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Kontrole na granicach wewnetrznych strefy Schengen:
wyjatki stajg sie reguta
Jolanta Szymanska

Kryzys migracyjny obnazyt stabosci systemu ochrony granic w Europie, co zachecito paristwa
cztonkowskie do przywrocenia kontroli na wewnetrznych granicach Schengen. Kontrole
wewngtrz strefy, dotychczas rzadkie, zaczynajq na state wpisywac sie w jej krajobraz.
Co wiecej, paristwa cztonkowskie domagajq sie dalszego rozluzniania uktadu. Bez wyraznych
postepow w zakresie wzmacniania granic zewnetrznych oraz znalezienia kompromisu
w sprawie reformy wspdlnego systemu azylowego strefie Schengen grozi postepujgca
fragmentacja. Niesie ona ryzyko dla interesow Polski.

Kontrole na granicach wewnetrznych przed kryzysem. System Schengen gwarantuje panstwom
cztonkowskim pewng doze elastycznosci w przywracaniu kontroli na granicach wewnetrznych strefy.
Przed kryzysem migracyjnym kontrole przywracane byty gtdwnie w przypadku zaplanowanych wydarzen,
wigzacych sie ze zwiekszonym zagrozeniem dla bezpieczenstwa panstwa, takich jak duze konferencje
miedzynarodowe czy zawody sportowe. Zgodnie z ogdlng procedurg okreslong w art. 25 i 27 kodeksu
granicznego Schengen (KGS) wprowadzenie takich kontroli wymaga wczes$niejszego poinformowania o tym
Komisji Europejskiej oraz innych panstw, a okres ich obowigzywania nie powinien przekracza¢ 30 dni.
Cho¢ przepisy dopuszczajg przedtuzanie tego okresu do szesciu miesiecy, w praktyce panstwa cztonkowskie
niezwykle rzadko decydowaty sie na taki krok. Do wyjagtkdbw nalezato tez wprowadzanie kontroli
w nastepstwie nagtych zdarzen istotnych dla bezpieczestwa. W takiej sytuacji zgodnie z procedurg
okreslong w art. 28 kodeksu panstwa cztonkowskie mogg jednostronnie, bez wczesniejszej notyfikacji
przywradcié kontrole na okres do 10 dni z mozliwoscig przedtuzenia maksymalnie do dwdch miesiecy.

Dorazne modyfikacje: doswiadczenia i ograniczenia. W nastepstwie wzrostu liczby migrantéw
z Afryki Pdétnocnej, krétko po pierwszych rozruchach arabskiej wiosny, w strefie Schengen doszto do
nieporozumien na tle interpretacji przepiséw dotyczacych kontroli wewnetrznych. W kwietniu 2011 r. na
granicy wiosko-francuskiej funkcjonariusze francuscy zatrzymali na kilka godzin pocigg przewozacy
Tunezyjczykéw, ktérym Wtosi wydali uprzednio czasowe pozwolenie na pobyt. Incydent ten zapoczatkowat
dyskusje na temat reformy zarzadzania strefg Schengen, w ktérej wiele panstw (z Francjg i Niemcami na
czele) domagato sie wiekszej swobody w decydowaniu o kontrolach na wifasnych granicach.
W konsekwencji na mocy rozporzadzenia z czerwca 2013 r. wprowadzono nowg procedure (obecnie art. 29
KGS) pozwalajgcg na przywracanie kontroli wewnatrz strefy w sytuacji, gdy jedno z panstw nie wywigzuje
sie z obowigzku ochrony granic zewnetrznych, narazajgc tym samym bezpieczenstwo catego obszaru (na
okres szesciu miesiecy z mozliwoscig przedtuzenia maksymalnie do dwdch lat). W praktyce z procedury tej
skorzystano po raz pierwszy w 2016 r. Na podstawie rekomendacji Rady UE z 12 maja 2016 r. pie¢ panstw
strefy Schengen — Austria, Niemcy, Dania, Szwecja i Norwegia — uzyskato zgode na utrzymywanie
(wprowadzonych wczesniej w nastepstwie kryzysu migracyjnego, na postawie art. 25 KGS) kontroli na
wybranych odcinkach swoich granic ze wzgledu na niedociggniecia w systemie ochrony granic w Grecji
i zwigzane z tym ryzyko wtdrnych przeptywdw niezarejestrowanych migrantéw na terytorium strefy.



Prace nad kolejna rewizjq kodeksu granicznego. W listopadzie 2017 r. wygast ostateczny termin, do
ktérego Austria, Niemcy, Dania, Szwecja i Norwegia mogty przedtuzac¢ kontrole w oparciu o nadzwyczajna
procedure okreslong w art. 29 KGS. Na wniosek zainteresowanych panstw Rada UE zezwolita jednak na
dalsze utrzymywanie przez nie kontroli do 12 maja 2018 r. w oparciu o ogdlng procedure przewidziang
w art. 25. Niezaleznie od pieciu wymienionych panstw, od listopada 2015 r. kontrole na granicach
utrzymuje Francja, zmieniajgc przestanki wniosku (najpierw ze wzgledu na szczyt klimatyczny, pdzniej
w nastepstwie zamachodw terrorystycznych i ze wzgledu na utrzymujace sie zagrozenie terrorystyczne i stan
wyjatkowy, a w okresie maj—lipiec 2016 r. ze wzgledu na odbywajace sie w tym kraju mistrzostwa EURO
2016). Mimo ze liczba migrantéw naptywajgcych do Europy jest obecnie znacznie mniejsza niz w 2015 r.,
panstwa zachodniej i pdétnocnej Europy (Niemcy, Francja, Dania, Austria, Szwecja, Norwegia, Belgia
i Holandia) domagajg sie wiekszej swobody w przywracaniu kontroli wewnetrznych. Pod ich naciskiem we
wrzesniu 2017 r. Komisja Europejska przedstawita propozycje kolejnej rewizji kodeksu granicznego
Schengen. Zgodnie z projektem procedura okreslona w art. 29 miataby pozosta¢ niezmieniona, ale
modyfikacja art. 25 i 27 KGS pozwolitaby wydtuzy¢ dopuszczalny okres kontroli na granicach wewnetrznych
z pot roku do roku, a w sytuacji stanu wyjatkowego o kolejne dwa lata. taczny dopuszczalny okres kontroli
wynidstby zatem trzy lata. Jednoczesnie Komisja zaproponowata zaostrzenie wymogéw proceduralnych
w tym zakresie, w tym m.in. natozenie na panistwa obowigzku przeprowadzania oceny ryzyka i ustalenia, czy
nie istniejg skuteczniejsze metody przeciwdziatania zagrozeniom niz zamykanie granic.

Wyzwania dla Polski. Zainteresowanie wielu panstw utrzymywaniem kontroli wewnatrz strefy jest
wyzwaniem dla Polski. Z jednej strony rzad popiera dziatania zmierzajgce do zapewnienia wysokiego
poziomu bezpieczenstwa, podkreslajac, ze do wytacznych kompetencji panstw nalezy zapewnianie
odpowiedniego poziomu bezpieczeristwa wewnetrznego. Z drugiej strony jednak przedtuzanie kontroli
wewnatrz strefy Schengen oznacza wymierne koszty ekonomiczne, spoteczne i polityczne. Komisja szacuje,
ze petne przywrécenie kontroli na granicach wewnetrznych pociggnetoby za sobg natychmiastowe
bezposrednie koszty dla unijnej gospodarki na poziomie 5-18 mld euro rocznie (0,05%—-0,13% PKB),
a Polska, Holandia czy Niemcy stanetyby przed wyzwaniem wzrostu kosztéw transportu drogowego
towaréw w wysokosci ponad 500 min euro. Co istotne, postepujgca liberalizacja kodeksu granicznego
Schengen w zakresie przywracania kontroli wewnetrznych moze staé sie narzedziem politycznego nacisku
czy wrecz sankcji wobec panstw ,frontowych” strefy, do ktorych nalezy Polska. Nie bez znaczenia pozostaje
wymiar symboliczny — mozliwos¢ podrézowania w Schengen bez kontroli paszportowej to najbardziej
wymowny przejaw zasypywania podziatdw miedzy wschodem i zachodem Europy i jedno z najbardziej
docenianych przez Polakéw osiggniec integracji europejskie;j.

Whioski i perspektywy. Unia Europejska zaczyna wprawdzie podnosi¢ sie z kryzysu, ale sama strefa
Schengen nadal pozostaje zagrozona. Naptyw migrantéw sprawit, ze niektdre panstwa zaczety upominac sie
o kompetencje w zakresie kontroli granic, co skutkuje postepujagcym rozluznianiem ukfadu. Kryzys
podkopuje wzajemne zaufanie miedzy panstwami, a brak adekwatnych rozwigzan dotyczacych ochrony
granic zewnetrznych na poziomie europejskim, przedtuzajgce sie prace nad wspdlnymi mechanizmami
reagowania na wyzwania polityki azylowej’ oraz wyzwania zwiazane z wtérnymi przeptywami migrantéw
mogg w przysztosci pogtebia¢ ten trend. W krotkiej perspektywie bedzie to oznaczaé coraz czestsze
kontrole na wybranych odcinkach granic wewnetrznych strefy. W dtuzszej — konsekwencjg moze by¢ trwata
fragmentacja uktadu Schengen, uderzajgca w idee catego projektu.

Cho¢ nowe regulacje kodeksu granicznego Schengen budzg kontrowersje, kompromis w tej sprawie
powinien zosta¢ wypracowany jeszcze w tym roku. W dyskusji nad projektem istotng role odgrywaja
zaréowno aktualne wyzwania bezpieczeristwa, jak i szersze konsekwencje postepujgcego rozluzniania
uktadu. Wedtug polskiego rzadu zapewnienie bezpieczeistwa w strefie zalezne jest przede wszystkim od
efektywnosci unijnego systemu ochrony granic zewnetrznych, a dziatania stuzace jego wzmacnianiu
powinny ograniczy¢ odwotywanie sie do $rodka ostatecznego, jakim sg kontrole wewnetrzne. W pracach
nad reforma kodeksu granicznego Schengen w interesie Polski jest zapewnienie gwarancji zgodnosci
nowych przepiséw dotyczacych przywracania kontroli granicznych z zasadg proporcjonalnosci, aby
ograniczy¢ ryzyko naduzywania tego srodka. Wazine bedzie tez aktywne zaangazowanie sie Polski
w wypracowanie kompromisu w sprawie mechanizmu dzielenia sie przez panstwa UE odpowiedzialnoscig
za rozpatrywanie wnioskéw azylowych w sytuacjach zwiekszonej presji migracyjne;j.

1 ). Szymanska, Perspektywy kompromisu w sprawie reformy wspdlnego europejskiego systemu azylowego, Biuletyn PISM nr 12
(1454), 2 lutego 2017 r.



