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Abstract

In June 2025, we will celebrate the 4oth anniversary of the signing of the Schen-
gen Agreement, which gave its name to an area that today covers more

than 4 million square kilometres and is home to almost 420 million people.
The Schengen area is considered one of the most important achievements of
European integration. Its essence is the effective control of persons crossing

external borders and the integrated management of external borders, as well

as the absence of any controls on persons crossing internal borders, regardless

of their nationality. However, states still have the right to unilaterally reintro-
duce border controls temporarily in exceptional situations. This possibility has

been used by many states, especially when faced with migration and health

crises. The article aims to show how the interpretation of the existing rules

on the temporary reintroduction of border controls has changed in the face of
these crises, and how the rules have been amended.
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1 Wprowadzenie

Granice paristwowe pelnig réznorodne funkcje'. Najwazniejsza z nich
jest funkcja delimitacyjno-rozgraniczajaca, z ktéra powigzana jest funkcja
jurysdykcyjna. Granice paiistwowe pelnig tez funkcje ochronna i kontrolng.
Jesli pomiedzy sasiadujacymi paristwami dochodzi do integracji gospodar-
czejipolitycznej (w tym w ramach organizacji miedzynarodowej), zmienia
sie znaczenie poszczegdlnych funkcji granic panstwowych, w szczegdl-
noéci zmniejsza sie rola funkcji ochronnej i kontrolnej™. Tak tez stato sie
w przypadku granic pomiedzy wieloma paristwami europejskimi’®!.

Juz w podpisanym w 1957 r. Traktacie ustanawiajacym Europejska
Wspélnote Gospodarczg przewidziano integracje gospodarcza obejmujaca
swobode przeptywu towardéw, swobode przeptywu pracownikéw, swo-
bode przedsiebiorczosci, swobode $wiadczenia ustug oraz swobode prze-
plywu kapitatu. Mialy by¢ one osiagane stopniowo. Jednak jeszcze przez
dlugi czas prowadzone byty kontrole na granicach pomiedzy paristwami
cztonkowskimi EWG. Sygnalem do dalszych zmian byta tzw. deklaracja
z Fontainebleau w sprawie zniesienia formalnosci celnych i policyjnych
dla oséb i towaréw przekraczajacych granice wewnatrzwspdlnotowe oglo-
szona przez Rade Europejska na posiedzeniu w dniach 25-26 czerwca
1984 1.1, W rezultacie 13 lipca 1984 r. RFN i Francja zawarly w Saarbriicken
Porozumienie Rzgdowe, zakladajace stopniowe zniesienie kontroli celnej
i granicznej na granicy miedzy tymi panistwami. Niecaly rok pézZniej -
14 czerwca 1985 r. - w miejscowosci Schengen Belgia, Holandia, Luksem-
burg, Francja i RFN podpisaty za$ porozumienie o stopniowym znoszeniu

1 Szerzej na ten temat por. Cezary Mik, Fenomenologia regionalnej integracji
paristw. Studium prawa miedzynarodowego, t. II, Regionalne organizacje integracyjne
z perspektywy analitycznej prawa miedzynarodowego (Warszawa: C.H. Beck, 2019), 225.

2 C. Mik, zauwaza wrecz, ze w najwyzszych stadiach integracji gospodar-
czej nienaruszona pozostaje jedynie funkcja delimitacyjna granicy panstwowej
i, czeSciowo, funkeja jurysdykcyjna. Por. Mik, Fenomenologia regionalnej integracji
paristw, 300.

3 Obecnie do strefy Schengen nalezy 25 paristw UE (bez Cypru i Irlandii) oraz
Islandia, Norwegia, Szwajcaria i Liechtenstein. Funkcje kontrolne i ochronne
granic skumulowaly sie na granicach zewnetrznych strefy Schengen, cho¢ sa
i wyjatkowe sytuacje (Szwajcaria nalezy do strefy Schengen, ale nie do unii celnej).
Por. Anna Szachon-Pszenny, Acquis Schengen a granice wewnetrzne i zewnetrzne
w Unii Europejskiej (Poznari:Ars boni et aequi, 2011), 33, 243-246.

4 https://www.consilium.europa.eu/media/20673/1984_june_-_fontaine-
bleau__eng_.pdf.



Aleksandra Gawrysiak-Zabtocka | Tymczasowe przywrdcenie kontroli graniczney... 571

kontroli na wspélnych granicach™. Uktad ten uzupetniony zostat przez
Konwencje Wykonawcza do Uktadu z Schengen z 19 czerwca 1990 ./ oraz
Decyzje Komitetu Wykonawczego z 20 grudnia 1995 r. w sprawie procedury
stosowania art. 2 ust. 2 Konwencji Wykonawczej do Uktadu z Schengen!”..
Wiaczenie dorobku Schengen w instytucjonalne i prawne ramy Unii Euro-
pejskiej stato sie mozliwe dopiero dzieki przyjeciu przez panstwa czton-
kowskie Traktatu Amsterdamskiego.

Obecnie art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze Unia zapew-
nia swoim obywatelom przestrzen wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedli-
wosci bez granic wewnetrznych, w ktérej zagwarantowana jest swoboda
przeplywu oséb, w powigzaniu z wiasciwymi srodkami w odniesieniu do
kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak réwniez zapobiegania
izwalczania przestepczosci. Szersza regulacja znajduje sie za$ w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w przepisach tytutu V: Przestrzen
wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci, rozdziatu 2: Polityki dotyczace
kontroli granicznej, azylu i imigracji. Kluczowe sg art. 67 ust. 2 TFUE'!
oraz art. 77 TFUEP.. Zniesienie kontroli na granicach wewnetrznych jest
skorelowane z skutecznym i zintegrowanym zarzadzaniem granicami
zewnetrznymi.

Szczegblowe regulacje dotyczace strefy Schengen zawarte sg aktualnie
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia
9 marca 2016 . w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw
0s6b przez granice (dalej: KGS)™°!. Kodeks graniczny Schengen zmieniony

5 Opublikowane potem w Dz.Urz. UE L 239 z 22.9.2000, S. 13-18.

6 Opublikowana potem w Dz.Urz. UE L 239 z 22.9.2000, s. 19-62.

7 SCH/Com - ex (95) 20 rev. 2

8 Ktéry stanowi, ze Unia zapewnia brak kontroli oséb na granicach wewnetrz-
nych i rozwija wspélng polityke w dziedzinie azylu, imigracji i kontroli granic
zewnetrznych, opartg na solidarno$ci miedzy Pafistwami Czlonkowskimi i spra-
wiedliwg wobec obywateli paristw trzecich.

° Zgodnie z nim Unia rozwija polityke majaca na celu: a) zapewnienie braku
jakiejkolwiek kontroli oséb, niezaleznie od ich obywatelstwa, przy przekracza-
niu przez nie granic wewnetrznych; b) zapewnienie kontroli oséb i skutecznego
nadzoru przy przekraczaniu granic zewnetrznych; c) stopniowe wprowadzanie
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznym.

10 Akt ten stanowi skonsolidowana wersje Rozporzadzenia 562/2006 ustana-
wiajacego wspélnotowy kodeks zasad regulujacych przeptyw oséb przez granice
(kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. UE L105 2 13.4.2006, s. 1-32. Ten ostatni - jesli
chodzi o interesujaca nas materie - byt zmieniony przez Rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) nr1051/2013 z dnia 22 pazdziernika 2013 r. zmie-
niajace rozporzadzenie (WE) nr 562/2006 w celu ustanowienia wspélnych zasad
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zostal niedawno przez rozporzadzenie 2024/1717 z dnia 13 czerwca 2024 r.
w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw oséb przez
granice™'l,

Od samego poczatku funkcjonowania strefy Schengen pozostawiono
panstwom mozliwo$¢ jednostronnego tymczasowego przywrdcenia kon-
troli granicznej w nadzwyczajnych sytuacjach. Dzieki temu, w chwilach
kryzysowych, mialy one mozliwo$¢ zapewnienia bezpieczenistwa swoim
instytucjom i osobom przebywajacym na ich terytorium. Z mozliwosci tej
wiele z pafistw cztonkowskich skorzystato, szczegélnie w chwili zagrozenia
kryzysem migracyjnym i kryzysem zdrowotnym, z ktérymi mieliémy do
czynienia w ostatnim dziesiecioleciu?..

Od 2006 r. Panistwa cztonkowskie tymczasowo przywrécily kontrole
graniczng tacznie 457 razy (dane do 14.12.2024 r.). Zaobserwowaé mozna
przy tym kilka tendencji. Po pierwsze, poczatkowo nieliczne notyfikacje
staly sie znacznie czestsze wraz z rozwojem kryzysu migracyjnego i kry-
zysu zdrowotnego (Covid-19). W latach 2006-2014 wszystkich notyfikacji
bylo 35, podczas, gdy w chwili oddawania tekstu do druku az 8 panistw
(Niemcy, Francja, Szwecja, Dania, Austria, Norwegia, Wtochy, Stowenia)
przywrécito kontrole graniczng na granicy z przynajmniej jednym pan-
stwem strefy Schengen. Po drugie, zmienialy sie uzasadnienia podawane
w notyfikacjach. Poczatkowo panistwa przywracaly kontrole w zwigzku

tymczasowego przywracania w wyjatkowych okoliczno$ciach kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych, Dz.Urz. UE L 295 z 6.11.2013, s. 1-10.

11 Dz.Urz. UEL, 2024/1717 z 20.6.2024. Zmiana ta weszla w zycie 10 lipca 2024 r.
W tym samym czasie uchwalone zostaly dwa inne akty wazne dla strefy Schen-
gen: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1351 z dnia
14 maja 2024 r. w sprawie zarzadzania azylem i migracja, zmiany rozporzadzen
(UE) 2021/1147 i (UE) 2021/1060 oraz uchylenia rozporzadzenia (UE) nr 604/2013,
Dz.Urz. UE L, 2024/1351 Z 22.5.2024 oraz Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2024/1359 z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie reagowania na sytuacje
kryzysowe i sytuacje spowodowane dziataniem sily wyzszej w dziedzinie migra-
cji i azylu oraz w sprawie zmiany rozporzadzenia (UE) 2021/1147, Dz.Urz.UE L,
2024/1359 z 22.5.2024. Oba te akty stosuje sie od dnia 1lipca 2026 r.

12 Lista wszystkich tymczasowych przywrécen kontroli granicznej od
2006 r. dostepna jest na stronie https://home-affairs.ec.europa.eu/document/
download/11934a69-6a45-4842-af94-18400fd274b7_en?filename=Full-list-of-MS-
-notifications_en.pdf. Co do danych dotyczacych takze lat 2000-2003 por. za$
Monika Trojanowska-Strzeboszewska, ,Przywracanie kontroli na granicach
wewnetrznych strefy Schengen”, [w:] System Schengen a imigracja z perspektywy
Polski i Niemiec, red. Monika Trojanowska-Strzeboszewska (Warszawa: Oficyna
Wydawnicza ASPRA-JR, 2014), 53-55.
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z wydarzeniami sportowymi, politycznymi czy religijnymi (np. Mistrzo-
stwa Euro - Austria 2008, spotkanie szeféw panfstw i rzadéw - Finlandia
2007, wizyta papieza - Malta 2010)""*. Obecnie takie przywrécenia takze
sie zdarzaja (np. szczyt NATO - Litwa 2023, szczyt OBWE - Malta 2024),
jednak od wrze$nia 2015 . dominuja przywrécenia kontroli granicznej ze
wzgledu na réznie nazywany kryzys migracyjny (np. duzy naptyw oséb
ubiegajacych sie o ochrone miedzynarodows, nieoczekiwany przepltyw
migracyjny, sytuacja w zakresie bezpieczenistwa w Europie i zagroze-
nia wynikajace z ciaglych znaczacych ruchéw wtérnych oraz nielegalna
migracja, dzialalnoéé zorganizowanych grup przemytnikéw). Dostrzec
mozna jednak mata przerwe - zmiane powodu najczesciej podawanego
jako przyczyna przywrécenia kontroli granicznej - gdyz w latach 2020-2021
dominowaly przywrdcenia kontroli granicznej ze wzgledu na COVD-19. Po
trzecie, znacznie wydtuzyly sie okresy, na ktére kontrola byta przywracana.
Poczatkowo notyfikowane byly przywrécenia na pojedyncze dni czy tygo-
dnie, obecnie wielokrotnie paristwa cztonkowskie przywracajg kontrole
na maksymalne dopuszczalne okresy. Tymczasowe (coraz czesciej jedynie
z nazwy) przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
staly sie ,nowa normalnoscig” w Strefie Schengen'*..

Przedmiotem artykutu jest to jak w obliczu kryzyséw, z ktérymi mierzy
sie Europa, zmieniala sie interpretacja istniejacych regulacji dotyczacych
tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej. Oméwione zostanie tez
to, jakie pietno kryzysy odcisnely na ksztalcie obecnych regulacji, tj. w jaki
sposéb kryzysy przyczynily sie do zmian w prawie stanowionym. Wskaze
takze na takie kwestie, ktére byly poruszane w debacie nad ksztaltem
regulacji, nawet jesli ostatecznie nie znalazly odzwierciedlenia w finalnie
przyjetym tekscie aktu prawnego.

Po przedstawieniu kilku podstawowych kwestii terminologicznych (2),
oméwione zostang nastepujace zagadnienia: w jakich sytuacjach mozliwe

13 Jak wyliczyta A. Doliwa-Klepacka, w okresie od 2006 r. do polowy 2015 r.
wiekszos¢ zglaszanych przypadkéw tymczasowego przywrdcenia kontroli granicz-
nej na granicach wewnetrznych (29 z 36 wszystkich zgtoszeri w tym okresie) byto
zwigzanych z wyjatkowymi zdarzeniami, pozostate (7 z 36 wszystkich zgloszeri
w tym okresie) dotyczyly ryzyka atakéw terrorystycznych. Por. Anna Doliwa-
-Klepacka, , The possibilities of temporary reintroduction of border control at the
internal borders of the Schengen Area in the light of current challenges” Studia
Prawnicze KUL, nr 4 (2021): 36.

14 Pojecia tego uzyla juz w 2020 r. Marie De Somer. Por. Marie De Somer,
,Schengen: Quo Vadis?” European Journal of Migration and Lawi, 22 (2020): 181.
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jest tymczasowe przywrécenie kontroli granicznej (3), kto i z czyjej ini-
cjatywy podejmuje decyzje o tymczasowym przywréceniu kontroli gra-
nicznej (4), na jak dtugo moze byé tymczasowo przywrécona kontrola
graniczna (s), jaka procedura musi byé dochowana przy tymczasowym
przywracaniu kontroli granicznej (6).

2 | Kwestie terminologiczne

Istotg strefy Schengen - obecnie wyrazona w art. 22 rozporzadzenia KGS -
jest to, ze granice wewnetrzne"” moga by¢ przekraczane w kazdym miejscu
bez dokonywania odprawy granicznej oséb niezaleznie od ich obywatel-
stwa. Zaznaczy¢ przy tym trzeba, ze choé z cytowanej regulacji wynika, ze
nie ma ograniczen dla przekraczania granic paiistwowych wynikajacych
z koniecznos$ci ochrony granic panistwowych, jednak ograniczenia takie
moga wynikaé z innych waznych powodéw, np. ochrony przyrody®.
Cho¢ granice wewnetrzne moga by¢ przekraczane bez odprawy granicz-
nej, to KGS dopuszcza dokonywanie tzw. odprawy na terytorium”, przy
czym rozréznienie pomiedzy odprawg graniczng a odprawa na terytorium

15 Czyli wspdlne granice ladowe panistw cztonkowskich, w tym granice na
rzekach i jeziorach. Granice wewnetrzne oznaczajg tez porty lotnicze panstw
cztonkowskich przeznaczone do lotéw wewnetrznych oraz porty morskie, rzeczne
iporty najeziorach paristw cztonkowskich stuzace do regularnych wewnetrznych
polaczen promowych. Por. art. 2 pkt 1 KGS.

16 Przykladowo w Polsce i na Stowacji w najbardziej cennych przyrodniczo
obszarach (parkach narodowych, rezerwatach przyrody) mozna poruszaé sie
jednie wyznaczonymi szlakami, a w konsekwencji granica polsko-stowacka - choé¢
jest granica wewnetrzng strefy Schengen - na pewnych obszarach (np. w Tatrach)
nie moze byé przekroczona w kazdym miejscu, a jedynie w tych miejscach, do
ktérych mozna dojé¢ z obu stron wyznaczonymi szlakami.

17 Odprawa na terytorium (choé¢ poczatkowo tak nie nazwana w akcie praw-
nym) przewidziana byta od samego poczatku istnienia strefy Schengen. Juz art. 2
ust. 3 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r.
przewidywal, ze ,zniesienie kontroli 0oséb na granicach wewnetrznych nie ma
wplywu na postanowienia artykutu 22 lub wykonywanie uprawnien policyjnych
na terytorium Umawiajacej sie Strony przez wtasciwe wladze, zgodnie z prawem
tej Strony albo wymogami posiadania, noszenia oraz okazywania dokumentéw
okre$lonych prawem tej Strony”.



Aleksandra Gawrysiak-Zabtocka | Tymczasowe przywrdcenie kontroli graniczney... 575

jest subtelne i w praktyce moze by¢ tak, ze dla osoby poddawanej odprawie
réznica ta jest niedostrzegalna'®l. Dlatego nalezy ja tu wyjaénié.

Odprawa graniczna - ktéra wraz ochrong granicy sklada sig na pojecie
kontroli granicznej™® - to czynnoéci kontrolne przeprowadzane na gra-
nicy, a doktadnie na przejsciach granicznych, wytacznie w odpowiedzi
na zamiar przekroczenia tej granicy. Odprawa graniczna jest dokony-
wana w celu, aby mozna byto zezwoli¢ na wjazd oséb, w tym ich §rodkéw
transportu oraz przedmiotéw bedacych w ich posiadaniu, na terytorium
panstw czlonkowskich lub aby mozna byto zezwolié na opuszczenie przez
nie tego terytorium.

Natomiast odprawa na terytorium, dokonywana przez organy poli-
cyjne lub inne uprawnione stuzby, nie jest dokonywana na granicy,
a w wewnetrznej strefie przygranicznej i musi mieé charakter inny niz
rutynowa odprawa graniczna, tzn. mie¢ charakter wyrywkowy. Warunki,
ktére musza byé tacznie spelnione, aby odprawa na terytorium mogta byé
przeprowadzona sg obecnie opisane w art. 23 KGS. Po pierwsze, wyko-
nywanie przez wlasciwe organy ich uprawnient nie moze mie¢ na celu
kontroli granicznej. Po drugie, czynno$ci powinny opiera¢ sie na ogélnych
informacjach policji lub, w przypadku gdy celem jest ograniczenie roz-
przestrzeniania sie choroby zakaZnej, na informacjach dotyczacych zdro-
wia publicznego i dodwiadczeniach wlasciwych organéw dotyczacych
potencjalnych zagrozen dla bezpieczenistwa publicznego lub porzadku
publicznego oraz mie¢ na celu w szczegélnosci walke z przestepczoscia
transgraniczng, ograniczenie nielegalnej imigracji, lub powstrzymanie
rozprzestrzeniania sie choroby zakaznej mogacej przerodzi¢ sie w epi-
demie zgodnie z ustaleniami Europejskiego Centrum ds. Zapobiegania
i Kontroli Choréb. Po trzecie, wykonywanie przez wiasciwe organy ich
uprawnien powinno by¢ opracowywane i wykonywane w sposéb zdecydo-
wanie odrézniajacy je od rutynowej odprawy oséb na granicach zewnetrz-
nych, w tym w przypadku gdy prowadzi sie je w weztach transportowych
lub bezposrednio na poktadzie pojazdéw stuzacych do swiadczenia ustug
transportu pasazerskiego oraz gdy opieraja si¢ na ocenie ryzyka. Ponadto
art. 23 lit ¢ KGS dopuszcza, aby istnialy przepisy pafstw czlonkowskich
nakladajace obowigzek posiadania przy sobie dokumentéw. Art. 23 KGS jest

18  Inngrzeczgjest to, ze panstwa naduzywajg odprawy na terytorium. Formal-
nie nie przywracajac kontroli granicznej, stosuja odprawe na terytorium w zamian,
tak, ze ma ona realnie charakter rutynowej odprawy granicznej (a nie wyrywkowy).

19 Por. art. 2 pkt 10-12 KGS.
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uzupelniony przez Zalecenie Komisji (UE) 2017/820 z dnia 12 maja 2017 1.
dotyczace proporcjonalnych kontroli policyjnych oraz wspétpracy policyj-
nej w strefie Schengen oraz byt przedmiotem szeregu orzeczer TS UE™°.,

Odprawa na terytorium - cho¢ obwarowana pewnym restrykcjami - jest
uwazana za mniej dotkliwg dla sprawnego funkcjonowania strefy Schengen
niz odprawa graniczna i wrecz sugeruje sie panistwom, ze z tego $rodka
powinny w pierwszej kolejnosci skorzystaé, w przypadku probleméw.
W art. 26 KGS dotyczacym kryteriéw przywracania kontroli granicznej
wskazuje sie, ze panstwo cztonkowskie musi wykazaé, ze przywrécenie
takie jest konieczne i proporcjonalne, a w szczegélnosci, ze zamierzo-
nych celéw nie mozna osiagnaé przy uzyciu srodkéw alternatywnych,
takich jak proporcjonalne kontrole przeprowadzane w ramach odprawy
na terytorium®,

3 | W jakich sytuacjach mozliwe jest tymczasowe
przywrocenie kontroli granicznej?

Przywrdcenie kontroli granicznej na granicach wewnetrznych jest moz-
liwe na zasadzie wyjatku jedynie w okreslonych sytuacjach wskazanych
w przepisach, ktére konstytuuja strefe Schengen.

20 Wyrok TS UE z 22 czerwca 2010 r. w polaczonych sprawach C-188/101 C-189/10,
MelkiiAbdeli, ECLI: ECLI:EU:C:2010:363; wyrok TSUE zdnia19lipca 2012 r. w sprawie
C-278/12 Adil, ECLI:EU:C:2012:508; wyrok z dnia 21 czerwca 2017 r. w sprawie C- 9/16,
Postepowanie karne przeciwko A, ECLI:EU:C:2017:483; wyrok TS UE z dnia 13 grud-
nia 2018 r. w sprawie C-412/17, Bundesrepublik Deutschland przeciwko Touring
Tours und Travel GmbH, ECLLI:EU:C:2018:1005; postanowienie TS UE z 4 czerwca
2020 r w sprawie C-554/19, postepowanie karne przeciwko FU, ECLI:EU:C:2020:439.

21 Szerzejnatemat odprawy na terytorium por. Jonas Bornemann, ,Competing
Visions and Constitutional Limits of Schengen Reform: Securitization, Gradual
Supranationalization and the Undoing of Schengen as an Identity-Creating Project”
German Law Journal, nr 3 (2024): 413-415. Autor ten wskazuje, Ze m.in. istnienie regu-
lacji (i wzmocnienie ich znaczenia) dotyczacych odprawy na terytorium oznacza
zwyciestwo koncepcji Schengen jako ogélnoeuropejski projekt bezpieczenistwa
nad koncepcja Schengen jako projekt budujacy tozsamos¢.
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Zgodnie z art. 2 ust. 2 Konwencji wykonawczej do Ukladu z Schengen,
panistwa mogty skorzystaé z tego $rodka, jesli wymagaly tego porzadek
publiczny lub bezpieczeristwo narodowe*?.

Obecnie art. 72 TFUE natomiast wskazuje, ze regulacje tytutu V (a wiec
i strefy Schengen) nie naruszaja wykonywania przez Pafistwa Cztonkow-
skie obowigzkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony
bezpieczeristwa wewnetrznego®?. Zauwazy¢ trzeba przy tym, ze jest
to inna formuta w niz w regulacjach TFUE dotyczacych swobéd rynku
wewnetrznego (art. 45, 52), w ktérych pojawia sie triada porzadek publiczny,
bezpieczenstwo publiczne i zdrowie publiczne.

W konsekwencji art. 25 KGS przewiduje, ze tymczasowe przywrdce-
nie kontroli granicznej mozliwe jest w przypadku, gdy na obszarze bez
wewnetrznej kontroli granicznej zaistnieje powazne zagrozenie porzadku
publicznego lub bezpieczeristwa wewnetrznego!®*.. Zagrozenie powinno
by¢ wiec kwalifikowane (powazne). Zdrowie publiczne nie jest wymie-
nione jako przestanka samodzielnie (niezalezne od innych) uzasadniajaca
mozliwo$¢ tymczasowego przywrécenia kontroli granicznej. Dodatkowo
w preambule KGS podkres$lono, ze utworzenie obszaru, na ktérym zapew-
niony jest swobodny przeplyw oséb przez granice wewnetrzne, jest jednym
z gléwnych osiagnie¢ Unii, a przywracanie kontroli granicznej powinno
nastepowa¢ jedynie w wyjatkowych okolicznosciach, bez uszczerbku
dla zasady swobodnego przeptywu oséb*?. Wskazano tez, ze w oparciu
o zebrane dotychczas doswiadczenia w odniesieniu do funkcjonowania
obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej oraz aby poméc zapew-
ni¢ konsekwentne stosowanie dorobku Schengen, Komisja moze sporza-
dzié wytyczne dotyczace przywracania wewnetrznej kontroli granicznej,
obejmujace zaréwno przypadki wymagajace tymczasowego zastosowania
takiego srodka, jak i przypadki, w ktérych konieczne jest natychmiastowe
dziatanie!®®!. Dotychczas jednak takie wytyczne nie zostaty wydane.

W kontekscie kryzyséw, z ktérymi w ostatnich latach boryka sie Europa,
warto zastanowi¢ sie, czy kryzys migracyjny i kryzys zdrowotny moga

22 Ang. public policy or national security.

23 Ang. maintenance of law and order and the safeguarding of internal secu-
rity, niem. die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und den Schutz der
inneren Sicherheit, fr. le maintien de 'ordre public et la sauvegarde de la sécurité
intérieure.

24 Ang. public policy or internal security.

25 Por. preambuta KGS, pkt 22

26 Por. preambula KGS, pkt 28.
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stanowié wystarczajace uzasadnienie dla tymczasowego przywrdcenia
kontroli graniczne;.

Jesli chodzi o zagrozenia migracyjne, to zwréci¢ trzeba uwage na to,
ze w preambule KGS wskazano, ze migracji ani przekraczania granic
zewnetrznych przez duza liczbe obywateli paiistw trzecich nie powinno
sie uznawac per se za zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa
wewnetrznego!®”. Jednocze$nie jednak sytuacja geopolityczna sprawila, ze
poczynajac od 2015 r. wiele panistw przywrécito kontrole graniczna powo-
tujac sie na zagrozenia wynikajace z migracji. Cho¢ w przestrzeni publicz-
nej wyrazane byly watpliwosci, co do tego, czy w konkretnym przypadku
zostaly spetnione przestanki uzasadniajace takie przywrécenia, to jednak
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE nie wplynela zadna skarga na panstwo,
ze naruszyto prawo UE przez nieuzasadnione tymczasowe przywrdcenie
kontroli granicznej*®.

Organy UE wrecz uznaly wyraZnie w pewnym momencie migracje za
wystarczajaco powazne zagrozenie. Rada wydala bowiem 12 maja 2016 r.
decyzje wykonawczg 2016/894 przedstawiajaca zalecenie w sprawie tym-
czasowych kontroli na granicach wewnetrznych w wyjatkowych okolicz-
nosciach zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu strefy Schengen™?.

W koricu w 2024 r. nastgpita wyrazna zmiana KGS. W art. 25 KGS dodany
zostal fragment, w ktérym explicite wskazano, ze powazne zagrozenie
porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego moze wynikaé
w szczegblnosci z wyjatkowej sytuacji charakteryzujacej sie nagtym niedo-
zwolonym przemieszczaniem sie na duza skale obywateli paristw trzecich
miedzy panstwami cztonkowskimi, co stanowi znaczne obcigzenie dla
ogdlnych zasobéw i zdolnosci dobrze przygotowanych wiasciwych organéw
i ktéra moze zagrozi¢ ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez kontroli na
granicach wewnetrznych, o czym §wiadczy analiza informacji i wszystkie
dostepne dane, w tym pochodzace z odpowiednich agencji Unii. Oznacza

27 Por. preambuta KGS, pkt 26. Sformutowanie to pojawito sie juz w pkt 5
preambutly przywolywanego powyzej rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1051/2013, a wiec jeszcze przed tym jak kryzys migracyjny ujawnit
sie w petni, ale juz po pierwszych incydentach. Co do sytuacji z granicy wtosko-

-francuskiej w 2011 r. (zablokowanie wjazdu na teren Francji imigrantéw z Tune-

zji) por. Lauren McClure, ,,Suspending Schengen: Exceptions to the Schengen
Agreement and the Legality of France’s Decision to Close Its Borders with Italy”
Loyola University Chicago International Law Review, nr 2 (2012): 327-346 oraz Troja-
nowska-Strzeboszewska, ,Przywracanie”, 58-59.

28  Szerzej na ten temat por. Bornemann, ,Competing”, 417-418.

29 Dz.Urz.UE L1151z 8.6.2016, s. 8-11.
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to, ze obecnie nie ma juz watpliwosci, ze migracja moze uzasadniaé tym-
czasowe przywrécenie kontroli granicznej przy czym doprecyzowano
kwestie szczegétowe. Migracja powinna by¢ 1) nagta, 2) na duza skale,
3) stanowi¢ znaczne obcigzenie dla ogélnych zasobéw i zdolnosci dobrze
przygotowanych wiasciwych organéw, 4) grozié¢ ogélnemu funkcjonowaniu
obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych. Ocena tych elementéw
nie moze by¢ subiektywna, a wynika¢ z analizy informacji i wszystkich
dostepnych danych, w tym na obiektywnych i ilo§ciowych sprawozdaniach
dotyczacych niedozwolonego przemieszczania si¢ sporzadzanych regular-
nie przez odpowiednie agencje Unii zgodnie z ich odpowiednimi manda-
tami. Jak regulacja ta bedzie interpretowana, czas pokaze. Jednak juz po
kilku miesigcach obowiazywania sg przypadki, gdy pafistwa powotuja sie
nadal na migracje, gdy przynajmniej przestanka nagloéci jest watpliwa®”’.

Jesli za$ chodzi o kryzys zdrowotny, to - jak juz wskazatam powyzej -
zdrowie publiczne nie jest wymienione w TFUE i KGS jako przyczyna, ktéra
moglaby uzasadnia¢ tymczasowe przywrdcenie kontroli granicznej. Jed-
nak, gdy wybuchla pandemia Covid-19, wiele panistw cztonkowskich
tymczasowo przywrdcilo kontrole graniczng na granicach wewnetrz-
nych™. Komisja nie sprzeciwila sie zdecydowanie takiemu postepowaniu.
Wydala jedynie komunikat Skoordynowane podejscie etapowe zmierza-
jace do przywrdcenia swobody przemieszczania sie i zniesienia kontroli
na granicach wewnetrznych - Covid-19®*?. Takze w zaleceniu Rady (UE)
2020/1475 z dnia 13 paZdziernika 2020 r. w sprawie skoordynowanego

30 Por. np. przywrdcenie kontroli granicznej przez Niemcy w okresie 16 wrzes-
nia 2024-15 marca 2025 . na granicy z Francjg, Belgia, Holandig, Luksemburgiem
iDanig.

31 Nastapito to pomimo tego, ze Unia Europejska jako calos¢ podjeta dziatania
majace na celu odseparowanie jej od reszty $wiata. Por. komunikat Komisji Europej-
skiej do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady - COVID 19: tymcza-
sowe ograniczenie innych niz niezbedne podrézy do UE, COM(2020) 115 final z dnia
16 marca 2020 r.; konkluzje przewodniczacego Rady Unii Europejskiej po wideokon-
ferencji z cztonkami Rady Europejskiej na temat COVID-19 z dnia 17 marca 2020 1. czy
Zalecenie Rady (UE) 2020/912 z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie tymczasowego
ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE oraz ewentualnego zniesienia
takiego ograniczenia, Dz.Urz. UE L 208 1 2 1.7.2020, s. 1-7. Co do bardzo krytycznych
uwag o tych tymczasowych przywrdceniach kontroli granicznej z powodu COVID-19,
por. Sergio Carrera, Ngo Chun Luk, Love thy neighbour? Coronavirus politics and their
impact on EU freedoms and rule of law in the Schengen Area, passim, https://www.ceps.
eu/ceps-publications/love-thy-neighbour/.

32 2020/C169/03, Dz.Urz. UE C 169 z 15.5.2020, S. 30-37.
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podejscia do ograniczania swobodnego przepltywu w odpowiedzi na pande-
mie Covid-19"*! oraz zaleceniu Rady (UE) 2022/107 z dnia 25 stycznia 2022 1.
w sprawie skoordynowanego podejicia na rzecz utatwienia bezpiecznego

swobodnego przemieszczania sie podczas pandemii Covid-19 i zastepu-
jacego zalecenie (UE) 2020/1475"** jako zalozenie przyjeto, ze pandemia

Covid-19 moze stanowi¢ uzasadnienie dla tymczasowego przywrdcenia

kontroli granicznej, a akty te miaty na celu zapewnienie skoordynowanego

podejicia na wypadek, gdyby panistwo cztonkowskie miato podjaé decyzje

o wprowadzeniu takich ograniczen.

W kwestii pandemii Covid-19 jako uzasadnienia tymczasowego przy-
wrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych wypowiedziat
sie takze Trybunatl Sprawiedliwosci UE. W sprawie, ktéra trafita do niego
w ramach pytania prejudycjalnego (C-128/22 Nordic Info BV) uznal, ze
cho¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego nie moze jako takie uzasadnia¢
przywrdcenia kontroli na granicach wewnetrznych, to jednak jezeli zagro-
zenie zdrowia stanowi powazne zagrozenie dla porzadku publicznego
lub bezpieczenistwa wewnetrznego, paistwo cztonkowskie moze tymcza-
sowo przywrécié kontrole graniczne na swoich granicach wewnetrznych,
aby zareagowa¢ na to powazne zagrozenie, o ile spelnione sa pozostate
warunki przewidziane w art. 25 KGS. Pandemia o takiej skali jak pandemia
Covid-19, charakteryzujaca sie wystepowaniem choroby zakaZnej mogacej
spowodowac $mier¢ w réznych grupach ludnosci i nadmierne przeciaze-
nie lub przepelnienie placéwek krajowych systeméw opieki zdrowotnej,
mogta - zdaniem Trybunatu - naruszaé podstawowy interes spoteczenstwa,
amianowicie interes w ochronie zycia obywateli przy jednoczesnym zacho-
waniu prawidlowego funkcjonowania systemu opieki zdrowotnej oraz
udzielaniu ludno$ci odpowiednich §wiadczen, a ponadto wptywaé nawet
na przetrwanie czesci spoteczenistwa, w szczegdlnosci oséb najbardziej
narazonych. Trybunatl Sprawiedliwo$ci uznat wyraznie, ze taka okolicz-
no$¢ mozna uzna¢ za powazne zagrozenie dla porzadku publicznego lub
bezpieczeristwa wewnetrznego w rozumieniu art. 25 KGS®*..

Dopetnieniem tej ewolucji w rozumieniu przestanek, na ktére moga
powotywac sie paiistwa cztonkowskie, bylo dodanie w 2024 r. nowego frag-
mentu do art. 25 KGS, zgodnie z ktérym obecnie juz wyraznie z tekstu KGS

33 Dz.Urz. UE L 337z 14.10.2020, s. 3-9.

34 Dz.Urz.UE L18 z 27.1.2022, s. 110-123.

35 Por. Wyrok TS UE z dnia 5 grudnia 2023 r., ECLI:EU:C:2023:951, pkt 125-127
wyroku.
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wynika, ze powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa
wewnetrznego moze wynikaé w szczegélnosci ze stanéw zagrozenia zdro-
wia publicznego na duza skale. Jednocze$nie w stowniczku wprowadzono
definicje stanu zagrozenia zdrowia publicznego. Stan ten zdefiniowano
jako stan uznany przez Komisje na poziomie Unii, z uwzglednieniem infor-
macji od wtasciwych organéw krajowych, w przypadku ktérego powazne
transgraniczne zagrozenie zdrowia moze wywieraé negatywne skutki
o duzej skali dla korzystania z prawa do swobodnego przemieszczania sie”*®!.
Reasumujac, skonfrontowanie z kryzysem migracyjnym i zdrowotnym
spowodowalo, ze - zapewne whrew pierwotnemu zalozeniu - rozszerza-
jaco interpretowano przestanki uzasadniajace mozliwo$¢é tymczasowego
przywrécenia kontroli granicznej zawarte w KGS, by wreszcie wyraZznie
w tekécie KGS podaé zagrozenia wynikajace z migracji i kryzysu zdrowot-
nego jako przyklady powaznego zagrozenia porzadku publicznego lub
bezpieczenistwa wewnetrznego, przy jednoczesnym doprecyzowaniu prze-
stanek uzasadniajacych ich kwalifikowanie jako wystarczajaco powazne.

4

Kto podejmuje decyzje i z czyjej inicjatywy
o tymczasowym przywroéceniu kontroli granicznej?

Kolejnym zagadnieniem, do ktérego podejscie ewoluuje, jest to, z czyjej
inicjatywy moze by¢ przywrécona kontrola graniczna oraz kto podejmuje
decyzje w tym wzgledzie. Poczatkowo oczywiste byto, ze zaréwno inicja-
tywa, jak i ostateczna decyzja nalezy do panstw. Ta zasada obowigzuje
nadal (art. 25 in principio KGS), ale podejmowano préby zmiany tego stanu
rzeczy w sytuacji, gdy zagrozenie uzasadniajace przywrécenie kontroli
granicznej nie dotyczy jedynie jednego (czy kilku) paristw cztonkowskich,
ale jest zarazem zagrozeniem dla calej strefy Schengen.

W projekcie zmiany KGS przedstawionym przez Komisje w 2011 .%") poja-
wila sie bardzo dalekoidaca propozycja, aby to Komisja podejmowata decyzje
w sprawie przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrz-
nych, jesli uzna, ze ,istniejg utrzymujace sie powazne niedociggniecia

36  Por. art. 2 pkt 27 KGS.
37  COM/2011/0560 final.
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dotyczace kontroli na granicach zewnetrznych lub procedur powrotu [...]
i takim zakresie, w jakim te niedociggniecia stanowia powazne zagro-
zenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa na poziomie unijnym
lub krajowym”. Regulacja ta jednak nie zostata przyjeta w tym ksztalcie.
W 2013 r. artykutowi 26 ust. 2 KGS (wéwczas rozporzadzenie 562/2006)
nadano nastepujaca tre$¢ ,w ostatecznosci i w celu ochrony wspdlnych
intereséw na obszarze bez wewnetrznej kontroli granicznej, gdy wszelkie
inne $rodki, w szczegélnosci te, o ktérych mowa w art. 19a ust. 1, nie sa
w stanie skutecznie zazegnac stwierdzonego powaznego zagrozenia, Rada
moze zalecié, by jedno panistwo cztonkowskie lub wieksza ich liczba pod-
jety decyzje o przywréceniu kontroli granicznych na catej dtugosci swoich
granic wewnetrznych lub na ich okreslonych odcinkach”.

Obecnie odpowiednikiem tego przepisu jest art. 29 KGS (procedura
szczegblna w przypadku wystapienia wyjatkowych okolicznosci zagrazaja-
cych ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez wewnetrznej kontroli granicz-
nej). Zgodnie z nim w wyjatkowej sytuacji (w ostatecznosci i w celu ochrony
wspdlnych intereséw na obszarze bez wewnetrznej kontroli granicznej, gdy
wszelkie inne $rodki, w szczegdlnosci te, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1,
nie s w stanie skutecznie zazegnaé stwierdzonego powaznego zagrozenia)
inicjatywa w zakresie przywrécenia kontroli granicznej moze naleze¢ do
instytucji UE. Regulacja ta nie wyklucza jednak, aby w braku dziatania
Rady panstwa cztonkowskie z wtasnej inicjatywy przywrécity kontrole
graniczng w przypadku powaznego zagrozenia porzadku publicznego
lub bezpieczeristwa wewnetrznego®®. Zgodnie z art. 29 KGS, na wniosek
Komisji® Rada moze zalecié, by jedno paristwo cztonkowskie lub wieksza
ich liczba podjety decyzje o przywréceniu kontroli granicznych na catej
dtugosci swoich granic wewnetrznych lub na ich okreslonych odcinkach.
Rada moze tez zalecié przedtuzenie kontroli granicznej“’.. Jednak nawet
w takiej sytuacji ostateczna decyzja o tymczasowym przywréceniu kon-
troli granicznej nalezy do poszczegdlnych panstw. Zanim panistwo czlon-
kowskie przywrdci kontrole graniczng na catej dtugosci swoich granic
wewnetrznych lub na ich okre§lonych odcinkach na mocy decyzji Rady,

38 TInaczej Steve Peers, , The Future of the Schengen System” Swedish Institute
for European Policy Studies, nr 6 (2013): 45.

39 Jednak i tu proces moze (ale nie musi) by¢é zainicjowany przez paiistwa, gdyz
te moga zwrdcicé sie do Komisji o przedtozenie Radzie takiego wniosku w sprawie
zalecenia. Por. art. 29 ust. 2 akapit 1in fine.

40 Ponadto, w bardzo szczegdlnej sytuacji, zalecenia takie moze przyja¢ Komisja.
Por. art. 29 ust. 4 KGS.



Aleksandra Gawrysiak-Zabtocka | Tymczasowe przywrdcenie kontroli graniczney... 583

powinno powiadomi¢ o tym odpowiednio pozostale paristwa cztonkowskie,
Parlament Europejski i Komisje. Réznica wzgledem normalnego trybu
polegajednak na tym, ze w tym przypadku nie cigzy juz na nim obowiazek
dowodu, ze takie przywrdcenie jest konieczne (wystarczy, ze powota sie
na decyzje Rady). Jednocze$nie pafistwo, ktéremu w decyzji Rady zlecono
przywrdcenie kontroli granicznej, moze postanowié, ze zalecenia tego nie
wykona. Wéwczas powinno niezwlocznie poinformowaé Komisje na pismie
o powodach takiego niewykonania, a Komisja przedstawia Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie sprawozdanie, w ktérym ocenia powody zgtoszone
przez dane panstwo cztonkowskie oraz skutki dla ochrony wspélnych
intereséw na obszarze bez wewnetrznej kontroli graniczne;j.

Dotychczas Rada skorzystala z uprawnienia do zalecania przywréce-
nia/przedtuzenia kontroli granicznej czterokrotnie w latach 2016-2017 r.
w zwigzku z naporem migrantéw na Grecje i niedociagnieciami na odcin-
kach unijnej granicy zewnetrznej, ktére doprowadzily do znacznych wtér-
nych przeplywéw migrantéw. Pierwsza z wydanych wéwczas decyzji'*"
nie tyle zalecata pieciu pafistwom (Austrii, Niemcom, Danii, Szwecji i Nor-
wegii) przywrédcenie kontroli granicznych, co ich utrzymanie. Pafistwa
te bowiem same juz wczeéniej podjely takie dzialania. Byta to wiec sytu-
acja specyficzna, inicjatywa nie wyszta od instytucji UE, lecz te jedynie
zaaprobowaly istniejacy juz stan rzeczy. W tej sytuacji oczywiste byto wiec,
ze panstwa zastosuja sie do zalecen.

Kryzys zdrowotny i wynikajace z niego zagrozenia dla strefy Schengen
sprawily, ze pojawily sie postulaty, aby i w innych sytuacjach wieksza role
mogly odgrywa¢ instytucje unijne. W przedlozonym w 2021 r. wniosku
Komisji dotyczacym zmiany KGS'? zawarta byta propozycja, aby dodaé
przepis (nowe brzmienie art. 28) dotyczacy specjalnego mechanizmu,
w przypadku gdy powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpie-
czenistwa wewnetrznego stwarza ryzyko dla ogélnego funkcjonowania
obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych. Proponowano, aby Komi-
sja - gdy ustali, Ze to samo powazne zagrozenie bezpieczefstwa wewnetrz-
nego lub porzadku publicznego dotyczy wiekszosci panistw cztonkowskich,
stwarzajac ryzyko dla ogélnego funkcjonowania obszaru bez kontroli na

41 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2016/894 z dnia 12 maja 2016 r. przedsta-
wiajgca zalecenie w sprawie tymczasowych kontroli na granicach wewnetrznych
w wyjatkowych okolicznosciach zagrazajacych ogélnemu funkcjonowaniu strefy
Schengen, Dz.Urz. UE L 151 z 8.6.2016, s. 8-11. Trzy kolejne decyzje przedtuzaty
jedynie obowigzywanie zalecenia, nieco modyfikujac jego tres¢.

42 COM/2021/891/FINAL.
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granicach wewnetrznych - mogta przedtozy¢ Radzie wniosek dotyczacy
przyjecia decyzji wykonawczej zezwalajacej na przywrécenie kontroli
granicznych przez panstwa cztonkowskie, jezeli inne dostepne $rodki
(w tym odprawa na terytorium) nie sg wystarczajace do zaradzenia temu
zagrozeniu. W ostatecznie przyjetym tekscie rozporzadzenia 2024/1717,
ktére zmienito KGS, znalazla sie jednak inna wersja. Uchwalono bowiem,
ze Komisja moze taki wniosek przedstawié, jezeli ustali, ze wystapienie
stanu zagrozenia zdrowia publicznego na duzg skale, ktéry ma wplyw na
wiele panstw czlonkowskich, stwarzajac zagrozenie dla ogélnego funk-
cjonowania obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych. Oznacza
to, ze zmieniono pierwotng propozycje w dwéch aspektach. Po pierwsze,
zdecydowano, ze okoliczno$cig uprawniajaca do dziatania jest jedynie
wystapienie stanu zagrozenia zdrowia publicznego na duza skale, a nie
jakiekolwiek powazne zagrozenie bezpieczenistwa wewnetrznego lub
porzadku publicznego. W tym sensie zawezono zakres regulacji. Jednocze-
$nie jednak jest ona bardziej liberalna, gdyz wystarczy, ze stan stwarzajacy
zagrozenie dla ogélnego funkcjonowania obszaru bez kontroli na granicach
wewnetrznych ma wplyw ,jedynie” na wiele paristw czlonkowskich, a nie
jak zakladal projekt na wiekszosé¢ panistw. Co wazne jednak utrzymano -
tak jak we wniosku z 2021 r. - koncepcje, ze to uprawnienie Rady ma by¢
stabsze niz wynikajace z art. 29 KGS. W przypadku mechanizmu z art. 28
KGS bowiem Rada nie zaleca tymczasowo przywréci¢ kontrole granicznga,
a jedynie zezwala na jej przywrécenie. Tu takze zatem ostateczna decy-
zja nalezy do panstw. Jesli przywracajg kontrole graniczna na granicach
wewnetrznych zgodnie z decyzja Rady powinny natychmiast powiadomié
Parlament Europejski, Komisje i inne panistwa cztonkowskie o tym fak-
cie. Jesli pafistwa pomimo decyzji Rady wydanej w oparciu o art. 28 KGS
nie przywrdca kontroli, to - inaczej niz w przypadku, o ktérym mowa
w art. 29 KGS - nie musza uzasadniaé swego postepowania. Jak wska-
zano w preambule rozporzadzenia 2024/1717 nowy mechanizm ochronny
strefy Schengen z art. 28 KGS powinien umozliwia¢ skoordynowane roz-
wigzania stuzace ochronie intereséw oséb uprawnionych do korzystania
z obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych dzieki maksymalizacji
skuteczno$ci wprowadzonych $§rodkéw, a jednocze$nie minimalizowaé ich
negatywne skutki uboczne!**.. Jednocze$nie ustanowienie nowego mecha-
nizmu ochronnego strefy Schengen nie powinno mie¢ wptywu na prawo
panstw czlonkowskich do wezeséniejszego samodzielnego tymczasowego

43 Por. pkt 36 preambuly rozporzadzenia 2024/1717.
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przywrdcenia kontroli granicznej, jezeli wymaga tego sytuacja. Jednak
po przyjeciu $rodka unijnego (tj. wydaniu decyzji Rady) powinien on staé
sie jedyng podstawg skoordynowanej reakcji na stwierdzone zagroze-
niel*”. Zgodnie z art. 28 ust. 3 KGS, w przypadku gdy pafistwa cztonkowskie
przywrdca lub przedtuza kontrole graniczng z powodu stanu zagrozenia
zdrowia publicznego na duza skale, od momentu wejscia w zycie decyzji
wykonawczej Rady, ta kontrola graniczna opiera sie na tej decyzji.

Reasumujac, ostateczna decyzja o tymczasowym przywrdceniu kontroli
granicznej nalezy do panstw i to nawet w takich sytuacjach, gdy ogélne
funkcjonowanie obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej jest zagro-
zone. Komisja czy Rada nie moga same przywrdci¢ takiej kontroli, moga
jedynie w zwrdci¢ uwage panstw na istniejace zagrozenia. Taki ksztalt
regulacji w KGS wynika z art. 72 TFUE, ktdry stanowi, ze regulacje doty-
czace m.in. strefy Schengen nie naruszaja wykonywania przez panistwa
czlonkowskie obowigzkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicz-
nego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. Zatem to wlasnie paiistwa
cztonkowskie dla ochrony débr w postaci porzadku publicznego i ochrony
bezpieczenistwa wewnetrznego moga podejmowacé decyzje o tymczasowym
przywréceniu kontroli graniczne;j'**!,

p

Na jak dtugo moze by¢ tymczasowo
przywrécona kontrola graniczna?

Utworzenie obszaru, na ktérym zapewniony jest swobodny przeptyw oséb
przez granice wewnetrzne, jest jednym z gtéwnych osiggnie¢ UE. Dlatego
czas trwania przywrécenia kontroli granicznej powinien zosta¢ ograni-
czony do absolutnego minimum niezbednego do zareagowania na powazne

44 Por. pkt 38 preambuly rozporzadzenia 2024/1717.

45 Uprawnienie panistw jest jednak skorelowane z szeregiem ich obowigz-
kéw (obowiazki informacyjne ex ante, ex post, obowiazek konsultacji, obowigzek
raportowania). Obowigzki te jednak nie zmieniajg zasady, ze decyzja nalezy do
panstwa. Dla skutecznosci tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej nie jest
konieczne uzyskanie uprzedniej autoryzacji przez jakis organ ponadnarodowy. Por.
Daniel Thym, Reinvigorating Schengen amid legal changes and secondary movements,
s. 5, https://www.epc.eu/content/Schengen DPEMD1.pdf
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zagrozenie dla porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego*®!.

Jak wynika z samej istoty tymczasowego przywrdcenia kontroli granicznej
nie powinno ono by¢é dokonywane na state.

W KGS zostaly zatem wyraznie okreslone maksymalne okresy, na ktére
moze by¢é tymczasowo przywrécona kontrola graniczna. Przepisy roz-
rézniajg powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa
wewnetrznego niemozliwe do przewidzenia i wymagajace natychmiasto-
wego dziatania od sytuacji, gdy powazne zagrozenie porzadku publicznego
lub bezpieczenistwa wewnetrznego jest mozliwe do przewidzenia. Dodat-
kowo - z racji na uprawnienia przyznane Radzie do wydawania decyzji
zalecajacych (art. 29 KGS) i zezwalajacych (art. 28 KGS) na tymczasowe
przywrécenie kontroli granicznej - przewiduja maksymalny okres, jakiego
moze dotyczy¢ taka decyzja. Jezeli to samo powazne zagrozenie utrzymuje
sie (tzn. jezeli uzasadnienie przedtuzenia kontroli granicznej przedsta-
wione przez panstwo cztonkowskie opiera sie na tych samych podstawach,
ktére uzasadniaty poczatkowe przywrécenie kontroli granicznej) mozliwe
jest przedtuzenie tymczasowej kontroli granicznej, ale i tu zakreslone
zostaty ramy czasowe.

Zmiana KGS z 2024 r. doprowadzita do wydluzenia wczeséniej obowia-
zujacych limitéw czasowych. Spowodowane bylo to nieadekwatnoscia
przepiséw do realnych potrzeb panstw. Dotychczasowe limity czasowe
postrzegane byty bowiem jako zbyt rygorystyczne.

Obecnie w przypadku przywrdécenia przez panstwo cztonkowskie
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych na podstawie 25 a ust. 1
KGS (gdy powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczeristwa
wewnetrznego w panstwie czionkowskim jest niemozliwe do przewidzenia
i wymaga podjecia natychmiastowego dzialania) kontrola graniczna moze
by¢ utrzymywana przez okres nie dtuzszy niz miesigc. Jezeli powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego
utrzymuje sie dtuzej niz przez ten okres, paristwo czlonkowskie moze prze-
dluzy¢ kontrole graniczng na granicach wewnetrznych na kolejne okresy,
ktérych maksymalny czas trwania nie moze przekraczaé trzech miesiecy!*”.

Natomiast w przypadku gdy w panstwie cztonkowskim powazne
zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego jest

46 Por. art. 25 ust. 2 KGS oraz preambuta KGS, pkt 22.

47 Por art. 25 a ust. 3. Przed zmiang KGS byto to 10 dni, z mozliwo$cig prze-
dluzenia na odnawialne okresy nie dtuzsze niz 20 dni, w sumie z poczatkowym
maksymalnie 2 miesigce.
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mozliwe do przewidzenia i w zwigzku z tym na panstwie cigza wymogi
informacyjne przed przywréceniem kontroli, czas, na ktéry moze by¢
tymczasowo przywrécona kontrola graniczna, jest dtuzszy. Kontrole gra-
niczng na granicach wewnetrznych mozna przywrécié¢ na okres nie dtuz-
szy niz sze$¢ miesiecy. W przypadku gdy powazne zagrozenie porzadku
publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego utrzymuje sie po uptywie
tego okresu, paniistwo moze przedtuzy¢ kontrole graniczng na granicach
wewnetrznych na odnawialne okresy nie dtuzsze niz sze$¢ miesiecy. Mak-
symalny czas trwania kontroli granicznej na granicach wewnetrznych nie
moze przekraczaé dwéch lat, jednak w bardzo specyficznych sytuacjach
moze by¢ wydtuzony o dodatkowe maksymalnie 6 miesiecy, a potem jeszcze
dodatkowe ostatnie maksymalnie 6 miesiecy'*®..

Jesli chodzi o decyzje wykonawcze Rady zezwalajace na/zalecajace tym-
czasowe przywrécenie kontroli granicznej, to ta wydawana w oparciu
o art. 28 KGS moze obejmowac okres do sze$ciu miesiecy i moze zosta¢d
przedluzona na wniosek Komisji na kolejne okresy nieprzekraczajace
sze$ciu miesiecy, o ile stan zagrozenia zdrowia publicznego na duza skale
utrzymuje sie. Natomiast ta wydawana na podstawie art. 29 dotyczy¢ moze
okresu nie dluzszego niz sze$¢ miesiecy. Jednak okres ten moze zostaé
przedtuzony, nie wiecej niz trzy razy, o kolejne okresy nie dtuzsze niz szesé
miesiecy, jezeli te wyjatkowe okoliczno$ci beda sie utrzymywad.

Przedluzenie dopuszczalnych okreséw tymczasowego przywrécenia
kontroli granicznej ma utatwi¢ dziatanie pafistwom, ktére - w zwigzku
z utrzymujacymi sie zagrozeniami - zmuszone byty wielokrotnie prze-
dtuza¢ kontrole graniczne, wykorzystujac dodatkowe dostepne limity
czasowe. Jednocze$nie przedtuzenie tych limitéw (wraz z zatozeniem ich
rygorystycznej kontroli'**)) ma na celu przeciwdziatanie dziataniom pafistw
zmierzajacym do dalszego utrzymywania kontroli granicznej, pomimo
uplywu dopuszczalnych terminéw.

Stosowana byta bowiem praktyka, ze pafistwa cztonkowskie na krétki
okres przerywaty kontrole graniczng, aby potem do niej powrdcié lub

48 Por.art. 25a ust. 4-6 KGS. I'w tym przypadku okresy te sa znacznie dtuzsze niz
poprzednio. Do 2024 r. bylo to 30 dni, z mozliwoscig przedtuzenia na odnawialne
okresy nie dtuzsze niz 30 dni. Eaczny okres przywrécenia kontroli granicznej
na granicach wewnetrznych obejmujacy wszelkie przedtuzenia okreslony byt na
maksymalnie 6 miesiecy. Jedynie w przypadku wystapienia okoliczno$ci nadzwy-
czajnych, o ktérych mowa w art. 29 KGS, ten tgczny okres mozna bylo przedtuzy¢
maksymalnie do dwéch lat.

49 Co do niej por. ponizej.
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nawet bez formalnej przerwy - ze skutkiem od dnia nastepujacego po

uplywie maksymalnego okresu kontroli granicznej - prowadzily ja dalej

z powotaniem sie na konieczno$¢ przeciwdziatania innemu zagrozeniu

niz dotychczas™. I choé TS UE w wyroku dnia 26 kwietnia 2022 r. w spra-
wach potaczonych C-368/20 Landespolizeidirektion Steiermark i C-369/20
Bezirkshauptmannschaft Leibnitz uznat, ze paniistwo cztonkowskie moze

ponownie zastosowac srodek w postaci tymczasowego przywrdcenia kon-
troli granicznej, nawet bezposrednio po zakoniczeniu dotychczasowego

maksymalnego okresu, jezeli musi zmierzy¢ sie z nowym powaznym zagro-
zeniem jego porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego,
ktére rézni sie od pierwotnie zidentyfikowanego, to jednak wyraznie pod-
kreslit, ze ocena taka (czy jest to rzeczywiscie nowe powazne zagrozenie)

powinna by¢ dokonywana w odniesieniu do konkretnych okolicznosci

i zdarzen™. W konkretnym austriackim przypadku, bedacym przedmio-
tem postepowania, TS wydawat sie bardzo sceptyczny co do tego, czy byt
to przypadek nowego powaznego zagrozenia. Ostateczne rozstrzygniecie

w tej kwestii pozostawit sadowi odsytajacemul®?.

Do Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE nie wplyneta dotychczas zadna skarga
na panstwo, ze naruszyto prawo UE przez nieuzasadnione przedluzenie
tymczasowej kontroli granicznej'**. W swym sprawozdaniu Komisja jedy-
nie zapowiadata, ze jezeli prowadzone konsultacje ,potwierdza, ze paristwa
czlonkowskie przedtuzaja kontrole na granicach wewnetrznych w sposéb,
ktéry nie jest konieczny i proporcjonalny, i ktéry nie jest uzasadniony

50 Juz w 2018 r. taka praktyka wtadz francuskich spotkala sie ze sprzeciwem
niektdérych organizacji pozarzadowych, ktére ztozyly skarge do Rady Stanu. Ta jed-
nak zostata oddalona. Co do tego przypadku por. Sébastien Platon, 30 days, six
months... forever? Border control and the French Council of State. https://verfassungs-
blog.de/30-days-six-months-forever-border-control-and-the-french-council-of-

-state/. doi: 10.17176/20180109-144711.

51 Por. ECLI:EU:C:2022:298, pkt 81 wyroku.

52 Por. pkt 82 wyroku. Trybunal Sprawiedliwosci doszed} wiec do odmien-
nych konkluzji niz Rzecznik Generalny Henrik Saugmandsgaard @e w opinii
przedstawionej w dniu 6 pazdziernika 2021 r. (ECLI:EU:C:2021:821). W rezultacie
wyroku TS, kierujacy pytanie sad krajowy Landesverwaltungsgericht Steiermark
(regionalny sad administracyjny w Styrii, Austria) uznat kontrole graniczne za
nielegalne i anulowat kare w wysokosci 36 euro, ktéra zostata weczesniej natozona
na strone postepowania (osobe, ktéra przekraczajac granice odméwita okazania
paszportu). Por. Szerzej na ten temat por. Pola Cebulak, Marta Morvillo, ,,Backtrac-
king or defending free movement within the Schengen Area? NW v. Landespolizei
Steiermark” Common Market Law Review, nr 4 (2023): 1075-1100.

53 Szerzej na ten temat por. Bornemann, ,,Competing", 417-418.
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istnieniem nowego powaznego zagrozenia majacego wplyw na porzadek
publiczny lub bezpieczenistwo wewnetrzne, Komisja jest gotowa skorzystaé
z pozostajacych do jej dyspozycji $rodkéw prawnych”®*,

6

Jaka procedura musi by¢ dochowana przy
tymczasowym przywracania kontroli granicznej?

Od poczatku funkcjonowania strefy Schengen okreslona byta procedura,
ktéra musiata by¢ dochowana w przypadku tymczasowego przywracania/
przedtuzania kontroli graniczne;j'**!. Przepisy te maja na celu zapewnienie,
aby podejmowane przez panstwa decyzje nie zaskakiwatly innych parnistw
strefy Schengen i organéw UE, byly nalezycie uzasadnione, wprowadzana
kontrola byta rzeczywiscie konieczna i proporcjonalna oraz jak najmniej
dotkliwa dla 0séb i transportu towarowego, w szczegdélnosci w regionach
transgranicznych oraz oséb odbywajacych podréze niezbedne, a takze
aby nawet w tak nadzwyczajnej sytuacji pafistwa z sobg wspétpracowaty.

Obecnie regulacje te znajduja sie w art. 25a-35 KGS, ktdérych tresé zostata
w duzej mierze zmieniona w 2024 r. Z racji na ramy opracowania wskazane
zostang tylko niektdre kwestie.

Procedura zalezy od tego, czy 1) powazne zagrozenie porzadku publicz-
nego lub bezpieczenistwa wewnetrznego w panstwie cztonkowskim jest
niemozliwe do przewidzenia i wymaga podjecia natychmiastowego dziata-
nia, czy tez nie ma takiego charakteru, 2) czy jest to przywrécenie kontroli
czy przedtuzenie (przy przedtuzeniu wiecej wymagari) oraz 3) czy ogélne
funkcjonowanie obszaru bez wewnetrznej kontroli granicznej jest zagro-
zone (czy dzialania zalecajace/zezwalajgce na przywrécenie/przedtuzenie
tymczasowej kontroli podjely instytucje UE).

Gdy w panistwie cztonkowskim powazne zagrozenie porzadku publicz-
nego lub bezpieczenistwa wewnetrznego jest mozliwe do przewidzenia,

54 Sprawozdanie w sprawie stanu strefy Schengen w 2023 r. COM(2023) 274
final.

55  Poczgtkowo dotyczyla tego decyzja Komitetu Wykonawczego z dnia 20 grud-
nia 1995 r. w sprawie procedury stosowania art. 2 ust. 2 Konwencji Wykonawczej
do Uktadu z Schengen (SCH/Com - ex (95) 20 rev. 2).
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to panistwo cztonkowskie powiadamia Parlament Europejski®®!, Rade,
Komisje i pozostate panistwa cztonkowskie najpdzniej cztery tygodnie

przed planowanym przywrdceniem czy przedtuzeniem kontroli granicz-
nej lub jak najszybciej w przypadku gdy okolicznosci, ktére spowodowaty
potrzebe przywrdcenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych,
stang sie znane temu panstwu cztonkowskiemu mniej niz cztery tygodnie

przed planowanym przywréceniem kontroli. Natomiast w przypadku gdy
powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrz-
nego w panstwie cztonkowskim jest niemozliwe do przewidzenia i wymaga

podjecia natychmiastowego dzialania, to panstwo czlonkowskie moze

wyjatkowo i w trybie natychmiastowym przywrdécié¢ kontrole graniczna na

granicach wewnetrznych. W takiej sytuacji jednoczeénie z przywrdceniem

kontroli granicznej paiistwo cztonkowskie powiadamia Parlament Euro-
pejski, Rade, Komisje i pozostale pafistwa czlonkowskie o przywréceniu

kontroli graniczne;.

W obu sytuacjach tre$é powiadomienia jest jasno okreélona (obecnie
art. 27 KGS). Poniewaz dotychczasowa praktyka paristw w zakresie powia-
domien byta rézna (jedne byty bardziej szczegétowe, inne mniej), w 2024 r.
wprowadzono zasade, ze panistwa powinny przekazywaé powiadomienie
przy uzyciu wzoru okreélonego przez Komisje™”..

Przy tymczasowym przywracaniu kontroli granicznej istotng role
odgrywacé ma tez procedura konsultacji z paiistwami cztonkowskimi i opi-
nia Komisji (art. 27 a KGS). Celem konsultacji jest zbadanie w szczegélno-
Sci zagrozenia porzadku publicznego lub bezpieczenistwa wewnetrznego,
koniecznosci i proporcjonalno$ci planowanego przywrdcenia kontroli gra-
nicznej na granicach wewnetrznych, z uwzglednieniem stosowno$ci §rod-
kéw alternatywnych, oraz - w przypadku gdy kontrola graniczna zostata
juz przywrécona - jej skutkéw, a takze sposobéw zapewnienia wdrozenia
wzajemnej wspdtpracy miedzy panstwami cztonkowskimi w odniesie-
niu do przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych.
Przy podejmowaniu decyzji o przywréceniu lub przedtuzeniu kontroli

56 Dodanie w 2024 r. Parlamentu Europejskiego do katalogu podmiotéw powia-
damianych nalezy postrzega¢ jako wzmocnienie odpowiedzialnosci publicznej
ipolitycznej zwigzanej z takimi powiadomieniami. Por. Cebulak, Morvillo, ,Back-
tracking”, 1090.

57  Wzér powiadomienia zostat okreslony w decyzji wykonawczej Komisji (UE)
2025/315 z dnia 14 lutego 2025 r. ustanawiajaca wzdér powiadomienia o tymczaso-
wym przywréceniu lub przedtuzeniu kontroli granicznej na granicach wewnetrz-
nych, Dz.Urz. UE L z 17.2.2025.
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granicznej na granicach wewnetrznych i podczas przeprowadzania kon-
troli granicznej na granicach wewnetrznych panstwo cztonkowskie pla-
nujace przywrdcenie lub przedtuzenie takiej kontroli powinno uwzglednié
wyniki tych konsultacji.

Przeciwdziala¢ naduzywaniu instytucji tymczasowego przywracania
kontroli granicznej maja tez stuzyé obowiazki sprawozdawcze'*®l. Z jednej
strony, aby umozliwi¢ analize ex post decyzji dotyczacej tymczasowego
przywrécenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, po znie-
sieniu tej kontroli granicznej panistwa maja obowiazek przedkladania
Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i Komisji sprawozdania z przywré-
cenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych. W przypadku gdy
kontrola jest utrzymywana przez dtuzszy czas, kolejne takie sprawozdanie
nalezy przedlozy¢ po 12 miesigcach, oraz ponownie po uptywie kolejnych
12 miesiecy, jezeli w drodze wyjatku kontrola jest utrzymywana. W spra-
wozdaniu nalezy przedstawié w szczegdlnoéci ocene wstepna i uzupetnia-
jaca koniecznosci kontroli granicznej na granicach wewnetrznych oraz
spelnienia kryteriéw dotyczacych przywracania kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych. I w tym przypadku - podobnie jak przy powia-
domieniach, o tymczasowym przywréceniu kontroli granicznej - praktyka
panstw byla rozmaita, i aby poprawié jako$¢ otrzymywanych informacji
w 2024 1. zdecydowano, ze jednolity wzdr takich sprawozdan ma by¢ usta-
lony przez Komisje*®.. Z drugiej strony, co najmniej raz w roku Komisja
sktada zaréwno Parlamentowi Europejskiemu, jak i Radzie sprawozda-
nie z funkcjonowania obszaru bez kontroli na granicach wewnetrznych
(sprawozdanie o stanie strefy Schengen), ktére powinno zawieraé wykaz
wszystkich podjetych w danym roku decyzji o przywréceniu kontroli
granicznej na granicach wewnetrznych, a takze wszystkich dziatanl pod-
jetych przez Komisje w zwiazku z przywrdéceniem kontroli granicznej na
granicach wewnetrznych. W sprawozdaniu szczegélna uwage powinno
sie zwréci¢ na kontrole graniczne, ktére zostalty wprowadzone na okres
dtuzszy niz 12 miesiecy. Sprawozdanie to powinno réwniez zawiera¢ ocene
koniecznosci i proporcjonalnosci przywrécenia i przedtuzenia kontroli
granicznej, a takze informacje dotyczace tendencji w obszarze bez kontroli

58  Por. art. 33 KGS.

59 Wzér sprawozdania zostat okreslony w decyzji wykonawczej Komisji (UE)
2025/308 z dnia 14 lutego 2025 r. ustanawiajaca jednolity wzdr sprawozdania
z przywroécenia lub przedtuzenia kontroli granicznej na granicach wewnetrznych
zgodnie z art. 33 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399,
Dz.Urz. UE L z17.2.2025.
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na granicach wewnetrznych w odniesieniu do niedozwolonego przemiesz-
czania si¢ obywateli paiistw trzecich.

Istotnym elementem w kontrolowaniu, w jaki sposéb panistwa korzystaja
z mozliwosci tymczasowego przywracania kontroli granicznej, sa posta-
nowienia rozporzadzenia Rady (UE) 2022/922 z dnia 9 czerwca 2022 r.
w sprawie ustanowienia i funkcjonowania mechanizmu oceny i monitoro-
wania w celu weryfikacji stosowania dorobku Schengen'*. Rozporzadze-
nie to zastapilo rozporzadzenie (UE) nr 1053/2013°"). Celem zmienionego
mechanizmu oceny i monitorowania jest utrzymanie wysokiego poziomu
wzajemnego zaufania miedzy panistwami czlonkowskimi i zapewnienie,
aby panstwa czlonkowskie skutecznie stosowaly dorobek Schengen. Ocena
dokonywana w oparciu o ten akt prawny moze obejmowa¢ - obok takich
obszaréw, jak zarzadzanie granicami zewnetrznymi, polityka wizowa,
powroty, wielkoskalowe systemy informatyczne wspierajace stosowanie
dorobku Schengen, wspétpraca policyjna, wspdtpraca wymiaréw sprawie-
dliwosci w sprawach karnych oraz ochrona danych - takze brak kontroli na
granicach wewnetrznych. W preambule wyraZnie wskazano, ze podczas nie-
zapowiedzianych wizyt dotyczacych oceny stosowania dorobku Schengen
w odniesieniu do granic wewnetrznych mozliwa bedzie weryfikacja braku
kontroli granicznej na granicach wewnetrznych, w tym, czy wykonywanie
uprawnien policyjnych lub jakichkolwiek innych uprawnien publicznych
wykonywanych na obszarze granic wewnetrznych nie ma skutku réwno-
waznego z odprawami granicznym!®?. Podczas prac nad tym aktem podkre-
slano wage monitorowania sytuacji nie tylko na granicach zewnetrznych,
ale i wewnetrznych. W upublicznionych dotychczas ewaluacjach panstw
(Finlandia, Litwa) dokonanych juz pod rzadami rozporzadzenia 2022/922
nie poswiecono jednak uwagi sytuacji na granicach wewnetrznych, gdyz
panstwa te, w czasie dokonywania oceny nie dokonaly tymczasowego przy-
wrécenia kontroli granicznej (nie byto ,,aktywne” takie przywrécenie) ..

60 Dz.Urz. UE L 160 z15.6.2022, s. 1-27.

61 Dz.Urz.UE L 295 z 6.11.2013, s. 27-37.

62 Preambula rozporzadzenia 2022/922, pkt 15.

63  Por. https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/schengen-borders-and-visa/
schengen-area/schengen-evaluation-and-monitoring-mechanism_en.
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7 Zakohczenie

W ostatnich latach Europa stawata przed bezprecedensowymi wyzwa-
niami (kryzys migracyjny, pandemia Covid-19), ktére uwydatnity z jednej
strony fakt, ze ochrona porzadku i bezpieczenstwa publicznego w strefie
Schengen jest wspdlnym obowigzkiem wymagajacym potaczonych i skoor-
dynowanych dziatait miedzy panistwami czlonkowskimi oraz na poziomie
Unii, z drugiej za$ uwidocznily niedostatki regulacji dotyczacych funkcjo-
nowania strefy Schengen. Pafistwa wielokrotnie przywracaly i przedtuzaly
kontrole graniczne, przy czym w przypadku pewnych panstw kontrole
trwajace od wielu lat (z drobnymi przerwami) trudno juz okreslaé mia-
nem tymczasowych”. Zmiany dokonane w KGS w 2024 ./ i powigzanych
z nim aktach prawnych miaty w zalozeniu stworzy¢ solidniejsze ramy
skutecznego reagowania na wyzwania stojace przed strefa Schengen. Teraz
wiele zalezy od praktyki ich stosowania, w tym woli politycznej samych
panistw oraz instytucji unijnych (przede wszystkim Komisji Europejskiej)
do korzystania z wszystkich dostepnych narzedzi w sposéb zgodny z ich
przeznaczeniem™, Obecnie trudno bowiem stwierdzié - z réwnga pewno-
Scig i lekkoscia, co w opublikowanym przed ponad 8 latami raporcie eks-
pertéw sporzadzonym dla Parlamentu Europejskiego - ze strefa Schengen
ma sie dobrze*®l. Kryzys za$ strefy Schengen - jako jednego z najbardziej
widocznych przejawdéw procesu integracji europejskiej - mozna postrze-
ga¢ jako sygnat cofniecia sie tej integracji oraz zaprzepaszczenie jednego
z najwiekszych jej osiagnieé z punktu widzenia obywatela UE”.,

64 Te oméwione w tekscie oraz te dotyczace granic zewnetrznych jak nowodo-
dane art. sust. 4 (sytuacja), instrumentalizacji migrantéw artykut 21a (tymczasowe
ograniczenia zwigzane z podréza do Unii) czy znowelizowany art. 13 (ochrona
granicy zewnetrznej).

65 Co do rezerwy rzadéw i sagdéw krajowych w odniesieniu do wyroku z dnia
26 kwietnia 2022 r. w sprawach potaczonych C-368/20 Landespolizeidirektion
Steiermark i C-369/20 Bezirkshauptmannschaft Leibnitz, por. Cebulak, Morvillo,

»Backtracking”, 1091-1094.

66 Por. Elspeth Guild et al., Is border controls in the Schengen area: is Schengen
crisis-proof? (Brussel: European Parliament, LIBE committee, 2016), abstract.

67 Lucile Fleuret, , The Schengen Acquis - Re-thinking the European integration
in the context of the Refugee Crisis” Warsaw University Law Review, nr 2 (2015): 244,
Grzegorz, Balawajder, Granice Unii Europejskiej w kontekscie wspélczesnych wyzwari
kryzysu uchodZczo-migracyjnego, Brexitu i pandemii koronawirusa (Opole: Uniwer-
sytet Opolski, 2022), 155, 221.
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