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Strefa Schengen — nowe srodki w odpowiedzi na
instrumentalizacje migracji

Jolanta Szymarniska

Reforma strefy Schengen, zaproponowana przez Komisje Europejskg w grudniu ub.r., ma stanowic
odpowiedz UE nie tylko na wyzwania zwigzane z pandemig COVID-19, ale tez z niedawno
zidentyfikowanymi prébami destabilizacji Unii poprzez wykorzystanie migrantéw. Przewidywane regulacje

majg umozliwi¢ parnstwom cztonkowskim bezposrednio dotknietym tym procederem, m.in. Polsce, bardziej

elastyczne reagowanie na pojawiajgce sie kryzysy. Czes¢ propozycji Komisji moze jednak odnowi¢ spory

o catoksztatt polityki migracyjnej UE.

Kontekst nowych regulacji. W czerwcu ub.r. Komisja
Europejska (KE) zaprezentowata strategie odbudowy strefy
Schengen po kryzysach, w ktérej zapowiedziata m.in. projekt
nowelizacji rozporzadzenia dotyczacego zasad
przemieszczania sie oséb w strefie Schengen (tzw. Kodeksu
granicznego Schengen, KGS). Gtdéwna przestankg reformy byty
wyzwania zwigzane z wprowadzaniem przez panstwa
cztonkowskie restrykcji na wewnetrznych granicach strefy
w zwigzku z pandemia COVID-19.

W drugiej potowie 2021 r. problemy Schengen zostaty
pogtebione zagrozeniami na wschodnim odcinku granicy
zewnetrznej strefy, miedzy Biatorusig a trzema panstwami
cztonkowskimi — Litwg, totwa i Polska. Zapoczgtkowane
w maju ub.r. i nasilajgce sie w kolejnych miesigcach préby
forsowania przez migrantow granicy miedzy UE a Schengen,
inicjowane i wspierane przez rezim Alaksandra tukaszenki
(przy przyzwoleniu Rosji), wywotaty reakcje instytucji UE.
W pazdzierniku ub.r. w otwartym liscie do KE oraz stowenskiej
prezydencji ministrowie spraw wewnetrznych 12 panstw UE
(Austrii, Butgarii, Cypru, Czech, Danii, Estonii, Grecji, Wegier,
Litwy, totwy, Polski oraz Stowacji) zaapelowali
o dostosowanie ram prawnych Schengen do wyzwan
zwigzanych z instrumentalizacjg migracji oraz zagrozeniami
hybrydowymi. Ministrowie domagali sie m.in. rozwoju
wspolnych standardéw ochrony granic oraz finansowania
zbudzetu UE budowy fizycznych zapdér na granicach
zewnetrznych. Podczas pazdziernikowego szczytu Rady

Europejskiej unijni przywddcy potepili proby politycznej
instrumentalizacji sytuacji migrantéw przez panstwa trzecie,
zwracajac sie do KE o przedstawienie zmian w unijnym prawie
oraz konkretnych $rodkéw, w tym finansowych, w celu
zapewnienia natychmiastowej i odpowiedniej reakcji. Miaty
one uzupetni¢ unijne dziatania dyplomatyczne w odpowiedzi
na atak hybrydowy ze strony Biatorusi.

Na poczatku grudnia 2021 r. KE opublikowata propozycje
tymczasowych Srodkow nadzwyczajnych
(art. 78 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu UE) dla dotknietych
kryzysem migracyjnym totwy, Litwy i Polski. Wnioskowano
m.in. o mozliwos$¢ zawezenia prawa do sktadania wnioskow
azylowych poprzez ograniczenie miejsc ich przyjmowania,
wydtuzenie terminu rejestracji wnioskow, mozliwosé
zastosowania przyspieszonej procedury granicznej
w odniesieniu  do  wszystkich wnioskdw, ograniczenie
Swiadczen materialnych na rzecz migrantéw, a takze
o mozliwos¢ siegania po wsparcie ze strony agencji UE na
zasadzie priorytetu. Srodki te miaty umozliwi¢ bardziej
elastyczne reagowanie na pojawiajgce sie wyzwania
migracyjne. Zaktadano stosowanie ich przez szes¢ miesiecy od
przyjecia projektu przez Rade UE.

Zatozenia reformy Schengen. Opublikowany przez KE
14 grudnia br. pakiet reform Schengen obejmuje propozycje
rozporzadzenia w sprawie przeciwdziatania instrumentalizacji
w obszarach migracji i azylu oraz wniosek dotyczacy
nowelizacji kodeksu granicznego Schengen.
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Pierwszy dokument w duzym stopniu odwzorowuje katalog
tymczasowych srodkéw nadzwyczajnych zaproponowanych
totwie, Litwie i Polsce na poczatku grudnia ub.r. Ma umozliwi¢
stosowanie analogicznych rozwigzan wszystkim pafistwom
cztonkowskim  potencjalnie  dotknietym  procederem
instrumentalizacji migracji. Wniosek dotyczy odstepstw od
rozporzadzenia okreslajgcego procedure azylowg, dyrektyw
dotyczacych  warunkéw przyjmowania oraz dyrektyw
w sprawie powrotow, ktére mogg zosta¢ zastosowane, gdy
wystapi zjawisko instrumentalizacji migracji. Majg one
umozliwi¢  panstwu  cztonkowskiemu, ktére  zostato
skonfrontowane z takim wyzwaniem, wydtuzenie okresu
rejestracji wnioskéw azylowych do czterech tygodni,
mozliwos$¢ rozpatrywania na granicy wszystkich wnioskow
o udzielenie azylu, wydtuzenie czasu procedur azylowych
i powrotowych, a takze ograniczenie materialnych warunkow
przyjmowania migrantdw. Pomimo wymienionych derogacji
panstwo dotkniete instrumentalizacja migracji nadal ma
pozosta¢ zobowigzane do zagwarantowania migrantom
skutecznego dostepu do procedury azylowej, zaspokojenia ich
podstawowych potrzeb, a takze dostepu do granicy

organizacjom humanitarnym udzielajgcym pomocy
migrantom. Analogicznie do tymczasowych srodkéw
zaproponowanych totwie, Litwie i Polsce, projekt

rozporzadzenia w sprawie instrumentalizacji przewiduje tez
pierwszenstwo panstw dotknietych tym procederem
w uzyskaniu wsparcia operacyjnego unijnych agencji
(zwtaszcza  Fronteksu, Europejskiej Agencji Azylowej
i Europolu). Aby modc skorzystac z  wymienionych
instrumentow, panstwo cztonkowskie bedzie zobowigzane
zwrécié sie w tej sprawie do Komisji.

Drugi dokument — przeglad kodeksu granicznego Schengen —
wprowadza definicje instrumentalizacji migrantow. Zgodnie
z nig sytuacja taka ma miejsce, gdy panstwo trzecie inicjuje
nielegalne naptywy migracyjne do Unii, aktywnie zachecajac
lub utatwiajac obywatelom panstw trzecich przemieszczanie
sie do panstw cztonkowskich, a dziatanie to ma na celu
zdestabilizowanie Unii lub panstwa cztonkowskiego. Majac na
wzgledzie doswiadczenia kryzysu migracyjnego 2015 i 2016 r.
oraz pandemii COVID-19, reforma KGS promuje stosowanie
wewnatrz strefy Schengen alternatywnych  srodkéw
ochronnych  (np.  kontroli  policyjnych),  rezygnujgc
z przywracania kontroli miedzy parnstwami cztonkowskimi.
Jednoczesnie jednak po raz kolejny rozszerza zakres
przypadkdow mozliwego ich zastosowania. Rewizja KGS
przewiduje nowy mechanizm ochronny, zgodnie z ktérym
Rada moze podjg¢ decyzje o wprowadzeniu w niektérych lub
wszystkich panstwach cztonkowskich kontroli na granicach
wewnetrznych, jesdli wystgpi zagrozenie dla ogdlnego
funkcjonowania strefy Schengen. Dotychczas byto to mozliwe

tylko w przypadku stwierdzenia powaznych niedociggnie¢
w ochronie  granic  zewnetrznych  jednego  parstwa
cztonkowskiego (aktualny art. 29 KGS). Procedure te
zastosowano tylko raz —w 2016 r. w odniesieniu do Grecji.

Whioski i rekomendacje. Cho¢ proponowane przez KE
whnioski legislacyjne majag w zatozeniu przygotowa¢ UE na
potencjalne zagrozenia, w praktyce moga przyczyni¢ sie do
odnowienia sporow miedzy panstwami cztonkowskimi
i instytucjami UE co do preferowanego kierunku rozwoju
polityki migracyjnej, a takze pogtebi¢ kryzys zaufania w UE.
Namiastke tych problemdw ujawnity prace nad doraznymi
srodkami w kwestiach azylowych, ktére Komisja zaoferowata
totwie, Litwie i Polsce. Z jednej strony panstwa dotkniete
kryzysem oczekuja dalej idgcych odstepstw od unijnego
prawa, umozliwiajacych zawieszenie przyjmowania wnioskow
azylowych w sytuacji instrumentalizacji migracji przez
Biatorus. Z drugiej strony Parlament Europejski (PE),
wspierany przez organizacje dziatajgce na rzecz praw
cztowieka, krytykuje propozycje rozluznienia prawa
azylowego, uznajac, ze ftamie ona prawa migrantéw.
Stanowisko PE raczej nie zatrzyma projektu dotyczacego
Srodkdw na rzecz totwy, Litwy i Polski (procedura z art. 78 ust.
3 TFUE przewiduje jedynie konsultacyjng role tej instytucji),
moze jednak zablokowaé rozporzadzenie w sprawie
przeciwdziatania instrumentalizacji w obszarach migracji
i azylu (w przypadku ktorego PE jest wspotlegislatorem z Radg
UE).

Kontrowersje wzbudzi réwniez nowy mechanizm ochronny
strefy Schengen zaproponowany w przegladzie kodeksu
granicznego. Rozszerzenie zakresu przypadkéw, w ktorych
mozliwe jest przyjecie  ogdlnoeuropejskiej  decyzji
o przywrdceniu  kontroli na wewnetrznych granicach
Schengen, moze wprawdzie ograniczy¢é jednostronne
wprowadzanie kontroli przez poszczegdlne panstwa, zwiekszy
jednak presje na przyjmowanie takich rozstrzygnie¢ na forum
Rady UE. Biorgc pod uwage procedure kwalifikowanej
wiekszosci w gtosowaniach w Radzie, zwiekszy to napiecia
miedzy duzymi i matymi panstwami, tym bardziej ze to
mniejsze panstwa strefy Schengen s czesto bezposrednio
narazone na kryzysy migracyjne, w tym stymulowane przez
panstwa trzecie. Rozszerzenie mozliwosci przywracania
kontroli wewnatrz strefy Schengen bez wypracowania
efektywnych mechanizméw solidarnosciowych z panstwami
frontowymi, w tym z Polskg, moze w sytuacjach kryzysowych
podwazy¢ fundamenty polityki migracyjnej UE. Aby unikng¢
tego scenariusza, nalezy powigza¢ dyskusje nad reformg
kodeksu Schengen z debatg nad ksztattem systemu azylowego
UE. Wymaga to odmrozenia prac nad pakietem migracyjno-

azylowym.
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