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Wprowadzenie

Zdefiniowanie granic strefy Schengen i granic UE w spos6b precyzyjny
wymaga przede wszystkim wyjasnienia uwarunkowan normatywnych®. Ich

1 Dr Anna Szachon-Pszenny - adiunkt w Katedrze Prawa Unii Europejskiej Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta II, e-mail: szanna@kul.pl

2 Termin granice UE jest powszechnie stosowany w doktrynie i literaturze przedmiotu oraz
instytucjach unijnych. W aktach normatywnych uzywane jest pojecie granice panstw
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zrédla ksztaltowaly sie¢ w pierwszej kolejnosci w wymiarze wspdtpracy miedzy-
rzagdowej podejmowanej pomiedzy sasiadujacymi panstwami, ktore byly zainte-
resowane znoszeniem kontroli granicznej i zwigzanymi z tym korzysciami. Idea
podzialu na granice wewnetrzne i zewnetrzne, ktora jest jedna z podstaw unijnego
»obszaru bez granic”, pochodzi ze wspétpracy panstw, z ktdrych czes¢ pozostawala
dlugo poza integracja europejska, co stanowi swoisty paradoks. Stopniowo
nawigzana wspolpraca i jej efektywnos¢ stala sie przedmiotem zainteresowania
innych panstw czlonkowskich 6wczesnych Wspdlnot Europejskich. W wymiarze
prawnym momentem przelomowym stalo si¢ wlaczenie acquis Schengen do
prawa unijnego na mocy Traktatu Amsterdamskiego poprzez Protokot wlaczajacy
acquis Schengen w ramy Unii Europejskiej’. W ten sposob od 1999 r. dorobek
Schengen zyskal nowy status prawny, ktory byl rozwijany w prawie pochodnym,
co w znaczacy sposob zdecydowalo o ksztalcie granic. Dodatkowo réwniez
sformulowano zasady obligatoryjnego rozszerzania strefy Schengen o nowe
panstwa czlonkowskie UE, co doprowadza do stopniowego ujednolicania si¢
granic wewnetrznych i zewnetrznych strefy Schengen i UE nie tylko w wymiarze
prawnym, ale czg§ciowo réwniez geopolitycznym.

Przedmiotem artykulu sa normatywne aspekty definicji granic
wewnetrznych i zewnetrznych w UE i strefie Schengen oraz przelozenie ich
na poszczegolne rodzaje granic, z uwzglednieniem tych, na ktorych sytuacja
ulega zmianom w wyniku specyficznych uwarunkowan prawnych panstwa
oraz kryzysu migracyjnego. Artykul wyjasnia podstawy prawne granic
wewnetrznych i zewnetrznych strefy Schengen i Unii Europejskiej, rozpo-
czynajac od ich ksztaltowania si¢ az do aktualnego statusu w krotkim zarysie
kontekstu historycznego. Aktualng podstawa prawng sa przede wszystkim
znowelizowane w 2016 i 2017 r. przepisy Kodeksu Granicznego Schengen
czyli rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9
marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb
przez granice’. Kodeks Graniczny Schengen stanowi swoista konstytucje strefy
Schengen, bedaca jednoczes$nie integralng czescia prawa Unii Europejskiej.
Pojecia granic wewnetrznych i zewnetrznych wyksztalcily si¢ na bazie granic
panstwowych i znajduja odzwierciedlenie w ich elementach definicyjnych.
Jednoczesnie nabraly nowego znaczenia w kontekscie ,,obszaru bez granic”. W ten

czlonkowskich/ pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Postugiwanie sie terminem granice
UE jest ogdlnie stosowanym uproszczeniem. Szersze rozwazania na ten temat w dalszej
czedci artykutu przy definicjach legalnych granic wewnetrznych i zewnetrznych.

3 Dz U.WE C. 340/1997, dalej TA.
4 Dz.U.L77,23.03.2016, dalej KGS.
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sposob wyrazaja si¢ one przede wszystkim w wymiarze funkcjonalnym, gdzie
czesciej stosuje sie okreslenie granice UE/ strefy Schengen niz granice panstw
czlonkowskich. Granice te postrzegane s bardziej jako wyznaczniki przestrzeni
prawnej, w ramach ktorej realizowane sg okreslone instrumenty prawne (swobody
i polityki), niz jedynie wyznaczniki terytoriéw panstwowych.

Przedmiotem artykutu nie s3 wystepujace roznice geopolityczne miedzy
granicami UE a strefy Schengen. Nie ulega zadnej watpliwosci, Ze one istnieja
terytorialnie, co wynika gléwnie ze wzgledéw historycznych i politycznych, ale
kwestie te nie beda przedmiotem rozwazan. Istotg artykulu jest analiza zaleznosci
Unii i strefy Schengen w wymiarze normatywnym, w odniesieniu do aktow
prawnych je ksztaltujacych, integrujacych, a obecnie réwniez zmieniajacych.
Celem artykutu jest wskazanie uwarunkowan normatywnych i powstatych na ich
bazie $rodkéw prawnych, ktére pozwalajg mowi¢ o ujednolicaniu si¢ granic Unii
i strefy Schengen.

Pelne wyjasnienie uwarunkowan prawnych granic wymaga odniesienia
do zasad ich przekraczania. W tym celu nalezy wyodrebni¢ aspekt podmiotowy
i przedmiotowy przekraczania granic wewnetrznych i zewnetrznych. Wskazana
réwniez zostanie jednolito$¢ postepowania wobec obywateli panstw trzecich. Jest
to szczegodlnie istotne w kontekscie zmian KGS z 2017 r. na mocy rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458 z dnia 15 marca 2017 r. zmie-
niajacego rozporzadzenie (UE) 2016/399 w odniesieniu do zintensyfikowania
odpraw na granicach zewnetrznych z wykorzystaniem odpowiednich baz danych’,
wprowadzajac zmiany w odprawie granicznej obywateli UE/ strefy Schengen
(Rozporzadzenie2017, art. 1) orazrozporzadzenia Parlamentu EuropejskiegoiRady
(UE) 2017/2225 z dnia 30 listopada 2017 r. zmieniajacego rozporzadzenie (UE)
2016/399 w zakresie korzystania z systemu wjazdu/wyjazdu (EES)°.

Zmiany te s3 tym bardziej wazne w kontekscie nasilania si¢ ruchu
granicznego na przestrzeni ostatnich lat. Potrzeba ich wprowadzenia gltéwnie
poprzez niedawne ustanowienie podstawy prawnej EES w celu rejestrowania
danych dotyczacych wjazdu i wyjazdu obywateli panstw trzecich przekraczaja-
cych granice zewnetrzne panstw czlonkowskich i danych dotyczacych odmowy
wjazdu w odniesieniu do takich obywateli zabezpiecza potrzeb¢ ochrony
porzadku publicznego. Jednoczes$nie zmienia przepisy acquis Schnegen, zwlaszcza
Konwencje Wykonawcza do Uktadu z Schengen. Ponadto obecne systemy nie
pozwalaja panstwom cztonkowskim UE na zarzadzenie nieustannie wzrastajacej

5 Dz. U L74,18.3.2017.
6 Dz.U.L32729.12.2017,dalej rozporzadzenie EES.
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presji zwigzanej z naptywem podréznych wjezdzajacych na terytorium UE i z niej
wyjezdzajacych, ktorych liczba, jedynie na przejsciach w portach lotniczych,
moze wzrosng¢ o 80 proc., z 400 mln w 2009 r. do 720 mln w 2030 r. (Komunikat
2013). Dodatkowo stuzy to realizacji jednego z najaktualniejszych celow UE
w dobie kryzysu migracyjnego, jakim jest przywrdcenie pelnego funkcjonowania
strefy Schengen. Komisja w komunikacie: ,,Przywrécenie strefy Schengen - Plan
dzialania” odpowiada na problemy w nastepstwie nadmiernej presji migracyjnej
w ostatnich latach i wskazuje rézne polityki, ktore nalezy wdrozy¢ w celu
przywroécenia pelnego funkcjonowania strefy Schengen. Jednym z takich $rodkow
stalo si¢ powotanie w 2016 r. Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej
zbudowanej na bazie unowoczes$nionej Agencji Frontex’, co ma pozwoli¢ na
skuteczniejsze w zabezpieczanie granic zewnetrznych Unii (Komunikat 2016).

Wskazujac na uwarunkowania prawne granic UE i strefy Schengen
nalezy uwzgledni¢ panstwa znajdujace si¢ w szczeg6lnej sytuacji z powodu braku
faktycznego cztonkostwa w Unii Europejskiej lub niepelnego wdrozenia acquis
Schengen. Wynika to z czynnikéw natury nie tylko prawnej, ale takze politycznej,
ktdra niejednokrotnie warunkuje zmiany legislacyjne. Jednakze przy postrzeganiu
»obszaru bez granic” nalezy bra¢ pod uwage jego aspekty prawne w odniesieniu
do przepisow traktatowych, a nie niestabilnych zmian politycznych, przy czym nie
nalezy tych ostatnich marginalizowa¢. Nalezy réwniez wspomnie¢ o zmianach
w zakresie tymczasowego przywracania kontroli na granicach wewnetrznych.
Wynikaja one przede wszystkim z kryzysu migracyjnego. W odniesieniu do
obecnej sytuacji polityczno-prawnej probie sumarycznej oceny z punktu widzenia
granic zostang poddane panstwa UE, ktérych akcesja nastapita po TA, a ktére nie
przystapily jeszcze do strefy Schengen.

Juz na wstepie nalezy postawi¢ teze, ze w wymiarze normatywnym
granice UE i strefy Schengen ulegaja ujednoliceniu, pomimo réznic w wymiarze
terytorialnym. Najpelniej $wiadcza o tym znowelizowane przepisy KGS
zgodnie z ktérym, wspolne $rodki w zakresie przekraczania przez osoby granic
wewnetrznych oraz kontroli na granicach zewnetrznych powinny odzwierciedlaé
dorobek Schengen wlaczony w ramy UE. Ponadto, zgodnie z zasadami Kodeksu
wspolna polityka przekraczania granic zewnetrznych jest srodkiem tworzacym
obszar, na ktérym osoby moga swobodnie si¢ przemieszczaé w oparciu o przepisy
traktatowe®. Pojecia granic UE i strefy Schengen ksztaltowaly si¢ rownolegle,

7 Frontex to Europejska Agencja Strazy Granicznej i Przybrzeznej. Jest to nowa nazwa
Europejskiej Agencji Zarzadzania Wspolpraca Operacyjng na Zewnetrznych Granicach
Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej.

8 Preambula KGS.
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jednakze w dwdch réznych porzadkach prawnych miedzyrzadowym i ponadna-
rodowym. Postrzeganie ich ujednolicenia jedynie jako wynik wlaczenia acquis
Schengen do prawa UE na mocy TA jest zbyt duzym uproszczeniem, z uwagi na
fakt, ze nie bylo to jednorazowe dzialanie, ale wymagato dtugofalowych dziatan
integracyjnych zwiazanych z nadaniem dorobkowi Schengen rangi prawa UE.
Akty prawne powolujace strefe Schengen ulegaly zmianom juz w strukturach
unijnych, poprzez tworzenie nowych instrumentéw prawnych, jak m. in. SIS, KGS
czy Frontex. Juz po inkorporacji acquis Schengen nie od razu stalo sie w pelni
prawem Unii na poziomie ponadnarodowym’, nie wspominajac o réznicach
terytorialnych wynikajacych z odmiennych stanowisk niektérych panstw czlon-
kowskich. Wplynelo na to tworzenie si¢ strefy Schengen przez czes¢ dwczesnych
panstw czltonkowskich WE, przy realizacji jej celow, ale poza jej ramami praw-
no-instytucjonalnymi. Jednocze$nie, w toku postepu procesu wiaczania dorobku
prawnego Schengen do prawa pierwotnego Unii i jego rozwijania przez akty prawa
pochodnego, kazde z panstw cztonkowskich musialo wypracowa¢ pozycje prawna
wobec acquis Schengen. Zatem w wymiarze prawnym zadne panstwo nie pozostato
obojetne w stosunku do strefy Schengen, pomimo niejednolitosci terytorialne;.
Jedynym z najwazniejszych wyznacznikow, ktory na przyszto$¢ niwelowaé miat
roznice terytorialne bylo przyjecie przez TA wymogu prawnego pelnego wiaczenia
nowych panstw cztonkowskich UE do strefy Schengen (po spetnieniu okreslonych
warunkow). Wobec tego juz zadne panstwo czlonkowskie, ktore przystapilo do
Unii po 1999 r. nie moze wylaczy¢ sie ze strefy Schengen. W ten sposob proces
ujednolicania sie granic UE i strefy Schengen bedzie si¢ coraz bardziej poglebial.

Definicje legalne granicy wewnetrznej i zewnetrznej - etymologia prawna

Definicje granicy wewnetrznej i zewnetrznej zostaly stworzone nie
w strukturach unijnych, ale poza nimi. Sg réwniez wcze$niejsze niz strefa Schengen,
ale wlaczono je w dostownym brzmieniu najpierw do Uktadu z Schengen,
a szerzej do calego acquis Schengen inkorporowanego do prawa UE. Wyodrebnily
sie w ramach Nordyckiej Unii Paszportowej powstalej w 1958 r., ktora stala sie
prototypem strefy Schengen, a wczesniej Unii Paszportowej Beneluksu. Caly czas
utrzymywala si¢ wspolpraca pomiedzy panstwami cztonkowskimi 6wczesnej WE
a pozniejszymi panstwami strefy Schengen, co wplynelo ostatecznie na jednolitos¢
poje¢ granicy wewnetrznej i zewnetrznej po inkorporacji dorobku Schengen do
prawa UE.

9 Stalosie tak dopiero po Traktacielizbonskim, ktory znidst strukture trojfilarows, jednoczesnie
usuwajac podzial dorobku Schengen pomiedzy I a III filar.
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Znoszenie kontroli na granicach panstw integrujacej si¢ Europy wziglo
swoj poczatek od wspolpracy panstw nordyckich w ramach Rady Nordyckiej.
Wiele elementdw wspdtpracy w strefie Schengen byto egzekwowanych na obszarze
Skandynawii znacznie wczesniej. W sposob szczegdlny dotyczy to koncepcji
i pojecia granicy wewnetrznej i zewnetrznej, ktore powstaly wtasnie w ramach
Nordyckiej Unii Paszportowej. Kluczowe cele tej kooperacji granicznej okazaly sie
diugofalowe, okreslajac zasady przekraczania granic nie tylko panstw nordyckich,
ale i pozniej powstalej strefy Schengen (Rybicki 2005: 167). W Nordyckiej Unii
Paszportowej swobodny przeplyw osob uzyskal niemal symboliczny status, podkre-
$lajacy jednos¢ i rownos¢ wszystkich narodéw nordyckich (Do$pial-Borysiak 2007:
157). Stala sie ona pierwowzorem w znoszeniu kontroli paszportowej na granicach
wewnetrznych dla pozostalych panstw jednoczacej si¢ wtedy Europy. Rozwigzania,
w tamtym czasie o charakterze nowatorskim, w zakresie znoszenia ograniczen
w swobodnym przeptywie 0s6b oraz wspodtpracy policyjnej i sagdowej, pojawily sie
w ,,]laboratoriach’, czyli skupiskach niewielkich panstw polaczonych wiezami histo-
rycznymi, geograficznymi, politycznymiigospodarczymi. Klasycznym przyktadem
takiego ,laboratorium” byla Rada Nordycka, ktéra ustanowita Nordycka Unie
Paszportowa. To okreslenie pojawilo si¢ w doktrynie w odniesieniu do poczatkéw
aktualnej Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (Gruszczak
2005: 8). Rada Nordycka odegrata wazng role w tworzeniu Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (EOG) stanowigc forum dyskusyjne pomigdzy panstwami czlon-
kowskimi UE i strefy Schengen (Dospiat-Borysiak 2007: 142). Kolejnym krokiem
w tworzeniu strefy Schengen byta wspoélpraca graniczna czedci dwczesnych panstw
cztonkowskich Wspdlnot Europejskich, czego efektem byla utworzona w 1960
r. Unia Paszportowa Beneluksu. Gwarantowata ona swobode przemieszczania
obywateli panstw Beneluksu oraz wszystkich przebywajacych na tym obszarze
(Groenendijk 1995: 673). Ponadto w Unii Paszportowej Beneluksu wprowadzono
wspolng polityke wobec obywateli panstw trzecich oraz ujednolicono przepisy
wizowe (Kruijbosch 1993: 63).

Bazujac na do$wiadczeniach Unii Paszportowej Beneluksu oraz wobec
opdznienwrozwojuswobodnego przeptywuosobwoéwczesnej WE, FrancjaiNiemcy
w 1984 r. zawarly umowe miedzyrzadowa o stopniowym zniesieniu kontroli na
granicach Frangji i Republiki Federalnej Niemiec, zwang Umowa z Saarbriicken™.
Panstwa Beneluksu wystosowaly memorandum do panstw stron porozumienia,

10 Umowa z Saarbriicken nie byla aktem prawnym WE, a jedynie umowa miedzynarodowa
dwoch jej panstw, dlatego nie zostala opublikowana w Dz. U. WE. Zostala ona zawarta
w formie dwustronnej umowy w sprawie ulatwiania obywatelom obu panstw przekraczania
wspdlnej granicy. Umowa z Saarbriicken zainteresowaly si¢ bardzo szybko panstwa Unii
Paszportowej Beneluksu.
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w ktorym zaproponowaly rozszerzenie umowy na Unig¢ Paszportowa Beneluksu
(Rokicka 2000: 78). W 1985 r. na bazie Umowy z Saarbriicken i Unii Paszportowej
Beneluksu podpisano Uklad migdzy rzgdami panistw Unii Gospodarczej Beneluksu,
Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego
znoszenia kontroli na wspdlnych granicach'' znany jako Uktad z Schengen. Warto
przy tym zauwazy¢, ze zaréwno umowy poprzedzajace powstanie strefy Schengen,
jak rowniez sam Uktad ja powotlujacy mialy na celu stopniowe znoszenie kontroli na
granicach. Oznaczalo to, Ze od ograniczenia kontroli granicznej do jej calkowitego
zniesienia, trzeba podja¢ odpowiednie dzialania gwarantujace swobodne prze-
mieszczanie si¢, a jednocze$nie bezpieczenstwo powstajacego ,obszaru bez
granic”. Uklad z Schengen stal si¢ pierwszg inicjatywa wielostronng normujaca,
na tak szeroka skale, swobodny ruch osobowy ze zniesieniem granicznej kontroli
osobowej (Siedlecki 2000: 21-22).

Uklad z Schengen akcentowal, ze coraz $cidlejszy zwigzek narodéw
panstw cztonkowskich Wspolnot Europejskich powinien znalez¢ odzwierciedlenie
w swobodzie przekraczania granic wewnetrznych dla wszystkich obywateli panstw
cztonkowskich oraz w swobodnym przeplywie towaréw i ustug. Jednoczesnie
podkreslono, ze usuwanie przeszkod w swobodnym ruchu na wspolnych
granicach panstw strefy Schengen dokonuje si¢, uwzgledniajac postep osiagniety
w ramach WE, w zwiazku z zapewnianiem swobodnego przeptywu osob, towarow
i ustug'?. Juz na poczatku funkcjonowania granic strefy Schengen zauwazy¢
mozna wyrazng otwarto$¢ na pozostale panstwa éwczesnych WE oraz dgzenie
do wlaczenia rozwigzan Ukladu do prawa wspdlnotowego. Stalo si¢ to mozliwe
pod koniec kolejnej dekady XX wieku, gdy inkorporowano dorobek Schengen do
prawa UE na mocy TA. Tym samym granice Unii i granice strefy Schengen zaczely
sie stopniowo ujednolicac, aby osiggnac ich tozsamo$¢ w wymiarze prawnym.

Najwazniejsze dla acquis Schengen pojecia to granice wewnetrzne
izewnetrzne, ktore zostaly zdefiniowane w Kodeksie Granicznym Schengen (KGS).
Granice wewnetrzne to wspolne granice ladowe panstw czlonkowskich, w tym
granice na rzekach i jeziorach, porty lotnicze panstw czlonkowskich przeznaczone
do lotéw wewnetrznych oraz porty morskie, rzeczne i na jeziorach panstw czlon-
kowskich stuzace do regularnych wewnetrznych polaczenn promowych. Granice
zewnetrzne oznaczaja granice ladowe, w tym granice na rzekach i jeziorach oraz
granice morskie panstw czlonkowskich, a takze ich porty lotnicze, porty rzeczne,
porty morskie i porty na jeziorach, pod warunkiem, Ze nie stanowig one granic

11 Dz. U. L. 2392 22.09.2000, dalej Uktad z Schengen.
12 Uklad z Schengen, Preambula.
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wewnetrznych (KGS, art. 2 pkt 1i2). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze granice UE nie
s3 granicami w sensie prawnomi¢dzynarodowym, ale granicami wyznaczonymi za
pomoca kategorii cztonkostwa. Kwestia ustalenia granic UE przebiega w sposéb
odmienny niz w odniesieniu do panstwa czlonkowskich. W sensie prawnym
granica ta skfada si¢ z, regulowanych odrebnymi umowami miedzynarodowymi,
granic panstw czlonkowskich. Zatem powstaja na mocy wspoélnej decyzji pafistwa,
ktdre chce przystapi¢ do Unii i instytucji unijnych oraz panstw cztonkowskich juz
bedacych w UE (Trojanowska-Strzeboszewska 2011: 43). Wobec tego granice UE
s3 pochodng granic panstw cztonkowskich, podobnie jak z obywatelstwem UE,
ktdre stanowi pochodng obywatelstwa panstw cztonkowskich.

Nalezy zauwazy¢, ze pierwotna definicja, zaczerpnieta z Nordyckiej
Unii Paszportowej zostala okreslona w Konwencji Wykonawczej do Ukladu
z Schengen z 19 czerwca 1990 r. z dolaczonym aktem Koncowym i wspoélnymi
deklaracjami®, ktora nastepnie zastapily przepisy KGS, jako efekt inkorporacji
acquis Schengen do prawa UE. Wyodrebniono w niej granice wewnetrzne, czyli
wspdlne granice ladowe panstw - sygnatariuszy, ich porty lotnicze przeznaczone
do rejséw krajowych oraz porty morskie przeznaczone do regularnych potaczen
promowych, wytacznie ,,z” lub ,,do” innego portu na ich terytoriach, bez zatrzymy-
wania sie w jakichkolwiek portach znajdujacych si¢ poza powyzszymi terytoriami.
Granice zewnetrzne z panstwami trzecimi zdefiniowano jako granice ladowe
i morskie umawiajacych sie stron, ich portéw lotniczych i morskich, o ile nie sg
one granicami wewnetrznym (KW, art. 1).

Juz w definicjach legalnych okreslnych w acquis Schengen i prawie
wtérnym UE dostrzec mozna jednolito$¢ pojec¢ granic w Unii i strefie Schengen.
Nawet takie wstepne poréwnanie wskazuje analogie pojeciowa, przy czym
definicje z KGS stanowig rozszerzenie i doprecyzowanie okreslenia granic
z Konwencji Wykonawczej. Rozwigzania wypracowane na szczeblu miedzyrza-
dowym staly sie prawem unijnym i zostaly zawarte w rozporzadzeniu unijnym
yjetym w formute kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice UE.
Kodeks potwierdza, Ze zniesienie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
wpisuje si¢ w realizacje celu Unii, wyrazajacym sie w utworzeniu obszaru bez
granic wewnetrznych (KGS, Preambuta). Nalezy przy tym podkresli¢, ze pojecie
obszaru bez granic odnosi si¢ zardwno do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci (PWBIS), opartej na dorobku Schengen (art. 3 ust. 2 TUE i art.
67 ust 2 TFUE ), jak i rynku wewnetrznego, stworzonego w prawnych ramach
UE (art. 26 ust. 2 TFUE). Przepisy KGS odnoszg si¢ do uregulowan traktatowych

13 Dz. U. L. 2392 22.09.2000, dalej KW.
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w tym zakresie, dla ktérych czedciag wspdlng jest podstawowy wymiar obszaru/
przestrzeni bez granic, ktérym jest zagwarantowanie swobody przeplywu osob™.
W ramach PWBIS cel ten jest powigzany ze $rodkami w odniesieniu do kontroli
granic zewnetrznych oraz odpowiednimi politykami w tym zakresie. Natomiast
w odniesieniu do rynku wewnetrznego, obok swobody przeptywu oséb obszar bez
granic wewnetrznych obejmuje pozostale swobody europejskie.

Istotnym jest wskazanie nastgpstwa prawnego w ramach ,,obszaru bez
granic” podkreslajac, ze granice wewnetrzne dotycza one nie tylko wspolnych
granic panstw sygnatariuszy Schengen, ale wszystkich panstw czlonkowskich
UE (KGS, art. 2 pkt 1). Ponadto w KGS granice zewnetrzne okreslone s w taki
sam sposob jak w Konwencji Wykonawczej, przy czym Kodeks doprecyzowuje,
ze stanowig je granice zewnetrzne panstw czlonkowskich Unii (KGS, art. 2 pkt 1).

Granice ,,obszaru bez granic”

Paradoksem ,obszaru bez granic” jest sztywne wyznaczenie jego
granic. Generalnie granice wewnetrzne i zewnetrzne ustalono na bazie granic
panstwowych, zatem zostaly wyrazone w aspekcie terytorialnym. Jednakze pojecia
granic sg bardziej zwiazane z ujeciem funkcjonalnym niz geopolityczng identyfi-
kacja. W ujeciu funkcjonalnym granica zewnetrzna wyznacza rynek wewnetrzny
lub sposdb przekraczania granic (Moraczewska 2006: 29). W kontekscie zniesienia
kontroli na granicach wewnetrznych pojecie granicy panstwowej nabrato nowego
wymiaru. Stajac si¢ granicami wewnetrznymi, granice panstwowe stracity swoj
wymiar praktyczny kojarzony z kontrola, przej$ciami granicznymi i regulami
ich przekraczania. Jako fakt administracyjny granice wewnetrzne na bazie
granic panstw zintegrowanych istnieja nadal, natomiast zniesienie kontroli
granicznej sprawilo, ze ich pojmowanie zmienilo si¢ diametralnie. Wlaczenie do
strefy Schengen spowodowalo, ze jeden z podstawowych skladnikéw definicji
»panstwowosci” jest, w pewnych aspektach, pojmowany inaczej (Dudzic 2008: 34).
Uwidacznia si¢ to w pierwszej kolejnosci w zmianie zakresu odpowiedzialnosci
panstw za kontrole granic. Kontrola graniczna lezy w interesie nie tylko panstwa
cztonkowskiego, na ktérego granicach zewnetrznych jest ona dokonywana, ale
w interesie wszystkich panstw cztonkowskich, ktdre zniosty kontrole graniczng na
granicach wewnetrznych (KGS, Preambula). Nabiera to szczegdlnego znaczenia
po przeniesieniu dorobku Schengen z poziomu wspoétpracy panstw cztonkow-
skich na poziom ponadnarodowy. Motywem takich dzialan byla gotowos¢ panstw
czlonkowskich do przekazania na rzecz 6wczesnej Wspdlnoty kompetencji

14 Wiecej na ten temat w dalszej czesci artykutu.
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do uregulowania tych materii, przy jednoczesnej swiadomosci, ze regulacje
miedzyrzadowe okazaly si¢ nieskuteczne (Czaplinski 2005: 14). Wkroczenie UE
w zakres uprawnien dotyczacych kontroli granicznych byto w zasadzie bezpre-
cedensowe i w zdecydowanym stopniu uksztaltowalo myslenie o funkcjach
granic zewnetrznych. Poprzez proces ,uwspdlnatawiania” granic zewnetrznych
Unii, ktdry rozpoczatl si¢ inkorporacja acquis Schengen do prawa UE na mocy
TA, podstawowym sposobem dzialania Unii w obszarze dotyczacym granic
bylo utworzenie rozbudowanego zespotu instrumentdéw prawnych, zwanego tez
rezimem granicznym (Trojanowska-Strzgboszewska 2011: 166-167).

W doktrynie méwi si¢ o przeniesieniu kompetencji przez panstwo na
rzecz Unii Europejskiej (Grzelak 2008: 191), zadania realizuje si¢ na poziomie
unijnym. W ten sposéb z suwerennej wladzy panstwa wylacza sie pewne
poziomy (Siehr 2012 :161). Po pelnym wlaczeniu w strefe Schengen panstwo traci
mozliwos¢ petnego kontrolowania tego, co dzieje sie na czesci jego granic i moze
polega¢ gtéwnie na zaufaniu do stuzb granicznych jego partneréw (Maksimczuk,
Sidorowicz 2007: 53). To zaufanie musi si¢ opiera¢ przede wszystkim na jednolitym
stosowaniu prawa UE na calym ,obszarze bez granic” poprzez unijng polityke
dotyczaca kontroli granic. W tym wymiarze granice zewnetrzne implikujg podziat
panstw czlonkowskich na panstwa ,pierwszej linii” - sasiadujace z panstwami
trzecimi i panstwa “drugiej linii’, ktére sgsiaduja tylko z innymi panstwami czlon-
kowskimi. Obecnie granice zewnetrzne UE wytyczaja wewnetrzng przestrzen
polityczna, gospodarcza i spoleczna, oddzielajac od przestrzeni zewnetrznej —
otaczajacej panstwa czltonkowskie (Trzcielinska-Polus 2017: 28). Wyraza sie to nie
tylko w politycznym wymiarze granic, gdzie granice wewnetrzne okreslane sg jako
»otwarte’, a zewnetrzne ,,zamkniete”. Za zmiang postrzegania ,,panstwowosci” po
zniesieniukontroli granicznej przemawia przede wszystkim wymiar prawny. Zasady
zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych oraz jej wzmocnienia na granicach
zewnetrznych zostaly przeniesione na poziom unijny. Zatem regulowane s3 na
poziomie ponadnarodowym i zgodnie z zasadg pierwszenstwa prawa UE panstwa
czlonkowskie musza si¢ do niej dostosowaé. Wobec tego nie moga juz zupelnie
samodzielnie ustala¢ zasad kontroli na granicach, ale muszg podporzadkowac si¢
standardom unijnym. Nalezy przy tym wyjasni¢, Ze odpowiedzialnos¢ za kontrole
ponosza panstwa czlonkowskie, ale dzialaja w imieniu calej UE. Szczegdlna odpo-
wiedzialno$¢ ponosza panstwa ,pierwszej linii, gdyz granica panstwowa jako
granica zewnetrzna nie jest juz tylko granica pojedynczego panstwa, ale calej UE/
strefy Schengen. Jednocze$nie panstwa ,,drugiej linii” s3 zobowigzane wspomagaé
te pierwsze w celu zapewnienia bezpieczenstwa na calym ,obszarze bez granic’,
jednakze na granicach wewnetrznych nie sprawujg kontroli granicznej. Nie
oznacza to jednocze$nie pozbawienia panstw uprawnien kontrolnych, bo KGS
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pozwala na tymczasowe przywrocenie kontroli na granicach wewnetrznych, ale
po spelnieniu wymogéw KGS oraz po uzyskaniu zgody instytucji unijnych.

Granice zewnetrzne to réwniez granice panstwowe, ale z panstwami,
ktore nie naleza ani do UE, ani do strefy Schengen. Zatem granice zewnetrzne
to granice z panstwami trzecimi, a wigc w kontekscie wigczenia acquis Schengen
do prawa UE z panstwami nienalezgcymi ani do Unii Europejskiej, ani strefy
Schengen. Najwyrazniej wida¢ w wydzieleniu paséw ruchu na granicach,
gdzie jeden rodzaj jest przeznaczony dla obywateli UE, Europejskiego Obszaru
Gospodarczego i Szwajcarii, oznaczony jako UE/EOG/CH (EU/EEA/CH
citizens), a drugi dla obywateli panstw trzecich, okreslanych jako non-EU citizens
lub all passports. Dodatkowo na mocy zmian KGS z 30 listopada 2017 r. ustana-
wiajacych system wjazdu/wyjazdu (EES) powstang nowe pasy ruchu do zautoma-
tyzowanej kontroli granicznej dla obywateli UE/EOG/CH oraz obywateli panstw
trzecich okreslane jako third-country nationals.

Jednolite zasady kontroli na granicach zewnetrznych ustanowila juz
Konwencja Wykonawcza, jednoczesnie wprowadzajac tzw. srodki kompensa-
cyjne, ktorych celem byto zrekompensowanie swoistego deficytu bezpieczenstwa,
jaki powstal na skutek zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych. Stwierdzi¢
nalezy z calg pewnoscia, ze pozbawienie granic wewnetrznych funkcji kontrolnej
spowodowalo wzmocnienie kontroli na granicach zewnetrznych. Ponadto ujedno-
licenie zasad kontroli na granicach zewnetrznych wymaga nie tylko ich przyjecia,
ale rowniez stalego dostosowywania si¢ przez panstwa czlonkowskie do zmie-
niajacego sie prawa unijnego, ktére wynika ze wzrostu zagrozen na granicach.
Prowadzg one do zakldcen w dziedzinie bezpieczenstwa wewnetrznego, aktualnie
spowodowanego gtéwnie skutkami kryzysu migracyjnego. Z tych powodéw nalezy
podejmowac dzialania i wprowadza¢ srodki zapewniajace, ze granice nadal beda
gwarancja bezpieczenstwa UE i strefy Schengen. Jednoczeénie przyjecie takich
rozwigzan stanowi gwarancje pelnej realizacji swobody przeptywu oséb, a co za
tym idzie innych swobodd europejskich.

Okresleniu granic ,obszaru bez granic” moze stuzy¢ odniesienie do
koncepcji granicy jako linii, ale z nadaniem jej wymiaru prawnego. Koncepcja
ta, chociaz wydaje si¢ by¢ kontrowersyjna, jest powotywana przez wielu przed-
stawicieli doktryny prawa miedzynarodowego. Ludwik Ehrlich okreéla granice
panstwowe jako linie geometryczne, a wiec jednowymiarowe, w obrebie ktorych
miesci sie obszar panstwa (Ehrlich 1958: 507). Juliusz Makowski stwierdza, ze
granica w ujeciu powyzszym to linia graniczna (Maksimczuk i Sidorowicz 2007:
89). Najpelniejsza definicje granicy podaje Alfons Klafkowski, wedlug ktérego
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pojecie granicy panstwa mozna okresli¢ zaleznie od kryterium i przyja¢, ze granica
panstwowa to:

a) linia, na ktorej konczy si¢ wladza panstwowa,

b) linia, ktéra oddzielajaca terytorium jednego panstwa od terytorium innego
panstwa lub morza otwartego,

c) plaszczyzna prostopadla do powierzchni ziemi i ja przecinajagca w kierunku
geometrycznego S$rodka ziemi; plaszczyzna ta oddziela obszary podlegajace
zwierzchnictwu terytorialnemu sasiadujacych panstw - linia graniczna na
powierzchni ziemi okresla tylko sam przebieg granicy panstwowej,

d) linia zetkniecia si¢ terytoriow dwoch panstw (Klafkowski 1996: 116).

Definiowanie granic przez prawo miedzynarodowe nie odbywalo sie
w oderwaniu od innych dziedzin, w tym geografii politycznej, ktéra poswigcita
tematowi granic najwigcej czasu i miejsca. Jozef Barbag, powolujac si¢ na
Antonego Allota przeprowadza rozréznienie miedzy frontier a boundary. Frontier
oznacza kres lub granice-strefe, na ktérej wykonuje sie funkcje miedzypanstwowe,
natomiast boundary to granica-linia urojona, okreslajaca terytorium lub przestrzen
(Barbag 1987: 62). Ciekawg koncepcje przyjat rowniez Norman Pounds okreslajac,
ze granica panstwowa to linia oddzielajaca suwerenno$¢ danego panstwa od
suwerennosci jego sasiadow (Pounds 1936: 56).

Zauwazy¢ nalezy, ze granice okreslane s3 zar6wno w wymiarze
linearnym, jak i przestrzennym. Odzwierciedlenie tego mozna znalez¢ réwniez we
wspolczesnych koncepcjach, jak i definicji ustawowej. Zgodnie z definicja polskiej
ustawy o ochronie granicy panstwowej, (wielokrotnie nowelizowanej w zwigzku
z wprowadzeniem i zmianami KGS) granicg panstwowa jest powierzchnia
pionowa przechodzaca przez lini¢ graniczng, oddzielajaca terytorium panstwa
polskiego od terytoriéw innych panstw i od morza pelnego. Granica panstwowa
rozgranicza réwniez przestrzen powietrzng, wody i wnetrze ziemi. Co ciekawe
w samej ustawie'> pojawia si¢ odwolanie do pojecia linii granicy panstwowe;j'.
Stefan Grochalski granicami panstwa okresla linie ladowe i morskie oraz linie
pionowe odwzorowujgce terytorium lagdowe i morskie w przestrzeni powietrznej
do wysokosci poczatkujacej przestrzen kosmiczng. Zatem granica to plaszczyzna
prostopadla do powierzchni kuli ziemskiej rozdzielajaca terytorium jednego
panstwa od drugiego lub terytorium niepodlegajacego niczyjej zwierzchnosci
(Grochalski 2010: 102-103). Pozostawiajac znawcom tematu rozstrzyganie, ktora

15 Np.art.9ust.liart. 11 ust. 1.
16 Dz. U.z2017 r. poz. 660.
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koncepcja z wczesniejszych i wspolczesnych jest prawidiowa, nalezy zwroci¢
uwage na wymiar prawny granic UE i strefy Schengen, ktdry jest istotg artykutu.

Analizujac powolane definicje granicy nalezy je odnies¢ do funkcjono-
wania granic panstwowych w warunkach integracji, gdzie funkcje granic ulegly
znacznej ewolucji. Jako granice panstwowe bezsprzecznie pozostaja, a jednak
zmienia si¢ w sposdb diametralny ich wymiar funkcjonalny w zaleznosci od
tego czy staly sie granicami wewnetrznymi czy zewnetrznymi. Granice jako linie
nalezy postrzega¢ nie tyle w wymiarze wyznaczania terytorium, ktoére $cisle jest
wyznaczane przez powierzchni¢ pionowa przechodzaca przez linie graniczna,
ale w wymiarze linii okreslajacych obszar panstw czlonkowskich, ktére tworza
»obszar bez granic” Odwolujac si¢ do koncepcji granicy jako linii oddziela-
jacej terytorium, mozna przyjac rozszerzone rozumienie calego terytorium UE
(czyli jej wszystkich panstw czlonkowskich) oraz panstw trzecich (tutaj panstw
pozostajacych poza Unig i/lub strefa Schengen). Stusznym, wydaje si¢ tutaj by¢
odwolanie do granicy jako linii okreslajacej przestrzen, czy oddzielajacej obszar
na ktérym jest stosowane prawo UE, czyli obejmujacej terytoria panstw unijnych
i strefy Schengen. W wymiarze praktycznym jest to widoczne w oznaczeniu paséw
ruchu na granicach zewnetrznych. Linie wyznaczaja zatem obszar, na ktérym
sa realizowane swobody i polityki unijne wynikajace ze zniesienia kontroli na
granicach wewnetrznych i jej wzmocnienia na granicach zewnetrznych.

Granice zewnetrzne wyznaczajg obszar danej struktury integracyjnej
(Balawajder 2010: 141), obszar aktywnosci stuzb granicznych dzialajacych
w oparciu o reguly unijne (Zukrowski vel Grajewski 2017: 40) czy unijny obszar
swobodnego podrézowania wzbogacony o zasady strefy Schengen. Granice jako
linie oddzielajace obszary podlegajace zwierzchnictwu terytorialnemu sasiaduja-
cych panstw, powinny by¢ w tym kontekscie rozumiane, jako linie oddzielajace
terytoria podlegajace odmiennym porzadkom prawnym. Unia Europejska
stanowi samoistny porzadek prawny, obejmujacy réwniez acquis Schengen,
ktéry obowigzuje jednolicie we wszystkich panstwach cztonkowskich. Zatem,
wladztwo terytorialne panstwa w powyzszym ujeciu granicy powigzane jest Scisle
z zakresem obowigzywania prawa UE. Warto tutaj siegna¢ do definicji ,,obszaru”
w doktrynie, ktory jest okreslany jako terytorium, na ktérym obowiazuje prawo
unijne w réznych jego formach (Czaplinski 2005: 14). Granice zewnetrzne
wyznaczajg obszar panstw objetych procesem integracji, gdzie nastgpito odejscie
od funkcjonowania bariery na granicach wewnetrznych i jej umocnienie na
granicach zewnetrznych. Granice zewnetrzne UE stworzyly w sensie formalnym
przestrzen dzialania unijnej wladzy, prowadzenia przez nig polityk i stanowienia
prawa (Trojanowska-Strzeboszewska 2011: 42). Ewolucja instytucji granicy
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zwigzana jest w znacznym stopniu ze zmianami dotyczacymi sposobu admini-
strowania granicami panstwa (Balawajder 2010: 141-146). W kontekscie granic
zewnetrznych UE, suwerenne kompetencje panistw w zakresie zarzadzania i admi-
nistracji granicami zostaly znacznie ograniczone (Trojanowska-Strzeboszewska
2011: 45). Dobrym przyktadem jest Frontex, bedacy agencja unijng zarzadzajaca
wspolpraca operacyjng na granicach zewnetrznych, ktéra to kompetencja nalezala
wczesniej wylacznie do panstw cztonkowskich. Agencja jest centralnym punktem
kontaktowym okreslajagcym normy dla wszystkich europejskich funkcjonariuszy
strazy granicznej i koordynujacym dzialania stuzb granicznych. Dzigki pomocy
Frontex-u funkcjonariusze strazy granicznej z panstw czlonkowskich moga
obecnie $cislej ze sobg wspolpracowad. Posiadaja oni bowiem wiedze i dostep do
informacji nie tylko na temat tego, co dzieje sie na granicach ich panstw, lecz takze
na wszystkich zewnetrznych granicach UE".

Panstwa oczywiscie nadal sprawuja wladztwo na swoich terytoriach, co
wynika z podstawowych zasad prawa migdzynarodowego, jednakze konsekwencja
cztonkostwa w UE jest obowigzywanie prawa unijnego na terytoriach panstw
cztonkowskich. W doktrynie pojawia si¢ nawet poglad, ze granica zewnetrzna UE
ma do spelnienia te same zadania, co kazda polityczna granica panstwa, z tym Ze na
granicy zewnetrznej nie konczy si¢ tylko wladztwo jednego panstwa, ale rowniez
wladztwo Unii jako ugrupowania integracyjnego (Trzcielinska-Polus 2010: 164).
Instytucje Unii stanowig prawo, ktére zgodnie z zasada prymatu obowigzuje
przed prawem krajowym. Wobec rozwoju przestrzeni europejskiej zmieniaja
sie w pewien sposéb tradycyjne struktury prawa panstwowego; suwerenne
panstwo terytorialnie moglo, sprawujac swoja wladze zwierzchnia, opierac sig
na fundamencie, jakim bylo terytorium. Wraz z postepem integracji europejskiej
granice staja sie coraz bardziej przepuszczalne i tracg na znaczeniu (Siehr 2012:
161). W tym kontekscie, po wlaczeniu acquis Schengen do prawa UE, kompetencje
unijne w zakresie zarzadzania granicami ulegly znacznemu rozszerzeniu, gtéwnie
poprzez polityke zintegrowanego zarzadzania granicami zewnetrznymi. W ten
sposob kompetencje UE do stanowienia prawa dotyczacego granic panstw czlon-
kowskich zostaly znacznie wzmocnione. Zatem terytorialne granice obowigzy-
wania prawa UE konczg si¢ wlasciwie na granicach zewnetrznych.

W kontekscie granic jako linii, szczegdlnego znaczenia nabieraja
granice Unii Europejskiej i strefy Schengen, gdzie granice miedzy panstwami
czlonkowskimi stopniowo ,zanikaja’, natomiast granice z panstwami trzecimi
staja si¢ coraz ,wyrazniejsze”. Zmiana funkgcji granic jest konsekwencja postepu

17 https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies/frontex_pl, dostep 15.11.2017 .
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proceséw integracyjnych. Przekraczanie granic wewnetrznych dla obywatela
staje si¢ wlasciwie niedostrzegalne, a swobody europejskie koncza si¢ nie
wraz z granica pomiedzy panstwami czlonkowskimi, ale granicg jest tutaj linia
oddzielajacg terytorium UE od terytoridw panstw trzecich. Unia Europejska, jako
podmiot prawa miedzynarodowego, stanowi jednolite wewnetrznie terytorium,
ktorego granice zewnetrzne s3 odpowiednio zabezpieczone, dzigki czemu rynek
wewnetrzny moze funkcjonowaé prawidlowo. Ujmujac szerzej granice Unii
Europejskiej stanowig granice Przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci, ktorego integralna czescia jest acquis Schengen (Szachon-Pszenny 2011: 34).

Najwazniejszg konsekwencja prawng utworzenia ,obszaru bez granic”
jest zagwarantowanie swobodnego przeplywu osdb. Jest ona kluczowa sposrod
swobdd gwarantowanych przez prawo UE, ktdra zostala dodatkowo wzmocniona
przez inkorporacje acquis Schengen do prawa unijnego. Wyraza si¢ to przede
wszystkimwdwodch definicjach traktatowych: rynkuwewnetrznego oraz Przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Zgodnie z Traktatem o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej (Dz.U. UE 2016 C 202, dalej TFUE) rynek wewnetrzny
obejmuje obszar bez granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny
przeplyw towardw, oséb, ustug i kapitatu (TFUE, art. 26 ust. 2). Przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (PWBIS) jest definiowana w Traktacie o Unii
Europejskiej (Dz.U. UE 2016 C 202, dalej TUE), zgodnie z ktéorym UE zapewnia
swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
bez granic wewnetrznych, w ktorej zagwarantowana jest swoboda przeptywu
0s0b, w powigzaniu z wlasciwymi $rodkami w odniesieniu do kontroli granic
zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapobiegania i zwalczania przestep-
czo$ci (TUE, art. 3 ust. 2). W ramach PWBIS Unia zapewnia brak kontroli os6b na
granicach wewnetrznych i rozwija wspolna polityke w dziedzinie azylu, imigracji
i kontroli granic zewnetrznych, opartg na solidarnosci miedzy panstwami czlon-
kowskimi i sprawiedliwg wobec obywateli pafistw trzecich (TFUE, art. 67 ust.2).

Analiza powyzszych definicji wskazuje jednoznacznie czym jest ,,obszar
bez granic” i jaka jest jego etymologia prawna. Nalezy w pierwszej kolejnosci
zwrdci¢ uwage na jednolitos¢ pierwszych cztonoéw poje¢ rynku wewnetrznego
i PWBIS, gdzie pierwsze to obszar bez granic wewnetrznych, a drugie to przestrzen
bez granic wewnetrznych. Ponadto w obu jest jednakowo zagwarantowana
swoboda przeplywu osdb. Tutaj warto podkresli¢ geneze analizowanych pojec.
Rynek wewnetrzny od poczatku ksztaltowal sie w prawnych i instytucjonalnych
ramach najpierw Wspdlnot Europejskich i powstal réwnolegle z utworzeniem
Unii Europejskiej. Zasady przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedli-
wosci rowniez byly celem dwczesnych Wspdlnot, jednakze ich podstawy powstaty
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poza ich prawnymi i instytucjonalnymi ramami na mocy wspolpracy miedzy-
rzagdowej. Poczatkiem PWBIS stat si¢ Uklad z Schengen, a nastgpnie rozwijajacal
go Konwencja Wykonawcza, ktéra miata na celu dostosowanie strefy Schengen|
do nowopowstatego rynku wewnetrznego. Podstawy prawne strefy Schengen
ujete w acquis Schengen, po inkorporacji do prawa UE na mocy TA utworzyly
PWRBIS, ktora stata sie integralng czescia prawa Unii Europejskiej. W ten sposdb
zostaje potwierdzone, ze etymologii prawnej ,,obszaru bez granic” nalezy szuka¢
réwnolegle w UE i w strefie Schengen, co jest kolejnym argumentem przemawia-
jacym za jednolitoscig granic wewnetrznych i zewnetrznych Unii i strefy Schengen|
W wymiarze prawnym.

Dodatkowo swobodny przeplyw o0sdb jest jednym z najlepszych
wyznacznikéw granic ,obszaru bez granic” z co najmniej dwdéch powodow.
Przede wszystkim dlatego, ze znajduje prawne umocowanie w traktatach, jako
najwyzszych aktach w hierarchii Zrddet prawa unijnego. Przy powstawaniu strefyj]
Schengen wyraznie podkreslono, ze jej idea jest zgodna z celami traktatowymi,
poprzez potwierdzenie, a nawet rozszerzenie swobodnego przeplywu oséb. Po
drugie swoboda ta obowigzuje nie tylko na obszarze samej UE, ale tez panstw|
strefy Schengen, jak réwniez w czeéci panstw starajacych sie o akcesje¢ do Unii,
a w konsekwencji réwniez strefy Schengen.

Wobec powyzszych mozna stwierdzi¢, ze zdecydowanie lepszym
rozwigzaniem niz okreslanie granic wewnetrznych i zewnetrznych w wymiarze
terytorialnym wydaje si¢ okreslenie ich za pomocg wskaznikéw prawnych.
Nalezy podkresli¢, ze podstawowe definicje normatywne sa tozsame dla prawal
UE i acquis Schengen oraz podkreslaja ich wzajemne przenikanie i udoskonalanie
sie. Poczawszy od definicji dotyczacych granic, zniesienia kontroli na granicach|
wewnetrznych, az do ujednolicenia kontroli na granicach zewnetrznych.
Wzmocniona kontrola zewnetrzna opiera si¢ na jednolicie ustalonych zasadach
z uwzglednieniem intereséw wszystkich panstw do nich nalezacych. Obowiazelq
gwarancji tych interesow oraz odpowiedzialno$¢ za ich realizacje spoczywal
na strazy granicznej panstw czlonkowskich. Przejawia si¢ to gtéwnie w zrézni-
cowaniu kontroli granicznej wobec obywateli UE i oséb spoza tego terytorium,
przy wjezdzie na terytorium strefy Schengen obywatele panstw cztonkowskich|
UE maja de facto te same uprawnienia, co obywatele panstw strefy Schengen|
i odwrotnie (Szachon-Pszenny 2011: 51-52). Zatem tozsamo$¢ pojecia granic
zewnetrznych i wewnetrznych w Unii Europejskiej i strefie Schengen wyraza sig¢
réwniez przez trzy podstawowe aspekty jednolitosci: zasad swobody przepywu dla
obywateli UE i strefy Schnegen, postepowania wobec obywateli panstw trzecich
oraz kontroli granic zewnetrznych. Dodatkowo jednolitos¢ ta jest wzmacnianaj

66



SZACHON-PSZENNY: GRANICE STREFY SCHENGEN...

dziataniami Europejskiej Strazy Granicznej i Przybrzeznej, ktéra bazujac na
stuzbach granicznych panstw czlonkowskich i Frontex-ie, pomaga wyréwnac
deficyty bezpieczenstwa podejmujac dorazne dzialania w sytacji powstawania
zagrazen na granicach zewnetrznych. Znamiennym jest fakt, Ze zostala ona
powolana w nowej formie prawnej po nasileniu kryzysu migracyjnego w 2016 r.
i obejmuje w swojej nazwie granice morskie, gdzie konsekwencje nasilonej presji
migracyjnej s3 szczegdlnie widoczne. Europejska Straz Graniczna i Przybrzezna
wdraza europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami w ramach wspdlnej odpo-
wiedzialnosci Agencji oraz organéw krajowych odpowiedzialnych za zarzadzanie
granicami, w tym strazy przybrzeznych w zakresie realizowanych przez nie
operacji ochrony granic morskich i wszelkich innych zadan kontroli granicznej
(Rozporzadzenie 20164, art. 5).

Aspekt przedmiotowy i podmiotowy przekraczania granic - zmiany z 2017 r.

Pozostajgc  w zakresie definicyjnym warto wyodrebni¢ aspekt
przedmiotowy i podmiotowy przekraczania granic. W aspekcie przedmiotowym
nalezy ujac zasady przekraczania granic wewnetrznych, czyli w kazdym miejscu bez
dokonywania odprawy granicznej osob niezaleznie od ich obywatelstwa (KGS, art.
22) oraz zasady przekraczania granic zewnetrznych, ktére dozwolone jest jedynie
na przejsciach granicznych i w ustalonych godzinach ich otwarcia z dokonywaniem
odprawy granicznej (KGS, art. 5 ust. 1). Nalezy przy tym nadmieni¢, ze odprawa
graniczna jest dokonywana na przej$ciach granicznych i stanowi czes¢ kontroli
granicznej obok ochrony granicy, ktéra obejmuje dzialania pomiedzy przejsciami
granicznymi, zatem kontrola granicy obejmuje odprawe graniczna i ochrone
granicy. Odprawa graniczna oznacza czynnosci kontrolne przeprowadzane na
przejsciach granicznych w celu zapewnienia, aby mozna bylo zezwoli¢ na wjazd
0s0b, w tym ich $rodkoéw transportu oraz przedmiotéw bedacych wich posiadaniu,
na terytorium panstw cztonkowskich lub aby mozna byto zezwoli¢ na opuszczenie
przez nie tego terytorium (KGS, art. 2, pkt 11).

Aspekt podmiotowy przekraczania granic odnosi si¢ do 0séb je prze-
kraczajacych z podzialem na obywateli panstw UE/strefy Schengen i obywateli
panstw trzecich. Przyjeto tutaj generalng zasade, Ze obywatele panstw Unii i strefy
Schengen podlegaja jedynie odprawie minimalnej, natomiast wobec obywateli
panstw trzecich jest stosowana szczegélowa odprawa graniczna. Odprawa
minimalna obejmuje szybka i bezposredniag weryfikacje dokumentu uprawniajg-
cego posiadacza do przekroczenia granicy w zakresie jego waznosci oraz weryfikacje
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obecnosci sladow jego sfalszowania lub podrobienia'® (KGS, art. 8 ust. 2). Nalezy
tutaj zaznaczy¢, ze od 7 kwietnia 2017 r. weszta w zycie zmiana KGS w odniesieniu
do zintensyfikowania odpraw na granicach zewnetrznych z wykorzystaniem
odpowiednich baz danych. Na jej mocy zmienia si¢ rozumienie aspektu przedmio-
towego przekraczania granic zewnetrznych przez obywateli UE/strefy Schengen
poprzez rozszerzenie kontroli minimalnej. Weryfikacje autentycznosci i waznosci
dokumentéw rozszerzono o weryfikacje tozsamosci i obywatelstwa poprzez
sprawdzenie w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS) oraz bazach danych
Interpolu i krajowych bazach danych (Rozporzadzenie 2017, art. 1 pkt 1).

W aspekcie podmiotowym przekraczania granic obywatele panstw
trzecich podlegaja szczegotowej odprawie przy wjezdzie i wyjezdzie. Szczegdtowa
odprawa obejmuje weryfikacje warunkéw regulujacych wjazd oraz wizy, jesli jest
wymagana. Poza szczegélowym sprawdzeniem dokumentéw weryfikuje si¢ cel
wjazdu i srodki na utrzymanie, kontroluje si¢ dtugo$¢ pobytu i sprawdza pod katem
bezpieczenstwa w SIS (KGS, art. 8 ust. 3). W odniesieniu do obywateli panstw
trzecich réwniez doszlo do zintensyfikowania odpraw na granicach zewnetrznych
z wykorzystaniem odpowiednich baz danych, poprzez weryfikacje tozsamosci
i obywatelstwa panstwa trzeciego oraz jeszcze bardziej szczegdtowe sprawdzenie
w dostepnych bazach danych, réwniez pod katem potencjalnego niebezpieczen-
stwa dla porzadku i bezpieczenstwa wewnetrznego (Rozporzadzenie 2017, art. 1,
pkt 2-3). Wczesniej musiato to by¢ prawdopodobne niebezpieczenstwo, a wiec ta
zmiana $wiadczy o zaostrzeniu kontroli wobec obywateli panstw trzecich, ktérzy
cho¢by tylko potencjalnie stanowia jakiekolwiek niebezpieczenstwo zanim wjada
na obszar UE/ strefy Schengen.

Do zmian w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym przekraczania
granic zachodzi réwniez w przypadku tymczasowego przywracania kontroli na
granicach wewnetrznych. Jest to wyjatek od zasad zawartych w KGS, w ostatnich
latach stosowany jednak czesto. W tym kontekscie nie jest prawda stwierdzenie,
ze wewnetrzne granice unijne pelnig coraz bardziej funkcje laczaco-pomo-
stowa, podczas gdy funkcja dzielaco-blokujaca charakteryzuje istot¢ granic
zewnetrznych (Trzcielinska-Polus, 2017: 29). W czasie przywrdcenia kontroli
granica wewnetrzna staje sie tymczasowo granicg zewnetrzna, czyli zdecydowanie
bardziej pelni funkcje dzielaco-blokujaca przed zagrozeniami dla bezpieczen-
stwa ,obszaru bez granic”. Tylko w poprzednim miesigcu’ z maksymalnie

18 W stosownych przypadkach odbywa si¢ to przy uzyciu urzadzen technicznych oraz poprzez
sprawdzenie wylacznie informacji o skradzionych, przywlaszczonych, utraconych w inny
sposob i uniewaznionych dokumentach w odpowiednich bazach danych.

19 Stan prawny na grudzien 2017 r.
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wydluzonego tymczasowego przywrocenia kontroli na granicach wewnetrznych
korzystaly cztery panstwa czlonkowskie UE/strefy Schengen (Niemcy, Austria,
Dania, Szwecja) oraz jedno panstwo strefy Schengen (Norwegia). Tymczasowe
przywrocenie kontroli rozpoczelo sie 11 maja 2017 r. (a $cidlej od wrzesnia 2015
r.) i zostalo przedluzone na mocy decyzji wykonawczej Rady do 11 listopada 2017
r., co uzasadniono wyjatkowymi okoliczno$ciami zagrazajacymi ogélnemu funk-
cjonowaniu strefy Schengen (Decyzja 2017)*. Zmiany takie musza si¢ jednak
zakonczy¢ i majg charakter tylko tymczasowy, gdyz taka jest ich idea, aby doraznie
zareagowac na sytuacje, ktore zagrazajg bezpieczenstwu obszaru Schengen/UE.

Ostatnia zmiana KGS*, z dnia 30 listopada 2017 r., wprowadza
nowe rozwigzania w aspekcie podmiotowym i przedmiotowym przekra-
czania granic ustanawiajac system wjazdu/wyjazdu (EES) w celu rejestrowania
danych dotyczacych wjazdu i wyjazdu obywateli panstw trzecich przekraczajg-
cych granice zewnetrzne panstw czlonkowskich i danych dotyczacych odmowy
wjazdu w odniesieniu do takich obywateli oraz okresla warunki dostgpu do
EES na potrzeby ochrony porzadku publicznego. Wpisuje sie ona w ide¢ ,inte-
ligentnych” granic, ktéra pojawita si¢ w planach rozwoju UE juz w pierwszych
latach kryzysu migracyjnego. Rada Europejska podkreslila, ze strefa Schengen,
zapewniajaca swobodny przeptyw oséb bez kontroli na granicach wewnetrznych
oraz stale zwigkszajaca si¢ liczba migrantow wymagaja efektywnego zarzadzania
wspolnymi granicami zewnetrznymi UE w celu zapewnienia bezpieczenstwa
wewnetrznego. Postanowiono, ze UE musi uruchomi¢ wszystkie narzedzia, aby
wesprze¢ panstwa cztonkowskie w ochronie granic i zmodernizowac zintegrowane
zarzadzanie granicami zewnetrznymi w sposéb racjonalny pod wzgledem kosztow,
tak aby zapewni¢ inteligentne zarzadzanie granicami z wykorzystaniem m.in.
systemu wjazdu/wyjazdu i przy wsparciu Europejskiej Agencji ds. Zarzadzania
Operacyjnego Wielkoskalowymi Systemami Informatycznymi w PWBIS
(eu-LISA*; Rozporzadzenie EES, Preambuta). Zadaniem EES jest rejestrowanie
przypadkow przekroczenia granicy (wjazdu i wyjazdu) przez wszystkich obywateli
panstw trzecich przybywajacych do strefy Schengen w ramach pobytu krétko-
terminowego®. W aspekcie przedmiotowym przekraczania granic rozszerzony

20 Dz.U.L 122 zdnia 13. 12. 2017.
21 Roéwniez do Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen.

22 Eu-LISA rozpoczeta dzialalnos¢ 1 grudnia 2012 r. majac za zadanie zarzadzanie operacyjne
systemami SIS 11, VIS oraz Eurodac.

23 Pobyt krétkoterminowy wynosi maksymalnie 90 dni w okresie wynoszacym 180 dni.
EES rejestruje jego przekroczenie zaréwno w odniesieniu do podréznych podlegajacych
obowigzkowi wizowemu, jak i do podréznych zwolnionych z obowiazku wizowego, lub
w ramach pobytu odbywanego na podstawie nowej wizy objazdowej (do jednego roku).

69



POGRANICZE. POLISH BORDERLANDS STUDIES TOM 6 NR 1

zostaje zakres rejestracji tozsamosci obywateli panstw trzecich (dane alfanume-
ryczne, cztery odciski palcow i obraz twarzy) razem ze szczegélowymi danymi
dotyczacymi ich dokumentéw podrdzy. Docelowo EES bedzie taczy¢ wszystkie
te dane z elektronicznymi wpisami na temat wjazdu i wyjazdu, co ma zwigkszy¢
automatyzacje kontroli granicznych oraz poprawi¢ wykrywanie przypadkow
falszowania dokumentdw i tozsamo$ci (Komunikat 2016a).

Eu-LISA opracowuje EES i zapewnia zarzadzanie operacyjne tym
systemem, zatem EES staje sie nowym wielkoskalowym system informatycznym
w PWBIS (Rozporzadzenie EES, art. 5). Przewidywano, ze EES zostanie wdrozony,
tak aby mogt zacza¢ funkcjonowaé¢ w 2017 lub 2018 r. Nalezy podkresli¢, ze
ustanowienie EES nie oznacza jeszcze jego uruchomienia, gdyz wymaga to
odpowiednich warunkéw, po spelnieniu ktérych Komisja zadecyduje o dacie
planowanego uruchomienia EES (Rozporzadzenie EES, art. 66).

Podsumowanie

Przeprowadzenie analizy zaleznosci granic Unii i strefy Schengen
w wymiarze normatywnym, w odniesieniu do aktéw prawnych je ksztalttuja-
cych, integrujacych, a obecnie réwniez zmieniajacych pozwala na wskazanie
uwarunkowan prawnych, ktére stanowig wyznaczniki ujednolicania si¢ granic
Unii i strefy Schengen. Ujednolicenie to dotyczy wymiaru normatywnego,
gdyz w wymiarze terytorialnym nadal istniejag pewne roznice, jednakze nalezy
podkredli¢, ze granice UE i strefy Schengen sa bardziej zwigzane z ich ujeciem
funkcjonalno-prawnym, niz geopolityczng identyfikacja. Granice zewnetrzne Unii
Europejskiej i strefy Schengen wyznaczaja jednolity ,,obszar bez granic”, zwany
powszechnie ,,Europa bez granic”. Potwierdzenie jednolitosci granic UE i strefy
Schengen w wymiarze normatywnym mozna uja¢ w trzy grupy wnioskow.

Po pierwsze, Kodeks Graniczny Schengen, bedacy konstytucjg strefy
Schengen, jest aktem prawa pochodnego UE, stworzonym w instytucjonal-
nych i prawnych ramach Unii w oparciu o acquis Schengen inkorporowane do
prawa unijnego. Jednolito$¢ celéw dziatan normatywnych widac juz od poczatku
ksztaltowania sie strefy Schengen, co prawda poza Unig, ale przy realizacji celow
traktatowych. Juz w Ukladzie z Schengen podkreslono otwartos¢ jego zalozen
dotyczacych granic wewnetrznych i zewnetrznych na panstwa czionkowskie
owcezesnych Wspoélnot, co w ciggu kilkunastu lat stalo si¢ faktem. Dodatkowo
proces ujednolicania si¢ granic UE i strefy Schengen zostal znacznie ufatwiony
wobec panstw cztonkowskich Unii po TA, gdzie wprowadzono obligatoryjnos¢
przyjecia dorobku Schengen jako czeéci prawa UE, a w perspektywie wiaczenia
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sie w strefe Schengen. Tym samym dla panstw, ktorych akcesja do Unii nastgpila
w XXI wieku prawnie juz nie jest mozliwe czlonkostwo w Unii Europejskiej
z wykluczeniem wiaczenia w strefe Schengen, co potwierdza postep w procesie
ujednolicania si¢ granic UE i strefy Schengen.

Po drugie, analiza normatywna wyraznie wskazuje na jednolitos¢
definicyjng poje¢ dotyczacych granic. Zauwazy¢ ja mozna poczawszy od podziatu
na granice wewnetrzne i zewnetrzne, ktory rownolegle dotyczy panstw nalezacych
do UE i strefy Schengen, poprzez wyznaczenie analogicznych zasad ich przekra-
czania oraz jednolito$ci postepowania wobec obywateli panstw trzecich. Analiza
aspektu przedmiotowego i podmiotowego przekraczania granic réwniez wskazuje
na normatywna jednolito$¢ zasad funkcjonowania granic Unii i strefy Schengen.
Szczegdlnieistotny jest aktualny postep reform w tej dziedzinie, w tym zmian w KGS
w 20161 2017 r., zwlaszcza dotyczacych inteligentnych granic i ustanowienia EES.
Polityka UE w dziedzinie granic zewnetrznych wzbogacona o acquis Schengen,
ma na celu utrzymanie takiego poziomu kontroli i ochrony granic zewnetrznych,
ktéry zapewni bezpieczenstwo “obszaru bez granic”

Po trzecie, ,,obszar bez granic” okreslajacy UE i strefe Schengen jest
definiowany przede wszystkim przez wyznaczniki prawne, a mniej terytorialne.
Potwierdzaja to definicje traktatowe rynku wewnetrznego (odpowiadajacego
Unii) i PWBIS (odpowiadajacego acquis Schengen), ktére okreslaja je jednakowo
jako ,obszary bez granic”, dodatkowo wyznaczane przez swobodny przepltyw
osob. Dzigki ujednolicaniu si¢ granic UE i strefy Schengen stracily na znaczeniu
granice panstwowe, a uwage koncentruje si¢ na granicach zewnetrznych, ktére
maja zapewni¢ bezpieczenstwo wewnetrzne obszaru, na ktérym obowiazuje
swobodny przeptyw oséb. Co istotne zasady UE i strefy Schengen nigdy nie
pozostawaly sprzeczne, przeciwnie wzajemnie si¢ uzupelniajg. Obszar rynku
wewnetrznego zostal wzmocniony zniesieniem kontroli granicznej na granicach
wewnetrznych przez acquis Schengen wilaczony do prawa Unii. Jednoczesnie
nalezy zaznaczy¢, ze w preambulach aktéw prawa pochodnego UE rozwijaja-
cych dorobek Schengen, kazdorazowo jest odniesienie stosowania do wszystkich
panstw unijnych i strefy Schengen.
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The borders of the Schengen area and the borders
of the European Union - legal conditions

Abstract:

Legal conditions for the definition of internal and external borders in the European
Union and Schengen area are regulated by the provisions of the Schengen Border Code,
which is a specific constitution of the Schengen area, being also an integral part of the
European Union law. The explanation of the legal basis of the internal and external
borders of the Schengen and EU zones requires reaching to their legal etymology, starting
from their formation up to their current status in a short reference to the migration crisis.

The aim of the article is also to define the boundaries of the ,,area without borders”,
especially in the context of the diverse situation at internal and external borders. The
spread of the European Union and the Schengen zone will be determined by means of
legal indicators, the most important of which is the free movement of persons and the
Area of freedom, security and justice.

Full explanation of legal conditions of the borders involves referring to their crossing
rules. To this end, it is necessary to distinguish the subjective and objective aspect of
crossing internal and external borders based on EU law acts, in particular the amended
in 2016 and 2017 provisions of the Schengen Border Code, which is a specific constitution
of the Schengen area, which is also an integral part of European Union law.

It should be argued that, in the legal dimension, the borders of the EU and the Schengen
area are being unified, despite differences in the territorial dimension. Confirmation,
already at the beginning, can be found in the revised SBC regulations, according to which
a common policy of crossing external borders is a means of creating an area where people
can move freely on the basis of treaty provisions. The provisions of the EU Code on the
rules governing the movement of persons across borders emphasize that joint measures
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on crossing internal borders by persons and controls at external borders should reflect
the Schengen acquis incorporated into the legal and institutional framework of the EU.

Keywords:
Schengen area, European Union, internal borders, external borders, Schengen
acquis, legal conditions, ,area without borders”
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