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Abstract: The establishment the Schengen Area has changed the perception of the borders of na-
tion-states in the classical sense. The division into internal and external borders in the EU, as well as
the development of the concept of integrated management of external borders transformed the
character of the traditional understanding of the function of state borders. The effects of these
changes are noticeable not only in the field of control and surveillance of external borders, but also
in the legislation on foreigners (visa policy, migration and asylum) and cooperation in the area of
the EU internal security. The elimination of controls at internal borders of the Member States of the
Schengen Area has become another symbol of the unification of Europe. The realization of free-
dom of movement was an important step in deepening economic integration. This article attempts
to answer the question about the consequences of a change in thinking about the borders in the

EU.

Keywords: Schengen Area, borders, Integrated management of external borders, the European
Union.

ich klasycznym ujeciu, sprawiajac, ze odczuwalne stato sie zjawisko zanikania granic w

Europie. Strefe zaczeto okresla¢ mianem obszaru bezgranicznego, chociaz granice miedzy
panstwami nigdy nie przestaly istnie¢. Zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych panstw
cztonkowskich strefy Schengen stalo sie kolejnym symbolem zjednoczenia Europy, krokiem ku
pogtebieniu integracji ekonomicznej. Celem procesu likwidacji kontroli na granicach wewnetrz-
nych bylo bowiem wprowadzenie w zycie swobody przeptywu oséb, ktéra obok swobody prze-
plywu kapitalu, towaréw i ustug stanowi podstawe funkcjonowania rynku wewnetrznego Unii
Europejskiej (UE) (Barcz, 2012, s. 63-65). W realizacji tej swobody widziano szanse na poglebie-
nie procesu integracyjnego w sferze gospodarczej, a w przysztosSci w sferze politycznej. Pelna
realizacja swobody przeptywu oséb dla wszystkich, ktéra w najprostszym ujeciu oznacza prawo
wijazdu i pobytu na terytorium innego panstwa cztonkowskiego, wymagata zniesienia kontroli na

P owstanie strefy Schengen wplyneto na zmiane postrzegania granic panstw narodowych w
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granicach wewnetrznych panstw sygnatariuszy. Ze wzgledu na odmienne stanowiska panstw
cztonkowskich Wspdlnot Europejskich (WE) wobec koncepcji swobody przeptywu oséb i braku
porozumienia w sprawie zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych wszystkich panstw
cztonkowskich WE, grupa kilka panstw (Francja, Belgia, Holandia, Luksemburg i Niemcy) posta-
nowita wprowadzi¢ swobode przeptywu oséb na wlasnym terytorium, zawierajac pozatraktatowy
uklad wzorowany na Nordyckiej Unii Paszportowej i Konwencji z 1960 r. zawartej miedzy kraja-
mi Beneluksu (Uktad w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach, 1985).
Uklad stat sie podstawg funkcjonowania strefy Schengen, ktéra umozliwila stopniowe znoszenia
kontroli granicznej miedzy panstwami Beneluksu oraz Francjq i Niemcami, urzeczywistniajac w
ten sposob swobode przepltywu oséb na terytorium tych krajéw.

Pozatraktatowa wspotpraca kilku panstw cztonkowskich, ktére w 1985 r. podpisaly porozu-
mienie w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na swoich granicach wewnetrznych, stworzyta
impuls ku pelnej realizacji swobody przeptywu oséb w obrebie catej Wspdlnoty. Poczatki funkcjo-
nowania strefy Schengen opieraly sie na wspélpracy miedzyrzadowej, majacej charakter poza-
traktatowy. Dopiero na mocy Traktatu amsterdamskiego wiaczono dorobek prawny Schengen do
acquis communautaire UE (Traktat z Amsterdamu, 1997). W ten sposob akty prawne regulujace
strefe Schengen staly sie integralng czescig prawa wspolnotowego. Cho¢ strefa Schengen reali-
zuje cele UE zgodne z postanowieniami prawa traktatowego i jest ukladem stworzonym dla jej
czlonkéw, to jednak ze wzgledu na odmienne kategorie panstw wchodzacych w jej obreb nalezy
dokonaé rozréznienia pomiedzy strefa Schengen a UE, co rodzi pewne problemy w zakresie
interpretacji wymiaru prawnego i terytorialnego strefy Schengen. ,W doktrynie prawa UE i
dorobku Schengen wyrdznia si¢ pojecia panstwa czlonkowskiego i panstwa trzeciego. Zakres
tych definicji sprowadza sie do panstw nalezacych badz do UE, badz do strefy Schengen, a pan-
stwami trzecimi sg panstwa nienalezace ani do UE, ani do strefy Schengen (...) problemy inter-
pretacyjne pojawiaja sie w przypadku panstw nalezacych tylko do Unii lub tylko do obszaru
Schengen” (Szachon-Pszenny, 2014, s. 23). Przykladowo Adam Dudzic wyrdznia pie¢ typéw
uczestnictwa poszczegdlnych panstw w strefie Schengen:

1. Panstwa, ktore zawarly uklad z Schengen i Konwencje wykonawcza Schengen: Belgia,
Francja, Niemcy, Holandia, Luksemburg.

2. Panstwa, ktore przystapily do ukladu z Schengen i Konwencji wykonawczej Schengen:
Wriochy, Hiszpania, Portugalia, Grecja, Austria, Dania, Finlandia, Szwecja.

3. Panstwa stowarzyszone (ktdre sa zwigzane czeScia dorobku Schengen na podstawie
umow miedzynarodowych): Norwegia, Islandia, Szwajcaria.

4. Panstwa, ktére maja ,,specjalny status” i do ktdérych stosuja sie tylko wybrane przepisy do-
robku Schengen: Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej, Republika
Irlandii.

5. Panstwa, ktdre sg zwigzane dorobkiem Schengen, ale do momentu podjecia stosownej de-
cyzji Rady UE nie stosuja/nie stosowaly catos$ci przepiséw Schengen. Dopiero decyzja
Rady UE umozliwia/umozliwita im pelne stosowanie przepiséw Schengen (w szczegélno-
$ci w zakresie zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych): Republika Czeska, Esto-
nia, Cypr, Lotwa, Litwa, Wegry, Malta, Polska, Stowenia, Stowacja, Bulgaria, Rumunia.
(Dudzic, 2008, s. 9-10).
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To symboliczne zanikanie granic wywarto wptyw zaréwno na procesy integracyjne w Euro-
pie, jak i na zmiane rozumienia samego pojecia granicy w UE. Konsekwencja realizacji swobody
przeptywu oséb wyrazonej poprzez likwidacje kontroli na granicach wewnetrznych panstw czton-
kowskich strefy Schengen byta zmiana sposobu myslenia o tradycyjnym charakterze granic, co
przyczynito sie do wyrdznienia dwdch rodzajow granic w UE: granic wewnetrznych i zewnetrz-
nych. Niektérzy badacze wyrdzniaja nawet trzy funkcjonujace typy granic w Europie: granice
nieobecna, pogranicze i granice zewnetrzng (Krok, 2006, s. 48). Scedowanie tradycyjnych funkcji
granic panstw narodowych na granice zewnetrzne UE skutkowato zwiekszeniem ich kontroli i
ochrony, co wplyneto na powstanie i rozwdj polityki zintegrowanego zarzadzania granicami
zewnetrznymi. Przeksztalcenia w tym obszarze wspotpracy wywarly wplyw na inne dziedziny
wspotdziatania, przede wszystkim w zakresie polityk dotyczacych cudzoziemcow, ktdére byly w
wylacznej kompetencji panstw narodowych.

Niniejszy artykul, stanowigc prébe ukazania konsekwencji zmiany sposobu myslenia o
granicach w UE, w niewielkim zakresie porusza omawiang tematyke, zarysowujac jedynie
wybrane watki. Podzial na granice wewnetrzne i zewnetrzne UE, a takze rozwoj koncepcji zinte-
growanego zarzadzania granicami zewnetrznymi przeksztalcil charakter tradycyjnego rozumie-
nia funkgcji granic panstwowych. Efekty tych zmian sg dostrzegalne nie tylko w zakresie kontroli i
nadzoru granic zewnetrznych, ale takze w regulacjach dotyczacych cudzoziemcow (polityki
wizowej, migracyjnej i azylowej) oraz wspotpracy w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego UE,
co wywarlo znaczacy wplyw na zycie obywateli UE oraz obywateli panstw trzecich. W tym kon-
tekScie pojawia sie pytanie cy zmiany te maja charakter nieodwracalny, gdyz w obliczu narastaja-
cych zagrozen zewnetrznych, obecnie nasilonych w procesie kryzysu migracyjnego, przywrdcenie
statej kontroli na granicach panstw cztonkowskich moze sta¢ sie faktem.

ZMIANA KONCEPCJI GRANIC W UNII EUROPEJSKIEJ

Pojecie granicy mozna rozpatrywa¢ w wielu aspektach, chociazby w kategoriach politycz-
nych, socjologicznych, prawnych czy ekonomicznych (Balawajder, 2012, s. 13-33; Lévy, Lussault,
2003, s. 1032). W najogdlniejszym ujeciu granica rozumiana jest jako linia podzialu, oddziela-
jaca od siebie réznorodne obszary. Termin ten ujety w kategoriach geograficznych niezaprzeczal-
nie wigze sie z pojeciem granic panstwowych, ktére od najdawniejszych czaséw odgrywaty wio-
daca role w rozwoju i historii poszczegdlnych panstw narodowych. Granica panstwa okresla jego
tozsamos$¢, gdyz w tradycyjnym ujeciu oddziela terytoria rézniace sie od siebie kulturowo i poli-
tycznie. Postugujac sie definicja encyklopedyczna, granice panstwowa mozna okresli¢ jako:
,powierzchnie pionowa przechodzaca przez linie graniczng wyznaczong na powierzchni ziemi,
oddzielajaca terytorium jednego panstwa od innych panstw lub od obszaréw niepodlegajacych
niczyjej suwerenno$ci (np. morza pelnego)” (granica, 2015).

Przykltadowo Jézef Barbag (1978, s. 63) definiuje granice panstwa w nastepujacy sposob:
,okresla ona zasieg terytorialnej zwierzchnosci poszczegélnych panstw i niedopuszczalnosé dzia-
fania na tym terytorium wtadzy i praw drugiego panstwa (...) oddziela terytorium jednego pan-
stwa od innych panstw lub od obszaréw niepodlegajacych niczyjej suwerennosci. Granica pan-
stwowa oddziela takze obszar powietrzny i podziemny.” W doktrynie miedzynarodowego prawa
publicznego (w zaleznosci od przyjetych kryteriéw) pojecie granicy panstwa formutuje sie jako:
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a. linie, na ktdrej konczy sie wladza panstwowa;
linie oddzielajaca terytorium jednego panstwa od terytorium drugiego panstwa lub
morza otwartego;

c. plaszczyzne prostopadly do powierzchni ziemi i jg przecinajgcq w kierunku geome-
trycznego Srodka ziemi; ptaszczyzne, ktéra oddziela obszary podlegajace zwierzchnic-
twu terytorialnemu sasiadujacych panstw, dlatego linia graniczna na powierzchni zie-
mi okresla tym samym przebieg granicy panstwowej;

d. linie zetkniecia sie terytorium dwoch panstw (Klafkowski, 1981, s. 197).

Tak zdefiniowane pojecie granic panstwowych mozna poréwnaé do obecnego ksztattu gra-
nicy zewnetrznej UE rozumianej jako linia oddzielajaca terytorium, ale i jurysdykcje catej Wspol-
noty od terytorium panstw trzecich — panstw niebedacych cztonkami UE, ani strefy Schengen.
Przeksztalcenie roli granic panstw narodowych nierozerwalnie taczy sie z rozwojem strefy Schen-
gen i procesem znoszenia kontroli na granicach wewnetrznych panstw czlonkowskich. W
momencie wejscia w zycie uktadéw z Schengen, a nastepnie stopniowego rozwoju wspolpracy w
tym obszarze, tradycyjne pojecie charakteru granic panstwowych stato sie zbyt waskim ujeciem
dla okreslenia natury granic w UE. Dokonanie rozréznienia granic w strefie Schengen (nastepnie
w UE) na granice wewnetrzne i zewnetrzne (Konwencja wykonawcza, 1990) umozliwito dostoso-
wanie odpowiednich dziatan do charakteru poszczegdlnych granic. Granice wewnetrzne okre-
Slono jako: ,wspolne granice ladowe Umawiajacych sie Stron, ich porty lotnicze przeznaczone do
rejsow krajowych oraz ich porty morskie przeznaczone do regularnych potaczen promowych,
wylacznie z lub do innego portu na terytoriach Umawiajacych sie Stron, bez zatrzymywania sie
w jakichkolwiek portach znajdujacych sie poza powyzszymi terytoriami” (Konwencja wykonaw-
cza, 1990, s. 9). Natomiast granice zewnetrzne ,,0znaczajg granice ladowe i morskie Umawiaja-
cych sie Stron, ich porty lotnicze i morskie, jezeli nie sq one granicami wewnetrznymi” (Konwen-
cja wykonawcza, 1990, s. 9). Dotychczasowe funkcje granic panstwowych (na przyktad kontrola
przejs¢ granicznych) zostaly scedowane na granice zewnetrzne UE, okreslajac ich wymiar teryto-
rialny oraz zakres zwierzchnoSci wladzy. W tym kontekscie granice wewnetrzne zaczeto postrze-
gac jako przeszkode dla rozwoju dalszej integracji, ograniczajaca pelne funkcjonowanie wspdl-
nego rynku.

Proces znoszenia kontroli na granicach wewnetrznych wptynat na zmiane sposobu postrze-
gania granic zewnetrznych, ktére uznano za bariere ochronna, bedaca gwarantem bezpieczen-
stwa wewnetrznego dla catej UE. W obliczu dokonujacych sie zmian zwigzanych z rozwojem
strefy Schengen niezbednym elementem wspolpracy panstw czionkowskich stato sie skuteczne
zabezpieczenie granic zewnetrznych, stworzenie ich efektywnej kontroli i ochrony poprzez wpro-
wadzenie nowych rozwigzan w ruchu granicznym oraz pogtebienie wspdtpracy w zakresie poli-
tyki wizowej, migracyjnej i azylowej. Definiowanie granic zewnetrznych jako bariery ochronnej
sprawilo, ze nadrzednym celem wspolpracy w zakresie ochrony granic zewnetrznych stato sie
zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa dla obywateli UE, co przyczynito sie do
rozwoju koncepcji zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi, ktérej podstawe
prawng stanowia art. 67 i 77 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Artykuly te
reguluja Przestrzen Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci (PWBIS) oraz polityki dotyczace
kontroli granicznej, azylu i imigracji (Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, 2012, s. 73,
75-76). Zgodnie z art. 67 ust. 3 wspdlna polityka w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granicz-
nej opiera sie na solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi (Traktat o funkcjonowaniu Unii
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Europejskiej, 2012, s. 73), polegajacej na tym, ze wszystkie panstwa cztonkowskie w réwnym
stopniu ponosza odpowiedzialnos¢ za ochrone granic zewnetrznych, nawet jesli takich granic nie
posiadaja.

,Koncepcja zintegrowanego zarzadzania granicami wigze sie z potaczeniem mechanizméw
kontrolnych oraz narzedzi, ktére funkcjonujg stosownie do przeptywu oséb z i do UE. Obejmuje
ona $rodki podejmowane w konsulatach panstw cztonkowskich w krajach trzecich, srodki podej-
mowane we wspotpracy z sasiednimi krajami trzecimi, srodki na samych granicach oraz $rodki
podejmowane w strefie Schengen” (Komunikat: Przygotowanie kolejnych etapow rozwoju zarzq-
dzania granicami w UE, 2008, s. 3). Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrz-
nymi EU jest zwiazana z funkcjonowaniem strefy Schengen, a jej celem jest zachowanie odpo-
wiedniego poziomu kontroli i ochrony granic zewnetrznych. Jednym z trzonéw tego obszaru
wspdtpracy pozostaje Kodeks graniczny Schengen regulujacy szczegdétowe zasady przekraczania
granic, ich kontroli i ochrony (Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr
562/2006, 2006). Wspdlny system zarzadzania granicami zewnetrznymi mial by¢ wprowadzony
stopniowo, a jego najwazniejszymi elementami dziatania — zgodnie z komunikatem KE w sprawie
etapow rozwoju zarzadzania granicami w UE — miato by¢: ,ustanowienie wspélnego zakresu pra-
wodawstwa, mechanizmdéw wspdtpracy i wspdlnej analizy ryzyka, stworzenie odpowiednio
wyposazonego W sprzet operacyjny personelu granicznego oraz uregulowanie statusu Europej-
skiego Korpusu Strazy Granicznej, przede wszystkim w zakresie obcigzen finansowych ponoszo-
nych przez panstwa cztonkowskie” (Komunikat: Przygotowanie kolejnych etapéw rozwoju zarzq-
dzania granicami w UE, 2008, s. 12).

Integracja dziatan miata dotyczy¢ nie tylko przepisow standaryzujacych ochrone granic
zewnetrznych, ale takze funkcjonowania stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo na grani-
cach zewnetrznych UE. Komunikat KE: Ku zintegrowanemu zarzqdzaniu granicami zgewnetrznymi
Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej z 7 maja 2002 r. (Communication: Towards integrated
management of the external borders, 2002) — stanowigcy odpowiedz na wezwanie Rady Europej-
skiej odno$nie wypracowania zasad wspoétpracy pomiedzy stuzbami odpowiedzialnymi za kon-
trole granic zewnetrznych oraz okreslenia wspdlnych mechanizméw i zasad kontroli granic
zewnetrznych (Presidency Conclusions, 2001) — byt podstawa dla stworzenia wspdlnej jednostki
ekspertéw w zakresie granic zewnetrznych, ktérg uznaje sie za pierwowzdr powstalej nieco poz-
niej Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspdlpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej (Frontex), stanowigcej najwazniejszy element zintegro-
wanego zarzadzania granicami zewnetrznymi UE. 13 czerwca 2002 r. Rada przyjeta plan dziata-
nia w zakresie zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi panstw cztonkowskich UE,
w ktérym potwierdzono utworzenie wspolnej jednostki ekspertow jako niezbednego mechanizmu
wspdtpracy w zakresie zarzadzania granicami zewnetrznymi (Plan for the management of the
external borders, 2002, s. 12). W dokumencie tym okre$lono nowgq role granic zewnetrznych jako
bariery ochronnej, gwarantujacej zachowanie najwyzszego poziomu bezpieczenstwa dla obywa-
teli UE. Stworzenie odpowiedniego stanu ochrony stanowi bowiem podstawowy element catko-
witego urzeczywistnienia PWBiS (Plan for the management of the external borders, 2001, s. 1). W
planie wyszczegdlniono gtéwne problemy zwigzane z ochrong granic oraz sposoby ich przezwy-
ciezenia poprzez doboér odpowiednich srodkow.

Uszczegotowienie celdw polityki zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi UE,
okreslenie niezbednych dziatan na granicach zewnetrznych usprawniajacych wspétprace opera-
cyjna, a takze skonkretyzowanie sposobdw nadzoru granic zewnetrznych poprzez zmiane niekto-
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rych przepisow i sposobéw finansowania, miato stworzy¢ silng podstawe funkcjonowania polityki
dla zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi (Plan for the management of the exter-
nal borders, 2001). Istotne znaczenie mialo zwrdcenie uwagi na konieczno$¢ pogtebienia wspot-
pracy operacyjnej i koordynacji jednostek odpowiedzialnych za kontrole granic zewnetrznych
oraz harmonizacji ich dziatania tak, aby stuzby te w wiekszym stopniu mogly reagowacé na
wyzwania i zagrozenia. Stworzylo to podstawe dla utworzenia organu koordynujacego ochrone
granic zewnetrznych, ktéry miatby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za przeprowadzanie wspdlnych
operacji czy tez dokonywanie wspélnych analiz ryzyka. Przyszla jednostka miata funkcjonowac
jako ,glowa” systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi. Poczatkowo role tg miaty peinic
wspolne jednostki ekspertéw w zakresie granic zewnetrznych, a nastepnie agencja Frontex.

Realizacja niektérych zatozen zawartych w planie byta impulsem do dalszego dziatania w
tym obszarze wspolpracy. Przedstawione w Komunikacie KE: Przygotowanie kolejnych etapow
rozwoju zarzqdzania granicami w Unii Europejskiej z 13 lutego 2008 r. osiagniecia w dziedzinie
zintegrowanego zarzadzania, ktérymi byly: ujednolicenie przepisow prawnych w zakresie kon-
troli i ochrony granic zewnetrznych, przede wszystkim poprzez wejscie w zycie Kodeksu granicz-
nego Schengen; stworzenie przepiséw regulujacych maty ruch graniczny (Rozporzqdzenie doty-
czqce matego ruchu granicznego, 2006); ustanowienie funduszu granicznego oraz powotanie do
zycia agencji Frontex (Rozporzqdzenie ustanawiajqce agencje Frontex, 2004), jednocze$nie uwy-
datnity kolejne problemy dotyczace skutecznej ochrony granic. W komunikacie KE zapropono-
wano wiec wprowadzenie nowych instrumentow w zakresie zarzadzania granicami, ktérymi
miatly byé: specjalny system na rzecz podrézujacych w dobrej wierze, a wiec oséb niestwarzaja-
cych zagrozenia dla bezpieczenstwa wewnetrznego UE; system rejestrowania wjazdu/wyjazdu
oraz elektroniczny system zezwolen na podréz (ESTA) (Komunikat: Przygotowanie kolejnych eta-
péw rozwoju zarzqdzania granicami w UE, 2008, s. 6). Srodki te mialyby utatwiaé¢ i jednoczesnie
przyspieszy¢ dokonywanie kontroli granicznych obywatelom panstw trzecich poprzez wprowa-
dzenie nowoczesnych, technologicznych rozwigzan bazujacych na zautomatyzowanej odprawie
granicznej. W zmianach tych upatrywano szanse na ztagodzenie i przyspieszenie odpraw granicz-
nych, przy jednoczesnym wykrywaniu oséb nadmiernie przedtuzajacych swdj pobyt na teryto-
rium UE. Osiggniecie tych zalozen miato by¢ kolejnym krokiem realizacji polityki zintegrowanego
zarzadzania.

Rozwdj polityki zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi dowodzit zmiany w
sposobie interpretacji roli granic w UE. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze jednym z najwazniej-
szych osiggnie¢ w tym obszarze bylo powotanie do zycia agencji Frontex jako jednostki koordy-
nujacej wspotprace w zakresie ochrony granic zewnetrznych UE. Agencja z siedziba w Warszawie
swoja dzialalno$¢ operacyjng uzyskata w 2005 r. na mocy rozporzadzenia z 2004 r. (Rozporzqdze-
nie ustanawiajqce agencje Frontex, 2004). Zgodnie z art. 1 tegoz rozporzadzenia podstawowym
celem agencji jest zintegrowane zarzadzanie granicami zewnetrznymi UE, ale takze zapewnienie
KE i panstwom czlonkowskim wsparcia technicznego i eksperckiego w zakresie zarzadzania gra-
nicami zewnetrznymi oraz promowanie solidarnosci miedzy panstwami (Rozporzqdzenie ustana-
wiajqce agencje Frontex, 2004, s. 3). Do gléwnych zadan agencji zalicza sie: koordynowanie
wspdtpracy operacyjnej miedzy panstwami czlonkowskimi w zakresie kontroli i ochrony granic
zewnetrznych (tzw. Join Operations), organizacje szkolen dla poszczegdlnych stuzb panstw czton-
kowskich odpowiedzialnych za ochrone granic oraz opracowywanie wspdlnych standardéw szko-
leniowych, dokonywanie analiz ryzyka, prowadzenie obserwacji dotyczacych rozwoju badan w
zakresie kontroli i ochrony granic zewnetrznych, wspieranie panstw czlonkowskich w sytuacjach
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wymagajacych zwiekszonej pomocy technicznej i operacyjnej na granicach zewnetrznych oraz
wspomaganie panstw czlonkowskich w organizowaniu dziatan zwigzanych z powrotem obywa-
teli panstw trzecich (Rozporzqdzenie ustanawiajqce agencje Frontex, 2004, s. 4). Cho¢ agencja
posiada autonomie prawng oraz pewien stopien niezaleznos$ci finansowej, nie jest autonomiczna
w wykonywaniu swoich zadan. Bedac agencjq zdecentralizowana, pelni role koordynatora orga-
noéw krajowych, wspotpracujacych w zakresie ochrony granic zewnetrznych UE (por. Parol, 2015,
s. 35-52). Tym samym nie posiada ona swobody dziatania, gdyz nie ma uprawniefnh do podejmo-
wania samodzielnej dziatalnosci operacyjnej. Gtéwny ciezar odpowiedzialnosci za ochrone i nad-
zOr granic zewnetrznych pozostaje bowiem w kompetencjach stuzb granicznych poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Agencja jest zalezna od decyzji i aktywnosci panstw cztonkowskich, co
zasadniczo ostabia skutecznos¢ jej dziatania.

KONSEKWENCJE ZMIANY CHARAKTERU GRANIC W UE

Powstanie strefy Schengen zaczeto postrzegaé jako epokowq zmiane w integracji europej-
skiej, gdyz konsekwencje miaty charakter nie tylko ekonomiczny, ale takze kulturalno-spoteczny.
Mozliwo$¢ przekraczania granic w dowolnym miejscu i w dowolnym czasie bez konieczno$ci
dokonywania odprawy granicznej stala sie nieodlacznym elementem zycia obywateli panstw
nalezacych do strefy Schengen. Korzysci jej funkcjonowania obserwuje sie w tatwosci podrézo-
wania, rozwoju turystyki i handlu, w zwiekszeniu wymiany kulturalnej, naukowej, czy tez w
przeksztalceniach dostrzeganych na rynkach pracy. Zmiany, jakie dokonaly sie pod wplywem
zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych, przez wiekszo$¢ obywateli UE postrzegane sa w
sposob pozytywny. Badania przeprowadzone przez Grzegorza Balawajdera i Stefana Grochal-
skiego (2010, s. 101-106) pokazuja stosunek Europejczykéw do funkcjonowania strefy Schengen.
Wyprowadzajac ogdlny wniosek z odpowiedzi respondentéw, mozna stwierdzi¢, ze w symbolicz-
nym zaniku granic upatruja oni szanse na poprawe mozliwosci wspétpracy gospodarczej i kultu-
rowej, w nieco mniejszym stopniu na poprawe wspotpracy politycznej. W przypadku spodziewa-
nych skutkéw zmian funkcji granic panstwowych, wsréd badanych spoteczenstw panowato
przekonanie, ze zmiany te w wiekszym stopniu wptyng na zycie gospodarcze, ruch turystyczny,
zmiany na rynku pracy czy tez wymiane kulturowa (zblizenia sie sasiadujacych spoteczenstw)
anizeli na sytuacje polityczng (Balawajder, Grochalski, 2010 , s. 70-77).

Obok oczekiwanych korzysci wynikajacych z realizacji swobody przeptywu oséb, panstwa-
strony uktadéw z Schengen mialy swiadomo$¢ negatywnych konsekwencji zniesienia kontroli na
swoich granicach wewnetrznych i prawdopodobnego wzrostu istniejacych zagrozen (nielegalnej
migracji, nielegalnego handlu, zwigkszenie zagrozen ze strony zorganizowanych grup przestep-
czych czy tez grup terrorystycznych). Juz w Konwencji wykonawczej wprowadzono tzw. srodki
kompensacyjne zwigzane z kontrola granic zewnetrznych, unormowaniem polityk odnoszacych
sie do cudzoziemcdédw, zwiekszeniem wspotpracy policyjnej, wzajemnej pomocy w sprawach kar-
nych oraz z uregulowaniem przepiséw dotyczacych ekstradycji (Konwencja wykonawcza, 1990).
W zwigzku z tym rozwojowi polityki zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi towa-
rzyszyt proces ujednolicenia przepisow regulujacych polityke migracyjna, wizowa i azylowa. W
obliczu pojawiajacych sie zagrozen wzmocnienie kontroli i ochrony granic zewnetrznych byto
elementarnym przedsiewzieciem gwarantujagcym zachowanie porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa. Fundamentem zmian byla Konwencja wykonawcza do Uktadu z Schengen (1990) oraz
Kodeks graniczny Schengen (Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562,/2006,
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2006), ktore harmonizowaly przepisy odnoszace sie do kontroli granicznej. W konwencji ustano-
wiono jednolite zasady dotyczace przekraczania granic zewnetrznych przez obywateli panstw
trzecich, a wiec mieszkancéw kazdego innego panstwa niebedacego strona ukladu. Okreslono
takze, jakie dokumenty bedq niezbedne przy przekraczaniu granicy, przy zatozeniu, ze pobyt na
terytorium strefy nie przekroczy okresu trzech miesiecy (Konwencja wykonawcza, 1990, s. 10-11).
Panstwa zobligowaty sie do udzielania sobie wzajemnej pomocy i Scistej wspdtpracy w celu stwo-
rzenia efektywnego systemu nadzoru granic.

Szczegotowe przepisy regulujace praktyczny wymiar przeprowadzania kontroli granicznych
zostaly okre$lone w Kodeksie granicznym Schengen przyjetym w 2006 r. Rozwinieto w nim regu-
lacje prawne dotyczace warunkow wjazdu obywateli panstw trzecich oraz dokonywanej przez
nich odprawy granicznej, a takze okre$lono mozliwosci dotyczace odmowy wjazdu (Rozporzqdze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006, 2006, s. 5-8). Istotng konsekwencja funk-
cjonowania ,,obszaru bezgranicznego” bylo oddzielenie paséw ruchu na granicach zewnetrznych
UE przy dokonywaniu odprawy granicznej. Celem miato by¢ zapewnienie optymalnego poziomu
przeplywu os6b przez granice przy jednoczesnym zachowaniu elementéw kontrolnych majacych
wplyw na bezpieczenstwo wewnetrzne UE (Rogporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 562/2006, 2006, s. 8). Osoby posiadajace obywatelstwo panstw cztonkowskich UE i inne
osoby korzystajace ze swobody przeptywu oséb na podstawie unijnych przepiséw mogly szybciej
przekracza¢ granice zewnetrzne niz mieszkancy panstw nienalezacych do UE, jako ze obywatele
UE przy przekraczaniu granic zewnetrznych podlegaja jedynie odprawie minimalnej, umozliwia-
jacej ustalenie tozsamosci podrézujacych na podstawie dokumentéw podrézy. Szybka weryfikacja
waznosci posiadanych dokumentéw dokonywana jest w oparciu o System Informacyjny Schen-
gen (SIS, obecnie SIS II). Z kolei obywatele panstw trzecich poddawani sq odprawie szczegdto-
wej (zaréwno przy wjezdzie, jak i wyjezdzie), ktdra polega na poglebionej weryfikacji warunkow
regulujacych wjazd, wyjazd, jak i charakteru pobytu na terytorium UE (Rozporzqdzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006, 2006, s. 7).

Podstawowym narzedziem kontroli granicznej w UE jest SIS, ktéry wspiera panstwa czlon-
kowskie w utrzymaniu porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa wewnetrznego. Idea stworze-
nia systemu byto przyspieszenie ruch granicznego przy zachowaniu najwyzszego poziomu bez-
pieczenstwa, dlatego SIS powstal jako baza danych ulatwiajacych prowadzenie kontroli
granicznych, policyjnych i celnych. Zawarte w systemie informacje miaty usprawni¢ kontrole gra-
niczng poprzez gromadzenie danych dotyczacych oséb, ktére moglyby zagraza¢ bezpieczenstwu
wewnetrznemu oraz danych odnoscie do przedmiotéw, ktore zostaly uznane za zaginione, skra-
dzione lub wykorzystane w niewtasciwy sposob. Do przedmiotow tych zaliczano: dokumenty toz-
samosci, banknoty, dokumenty in blanco, bron palng oraz pojazdy (Konwencja wykonawcza,
1990, s. 35). W przypadku danych osobowych SIS zawiera informacje dotyczace oséb poszukiwa-
nych za przestepstwa, cudzoziemcow, ktérym zostalo odméwione prawo wjazdu, ale takze dane
dotyczace zaginionych osdb, swiadkéw i oséb wezwanych do stawienia si¢ przed organami
sadowniczymi (Konwencja wykonawcza, 1990, s. 33-34). Podczas odprawy granicznej funkcjona-
riusz danej stuzby moze stwierdzi¢, czy kontrolowana osoba jest zarejestrowana w systemie, na
jakiej podstawie dane zostatly umieszczone w systemie oraz jakie dziatania nalezy podja¢ wobec
tejze osoby. Informacje sa wprowadzane do SIS przez upowaznione ku temu osoby i urzedy; sa
aktualizowane i przechowywane w systemie jedynie przez okreslany czas. Kazde panstwo czton-
kowskie wyznacza organ odpowiedzialny za nadzorowanie i kontrolowanie danych umieszcza-
nych w SIS, gdyz caly system opiera si¢ na narodowych bazach danych tzw. N-SIS, ktére sa iden-
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tyczne we wszystkich krajach czlonkowskich (Wawrzyk, 2009, s. 55). Uprawnionymi do
korzystania z SIS sa odpowiednie organy nadzoru, przede wszystkim stuzby policyjne, graniczne
i celne, a takze stuzby odpowiedzialne za przyznawanie wiz.

Konsekwencja rozszerzenia strefy Schengen o kolejne panstwa cztonkowskie byto wpro-
wadzenie zmian w funkcjonowaniu SIS, gdyz z przyczyn technologicznych system przestawat
spelnia¢ kryteria funkcjonalnosci. Ograniczenia technologiczne uniemozliwialy przylaczenie
kolejnych systeméw panstwowych do funkcjonujacej dotychczas platformy, co przewazylo na
rzecz ustanowienia systemu nowej generacji, pozwalajacego na przetwarzanie nie tylko informa-
cji tekstowych, ale takze danych biometrycznych. SIS II miat zlikwidowa¢ dotychczasowe pro-
blemy, usprawniajac funkcjonowanie systemu i oferujac nowe mozliwosci. Jednak pojawiajace sie
problemy technologiczne opdznitly wdrozenie SIS II, dlatego po przystgpieniu nowych panstw
czlonkowskich do strefy Schengen w 2007 r. SIS dziatal w nieco zmodyfikowanej wersji jako
SIS+1 (Szachon-Pszenny, 2011, s. 81-82). Tymczasowo funkcjonujace rozwigzanie zapropono-
wane przez Portugalie, jakim byto SISone4ALL, umozliwito podiaczenie dodatkowych uzytkowni-
kéw do funkcjonujacego systemu, z czego skorzystaly nowe kraje cztonkowskie uczestniczace w
ramach SIS+1 (Podrecznik uzytkownika Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SISII)
oraz Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) — aspekty prawne, 2013). W ten sposéb nowe pan-
stwa cztonkowskie przystepujace do strefy Schengen do momentu pelnej realizacji SIS II mogtly
uczestniczy¢ w systemie w takim samym stopniu, jak pozostali cztonkowskie SIS.

Podstawe prawna SIS II tworza dwa dokumenty, ktérymi sa: Rozporzadzenie PE i Rady z
dnia 20 grudnia 2006 roku w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Infor-
macyjnego Schengen drugiej generacji (Rozporzqdzenie w sprawie utworgenia, funkcjonowania i
ugytkowania SIS II, 2006) oraz Decyzja Rady z dnia 12 czerwca 2007 roku w sprawie utworze-
nia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (Decyzja
w sprawie utworgenia, funkcjonowania i ugytkowania SIS II, 2007). Gléwna réznica w funkcjono-
waniu obu systemow sg ich mozliwosci technologiczne. SIS II umozliwia lepsza, szybsza i bar-
dziej skuteczng identyfikacje oséb, miedzy innym poprzez zdolno$¢ przetwarzania danych biome-
trycznych, wyposazenie w nowe kategorie danych wprowadzanych do systemu oraz mozliwosé
powiazania poszczegdlnych wpiséw (Podrecznik uzytkownika Systemu Informacyjnego Schengen
drugiej generacji (SISII) oraz Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS) — aspekty prawne, 2013, s.
30).

Obok zmian w zakresie ochrony i kontroli granic zewnetrznych kolejnym nastepstwem
funkcjonowania strefy Schengen miato by¢ ujednolicenie przepiséw w zakresie polityk dotycza-
cych cudzoziemcédw, a wiec polityki wizowej, azylowej i migracyjnej. Wspdlne regulacje prawne
miaty utatwi¢ panstwom cztonkowskim wspotprace w zakresie kontrolowania przeptywu oséb w
UE, przede wszystkim w kontekscie nielegalnego przekraczania granic zewnetrznych UE przez
obywateli panstw trzecich. W ramach polityki wizowej ujednolicono formy wiz, dokonujac
podziatu na wizy krétkoterminowe i dlugoterminowe. Decyzje o harmonizacji polityk wizowych
panstw cztonkowskich podjeto juz w Konwencji wykonawczej. Pierwszym ku temu krokiem byto
wprowadzenie jednolitej wizy krétkoterminowej upowazniajacej obywateli panstw trzecich do
pobytu na terytorium UE przez okres trzech miesiecy, przy czym strong odpowiedzialng za wyda-
nie dokumentéw wizowych pozostawato panstwo czlonkowskie bedace celem podrézy (Konwen-
cja wykonawcza 1990, s. 12). W 2001 r. na mocy rozporzadzenia ustalono wspdlng liste panstw
trzecich, wobec ktérych wprowadzono obowiazek wizowy oraz panstw trzecich zwolnionych z
obowigzku wizowego, jesli obywatele tych panstw przebywajq na terytorium UE nie dluzej niz
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trzy miesigce (Rozporzqdzenie Rady (WE) nr 539/2001 z dnia 15 marca 2001 r. wymieniajqce pan-
stwa trzecie, ktérych obywatele muszq posiadaé wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych,
oraz te, ktorych obywatele sq zwolnieni z tego wymogu, 2001).

Ujednolicenie wiz dlugoterminowych nastgpito w momencie wej$cia w zycie rozporzadze-
nia PE i Rady z 2010 r. dotyczacego przeptywu oséb posiadajacych wizy dlugoterminowe (Rozpo-
rzqdzenie zmieniajqce Konwencje wykonawczq do uktadu z Schengen, 2010). Wcze$niej, zgodnie z
przepisami Konwencji wykonawczej, wizy dlugoterminowe byly wizami krajowymi, wydawanymi
zgodnie z przepisami danego panstwa cztonkowskiego. Najwazniejszym elementem wspotpracy
w zakresie polityki wizowej stal sie utworzony na podstawie decyzji Rady z dnia 8 czerwca 2004
r. (Decyzja w sprawie ustanowienia VIS, 2004) oraz rozporzadzenia PE i Rady z dnia 9 lipca 2008
r. (Rozporzqdzenie w sprawie VIS, 2008) Wizowy System Informacyjny (VIS) stanowiacy pod-
stawe wspolnej polityki wizowej. VIS usprawnil procedury sktadania wiz oraz uzupehit funkcjo-
nowanie SIS w zakresie kontroli granic zewnetrznych, gdyz zawarte w nim dane ulatwiaja iden-
tyfikacje os6b wjezdzajacych na terytorium UE. VIS szczegdlng role odgrywa w przypadku oséb,
ktérym odmoéwiono wydania wizy lub ktérym zakazano wjazdu na terytorium UE. Zaréwno SIS,
jak i VIS uzyskaty wsparcie ze strony trzeciego systemu stuzacego do identyfikacji oséb przyby-
wajacych do UE, ktérym jest Eurodac. Jest to baza danych zawierajaca odciski palcéw oséb ubie-
gajacych sie o azyl w UE (Rozporzqdzenie dotyczqce ustanowienia systemu Eurodac, 2000). System
umozliwia doktadniejsza identyfikacje, gdyz zawiera dane daktyloskopijne nie tylko oséb ubiega-
jacych sie o azyl, ale takze tych, ktorzy nielegalnie przekroczyli granice zewnetrzne UE. Jest to
dodatkowe narzedzie ochrony granic zewnetrznych.

Obok ujednolicenia przepiséw wizowych waznym elementem wspotpracy w zakresie kon-
troli i ochrony granic zewnetrznych UE bylo zharmonizowanie regulacji prawnych odnoszacych
sie do azylu i polityki migracyjnej. Dopiero w traktacie lizboniskim (TL) dotychczasowe dziatania
w zakresie polityk azylowych przeksztalcono we wspdlna polityke i spdjny system (Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, 2012). Kluczowym elementem kooperacji stato sie przyjecie
wspdlnego, europejskiego systemu azylowego (CEAS), ktory okreslit jednolite normy wspétpracy
w zakresie pomocy osobom ubiegajacym sie o azyl (Zielona Ksiega w sprawie przysztego wspdlnego
europejskiego systemu azylowego, 2007). W Europejskim pakcie o imigracji i azylu podjeto decyzje
o utworzeniu wspdlnej procedury azylowej, a takze okre$lono jednolity sposéb rozumienia sta-
tusu uchodzcow i oséb korzystajacych z ochrony uzupehiajacej (Europejski pakt o imigracji i
azylu, 2008). Ponadto nowa dyrektywa w sprawie procedur azylowych ustanowila bardziej
spojny system norm w dziedzinie azylu (Dyrektywa w sprawie wspdlnych procedur udzielania i
cofania ochrony miedzynarodowej, 2008). Natomiast jednym z najwazniejszych aktow prawnych
regulujacych kwestie azylu pozostaje rozporzadzenie Dublin II, zgodnie z ktérym rozpatrzenie
wniosku wizowego spoczywa na panstwie czlonkowskim, ktére odegralo najwieksza role we
wijezdzie lub pobycie wnioskodawcy na terytorium UE (Rozporzqdzenie ustanawiajqce kryteria i
mechanizmy okreslania panstwa cztonkowskiego witasciwego dla rogpatrywania wniosku o azyl,
2003). Zgodnie z rozporzadzeniem w przypadku, gdy nie mozna wyznaczy¢ odpowiedzialnego
panstwa cztonkowskiego na podstawie wskazanych kryteriéw, wlasciwym do rozpatrzenie wnio-
sku o udzielenie ochrony miedzynarodowej jest pierwsze panstwo cztonkowskie, w ktérym wnio-
sek ten zostat ztozony (Rozporzqdzenie w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustala-
nia panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony
miedzynarodowej, 2013). Odmowa udzielenia azylu w jednym panstwie cztonkowskim skutkuje
niemozno$cig ztozenia go w pozostatych panstwach.
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Polityka wizowa i azylowa nierozerwalnie wiaze sie z polityka migracyjng UE. Problem
nielegalnej migracji staje sie jednym z najwazniejszych wyzwan dla spdjnosci nie tylko strefy
Schengen, ale i calej UE. Dziatania podejmowane zaréwno na poziomie UE, jak i na poziomie
panstw czlonkowskich w obliczu kryzysu migracyjnego okazaly sie niewystarczajace, a kolejne
napltywy nielegalnych migrantéw w coraz wiekszym stopniu ukazuja stabo$¢ polityki imigracyjne;j
UE i spdjnosci panstw czlonkowskich. Brak kontroli na granicach wewnetrznych utrudnia sku-
teczna walke z nielegalng migracja, gdyz migranci przebywajacy nielegalnie na terytorium UE
moga tatwo przemieszczaé si¢ wewnatrz strefy Schengen. W zwigzku z tym skuteczna ochrona
granic zewnetrznych jest niezbednym elementem prawidlowego funkcjonowania strefy.

Rysunek 1
Gtdéwne szlaki migracyjne w UE

MIGRATORY ROUTES MAP

One of the biggest entry routes for

migrants into the EU & via

intemational sirports: most of
thoze who currently reside in the EU Segally,
originally entered in pomession of valid travel

documents and a viza whose validity period
they have sinoe overstayed.

Main migratory routes into
the EU /land & sea
P> Westem African route

P> Westem Meditarranean route

hediterranean route

d Calabria route

P Eastem Borders route

B scoenzenaees

B Schengen amsociate countries

| o

;

-t

Source: Frontex operational data

Zrédto: Migratory Routes Map, 2016.

Gléwne kierunki nielegalnej migracji to przede wszystkim potudniowe, morskie granice
zewnetrzne UE, a wiec terytoria Grecji, Hiszpanii, Wtoch (zob. map. 1), przy czym najwieksza
fala nielegalnej migracji w 2015 r. miala miejsce na granicy wegierskiej i greckiej. Granica
wegiersko-chorwacka stata sie jedna z gléwnych tras pokonywanych przez nielegalnych imigran-
téw przedostajacych sie na terytorium UE (Migratory Routes Map, 2016). Liczba préb nielegal-
nego przekroczenia granicy na terytorium Wegier wyniosta 763958, natomiast na granicy Grecji
bylo to 880820 obywateli pochodzacych gléwnie z Syrii i Afganistanu (Migratory Routes Map,
2016). Dane te analizowane sg w postaci przyblizonej, gdyz jest to liczba udokumentowanych
prob przekroczenia granicy, natomiast rzeczywista liczba oséb nielegalnie przekraczajacych gra-
nice jest o wiele wyzsza. Poglebiajacy sie kryzys migracyjny ukazat wiele ograniczen struktural-
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nych polityki migracyjnej UE. Dotychczas funkcjonujace rozwigzania, opierajace sie przede
wszystkim na wspoélpracy z panstwami pochodzenia i tranzytu nielegalnych migrantéw w zakre-
sie ich readmisji, okazaly sie niewystarczajace ze wzgledu na sytuacje polityczna panstw, z kto-
rych przybywa najwieksza liczba nielegalnych migrantéw. W opublikowanym w dniu 13 maja
2015 r. programie walki z nielegalng migracja podkreslono konieczno$¢ podjecia dziatan natych-
miastowych oraz dtugoterminowych (Komunikat: Europejski program w zakresie migracji, 2015).
Pierwsza cze$¢ programu stanowi wskazanie przedsiewzieé, ktére powinny zostaé zrealizowane
niezwlocznie: zwiekszenie budzetu wspélnych operacji ,, Tryton” i ,Posejdon” agencji Frontex,
majacych na celu ratowanie zycia nielegalnych migrantéw, prébujacych przedostaé sie do UE
droga morska; wzmocnienie dziatan wobec przestepczych grup przemytniczych; wykorzystanie
mechanizmu tymczasowej relokacji oséb ubiegajacych sie o azyl (rozmieszczenie oséb wymagaja-
cych ochrony miedzynarodowej na terytoriach poszczegdlnych panstw cztonkowskich) oraz opra-
cowanie programu przesiedlen w skali unijnej obejmujacego wszystkie panstwa cztonkowskie
UE. Ponadto wskazano na potrzebe udzielenia pomocy panstwom pierwszej linii, a wiec krajom,
ktére w najwiekszym stopniu borykaja sie z nielegalna migracja, oraz na konieczno$¢ rozwoju
wspdlpracy z panstwami trzecimi w celu opanowania migracji w panstwach pochodzenia i tran-
zytu (Komunikat: Europejski program w zakresie migracji, 2015, s. 4-8). Wyszczegolniono cztery
poziomy przedsiewzie¢ stuzacych wykonaniu realistycznej polityki migracyjnej w dtuzszej per-
spektywie czasu, ktorymi sa:

1. ograniczenie zachet dla nielegalnych migrantéw: zajecie sie podstawowymi przyczynami
migracji przez wspoélprace na rzecz rozwoju i pomoc humanitarng; uczynienie migracji
kwestig kluczowa dla delegatur UE; stworzenie planu dziatania w zakresie walki z prze-
mytem ludzi; bardziej zdecydowane dziatania, dzieki ktérym panstwa trzecie wypeknia
swoje zobowigzania w zakresie przyjecia z powrotem swoich obywateli; opracowanie
»,Podrecznika powrotow” i monitorowanie wdrazania dyrektywy w sprawie powrotow;
wzmocnienie i zmiana podstawy prawnej Frontexu w celu zwiekszenia jego roli w zakre-
sie powrotow.

2. zarzadzanie granicami - ratowanie zycia i zabezpieczanie granic zewnetrznych: wzmoc-
nienie roli i zdolnosci Frontexu, ustanowienie normy unijnej w zakresie zarzadzania gra-
nicami; wzmocnienie koordynacji UE w odniesieniu do zadan strazy przybrzeznej; zmia-
na wniosku KE w sprawie inteligentnych granic; wzmocnienie zdolnosci panstw trzecich
do zarzadzania wlasnymi granicami.

3. zdecydowana wspdlna polityka azylowa: ustanowienie nowego systemu monitorowania i
oceny wspdlnego europejskiego systemu azylowego oraz wytycznych w celu poprawienia
norm dotyczacych warunkéw przyjmowania i procedur azylowych; wytyczne w zakresie
walki z naduzywaniem systemu azylowego; wzmocnienie przepiséw dotyczacych bez-
piecznego kraju pochodzenia zawartych w dyrektywie w sprawie procedur azylowych,
wprowadzenie $rodkéw promujacych systematyczna identyfikacje oraz pobieranie odci-
skow palcow; wiecej identyfikatoréw biometrycznych w Eurodac; dokonanie oceny i
ewentualnego przegladu rozporzadzenia dublinskiego w 2016 r

4. nowa polityka dotyczaca legalnej migracji: modernizacja i przeksztalcenie systemu niebie-
skiej karty; podjecie dialogu z partnerami spotecznymi w sprawie migracji ekonomicznej;
bardziej zdecydowane dziatania w celu powigzania polityki w zakresie migracji i rozwoju;
zmiana priorytetéw finansowania polityki integracyjnej; tansze, szybsze i bezpieczniejsze
przekazy pieniezne (Komunikat: Europejski program w zakresie migracji, 2015, s. 9-20).

Kryzys migracyjny uwidocznit brak solidarnosci posrdd panstw cztonkowskich, jako ze ich
odmienne stanowiska wynikajq ze zréznicowanych interesow wobec nielegalnej migracji. Naj-
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wiekszym oredownikiem przyjecia nielegalnych imigrantéw na terytorium UE pozostaja Niemcy,
cho¢ we wrze$niu 2015 r. doszto do tymczasowego przywrdcenia kontroli na granicach tego pan-
stwa (Media: Wegry zamknely punkt graniczny. Kontrole w Niemczech, Austrii, Stowacji, 2015).
Najwieksza kwestig sporng pozostaje program przesiedlenia imigrantéw na terytoria wszystkich
panstw cztonkowskich. Do jego realizacji daza przede wszystkim panstwa, w ktorych przebywa
najwiecej imigrantéw, miedzy innymi: Austria, Wtochy, Niemcy czy tez panstwa skandynawskie.
W wyraznej opozycji wobec przymusowej relokacji imigrantéw pozostaja pahstwa Europy Srod-
kowo-Wschodniej, w ktérych problem nielegalnej migracji jest o wiele mniej dotkliwy. Panstwa te
popieraja odmienne rozwigzanie kryzysu migracyjnego, czego doskonalym przyktadem jest
wypowiedz prezydenta Czech Milosa Zemana dotyczaca koniecznosci przeprowadzania maso-
wych deportacji (Prezydent Czech przewiduje masowe deportacje imigrantow z UE, 2016). Brak
solidarnosci dziatania w przezwyciezaniu kryzysu migracyjnego zauwaza si¢ w zréznicowanym
dziataniu poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Przyktadowo Dania wprowadzita kontrole
dokumentéw na swoich granicach po tym, jak uczynila to Szwecja (Dania wprowadzita kontrole
dokumentdow na granicy z Niemcami, 2016). Z kolei Austria podjeta decyzje o wprowadzeniu rocz-
nych limitéw przyjecia uchodzcéw (Hasselbach, 2016). Brak wspdtpracy i odmienne stanowiska
panstw cztonkowskich wobec kwestii nielegalnych migrantéw stawiajq pod znakiem zapytania
przysztos¢é funkcjonowania strefy Schengen.

UWAGI KONCOWE

Powstanie strefy Schengen, ktére urzeczywistnito swobode przeplywu oséb, stanowito
istotny krok w poglebieniu integracji ekonomicznej. Zniesienie kontroli na granicach wewnetrz-
nych panstw cztonkowskich zaczeto postrzegaé jako szanse na intensyfikacje wspotpracy w réz-
nych obszarach aktywnosci gospodarczej, kulturalnej i politycznej. Wywotato to liczne implikacje
zar6wno na poziomie unijnym, panstwowym, jak i regionalnym (obszary przygraniczne). Zmiany
bedace konsekwencja funkcjonowania ,,0bszaru bezgranicznego” przez wiekszos¢ obywateli UE
postrzegane sa w pozytywny sposob, gdyz polepszyly wiele elementarnych sfer zycia mieszkan-
céw UE. Jednym z najwazniejszych skutkow powstania strefy Schengen byta zmiana koncepcji
granic w UE. Rozrdznienie granic na granice wewnetrzne i zewnetrzne UE oraz scedowanie tra-
dycyjnych funkcji granic panstw narodowych na granice zewnetrzne UE zobligowalo panstwa
cztonkowskie do wzmocnienia ochrony i kontroli granic zewnetrznych, bedacych gwarantem bez-
pieczenstwa dla catego terytorium UE. Obok nowych mozliwosci pojawily sie bowiem negatywne
konsekwencje funkcjonowania strefy Schengen, zwiazane z nasileniem zagrozen takich jak
wzrost nielegalnej migracji czy wzmozona dzialalno$¢ grup przestepczosci zorganizowanej.
Rozwdj polityki zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi ukazuje, jak daleko idace
konsekwencje mialo powstanie strefy Schengen. Ujednolicenie wspdlnych przepiséow reguluja-
cych odprawy graniczne, a takze préba harmonizacji polityk wizowych, azylowych i imigracyj-
nych panstw cztonkowskich byly konsekwencjq zlikwidowania kontroli na granicach wewnetrz-
nych. Unifikacja tych przepiséw rozszerzyta obszary wspdlpracy w dziedzinach istotnych z
punktu widzenia zaréwno obywateli UE, jak i obywateli panstw trzecich przybywajacych na tery-
torium Europy. Polityka zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi, jak i sam charak-
ter strefy Schengen w obliczu ostatnich wydarzen zwigzanych z kryzysem migracyjnym, zostaly
poddane weryfikacji, ukazujac stabos¢ dotychczasowego podejscia UE do polityki migracyjnej,
wizowej i azylowej oraz uwidoczniajac brak solidarnosci i sprzeczno$¢ intereséw poszczegdlnych
panstw czlonkowskich. Rozwigzania w obszarze polityki zintegrowanego zarzadzania granicami
zewnetrznymi, ktére wydawaly sie dobrze funkcjonujacymi narzedziami w trakcie stabilnej
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sytuacji w Europie, nie sg w stanie przezwyciezy¢ trwajacego kryzysu migracyjnego. Podobnie tez
sama agencja Frontex, ktéra koordynuje wspdtprace panstw cztonkowskich w zakresie ochrony
granic zewnetrznych UE, nie posiadajac niezaleznoSci w dziataniach operacyjnych, nie jest
zdolna do stworzenia skutecznego mechanizmu ochrony granic zewnetrznych. Dziatalno$¢ opera-
cyjna jest bowiem nastepstwem aktywnos$ci panstw cztonkowskich, ktérych decyzje wobec niele-
galnej migracji sa uwarunkowane ich interesami narodowymi. Otwartym pozostaje pytanie, czy
kryzys migracyjny spowoduje przywrécenie statej kontroli na granicach panstw cztonkowskich, a
tym samym przyczyni sie do upadku strefy Schengen i powrotu tradycyjnych funkcji granic
panstwowych.
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