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Streszczenie

Niniejszy artykut podejmuje w formie interdyscyplinarnej analizy prawno-politologicznej problematyke
wlaczenia acquis Schengen do prawa Unii Europejskiej oraz prawa krajowego panstw czlonkowskich
UE w $wietle koncepcji hybrydowego rezimu zarzadzania granicami i terytorium. Zgodnie z nia, acquis
Schengen stymulowato proces krzyzowania interesow bezpieczenstwa wewngtrznego i ochrony granic
panstw cztonkowskich z ponadnarodowym imperatywem ideologicznym w odniesieniu do zasady swobod-
nego przeplywu oséb. Hipotezg badawcza w tym artykule jest zalozenie, Ze inkorporacja acquis Schengen
do prawa UE ugruntowata hybrydowos¢ prawno-instytucjonalnej konstrukcji UE po wejsciu w zycie trak-
tatu amsterdamskiego wskutek sprzecznosci logiki przetargu politycznego na poziomie migdzyrzadowym
i wertykalnego spill-over wygenerowanego na poziomie ponadnarodowym w wymiarze instytucjonalnym
i polityczno-decyzyjnym. Wnioski wskazuja na ukonstytuowanie w wyniku ,,schengenizacji” przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE, w ktorej zasada swobodnego przeptywu osob skutkowata
zroznicowaniem mechanizmoéw adaptacyjnych panstw w odniesieniu do zdeterminowanego ideologicznie

projektu transformacji systemu zarzadzania terytorium i granicami w Unii Europejskiej.
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The incorporation of the Schengen acquis into European Union law and the national
law of the member states

Abstract

This article takes up in the form of an interdisciplinary legal and political analysis the issue of the incorpo-
ration of the Schengen acquis into European Union law and the national legal systems of the EU member
states in the light of the concept of a hybrid system of territorial governance. Accordingly, the Schengen
acquis stimulated the process of intersecting the interests of internal security and the protection of Member
States’ borders with the supranational ideological imperative with regard to the principle of free movement
of persons. The argument developed in this article is that the incorporation of the Schengen acquis into EU
law consolidated hybridity of the legal and institutional construction of the EU after the Amsterdam Treaty
as a result of the contradiction between the logic of political bargain at the intergovernmental level and the
vertical spillover generated at the supranational level in the institutional and decision-making dimensions.
The conclusions point to the emergence, as a result of “schengenisation”, of the area of freedom, security
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and justice in the EU, in which the principle of free movement of people brought about diversification of
the states” adaptation mechanisms in relation to the ideologically determined project of transformation of

the system of management of the territory and borders within the European Union.

Keywords: Schengen, acquis, incorporation, European Union, borders

Wprowadzenie

Wiaczenie dorobku prawnego (acquis) Schengen! w ramy Unii Europejskiej
na podstawie protokotu dotaczonego do traktatu amsterdamskiego z 1997 roku byto
waznym wydarzeniem w procesie integracji europejskiej zapoczgtkowanym w latach
50. XX wieku. Inkorporacja zdefiniowanego poza ramami Wspolnot Europejskich
1 Unii Europejskiej zestawu norm prawnych o charakterze zasadniczym i wykonaw-
czym niosta ze sobg dalekosi¢zne konsekwencje dla stosowania zasady swobodnego
przeptywu 0séb we wspotpracy panstw cztonkowskich UE w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci 1 spraw wewnetrznych. Przede wszystkim, poglebiata ztozonos¢ norma-
tywnej konstrukcji UE 1 wielopoziomowos$¢ systemu ponadnarodowego zarzadzania
ta organizacja. Ponadto, pociggata za sobg istotne skutki dla prawa krajowego panstw
cztonkowskich UE ze wzgledu na ,,zmienng geometri¢” procesow integracyjnych
toczacych si¢ na gruncie prawa Unii Europejskie;j.

Niniejszy artykul podejmuje problematyke wilaczenia acquis Schengen do prawa
Unii Europejskiej oraz prawa krajowego panstw cztonkowskich UE w $wietle kon-
cepcji hybrydowego zarzadzania granicami i terytorium, sformutowanej przez Rubena
Zaiottiego (Zaiotti 2011). Zgodnie z ta koncepcja, acquis Schengen stymulowato
proces krzyzowania interesow bezpieczenstwa wewnetrznego i ochrony granic panstw
cztonkowskich z ponadnarodowym imperatywem ideologicznym odzwierciedlajg-
cym finalité politigue w odniesieniu do swobody przeptywu osoéb (,,Europa bez gra-
nic”’). W zwiazku z tym, inkorporacja acquis Schengen i rozw6j prawodawstwa UE
na podstawie dorobku prawnego Schengen prowadzita do rozwoju norm i srodkow
post-narodowych (majacych zrédto w tozsamosci ponadnarodowej, europejskiej)

1 deterytorializacyjnych. Réwnocze$nie implementacja norm prawnych zawartych

! Chodzi przede wszystkim o umowg o stopniowym znoszeniu kontroli na wspdlnych granicach

zawartg 14 czerwca 1985 roku w Schengen pomiedzy Francja, RFN, Belgia, Holandig i Luksem-
burgiem, a takze konwencje wykonawcza do uktadu z Schengen przyjeta 19 czerwca 1990 roku
przez przedstawicieli rzadow pigciu panstw—sygnatariuszy umowy z 1985 roku. Do tego nalezy
doda¢ protokoty akcesyjne kolejnych panstw—stron uktadu z 1985 roku oraz akty wykonawcze
przyjete przez organy realizujace postanowienia uktadu z 1985 roku oraz konwencji wykonaw-
czej z 1990 roku.



INKORPORACJA ACQUIS SCHENGEN DO PRAWA UNII EUROPEJSKIEJ I PRAWA... 71

w dorobku Schengen przez panstwa—strony uktadu z 1985 roku stanowita interesujacy
przyktad zespolenia formy zdefiniowanej wspotpracy subregionalnej z hybrydowym
systemem regionalnej integracji polityczno-gospodarczej (Gruszczak 2012a). Inkorpo-
racja acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej ujawnita hybrydowy charakter Unii
Europejskiej jako formy integracji regionalnej sui generis akomodujacej krzyzujace sie
interesy suwerennych panstw cztonkowskich z ponadnarodowymi projektami funkcjo-
nalnej adaptacji w ramach prawa i instytucji UE.

Hipoteza badawcza w tym artykule jest zatozenie, ze inkorporacja acquis Schen-
gen do prawa UE ugruntowata hybrydowos$¢ prawno-instytucjonalnej konstrukcji UE
po wejsciu w zycie traktatu amsterdamskiego wskutek sprzecznos$ci logiki przetargu
politycznego na poziomie mi¢dzyrzadowym 1 wertykalnego spill-over wygenero-
wanego na poziomie ponadnarodowym w wymiarze instytucjonalnym i polityczno-
-decyzyjnym. Hipoteza pomocniczg jest zalozenie, ze skutkiem ,,schengenizacji”
wspolpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewngtrznych UE byto
ukonstytuowanie na mocy traktatu amsterdamskiego przestrzeni wolno$ci, bezpie-
czenstwa 1 sprawiedliwosci, w ktorej traktatowa zasada swobodnego przeptywu osob
skutkowata zroznicowaniem mechanizméw adaptacyjnych panstw w odniesieniu
do zdeterminowanego ideologicznie projektu transformacji granic panstwowych
w strefie Schengen oraz zarzadzania terytorium i granicami w Unii Europejskie;j.

Niniejszy artykut zawiera interdyscyplinarng analize taczaca elementy politologii,
prawa europejskiego i stosunkéw miedzynarodowych na gruncie studiow europejskich.
Dominujgcg metodg jest analiza prawno-instytucjonalna, wzbogacona przez metode
analizy dogmatycznej zrddel prawa europejskiego i analizy decyzyjnej dotyczacej
procesu inkorporacji dorobku prawnego Schengen w ramy Unii Europejskiej. Do we-
ryfikacji hipotezy o réznicowaniu mechanizmoéw adaptacyjnych panstw w kontekscie
inkorporacji dorobku Schengen w ramy UE postuzy metoda analizy przypadku, obej-
mujaca trzy odmienne typy uczestnictwa w Schengen reprezentowane przez Wielka
Brytani¢, Norwegie i Islandi¢ oraz Polske.

Inkorporacja acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej
Decyzja o wiaczeniu dorobku prawnego Schengen w ramy UE skomplikowata
konstrukcje prawng i organizacyjng Unii, w szczegdlnosci podstawy funkcjono-
wania proklamowanej] w Amsterdamie ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa

i sprawiedliwos$ci”. Dalekosi¢zne zmiany w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
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i spraw wewngtrznych, funkcjonujgcej w luznej, migedzyrzadowej formule przyjetej
w Maastricht, zostaty $Scisle powiazane z ukonstytuowaniem strefy Schengen. Znalazto
to wyraz w preambule do protokotu schengenskiego, w ktoérej podkreslono, ze przepisy
sktadajace si¢ na acquis Schengen ,,maja na celu wzmocnienie integracji europejskiej
1, w szczegolnosci, umozliwienie Unii Europejskiej, aby szybciej stata si¢ przestrzenig
wolnosci, bezpieczenstwa i1 sprawiedliwosci”. Zatem Schengen nalezato traktowac
jako katalizator procesow integracyjnych w odniesieniu do fundamentalnej zasady
swobodnego przeptywu oséb, znacznie rozszerzajacych swoj zakres w stosunku
do wdrozonych do tego czasu regulacji wspdlnotowych.

Reforma amsterdamska obejmowata bowiem ,,uwspdlnotowienie” zagadnien doty-
czacych swobodnego przeptywu osob, ktére do tego czasu znajdowaly si¢ — jako ,,spra-
wy wspolnego zainteresowania” — w miedzyrzadowym III filarze Unii Europejskie;.
Decyzja o wlaczeniu do Wspolnoty Europejskiej (I filaru UE) polityki imigracyjne;j,
azylowej, wizowej, ochrony granic, celnej, a takze wspotpracy sadowej w sprawach cy-
wilnych, oznaczata konieczno$¢ stosowania innych instrumentéw prawa pochodnego,
a takze inny zakres kompetencji instytucji wspolnotowych, w szczego6lnosci Komisji,
Parlamentu Europejskiego i Trybunatu Sprawiedliwosci WE.

Acquis Schengen w chwili podpisania traktatu amsterdamskiego obejmowato nie
tylko uktad z 1985 roku, konwencj¢ wykonawcza z 1990 roku oraz protokoty akcesyj-
ne, ale takze 164 decyzje i 57 deklaracji przyjetych przez Komitet Wykonawczy uktadu
z Schengen. Ponadto, w jego zakresie znalazly si¢ zalgczniki do wspdlnej instrukceji
wizowej, jak rowniez obszerne podreczniki dotyczace kontroli na granicach zewnetrz-
nych obszaru Schengen oraz mechanizmu SIRENE, odnoszacego si¢ do udzielania do-
datkowych informacji w razie pozytywnego sprawdzenia w Systemie Informacyjnym
Schengen (Rokicka 2000: s. 82). Co ciekawe, do acquis wlaczono takze pig¢ decyzji
przyjetych przez Grupeg Centralng (Zaiotti 2011: s. 156). Inkorporacja dorobku Schen-
gen do systemu prawno-instytucjonalnego UE jawila si¢ wowczas — w opinii wielu
ekspertow — jako proces kontrowersyjny, skomplikowany i zmudny?.

Rada UE, na zasadzie jednomy$Ino$ci, musiata wskaza¢ w prawie Unii Europejskiej
podstawy kazdego elementu wchodzacego w sktad acquis Schengen, a wige de facto
rozdzieli¢ je miedzy I a III filar UE. Ustalono, ze w razie braku jednomys$lnosci lub

formalnej podstawy w prawie traktatowym (na przyktad w odniesieniu do systemow

2 Zob. krytyczne uwagi: Duff 1997: s. 9; Bribosia 1998: s. 43—46; Kuijper 2000; Rokicka 2000:
s. 88-90.
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informatycznych, takich jak SIS) dane postanowienia acquis Schengen beda traktowane
jako instrumenty miedzyrzadowe oparte na Tytule VI TUE (a wiec nalezace do III
filaru).

W zwiazku z powyzszym, w decyzji Rady nr 1999/435/WE z 20 maja 1999 roku
okreslono zakres acquis Schengen podlegajacy integracji z prawem wspolnotowym
na zasadzie jednomyslnos$ci poprzez ustalenie przez Rade w ciggu pigciu lat od wejScia
w zycie traktatu amsterdamskiego podstaw prawnych dla kazdego z dokumentéw
wiaczonych do acquis. Publikacja dorobku Schengen nastgpita dopiero we wrzesniu
2000 roku, a wigc blisko trzy lata po podpisaniu traktatu amsterdamskiego. Brak ofi-
cjalnej litery catosciowego dorobku prawnego Schengen czeSciowo utrudniat rozwdj
ustawodawstwa unijnego na jego podstawie, a z pewnos$cig byt przyktadem naruszenia
wspolnotowej kultury prawnej.

Co ciekawe, nie wszystkie decyzje przyjete przez Komitet Wykonawczy zostaty
wlaczone w ramy prawa UE. Niektére z nich miaty poufny charakter. Poczatkowo,
zgodnie z decyzja z 1993 roku, takich dokumentow bylo 13, niemniej przed przy-
jeciem traktatu amsterdamskiego trzy sposrod nich (dotyczace spraw wizowych)
zostaty odtajnione. Tak wiec z chwilg przyjecia decyzji Rady nr 1999/435/WE dziesigé
dokumentéw zachowywato poufny status. Pig¢ sposrdd nich nie zostato wiaczonych
w ramy prawne UE, niemniej w pdzniejszym okresie trzy z nich (dotyczace srodkow
odurzajacych, przesytki niejawnie nadzorowanej oraz zwalczania nielegalnego obrotu
narkotykami) zostaty zastapione przez instrumenty prawa unijnego z obszaru III filaru
(Thym 2002: s. 222).

»Schengenizacja” zasad przeptywu osob w Unii Europejskiej doprowadzita
do uksztattowania wielopoziomowego systemu prawno-instytucjonalnego wbudowa-
nego w unijng przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Z chwilg wejScia
w zycie traktatu amsterdamskiego, system ten obejmowat trzy poziomy normatywne:

1) prawo wspdlnotowe (instrumenty I filaru UE);

2) prawo Unii Europejskiej (instrumenty 111 filaru UE);

3) prawo miedzynarodowe publiczne (uczestnictwo Norwegii i Islandii, takze —

w pewnym zakresie — Danii, Wielkiej Brytanii i Irlandii).

Ta skomplikowana konstrukcja normatywna i instytucjonalna skutkowata zréz-
nicowaniem kategorii uczestnictwa w strefie Schengen, a przede wszystkim sposo-
boéw i procedur implementacji acquis Schengen. W dalszej czescei artykutu zostanie

przedstawiona inkorporacja dorobku prawnego Schengen do prawa krajowego panstw
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roéznigeych sie pod wzgledem typu uczestnictwa w strefie Schengen. Postugujac sie
typologia przyjeta przez Ann¢ Szachon-Pszenny (Szachon-Pszenny 2014a: s. 292),
przeanalizowane zostang przypadki: Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Ir-
landii Potnocnej — jako przyktadu uczestnictwa wybiorczego; Norwegii i Islandii — jako

przyktadu uczestnictwa bez cztonkostwa w UE; Polski — jako uczestnictwa petego.

Inkorporacja a la carte — przyklad Wielkiej Brytanii

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej nie jest strong uktadu
z Schengen. Odrebne regulacje ruchu osobowego z Irlandig (tzw. wspdlny obszar po-
drézowania)®, wyspiarskie potozenie oraz wzgledy bezpieczenstwa wewnetrznego, nie
wspominajac o specyficznej kulturze politycznej i systemie prawa (common law), byty
glownymi przyczynami nieuczestniczenia w integracji na podstawie acquis Schengen.
Do tego nalezaloby wspomnie¢ o przestankach polityczno-ideologicznych, szczeg6lnie
wyrazistych w okresie dlugoletnich rzadow konserwatystow (1979-1997). Rzad bry-
tyjski twierdzit, ze catkowite zniesienie kontroli granicznych w strefie Schengen utatwi
dziatalno$¢ terrorystyczna, przemyt narkotykow, nielegalng imigracje, a nawet bedzie
sprzyja¢ szerzeniu si¢ chorob roznoszonych przez zwierzeta (Aas 2007: s. 80).

Mimo to przedstawiciele Zjednoczonego Krolestwa aktywnie uczestniczyli
w pracach konferencji miedzyrzadowej w latach 1996-1997 przygotowujacej re-
forme traktatowa, ktoéra obejmowata migdzy innymi wiaczenie acquis Schengen
w ramy UE. Przeciwstawiajac si¢ uwspdlnotowieniu zasad przeptywu oséb w Unii
Europejskiej, Londyn wynegocjowal specjalny status przewidujacy wylaczenie (opt-
-out) z postanowien dotyczacych ,,wizy, azylu, imigracji i innych polityk zwigzanych
ze swobodnym przeplywem osob” (tytut IV TWE). W zwigzku z tym protokot wia-
czajacy dorobek Schengen w ramy Unii Europejskiej zawieral takze postanowienia
dotyczace Zjednoczonego Krolestwa (oraz Irlandii). Otwierat przed Wielka Brytanig
1 Irlandig mozliwo$¢ zastosowania w kazdym czasie niektérych lub wszystkich posta-
nowien dorobku prawnego Schengen (Hedemann-Robinson 1999). Art. 4 protokotu
stanowit, ze ,Irlandia oraz Zjednoczone Krdlestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pot-
nocnej [...] moga w kazdej chwili wystgpi¢ z wnioskiem o zastosowanie wobec nich

wszystkich lub niektorych przepisow tego dorobku. Rada rozstrzyga o takim wniosku,

Obszar wspolnego podrozowania (Common Travel Area) obejmuje takze grupe wysp polozonych
w kanale La Manche, w sktad ktorych wchodza Wyspy Normandzkie i Wyspa Man. Maja one
status tzw. dependencji Zjednoczonego Krolestwa: nie sa czeScia terytorium Wielkiej Brytanii
oraz nie naleza do Unii Europejskiej. Zob. Ryan 2001: s. 856; Szachon-Pszenny 2014b: s. 34-35.
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stanowigc na zasadzie jednomyslnosci swych cztonkow [...] i przedstawiciela rzadu
panstwa, ktorego ten wniosek dotyczy”.

Z kolei art. 5 protokolu odnosi si¢ do srodkow prawnych przyjmowanych
na podstawie acquis Schengen i okre§la mechanizm umozliwiajacy Wielkiej Brytanii
1 Irlandii nieuczestniczenie w takich §rodkach prawnych. Stanowi, ze w przypadku,
gdy oba te panstwa, lub jedno z nich, nie notyfikowaty przewodniczacemu Rady UE
woli przyjecia takich srodkow, przyjmuje sie, ze pozostate panstwa cztonkowskie UE
moga je przyjac i stosowac, z udziatem lub bez udziatu Wielkiej Brytanii, lub Irlandii.
Dawato to duza dowolno$¢ wyboru przez Wielka Brytani¢ (a takze Irlandi¢) srodkoéw
prawnych i potencjalnie mialo negatywny wplyw na spdjnos¢ i przejrzystos¢ praktyki
implementacji $rodkéw prawnych na podstawie dorobku prawnego Schengen®.

Co wiecej, Wielka Brytania poczatkowo uznawala roztacznos¢ postanowien art. 4
1 5 protokotu schengenskiego, co miatoby skutkowaé¢ mozliwo$cia uczestnictwa rzadu
Zjednoczonego Krolestwa w rozwoju acquis Schengen (czyli udzialu w przyjmowaniu
srodkéw formutowanych na podstawie dorobku prawnego Schengen). Rzad brytyjski
przytaczal tre$¢ deklaracji nr 46 odnoszacej si¢ do art. 5 protokolu w sprawie dorobku
Schengen, dotaczonej do traktatu amsterdamskiego, w ktdrej panstwa cztonkowskie de-
klarowaty zamiar ,,podj¢cia wszelkich wysitkow w celu umozliwienia dziatan wszystkich
panstw cztonkowskich w dziedzinach objetych dorobkiem Schengen, w szczegdlnosci
woweczas, gdy Irlandia i Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocne;j
przyjety czgsciowo lub w peni ten dorobek, zgodnie z art. 4 protokolu wlaczajacego
acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej” (Declaration on Article 5).

Jak podkreslat Michat Martela ,,W opinii brytyjskiej deklaracja ta zawiera domnie-
mang, udzielong a priori zgode wszystkich panstw czlonkowskich na udziat Wielkiej
Brytanii i Irlandii we wszystkich $§rodkach, w stosunku do ktérych ztozg one wymagang
notyfikacj¢” (Martela 2007: s. 25). Z kolei Rada stata na stanowisku, ze Wielka Bryta-
nia moze wlaczy¢ si¢ w stosowanie nowego srodka prawnego przyjetego na podstawie
acquis Schengen tylko wowczas, gdy panstwo to uzna za wigzacy caly obszar materii
prawa UE, ktorego okreslony $rodek dotyczy.

Spor migdzy rzadem Zjednoczonego Krélestwa a Rada Unii Europejskiej dopro-
wadzil do wniesienia przez rzad brytyjski kilku skarg do Trybunalu Sprawiedliwos$ci
Wspolnot Europejskich (ETS) i precedensowych wyrokow (zob. Case C-77/05; Case
C-137/05; Case C-482/08). ETS odrzucit brytyjska interpretacj¢ art. 4 i 5 protokotu

4 Tak twierdzi Michat Martela (Martela 2007: s. 23-24).



76 Artur Gruszczak

schengenskiego, potwierdzajac, ze srodki formulowane na podstawie acquis Schengen
moga by¢ przyjmowane tylko przez panstwa, ktdre przystapily do uktadu z Schengen
oraz respektuja przepisy tworzone na jego podstawie. W zwiazku z powyzszym ETS
uznat, ze zakwalifikowanie instrumentu prawa UE jako sformutowanego na podstawie
dorobku prawnego Schengen musi uwzglednia¢ obiektywne czynniki, w szczegdlnosci
cel i tres¢ danego aktu (Cornelisse 2014: s. 755-756).

Partycypacja Zjednoczonego Krolestwa w srodkach przyjetych na podstawie dorob-
ku Schengen opiera si¢ na procedurze opting in przewidzianej w art. 4 protokotu schen-
genskiego. Wielka Brytania postanowita skorzysta¢ z ,,klauzuli wlgczajacej” i w lipcu
1999 roku zwrdcita si¢ do Rady UE z prosba o uczestnictwo w tych postanowieniach
acquis Schengen, ktore dotycza wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych,
walki z narkotykami oraz SIS. W maju 2000 roku Rada UE wydata decyzje¢ o zasto-
sowaniu niektorych przepisow acquis Schengen. Wielka Brytania mogta uczestniczy¢
we wspolpracy policyjnej (ale z wylgczeniem poscigu transgranicznego), wspotpracy
sadowej w sprawach karnych oraz wspolpracy w zwalczaniu przemytu i handlu nar-
kotykami, a takze korzystania w ograniczonym zakresie z Systemu Informacyjnego

Schengen.

Inkorporacja przez europeizacj¢ — przyklad Islandii i Norwegii

Wspotpraca krajow nordyckich w zakresie liberalizacji przeptywu osob, pod-
jeta w pierwszej potowie lat 50. XX wieku, byta ewenementem w skali $wiatowe;.
Jej rdzeniem byta konwencja o zniesieniu kontroli paszportowej na granicach we-
wnatrznordyckich, konstytuujaca tzw. Nordycki Zwigzek Paszportowy. Podpisana
12 lipca 1957 roku w Kopenhadze (przez przedstawicieli Danii, Norwegii, Szwecji
i Finlandii, do ktorej w 1965 roku przystapita Islandia) konwencja wprowadzala liberal-
ne zasady przekraczania granic wewnetrznych zarowno przez obywateli panstw—stron
konwencji, jak i cudzoziemcoéw. Kazdy cudzoziemiec mogt poruszac si¢ po terytorium
panstw—sygnatariuszy w okresie do trzech miesigcy od daty przekroczenia granicy
zewnetrznej obszaru nordyckiego bez poddawania si¢ kontroli. Kontrola paszportowa
zostala przeniesiona na granice zewngetrzne i usytuowana na przej$ciach ladowych,
w portach morskich i lotniczych (Fode 1993: s. 63—64; Gruszczak 2012b).

Powstanie strefy Schengen w 1985 roku nie moglo pozosta¢ obojetne dla panstw
nordyckich. Tym bardziej, ze ,,zmienna geometria” zaangazowania w procesy inte-

gracji europejskiej poglebita si¢ w wyniku kolejnego rozszerzenia Unii Europejskiej
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1 stycznia 1995 roku, w wyniku ktorego dwa panstwa nordyckie: Szwecja i1 Finlandia
staty si¢ cztonkami UE. Ponadto Dania byta zywotnie zainteresowana przystapieniem
do uktadu z Schengen (van de Rijt 1997: s. 30). Przed Nordyckim Zwigzkiem Paszpor-
towym pojawita si¢ grozba powaznego kryzysu, zwtaszcza, ze konwencja wykonawcza
do uktadu z Schengen w art. 140 ust. 1 ograniczata czlonkostwo w strefie Schengen
do panstw Unii Europejskie;.

27 lutego 1995 roku w Reykjaviku odbyto si¢ spotkanie szefow rzadow Rady
Nordyckiej, podczas ktorego uzgodniono podjecie dziatan dostosowujacych zasady
Nordyckiego Zwiazku Paszportowego z konwencja wykonawczg Schengen (Cullen
1995: s. 81). Panstwa cztonkowskie UE ze zrozumieniem przyjelty deklaracje krajow
nordyckich o zamiarze zachowania wtasciwosci Zwiazku Paszportowego i wyrazity
zgode na podjecie dalszych dziatan (Bonnén, Sested 2003: s. 25-26). 19 grudnia
1996 roku w Luksemburgu panstwa nordyckie uczynily pierwszy krok w kierunku
wlaczenia ich terytoriow do strefy Schengen. Dania, Szwecja i Finlandia podpisaty
protokoty o przyjeciu dorobku prawnego Schengen, natomiast Islandia i Norwegia
zawarly porozumienie stowarzyszeniowe o wspotpracy z panstwami—stronami uktadu
z Schengen w zakresie stopniowego stosowania i rozwoju acquis Schengen. Poniewaz
mozliwos¢ przystapienia panstw spoza UE do strefy Schengen budzita nadal wat-
pliwosci w $wietle art. 140 KWUS, wigc podczas prac nad reforma traktatowa Unii
Europejskiej zadbano, by nada¢ staraniom Islandii i Norwegii o cztonkostwo w Schen-
gen sankcje traktatowa. Na mocy art. 6 protokotu schengenskiego Islandia i Norwegia
wlaczyly si¢ we wprowadzanie w zycie dorobku Schengen i w jego dalszy rozwdj.
W protokole zdecydowano, ze Rada stanowiaca na zasadzie jednomys$lnosci podejmie
decyzje o zawarciu porozumienia z Islandig 1 Norwegig zawierajacego szczegodtowe
uregulowania ich statusu. 17 maja 1999 roku Rada UE podje¢ta decyzje nr 1999/439/WE
0 zawarciu porozumienia o stowarzyszeniu Islandii i Norwegii w zakresie wdrozenia,
stosowania 1 rozwoju dorobku prawnego Schengen. Nastepnego dnia ministrowie
spraw zagranicznych obu panstw oraz przewodniczacy Sekretariatu Generalnego
Rady podpisali porozumienie stowarzyszeniowe, dajace Islandii i Norwegii mozliwos¢
uczestniczenia w strefie Schengen.

Umowa ta, zastepujaca porozumienie luksemburskie z 1996 roku, dotyczyta wdroze-
nia przez te dwa kraje okre$lonych w aneksie do uktadu elementéw dorobku prawnego
Schengen, umozliwiajacych wiaczenie terytorium tych panstw do strefy Schengen oraz

stosowanie podstawowych regulacji dotyczacych poruszania si¢ po tej strefie, wjazdu
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1 pobytu cudzoziemcow, a takze wspdlpracy organow $cigania i organow sadowych
w celu zapewnienia bezpieczenstwa na tym obszarze. Ustalono, ze gtownym organem
realizujacym stowarzyszenie Islandii i Norwegii z Schengen bedzie Komitet Mieszany
obradujacy w zalezno$ci od potrzeb na poziomie ministrow, wysokich urzednikow lub
ekspertow. Przedstawiciele Islandii i Norwegii otrzymali prawo ,,zglaszania sugestii”
odnoszacych si¢ do projektow aktéw prawnych dyskutowanych przez Rade, choc
mogli to uczyni¢ tylko za posrednictwem Komisji Europejskiej lub ktoregokolwiek
z panstw cztonkowskich. Komisja zostala zobowigzana do nieformalnych konsultacji
z ekspertami islandzkimi i norweskimi w sprawie projektow aktow prawnych. W art.
13 ust. 3 porozumienia podkres$lono, ze nie narusza ono zasad wspolpracy w ramach
Nordyckiego Zwigzku Paszportowego, pod warunkiem ich zgodnosci z postanowienia-
mi tego porozumienia oraz srodkoéw wykonawczych.

Umowa stowarzyszeniowa w wiekszym stopniu sankcjonowala wspotprace
nordycka w istniejacej formie, niz tworzylta podstawy rozwoju wspotpracy Islandii
1 Norwegii z panstwami Unii Europejskiej w ramach proklamowanej w Amsterdamie
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci’. ,,Klauzula zachowawcza”
sformutowana w art. 13 ust. 3 umowy otwierata mozliwo$¢ podazania dotychczaso-
wa Sciezkg wspolpracy nordyckiej. Ponadto umowa wytaczata Islandie i Norwegie
ze stosowania niektorych zasad wspotpracy schengenskiej, takich jak wybrane elemen-
ty polityki azylowej czy kontrola celna na granicach wewngtrznych. Co wigcej, rozwoj
ustawodawstwa unijnego na podstawie acquis Schengen moze odbywac si¢ bez udziatu
obydwu krajow. Umowa w art. 8 ust. 2 lit. a stanowila, ze Islandia i Norwegia podej-
muja niezaleznie decyzje, czy przyjmujg nowe akty i srodki prawne przyjete przez
instytucje Wspdlnot Europejskich w zakresie wiazacym obydwa pafistwa na podstawie
umowy stowarzyszeniowej i czy dokonajg ich implementacji do krajowych porzadkow
prawnych. Otrzymaty wigc one do dyspozycji ,.klauzule wytaczajaca” uzalezniajaca
stosowanie przez nie srodkow prawa UE rozwijajacych acquis Schengen od zlozenia
stosownego o$wiadczenia w Radzie 1 Komisji.

Umowa stowarzyszeniowa weszta w zycie 26 czerwca 2000 roku, niemniej wdraza-
nie jej postanowien przez Norwegig i Islandi¢ nastreczato wielu problemow, takich jak:

= watpliwos$ci dotyczace zgodnosci acquis Schengen z prawem krajowym;

= rozne regulacje prawne dotyczace przetwarzania danych osobowych w syste-

mach informatycznych;

5 Tak twierdzi Peter Cullen (Cullen 2001: s. 72).
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= watpliwosci dotyczace zabezpieczen dostepu i1 przesylania danych do SIS
z ruchomych terminali, upowszechnionych na rozleglym terytorium krajow
nordyckich;
= brak jednolitego systemu ostrzegawczego w razie ujawnienia zgodnosci spraw-
dzanych danych z wpisem istniejacym w systemie;
= odmienny model zarzadzania krajowym modutem Schengen przyjety przez
Danie i Islandie, polegajacy na powierzeniu tego zadania firmom prywatnym,
co budzilo watpliwosci w aspekcie bezpieczenstwa systemu,
= konieczno$¢ przeszkolenia pracownikéw technicznych i funkcjonariuszy
upowaznionych do dostgpu do Systemu Informacyjnego Schengen oraz biur
SIRENE;
= roznice terminologiczne w odniesieniu do instytucji ekstradycji i zwigzanej
z tym wspotpracy sadowej w sprawach karnych (European Report 24.05.2000).
Ostatecznie te watpliwosci zostaly rozwiane i 25 marca 2001 roku, w szesnasta
rocznice powstania strefy Schengen, pie¢ panstw nordyckich: Dania, Szwecja, Nor-
wegia, Finlandia i Islandia, zostato wlaczonych do tego obszaru. Kontrole graniczne

mig¢dzy tymi panstwami a krajami Unii Europejskiej zostaty zniesione.

Inkorporacja przez akcesj¢ do UE — przyklad Polski

Juz w poczatkowym etapie dochodzenia Polski do cztonkostwa w Unii Europejskiej
przyjeto zatozenie o Scistym zwiazku akcesji do UE z wlaczeniem terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej do obszaru Schengen. W pierwszym calosciowym stanowisku
rzadu RP dotyczacym integracji z UE — Narodowe;j Strategii Integracyjnej z 28 stycznia
1997 roku, stwierdzono, ze celem nadrz¢gdnym jest ,,pelne wilaczenie Polski do wspot-
pracy z UE i jej panstwami cztonkowskimi, a w nastepstwie tego m.in. przystagpienie
Polski do Uktadu z Schengen, zapewniajacego petng swobode przekraczania granic
przez obywateli [...]” (Komitet Integracji Europejskiej 1997).

Protokot schengenski w art. 8 postanawiat, ze w procesie negocjacji dotyczacych
przystapienia nowych panstw do Unii Europejskiej dorobek prawny Schengen oraz
dalsze $rodki przyjete na jego podstawie beda traktowane jako cze$¢ acquis, ktore
musi by¢ w pelni przyjete przez wszystkie panstwa kandydujgce do cztonkostwa
w Unii. Tym samym Polska, podejmujgc negocjacje akcesyjne, zostala zobowigzana
do przyjecia acquis Schengen. To jednak nie oznaczalo, ze z chwilg przyjecia przez

Uni¢ nowych panstw cztonkowskich ich terytoria zostang wigczone do strefy Schen-
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gen. Ze wzgledu na opdznienia w przygotowaniach do zniesienia kontroli na granicach
wewnetrznych zgodnie z zasadami dorobku prawnego Schengen, panstwa, ktore pod-
pisaty w 2003 roku traktat akcesyjny, zgodzily si¢ na uzaleznienie terminu zniesienia
kontroli na granicach wewnetrznych z panstwami strefy Schengen od decyzji Rady UE
po spelieniu wymogdéw dostosowawczych i przejsciu pomysinej ewaluacji (Radzi-
kowska-Krysczak, Sadownik 2008).

Polska z chwilg przystapienia do Unii Europejskiej zostata zobowigzana do sto-
sowania niektorych przepisow Schengen: dotyczacych kontroli granic zewnetrznych,
walki z nielegalng imigracjg, wspolpracy sadowej w sprawach karnych, wybranych
aspektow wspotpracy policyjnej, zwalczania przemytu narkotykow, handlu i przemytu
broni, ochrony danych osobowych. Inne postanowienia, dotyczace przede wszystkim
warunkow zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych panstw strefy Schengen,
funkcjonowania SIS, niektorych elementow polityki wizowej oraz najwazniejszych
zasad wspotpracy policyjnej (obserwacja 1 poscig transgraniczny), podlegaly ocenie
przez Grupg Ewaluacyjng Rady UE (Martela 2005). Zatem inkorporacja dorobku
Schengen do polskiego prawa dokonata si¢ w zasadniczej mierze w ramach negocjacji
akcesyjnych z UE, nalezac do 24. rozdziatu (obszaru negocjacyjnego) — wymiar spra-
wiedliwosci 1 sprawy wewnetrzne.

Z uwagi na skalg przygotowan Polski do wlaczenia do strefy Schengen, zwlaszcza
gruntownej modernizacji i rozbudowy infrastruktury na wschodniej granicy panstwa
(w przysziosci zewnetrznej granicy strefy Schengen), w akcie akcesyjnym Polski
do UE przewidziano specjalne $rodki finansowe (tzw. ulatwienia schengenskie), kto-
rych celem byto wsparcie wysitkow zwigzanych z przygotowaniami do petnego uczest-
nictwa w Schengen®. Polska w latach 2004-2006 otrzymata 311 mln euro na: budowe,
remont lub modernizacj¢ elementdw infrastruktury granicznej; zakup wyposazenia,
oprogramowania komputerowego i §rodkéw transportu; szkolenia strazy graniczne;j;
dofinansowanie dziatan logistycznych i operacyjnych. Ponadto w ramach Norweskiego
Mechanizmu Finansowego na wdrazanie przepisow schengenskich oraz wzmacnianie
sadownictwa przyznano 113 min euro do 2009 roku.

W styczniu 2006 roku Grupa Ewaluacyjna Rady UE rozpoczeta procedure oceny

przygotowan nowych krajow cztonkowskich do pelnego wejscia do strefy Schengen

Do pomocy finansowej w ramach utatwien schengenskich kwalifikowaty si¢: inwestowanie w bu-
dowe, remont lub unowoczesnienie infrastruktury granicznej; zakup wyposazenia, oprogramo-
wania komputerowego i §rodkow transportu; szkolenia strazy granicznej; dofinansowanie dziatan
logistycznych i operacyjnych.
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(Gruszczak, Reczkin 2006). Tymczasem gltowng przeszkodg byly niezalezne od
Polski opoznienia w budowie Systemu Informacyjnego Schengen nowej generacji,
do ktorego zostalyby podtaczone nowe panstwa cztonkowskie UE. Dzigki inicjatywie
Portugalii, ktora zaproponowata rozwigzanie systemowe, tzw. SISone4all, umozli-
wiajgce uzytkowanie przez nowe panstwa cztonkowskie udostgpnionego przez Por-
tugalie oprogramowania krajowego modutu SIS, terytoria dziewigciu nowych panstw
cztonkowskich, wérdd nich Polski, z dniem 21 grudnia 2007 roku zostaty wlaczone

do strefy Schengen.

Uwagi koncowe

Panstwa czlonkowskie, dokonujac reformy traktatowej w 1997 roku, zdecydowaty
o wlaczeniu dorobku prawnego Schengen w ramy Unii Europejskiej w przekonaniu,
ze prawno-instytucjonalne i polityczne podstawy integracji nadadza obszarowi
Schengen odpowiednio wysoka range oraz podniosg efektywno$¢ mechanizmoéow
kontroli granic i bezpieczenstwa wewnetrznego. Hybrydowe zarzadzanie terytorium,
granicami i ludno$cig w strefie Schengen wymusito wprowadzenie i stosowanie skom-
plikowanych, nie zawsze skutecznych, lecz wymagajacych mechanizmoéow i procedur
odpowiadajacych za utrzymujace si¢ tarcia migdzy dziataniami ponadnarodowymi
kierowanymi przez instytucje UE a miedzyrzadowa wspolpraca determinowang przez
panstwa cztonkowskie. Odmiany inkorporacji dorobku Schengen do prawa krajowego,
przedstawione powyzej na przyktadach ilustrujgcych trzy typy uczestnictwa w Schen-
gen, potwierdzily hipoteze o zréznicowaniu mechanizmow adaptacyjnych panstw
w odniesieniu do schengenskiego systemu zarzadzania terytorium i granicami.

W ostatnich latach hybrydowo$¢ Schengen prowadzi w kierunku odchodzacym
od koncepcji Rubena Zaiottiego. Zmierza ku renacjonalizacji polityki zarzadzania te-
rytorium oraz odbudowy instytucji granicy panstwowej jako elementu schengenizacji
polityki imigracyjnej Unii Europejskiej. Utrzymywanie od prawie trzech lat kontroli
na granicach wewnetrznych przez szes¢ panstw obszaru Schengen jest wymownym
tego dowodem. Przesuniecie punktu cigzkosci na uregulowania flankowe, w szcze-
gblnosci wzmocnienie ochrony potudniowych i wschodnich odcinkéw granicy ze-
wnetrznej strefy Schengen, uwarunkowane jest obawg wielu panstw tej strefy przed
zaburzeniami rownowagi spolecznej, fadu publicznego, a takze zagrozeniami bezpie-
czenstwa wewngtrznego. Blokowanie rozszerzenia obszaru Schengen o trzy panstwa

cztonkowskie UE: Bulgari¢, Rumuni¢ i Chorwacje przez pojedyncze kraje §wiadczy
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o prymacie narodowych interesow nad proeuropejska orientacjg ich krajowych polityk.
Te oznaki wrdza spora niepewnos¢ i rodza wyzwania w zwiazku z nieuchronng konty-

nuacja reformy prawodawstwa UE opartego na acquis Schengen.
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