. mechanizmu relokacji i przesiedlen), zdecydowata si¢ na jego
realizacje (nie wziely w nim udziatu wszystkie kraje — wyjatek stanowig nadal Czechy,
Wegry i Polska, ktore sa objete procedurg w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego — postgpowanie w toku od 15.06.2017 r.). Wigcej na ten temat: Cymbra-
nowicz 2019: 13-57.
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postawg Polski... 2015). Stato si¢ tak, poniewaz mimo poczatkowych
deklaracji bezwzglednej koniecznosci przyjecia uchodzcoéw z regionu
Afryki Potnocnej 1 Bliskiego Wschodu, kiedy przyszto wywiazaé si¢ ze
ztozonych deklaracji, okazalo sie, ze rozwigzanie to ma wigcej przeciw-
nikow anizeli zwolennikow. Coraz wigcej osob przychylato si¢ do sta-
nowiska panstw Grupy Wyszehradzkiej, zgodnie z ktéorym tworzenie
systemu relokacji i przesiedlen nie jest sposobem rozwigzania problemu
— jest utopia, ,,gdyz to jedynie leczenie skutkow, nie przyczyn, prowa-
dzace paradoksalnie do nasilenia presji migracyjnej” (Potyrata 2016: 44).
Z czasem dato si¢ zauwazy¢ topniejgce poparcie dla tego rozwigzania
i stopniowy odwrot od polityki otwartosci. Niepokoily, z jednej strony,
coraz czestsze doniesienia o tragicznych wypadkach z udziatem imigran-
tow (W tym uchodZcoéw) na morzu i na ladzie, z drugiej — informacje
0 cigglym forsowaniu ,,bram Europy” (juz nie tylko poludniowych gra-
nic zewnetrznych UE, ale tez granic tzw. krajow tranzytowych). Kolejna
fala krytyki spadta na kraje promujace welcome culture w listopadzie
2015 r., gdy caly $wiat obiegta informacja o atakach terrorystycznych
W stolicy Francji. Tragiczne wydarzenia w Paryzu zmienily optyke na
liberalne podejScie wzgledem naptywajacych do UE cudzoziemcow.
Ochrona terytoriow panstw cztonkowskich UE i strefy Schengen przed
»zalewem obcych” stata si¢ priorytetem. Nastepowal powolny odwroét od
»polityki otwartych drzwi” na rzecz nie tyle ,,burzenia mostéw i budowy
murdéw, plotow czy zasiekow” w mysl scenariusza ,,Twierdzy Europa”,
co przeniesienia punktu ciezko$ci na realizacj¢ innego elementu ,,Agen-
dy...”, tj. zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE na ladzie i morzu we
wspotpracy z krajami trzecimi. Panstwa Grupy Wyszehradzkiej podkre-
$laty wielokrotnie, jak wazne jest, aby:

— stworzy¢ ochrone granic zewngtrznych UE, co mialoby charakter
europejski, a nie indywidualny czy regionalny, by UE mogta podjaé
skuteczne dziatania ograniczajace naptyw imigrantow,

— przeciwdziata¢ prawdziwym przyczynom migracji poprzez dazenie
do zakonczenia konfliktu w Syrii, stabilizacje sytuacji w Iraku oraz
w panstwach Afryki Potnocne;,

— wspodlpracowac z panstwami trzecimi, tranzytowymi, m.in. z Turcja.
Ten punkt widzenia zaczgli z czasem podziela¢ inni, w tym kraje spoza

UE (np. Macedonia) czy spoza strefy Schengen (np. Bulgaria). Kwestia

przyjmowania i rozlokowania imigrantow, cho¢ nadal wazna, zeszla na

drugi plan — wczesniejsze rozbieznosci w tej sprawie, ktore tak bardzo po-

dzielity UE, stopniowo zaczely si¢ zaciera¢ (Kapiszewski, Cedro 2018).
Usprawnienie systemu ochrony granic zewngtrznych, mechanizmow

walki z przemytem i handlem IudZzmi stato si¢ priorytetem. Propozycje
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zglaszane w tym obszarze cieszyly si¢ duzym poparciem ze strony

wszystkich panstw cztonkowskich. Przyktadem szeroko zakrojonej

WSpolpracy w UE s3:
operacje ratunkowo-patrolowe na Morzu Srédziemnym koordyno-
wane przez agencj¢ F rontex”,

— operacja wojskowa w dziedzinie wspolnej polityki bezpieczenstwa
i obrony przeciwko przemytnikom ludzi w poludniowym rejonie
srodkowej czesci Morza Srodziemnego EU NAVFOR MED
»Sophia” (od 2015 r.) w potaczeniu z ,,Unijnym planem dzialania na
rzecz zwalczania przemytu migrantéw na lata 2015-2020” (EC, EU
Action Plan against migrant smuggling (2015-2020)),

— tworzenie punktow szybkiej identyfikacji i rejestracji imigrantow we
Wiloszech i w Grecji w ramach tzw. podejscia ,,Hotspot”, ktore po-
lega na potaczeniu sit kilku agencji UE — EASO, Frontexu, Europolu
i Eurojustu w celu efektywnego zarzadzania przeptywami migracyj-
nymi w sytuacjach nadzwyczajnych.

Ponadto kwestie dotyczace wzmocnienia bezpieczenstwa zewnetrz-
nych granic UE zostatly poruszone w ,, Trzecim pakiecie srodkow wyko-
nawczych do Europejskiego programu w zakresie migracji” z 15 grudnia
2015 r. Nie wszystkie zawarte w nim propozycje spotkaly si¢ z przy-
chylnym odbiorem ze strony panstw cztonkowskich. Mowa tu o projek-
cie rozporzadzenia ustanawiajacego Europejska Straz Graniczng i Przy-
brzezna, ktoérego uzupethieniem miata by¢ rewizja Kodeksu Granicznego
Schengen. Sprzeciw wobec tego projektu byt zwigzany z przyznaniem
szerszych kompetencji w zakresie zarzadzania granicami zewnetrznymi
i powrotow niz przyznane wczesniej agencji Frontex — kontrowersje
wzbudzit zapis, zgodnie z ktorym w sytuacji, ktora zagrazataby funkcjo-
nowaniu strefy Schengen, agencja bedzie mogta interweniowaé, nawet
jesli panstwo cztonkowskie nie wyrazi na to zgody. Podobnie jak w 2011 r.
(reforma zarzadzania strefa Schengen), rowniez i tym razem dla pan-
stw cztonkowskich priorytetem byto zachowanie suwerennosci w zakre-
sie ochrony wilasnych granic. Ostatecznie wycofano si¢ z glebokich
zmian kompetencyjnych majgcej powsta¢ agencji i 14 wrzesnia 2016 r.
weszto w zycie rozporzadzenie w sprawie utworzenia Europejskiej
Strazy Granicznej i Przybrzeznej, a niecaly miesigc pdzniej — 6 paz-
dziernika na przejéciu granicznym Kapitan Andreevo na zewngtrznej
granicy Bulgarii z Turcjg nowa agencja zainaugurowata swoja dziatal-

% Posejdon” u wybrzezy Grecji (od 2006 r.), , Tryton” u wybrzezy Wioch (od
2014 r.) — zastapiona w 2018 r. przez operacj¢ ,,Themis” obejmujaca rowniez zapobiega-
nie mozliwym atakom terrorystycznym ze strony tzw. Panstwa Islamskiego w krajach
europejskich, oraz ,,Hera”, ,,Indalo” i ,,Minerva” u wybrzezy Hiszpanii (od 2017 r.).
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no$¢ (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/
1624). Z kolei zaproponowane wowczas zmiany w odniesieniu do Ko-
deksu Granicznego Schengen znalazty finat 15 marca 2017 r. (Rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458). Nowe przepisy
dotyczace obowigzkowych i systematycznych kontroli osob przekraczajg-
cych granice zewnetrzne UE podczas wjazdu i wyjazdu stanowity odpo-
wiedz na rosnace zagrozenie terrorystyczne w Europie.

Skuteczniejsze zarzadzanie granicami zewngtrznymi UE oraz
zwigkszenie bezpieczenstwa wewnetrznego ma by¢ mozliwe rowniez
dzigki tzw. pakietowi inteligentnych granic®. Zaréwno stare, jak i nowe
systemy informacyjne przeznaczone do tego celu majg sprosta¢ wyma-
ganiom XXI w., a zwlaszcza zjawiskom obserwowanym podczas kulmi-
nacji kryzysu w 2015 r. Seria przedstawionych przez Komisje Europej-
ska wnioskow legislacyjnych zmierza do modernizacji i optymalizacji
unijnej infrastruktury informacyjnej. Uznajac za polityczny priorytet
zwalczanie przemieszczania si¢ niezidentyfikowanych migrantow we-
wnatrz UE, Komisja zaprezentowata wnioski legislacyjne na rzecz mo-
dernizacji dotychczas funkcjonujacych systemow informacyjnych: Eurodac
(maj 2016 r.), Systemu Informacyjnego Schengen II (grudzien 2016 r.) oraz
Wizowego Systemu Informacyjnego (maj 2018 r.), a takze przyspieszyta
prace nad tworzeniem nowej infrastruktury informacyjnej’” w ramach
unijnej PWBIS: Europejski System Informacji o Podr6zy oraz Zezwolen
na Podroz (ETIAS), System Wjazdu/Wyjazdu (EES) oraz Europejski
system przekazywania informacji z rejestrow karnych o obywatelach
panstw trzecich i bezpanstwowcach (ECRIS-TCN)*.

Rozwdj tych systeméw informacyjnych zostat przyspieszony w wy-
niku kryzysu migracyjnego i uchodzczego. Jak zwracaja uwage eksperci,
rodzi on zaréwno szansg, jak i ryzyko dla bezpieczenstwa oraz praw pod-
stawowych obywateli UE i obywateli panstw trzecich, bowiem w celu
wzmacniania kontroli procesow migracyjnych przez stuzby odpowie-
dzialne za bezpieczenstwo i1 ochrong granic bedzie mozliwe szybkie:

- identyfikowanie 0sob, ktore moze przyczynic si¢ do przyspieszenia
procedur przyznawania azylu,

% Warto zaznaczyé, ze aktywnosé ta wpisuje si¢ w dlugookresowy plan zapewnie-
nia skutecznej reakcji na terroryzm i zagrozenia bezpieczenstwa w UE na lata 2015-2020
w ramach przyjetej 28.04.2015 r. ,,The European Agenda on Security”, i komunikatu
,.Back to Schengen — a Roadmap” z 4.03.2016 r. (EC, The European Agenda on Security;
EC, Back to Schengen — a Roadmap; European Commission — Press release, Smart bor-
ders: enhancing mobility and security).

21 podstawa dla ich stworzenia stat si¢ tzw. Smart Borders Package zaproponowany
przez Komisje Europejska jeszcze w 2013 r.

28 Wigcej na ten temat: Cymbranowicz 2019: 44-48.
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- egzekwowanie decyzji nakazujacych powrdt osobom, ktérym nie
przystuguje ochrona na terytorium UE,

— wykrywanie przestepstw, w tym dotyczacych kradziezy tozsamosci
czy handlu ludZmi (Szymanska 2018a).

Mimo wielu zalet nalezy pamigta¢ rowniez o tym, ze rozwoj] ww.
systemOw informacyjnych niesie za soba roéznego rodzaju niebezpie-
czenstwa — skala i charakter przetwarzanych danych beda umozliwiaty
jego naruszenia, a te moga by¢ grozne dla praw podstawowych oséb,
ktorych dotycza. Dlatego szczegdlnym wyzwaniem dla wszystkich unij-
nych i krajowych organéw zaangazowanych w proces tworzenia nowej
infrastruktury informacyjnej bedzie dochowanie staran o rzetelno$é
i wysokg jako$¢ przetwarzanych danych, odpowiednie zabezpieczenie
dostepu do nich oraz kontrole sposobu ich wykorzystania.

Kolejnym krokiem UE w celu zazegnania kryzysu bylo nawigzanie
wspolpracy z pafistwami trzecimi®®. Dotychezas podiete przez UE decyzje
i dziatania w porozumieniu z panstwami trzecimi z Europy i spoza Europy
w celu zazegnania kryzysu migracyjnego sa roznie oceniane. Scista wspot-
praca migdzy UE a panstwami Potwyspu Batkanskiego czy Turcja skutko-
wala przede wszystkim ograniczeniem naptywu imigrantow i polepszeniem
warunkéw bytowych osob przebywajacych w obozach dla uchodzcow.
Jednak kontrowersje wokot umowy UE — Turcja budza watpliwosci 1 pyta-
nia o to, czy po pierwsze — porozumienie przetrwa, po drugie — czy taka
formuta wspolpracy moze i powinna shuzy¢ za wzor dla innych tego typu
przedsiewzieé¢ w regionie Afryki i Bliskiego Wschodu®. Podobnie sytuacja
wyglada w przypadku polityki rozwojowej UE, ktorej celem jest wyelimi-
nowanie zrodet kryzysu lezacych poza Europg — jak dotad mimo zaangazo-
wania unijnych sit oraz srodkéw w pomoc panstwom pochodzenia i tranzy-
tu, nie udato si¢ w sposob istotny zblizy¢ do jego osiagniecia.

Whnioski

Na podstawie przeprowadzonych analiz mozna stwierdzi¢, ze na
przestrzeni ostatnich lat UE doswiadczyta kilku kryzysow, ktére nad-
szarpnely jej wizerunek oraz przeswiadczenie o europejskiej jednosci

2 podjete dziatania wpisuja si¢ w tzw. globalne podejscie do kwestii migracji i mo-
bilnosci z 2011 r. (EC, The Global Approach to Migration and Mobility).

% Jak podkresla J. Szymanska: ,, Watpliwosci te wydaja sie tym bardziej zasadne, iz,
jak zauwaza P. Sasnal, «uznawanie najwigkszych panstw potudniowego sasiedztwa UE
za stabilne jest bledne». Poglebiajaca si¢ stagnacja gospodarcza, polityczna i spoleczna
W regionie moze doprowadzi¢ tam do nowych rozruchéw spotecznych, podobnych do
tych z 2011 r.” (Szymanska 2017: 180).
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i solidarno$ci. Kryzys migracyjny, z ktorym UE boryka si¢ od 2015 r.,
podwazyt jeden z fundamentalnych unijnych filaréw, a mianowicie swo-
bodny przeptyw osob w ramach strefy Schengen — masowa imigracja
obywateli panstw trzecich do Europy spowodowata niemate turbulencje
w ramach wewnetrznego swobodnego przeptywu obywateli UE. To, co
przez ponad ¢wier¢ wieku wydawalo sie utatwieniem i szansa, nagle
stato si¢ zagrozeniem. W obliczu naptywu imigrantéw z niespokojnych
regionow $wiata UE znalazla si¢ w trudnym potozeniu, gdyz z jednej
strony broni podstawowych warto$ci przy$wiecajacych jej funkcjonowa-
niu, z drugiej jednak stoi przed koniecznoscig zapewnienia bezpieczen-
stwa swoim obywatelom i podejmowania skutecznych dziatan dla
ochrony swoich zewnetrznych granic.

Dotychczasowa polityka migracyjna, wizowa i azylowa, jak i przy-
jete w jej ramach rozwigzania okazaly si¢ niewystarczajace w obliczu
nagltych, narastajacych, niekontrolowanych fal migracyjnych. To, w jaki
sposéb ewoluowal kryzys, wyraznie pokazalo, ze ani UE, ani Zadne
z panstw czlonkowskich nie jest ,,przygotowane” na sprostanie takiemu
wyzwaniu. Co wigcej, w obliczu lawinowo rosnacej liczby legalnych
i nielegalnych imigrantéw pochodzacych zaréwno z UE, jak i spoza jej
terytorium, oczywiste jest, ze bez wspolnej decyzji i skoordynowanego
dzialania zadne panstwo europejskie samodzielnie nie sprosta temu pro-
blemowi i go nie rozwigze. Z perspektywy czasu mozna zauwazyc¢, ze
masowa imigracja wywotata powazny kryzys — zaréwno w UE, jak
i samej UE. Brak wspolnej ptaszczyzny porozumienia w kontekscie ,,za-
rzadzania kryzysem” zrodzit niemaly rozdzwigk migdzy instytucjami
Unijnymi i panstwami cztonkowskimi oraz mi¢dzy samymi panstwa-
mi cztonkowskimi, ujawniajac w pelnym zakresie brak poszanowania
dla podstawowych wartosci, jakie przy$wiecajg idei zjednoczonej Euro-
py pod szyldem UE, tj. jednoSci, solidarno$ci i wzajemnej odpowie-
dzialnosci.

Kryzys ukazal, jak r6zne mogg by¢ w UE podejscia do problemu
imigracji: z jednej strony ,,europejska otwarto$¢”, z drugiej ,,europej-
skie bezpieczefistwo”. W efekcie braku zdolno$ci do wypracowania
powszechnie akceptowanych i mozliwych do zaimplementowania
rozwigzan na poziomie ponadnarodowym rozgorzata dyskusja o tym,
ktore panstwa sa ,,otwarte”, a ktore ,,zamknigte” wzgledem imigran-
tow 1 uchodzcow oraz ich problemow; ktére prezentujg polityke
,otwartych drzwi”, a ktore forsujg propozycje zorientowane na walke
z kryzysem ,,u zrodet”. Wszystko to powoduje znaczne utrudnienia
W budowaniu wspdlnej polityki unijnej w odniesieniu do kwestii
uchodzcow.
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