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Аннотация. В статье рассмотрены реформы политики миграции и убежища в 

период кризисов в Евросоюзе. Автор обращается к анализу миграционного кри-

зиса и введения ограничений на свободу передвижения в период пандемии, сле-

дуя логике «падения вверх» (failing forward), сочетающей идеи либерального 

межправительственного подхода и неофункционализма. На примере пересмотра 

Шенгенского кодекса о границах и Дублинского регламента продемонстрирова-

но, как амбициозные предложения Еврокомиссии, направленные на продвижение 

коммунитарного метода управления, сводились в Совете ЕС к принятию реше-

ний по минимальному общему знаменателю, что способствовало временному 

урегулированию проблем, обострившихся в период кризиса, отчасти продвигало 

процесс европейской интеграции, но не спасало от следующего кризиса. Автор 

утверждает, что очередная реформа шенгенского законодательства потребова-

лась, чтобы легитимизировать ограничение поездок граждан во время пандемии, 

но приходит к заключению, что тяготение ЕС к межправительственному способу 

устранения проблем свободы передвижения граждан не гарантирует успеха в 

случае нового кризиса. 
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В своей истории Евросоюз прошел череду кризисов, требовавших введения но-

вых чрезвычайных мер и программ, пока не оказался в ситуации «идеального 

шторма». Кризис еврозоны, миграционный и энергетический кризисы, брекзит, по-

сягательство на принцип верховенства закона государствами-членами, пандемия 

коронавируса имели серьезные негативные последствия для ЕС. В период потрясе-

ний государства-члены стояли перед выбором: минимизировать потери, возвраща-

ясь на национальный уровень принятия решений, или двигаться «вверх», делегируя 

больше полномочий институтам Евросоюза. В итоге реализовался третий вариант: 

на наднациональном уровне принимались решения с наименьшим общим знамена-

телем, инициативы Еврокомиссии оказывались выхолощенными после обсуждения 

в Совете ЕС (далее – Совет). Половинчатые реформы и создание структур с огра-

ниченными полномочиями не могли сдержать очередной кризис, требующий новых 

инициатив, которые из-за разногласий в Совете снова утверждались на основе ми-

нимальных стандартов. Такую динамику развития Евросоюза исследователи назы-

вают «падением вверх» (failing forward), объясняя, как незавершенные реформы 

продвигают интеграцию, хотя и чрезвычайно медленными темпами, но не спасают 

от новых экономических и социальных проблем, а способствуют их появлению 

[Jones et al., 2016].  

Логика «падения вверх» сочетает идеи либерального межправительственного 

подхода и неофункционализма. Она получила широкое применение в изучении 

различных сфер деятельности Евросоюза, в которых в условиях кризисов происхо-

дило углубление интеграции. Рассматривались следующие темы: пандемия корона-

вируса [Rhodes, 2021], брекзит и права мобильных граждан ЕС [Covant, 2021], об-

щая политика безопасности и обороны [Bergmann, Müller, 2021], внешняя политика 

[Rabinovych, 2021], верховенство права [Emmons, Pavone, 2021]. Исследователей 

интересовало, «больше или меньше Европы» приносят реформы, согласованные с 

учетом инициатив Комиссии и предпочтений всех государств-членов, усиливается ли 

коммунитаризация в охваченной кризисом сфере деятельности ЕС, укрепляется ли 

координация действий государств-членов. Отсутствие ощутимых результатов в про-

движении интеграции, слабую эффективность и неполноту принимаемых на надна-

циональном уровне решений авторы объясняют нехваткой европейской солидарно-

сти, низким уровнем гармонизации национальных законодательств, нерешительно-

стью институтов ЕС [Scipioni, 2018: 1358]. 

Анализируя компромиссные решения, утвержденные Европейским советом в 

июле 2020 г., Д. Ховарт и Л. Кваглиа доказывают, что принятый План восстановле-

ния «ЕС будущего поколения» (Next Generation EU – NGEU) не устраняет, а созда-

ет предпосылки для следующих кризисов [Howarth, Quaglia, 2021]. М. Родес, кри-

тически осмысливая действия ЕС в первые месяцы пандемии, утверждает, что 

«масштабы и уровень авторитета ЕС» в сфере здравоохранения возросли, но не 

настолько, чтобы существенно повлиять на устойчивость Союза перед лицом но-

вых испытаний [Rhodes, 2021]. 

Цель статьи – проследить логику «падения вверх» в реформах свободы пере-

движения в период миграционного кризиса и пандемии коронавируса, побудив-

ших Евросоюз начать перестройку системы управления Шенгенской зоны.  
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Политика миграции и убежища: незаконченные реформы 

Политика Евросоюза в области пограничного контроля, убежища и миграции 

привела за 30 лет к формированию «неустойчивого режима управления» [Scipioni, 

2018: 1365]. Свобода передвижения в пределах Шенгенской зоны регулируется об-

щим законодательством, но контроль на внешних границах и предоставление убе-

жища в основном принадлежит государствам-членам. 

Система предоставления убежища не была продуктивной задолго до миграци-

онного кризиса, что вынуждало ЕС проводить реформы, но не способствовало за-

метным улучшениям. В 2013 г. Еврокомиссия добилась расширения полномочий 

агентства Фронтекс. Однако Совет отверг предложение Комиссии наделить 

агентство правом осуществлять «интервенции» – вмешиваться в национальные 

компетенции по охране границы вопреки воле государства [Потемкина, Паукова, 

2016: 16]. Созданный в 2010 г. Европейский офис поддержки предоставления убе-

жища также не был наделен широкими полномочиями и в период кризиса не смог 

помочь ЕК наладить дактилоскопию мигрантов национальными ведомствами 

[Scipioni, 2018: 1363]. В 2015 г. эти структуры и действующее законодательство об 

убежище не смогли остановить возросший миграционный поток. Шенгенская зона 

оказалась на грани распада, т. к. государства начали устанавливать пограничный 

контроль. 

Логику «падения ввверх» можно проиллюстрировать несколькими волнами пе-

ресмотра законодательства в годы миграционного кризиса в сфере убежища (третья 

за 15 лет несостоявшаяся ревизия Дублинского регламента и пакета директив об 

убежище), пересечения границ (расширение полномочий Фронтекс), легальной ми-

грации (ревизия Директивы о «голубой карте», прошедшая два этапа и затянувшая-

ся на несколько лет). Решение довольствоваться минимальными стандартами 

направило политику убежища и миграции на путь постепенных незначительных 

изменений. Из-за блокировок реформы Шенгенского кодекса и четвертой версии 

Дублинского регламента совместные меры стран ЕС свелись к усилению барьерной 

функции внешней границы и экстернализации проблемы – перекладыванию ответ-

ственности за мигрантов на соседние государства, что нашло воплощение в сделке 

ЕС и Турции весной 2016 г. [Lavenex, 2018: 11].  

Государства-члены после длительных дискуссий в Совете одобрили предло-

жение Комиссии о создании Агентства пограничной и береговой охраны, распо-

лагающего бóльшими ресурсами и полномочиями, чем Фронтекс, но наделенного 

правом «интервенции» только с согласия государств-членов. В 2022 г. на основе 

Европейского офиса поддержки предоставления убежища было создано 

Агентство ЕС по убежищу ‒ децентрализованная структура с более широкими 

функциями по оперативной и технической координации и обучению персонала 

национальных ведомств. Однако не были четко определены границы самостоя-

тельности агентств при выполнении ими обязанностей по мониторингу и других 

оперативных задач. 
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Пакт о миграции и убежище, представленный новым составом Комиссии во главе 

с Урсулой фон дер Ляйен в сентябре 2020 г., предполагал изменения в управлении 

миграционными потоками, в процедурах предоставления убежища, в дактилоскопи-

ческой базе Евродак, регулировании чрезвычайных ситуаций, а также включал новое 

законодательство о предварительном скрининге мигрантов на внешних границах ЕС. 

Инициативы ЕК в рамках Пакта носили компромиссный характер с учетом нацио-

нальных предпочтений, но даже в таком виде вызвали длительные дискуссии и раз-

ногласия. 

Переход от обсуждения к согласованию Пакта произошел летом 2022 г. в период 

председательства в Совете Франции, которая выделила пересмотр политики мигра-

ции и убежища в качестве приоритетной задачи. Совет одобрил Регламент о скри-

нинге мигрантов на границе и поправки к Регламенту о базе данных Евродак. Однако 

ключевой законодательный документ Пакта – системообразующий Регламент об 

управлении убежищем и миграцией – не получил одобрения всех государств-членов. 

Группа средиземноморских стран Мед5 настаивала на введении принципа «равной 

солидарности» взамен предложенной в Регламенте «гибкой солидарности» и «гибкой 

ответственности», что предполагает разную степень участия государств-членов в 

приеме и размещении ищущих убежище в соответствии с возможностями нацио-

нальных правительств. Противоположную позицию занимали страны Вишеградской 

группы, отвергавшие любые предложения о принудительном перераспределении 

обязанностей по приёму ищущих убежище.  

Совет и Европарламент объявили о намерении закрыть досье Пакта до начала 

выборов в Европарламент в 2024 г. Однако разногласия в первом задерживают ме-

жинституциональные переговоры по уже утвержденным предложениям, в т. ч. по 

пакету четвертой версии законодательства об убежище, представленному Комисси-

ей в 2016 г. и включенному в Пакт. 

В итоге миграционный кризис привел к минимальному улучшению институци-

ональной архитектуры ЕС и незначительному углублению интеграции. Ответ на 

кризис развивался в русле усиления полномочий Комиссии по мониторингу и даль-

нейшего расширения возможностей действующих агентств, но не обеспечил созда-

ния адекватных механизмов солидарности и действенных рычагов регулирования 

[Schimmelfennig, 2018: 982]. Евросоюз никогда не ставил целью унификацию законо-

дательства в сфере убежища и миграции, однако стремление повысить эффектив-

ность действий посредством минимальных стандартов вместо более высокой степени 

гармонизации национальных законов и практики привело к ограниченному движе-

нию в сторону коммунитаризации. 

Ограничение свободы передвижения в период пандемии 

Пандемия COVID-19 создала беспрецедентную чрезвычайную ситуацию в гло-

бальном масштабе. Кризис, вызванный коронавирусом, в отличие от предыдущих, 

распространился на целый ряд ключевых областей политики Евросоюза [Ferrara, 

Kriesi, 2021: 1367]. Пандемия выявила новые аспекты взаимозависимости госу-

дарств-членов и создала спрос на адекватный ответ со стороны ЕС. 
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Коронавирус посягнул на важный принцип существования Евросоюза – свободу 

передвижения, фундаментальное право граждан и один из столпов Единого внут-

реннего рынка. Ограничения стали беспрецедентными и привели к проблемам пра-

вового и этического характера. Политические, экономические и социальные из-

держки были выше, чем когда-либо, что имело важные последствия для транспор-

тировки товаров и путешествий граждан. Поспешное и нескоординированное за-

крытие границ странами ЕС поставило находящихся в пути людей в затруднитель-

ное положение, осложнило жизнь жителям приграничных регионов, нанесло ущерб 

деловым и научным связям, туризму.  

Охрана общественного здравоохранения в Евросоюзе относится к компетенции 

государств-членов. Решения о введении запретов на поездки и обеспечении их со-

блюдения принимаются национальными правительствами, но только как чрезвы-

чайная мера в рамках действующих правовых норм. Комиссия несет ответствен-

ность за мониторинг соответствия ограничений мобильности в рамках Единого 

внутреннего рынка и Шенгенской зоны законодательству ЕС о свободе передвиже-

ния. Оправданием закрытия границ стала квалификация коронавируса как болезни 

с потенциалом эпидемии, в соответствии со статьей 29 Директивы о свободном пе-

редвижении граждан ЕС. В отличие от миграционного кризиса в случае пандемии 

национальные правительства оказались более склонными к компромиссам, т. к. 

трудности в передвижении затронули их собственных граждан. 

Пользуясь смешанным характером управления Шенгенской зоны, государ-

ства-члены срочно закрыли свои границы для поездок, но впоследствии позволи-

ли Комиссии разработать и осуществить координацию действий как в налажива-

нии свободы передвижения, так и в других важных сферах [Rhodes, 2021: 8]. Она 

мобилизовала рычаги экономической политики, предложив прагматичные реше-

ния для бесперебойного функционирования Единого внутреннего рынка посред-

ством открытия «зеленых полос» для наземного, морского и воздушного транс-

порта. По инициативе Комиссии были сняты запреты на поездки представителей 

критически важных профессий и сезонных рабочих. Одновременно ЕК предло-

жила меры по закрытию внешних границ ЕС, минимизации нарушений свободы 

передвижения, налаживанию трансграничного сотрудничества в сфере здраво-

охранения.  Руководство по мерам пограничного контроля для координации дей-

ствий государств-членов, будучи инструментом «мягкого права», опиралось при 

этом на статьи Шенгенского кодекса о границах. Комиссия тесно взаимодейство-

вала с Европарламентом и лидерами государств-членов, которые откликнулись на 

призыв к солидарности в вопросах обеспечения свободы передвижения в ситуа-

ции пандемии [Wolff et al, 2020: 1139]. 

Помня о несогласованных действиях государств-членов в начале пандемии, 

Комиссия поспешила возглавить процесс «постепенной и скоординированной отмены 

контроля на внутренних границах и восстановления свободы передвижения», опубли-

ковав совместно с Европейским советом в апреле 2020 г. Дорожную карту по отмене 

мер сдерживания COVID-19, в которую входил план поэтапной отмены контроля на 
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внутренних границах1. В октябре 2020 г. на основе разработанного ЕК Руководства по 

координации подходов государств-членов по ограничению поездок в период панде-

мии Совет ввел цветовое кодирование регионов по степени эпидемиологической без-

опасности и ограничения пересечения внутренних границ ЕС. 

Несмотря на ряд критических замечаний в адрес инициативы Комиссии, Совет 

устроило, что в национальной компетенции остались такие чувствительные вопро-

сы, как продолжительность карантина, тестирование для граждан ЕС, приезжаю-

щих из опасных регионов, и взаимное признание результатов тестов на коронави-

рус. В июле 2020 г. ЕК начала переговоры со странами, не входящими в ЕС, о сня-

тии запретов по пересечению внешних границ.  

Комиссия также предложила инструменты, чтобы сделать ограничения более 

прозрачными и понятными для граждан. Например, на портале «Вновь открыть ЕС» 

собрана информация о порядке пересечения границ, доступных средствах транспор-

та, мерах общественного здравоохранения и безопасности. Комиссия совместно с 

государствами-членами разработала цифровой сертификат ЕС для обеспечения ско-

ординированного подхода к приостановлению поездок между государствами-

членами, а также создала платформу для отслеживания контактов инфицированных в 

Евросоюзе. 

В результате введение контроля на внутренних границах было менее хаотич-

ным и не нанесло ощутимого удара по шенгенскому пространству, о чем свиде-

тельствует желание стран ЕС ослабить и затем отменить пограничный контроль. В 

регулировании свободы передвижения в период пандемии Комиссия преуспела не 

столь значительно, как в решении экономических и финансовых проблем, что объ-

ясняется отсутствием наднациональной компетенции в сфере здравоохранения. Уда-

лось наладить координацию действий государств-членов по введению и снятию 

ограничений на поездки в зависимости от эпидемиологической обстановки в стране и 

способности национальных правительств контролировать ситуацию. Комиссия могла 

только рекомендовать государствам-членам информировать население и своевре-

менно осуществлять обмен данными об эпидемиологической ситуации, но сделала 

достаточно, чтобы доказать свою способность координировать деятельность госу-

дарств-членов при поддержке Европарламента и слабом сопротивлении Совета 

предложенным инициативам.  

Тем не менее в июне 2020 г. Европарламент выразил недовольство по поводу 

того, что Комиссия не добилась от государств-членов предоставления необходи-

мых оснований для введения пограничного контроля как средства против распро-

странения пандемии и призвал ЕК «взять на себя ведущую роль в координации 

действий на европейском уровне для решения проблемы, которую COVID-19 пред-

ставляет для здоровья европейских граждан, сохраняя при этом Шенгенскую зо-

                                                           
1 European Commission. European Council. Joint European Roadmap towards lifting COVID-19 con-

tainment measures. 15.04.2022. URL: https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/communication_-

_a_european_roadmap_to_lifting_coronavirus_containment_measures_0.pdf (дата обращения: 

13.10.2022) 
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ну»1. Возврат к свободе передвижения оба института представили как способ вос-

становить европейский образ жизни. 

Еще большей критике действия Комиссии подвергла Счетная палата ЕС, усо-

мнившись, в частности, в практической пользе ее Руководств. Аудиторы не нашли 

пояснений, как страны ЕС должны демонстрировать соблюдение принципов про-

порциональности и недискриминации, а также передовую практику управления 

внутренними границами во время пандемии. В результате «действия государств-

членов по-прежнему были в основном нескоординированными и не всегда соответ-

ствовали Руководствам Комиссии и рекомендациям Совета»2. Однако Счетная па-

лата признала, что ЕК не обладала достаточными компетенциями, чтобы призвать 

государства-члены следовать коммунитарному законодательству. 

Меры, инициированные Комиссией, требовали обобщения и правового обосно-

вания, поэтому появилась необходимость в очередной реформе шенгенского законо-

дательства. 

Шенгенская реформа как усиление централизации в управлении 

Шенгенская зона испытывала стресс до миграционного кризиса и пандемии. 

Принятый в 2006 г. первый Кодекс Сообщества о правилах пересечения границы 

людьми подвергся неоднократному реформированию. Например, реформа 2013 г. 

усилила мониторинг соблюдения правил пересечения границ, учредив механизм 

оценки пропорциональности введения пограничного контроля. Однако многие экс-

перты и политики отметили «слабость мониторинга» и неэффективность «космети-

ческих шенгенских инспекций» государств-членов, в которых Комиссия участвова-

ла в роли наблюдателя, и настаивали на необходимости внедрения коммунитарного 

метода в управление Шенгеном [Scipioni, 2018: 1365]. 

Кодекс Союза о границах (Шенгенский кодекс) 2016 г. объединил правила пе-

ресечения внешних границ ЕС и зафиксировал право государств-членов восстанав-

ливать контроль на внутренних границах [Войников, 2017: 45]. В сентябре 2017 г. 

Комиссия попыталась продвинуть поправки к Кодексу, которые позволили бы про-

длевать внутренний пограничный контроль, но при этом ужесточили бы процедуру 

его восстановления. Однако законодательная инициатива не получила одобрение 

Совета и подверглась критике со стороны Европарламента, поэтому была снята с 

рассмотрения. 

Пандемия усугубила напряженность внутри Евросоюза, вызванную миграцион-

ным кризисом и террористическими угрозами. В Пакте о миграции и убежище 2020 

г. Комиссия снова объявила о намерении пересмотреть правила пересечения границ, 

чтобы повысить устойчивость Шенгенской зоны к современным вызовам. В июне 

                                                           
1 European Parliament resolution of 19 June 2020 on the situation in the Schengen area following 

the COVID-19 outbreak. URL: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-

0175_EN.pdf (дата обращения: 13.10.2022) 
2 European Court of Auditors Free movement in the EU during the COVID-19 pandemic. Luxem-

burg, 2022, p. 6. 
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2021 г. она представила новую Стратегию, предусматривающую обеспечение эффек-

тивного и современного управления пересечением внешних границ ЕС; политический 

и технический диалог с государствами-членами, которые ввели контроль на внутрен-

них границах; кодификацию руководящих принципов и рекомендаций, разработанных 

в связи с COVID-19. Последний пункт необходим, поскольку шенгенское законода-

тельство не предусматривало закрытия границы для населения целой страны или реги-

она. В действующем Кодексе не было прописано восстановление внутреннего погра-

ничного контроля как реакции на распространение пандемии, т. к. во время перегово-

ров по его утверждению Совет убрал ссылку на «угрозу общественному здравоохране-

нию» как основание для временного закрытия границ.  

В резолюции 2021 г. Европарламент признал, что действующий «Шенгенский 

кодекс больше не соответствует цели и требует срочной и значимой реформы». 

Депутаты призвали принять «четкие правила в отношении чрезвычайных ситуа-

ций в области общественного здравоохранения», разработать «структурирован-

ный и прозрачный механизм консультаций в случае кризисных ситуаций» и со-

провождать продление пограничного контроля мониторингом соблюдения дей-

ствующих правил»1.  

В декабре 2021 г. Комиссия выступила с законодательной инициативой по ре-

форме Шенгенского кодекса 2016 г., призванной упорядочить правила введения 

внутреннего пограничного контроля и использования альтернативных мер по четы-

рем направлениям:  

1. Создание нового механизма координации, который будет задействован при 

наличии угрозы общественному здоровью: в таких случаях Совет уполномочен 

оперативно принимать обязательные для государств-членов единообразные прави-

ла о временных ограничениях на поездки.  

2. Противодействие инструментализации миграции ‒ использованию мигрантов 

третьей страной для дестабилизации Евросоюза. Реформа позволит государствам-

членам принимать меры для регулирования подобной ситуации гуманным, упоря-

доченным образом, в т. ч. посредством сокращения количества пунктов пересече-

ния границы и усиления патрулирования для пресечения попыток нелегального 

проникновения в ЕС.  

3. Повышение координации мер по восстановлению контроля на внутренних 

границах, когда серьезная угроза государственной политике или внутренней без-

опасности затрагивает несколько стран ЕС, ставя под угрозу общее функциониро-

вание Шенгенской зоны. Комиссия уточнила и расширила список критериев, кото-

рые государства-члены должны учитывать при повторном введении временного 

пограничного контроля. Странам ЕС также вменяется определение целесообразно-

сти этой меры и ее вероятное влияние на передвижение лиц в пределах Шенген-

ской зоны и в приграничных регионах. 

                                                           
1 European Parliament resolution of 8 July 2021 on the Annual Report on the Functioning of the 

Schengen Area. 08.07.2021. URL: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-

0350_EN.html (дата обращения: 20.10.2022) 

https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0350_EN.html
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0350_EN.html
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4. Использование альтернативных мер, например, совместных проверок, осу-

ществляемых полицией в приграничных регионах для устранения выявленных 

угроз с широким применением новых технологий.  

Поправки к Кодексу предусматривают необходимость серьезных обоснований 

продления сроков пограничного контроля. Этот пункт привлек повышенное внима-

ние институтов ЕС, особенно после решения Суда ЕС от 26 апреля 2022 г., которое 

ограничило право государств-членов продлевать пограничный контроль, не имея на 

это существенных причин 1 . В новой редакции Кодекса добавлена возможность 

продлить контроль до двух лет, если угрозы безопасности сохраняются.  

Реформа вводит новую процедуру рассмотрения вторичных перемещений. В 

рамках двустороннего сотрудничества страны ЕС уполномочены возвращать ми-

грантов, задержанных в приграничной зоне, соседнему государству, из которого 

они прибыли.  

Работа над законодательным предложением Комиссии началась в декабре 

2021 г. и продолжилась в 2022 г. под председательством в Совете Франции. Прези-

дент Эммануэль Макрон активно поддерживал шенгенскую реформу, но вкладывал 

в нее другой смысл: «Мы должны радикально пересмотреть Шенген, переосмыс-

лить его организацию …путем усиления интеграции наших правил и ... совместной 

работы наших министров, отвечающих за внутренние дела и безопасность»2. Сов-

местную работу министров президент предложил организовать в рамках Шенген-

ского совета по образцу Еврогруппы и смог реализовать свою идею, представив ее 

в марте 2022 г. Шенгенский совет для обсуждения «стратегических аспектов Шен-

генской зоны и выработки общих политических руководящих принципов в отно-

шении ее состояния»3. Таким образом, реформа свободы передвижения привела к 

усилению централизации управления, усилив политическое влияние Совета. Ко-

миссия также приобрела новые полномочия: она учреждает пост Шенгенского ко-

ординатора, который во взаимодействии с государствами-членами и агентствами 

ЕС обеспечивает технические и оперативные возможности управления, оставляя 

Совету решение политических вопросов функционирования Шенгенской зоны.  На 

первом заседании в марте 2022 г. Шенгенский совет одобрил разработанную ЕК 

новую модель шенгенского управления, или шенгенского цикла, предназначенную 

для обеспечения регулярного мониторинга пространства без внутренних границ на 

                                                           
1 Суд ЕС постановил, что действующий Шенгенский кодекс запрещает государству-члену 

повторно вводить внутренний пограничный контроль на основании серьезной угрозы его 

политике или внутренней безопасности (статья 25), если продолжительность повторного 

введения контроля превысила максимально разрешенную продолжительность (шесть ме-

сяцев) и никакой новой угрозы не существовало. Judgment of the Court (Grand Chamber) 26 

April 2022). 
2  Braun E. Macron calls for a ‘refoundation of the Schengen area’ URL: 

https://www.politico.eu/article/emmanuel-macron-refoundation-schengen-area/ (дата обраще-

ния: 20.10.2022) 
3  Council of the EU. Confidence in the Schengen area. Brussels, 14.02.2022. URL: 

https://www.statewatch.org/media/3129/eu-council-schengen-council-discussion-paper-5984-

22.pdf (дата обращения: 24.10.2022) 

https://www.politico.eu/article/emmanuel-macron-refoundation-schengen-area/
https://www.statewatch.org/media/3129/eu-council-schengen-council-discussion-paper-5984-22.pdf
https://www.statewatch.org/media/3129/eu-council-schengen-council-discussion-paper-5984-22.pdf
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основе барометров. Первый из них Комиссия представила на четвертом заседании 

Шенгенского совета в октябре 2022 г. 

Дискуссии по законодательной инициативе Комиссии продлились в Совете до 

июня 2022 г., когда был утвержден общий подход к реформе Кодекса о границах. 

Ключевыми пунктами разногласий стали определение инструментализации ми-

грантов, а также обязательства по предотвращению вторичных перемещений, 

включая требование об обязательном совместном полицейском патрулировании на 

границах. Государства-члены потребовали большей гибкости в принятии решений 

о запрете на въезд в ЕС граждан третьих стран, а также об исключениях для пред-

ставителей определенных профессий. 

Законодательное предложение Комиссии не подверглось серьезным изменени-

ям со стороны Совета, но продвижение реформы разочаровало Европарламент, ко-

торому предстояло сформировать позицию для межинституциональных перегово-

ров по пересмотру Кодекса. Депутаты обвинили ЕК в отсутствии стратегического 

видения, т. к. вместо стремления к гармонизации национальных законодательств 

она сконцентрировалась на управлении Шенгеном в чрезвычайных ситуациях и 

«под давлением некоторых государств-членов допустила, что реформа приведет к 

“бесконечным продлениям внутреннего пограничного контроля” и ущемлению 

прав граждан ЕС в связи с усилением совместных проверок полицейскими служба-

ми»1. Европарламент также не согласен с включением в текст нового регламента 

положений об «инструментализации» миграции, полагая, что установление связи 

между безопасностью границ и миграцией ведет к усилению ее секьюритизации 

[Арбатова, 2022].  

 

* * * 
 

Новая «шенгенская модель», включающая реформу Кодекса о границах, спо-

собна усилить координацию действий государств-членов за счет централизации 

управления, но не посредством внедрения коммунитарного метода, как желали Ко-

миссия и Европарламент, а за счет укрепления политического влияния Совета в со-

трудничестве с ЕК. Последняя представила компромиссное решение, устроившее 

Совет, но вызвавшее критику Европарламента, который оказался единственным 

сторонником усиления наднационального начала в функционировании Шенген-

ской зоны. Продвижение интеграции по пути укрепления межправительственного 

сотрудничества может решить краткосрочные задачи восстановления свободы 

передвижения. Однако в случае нового кризиса Совету может не хватить полно-

мочий и политической воли привести к порядку государства-члены при том, что 

разногласия по ключевым проблемам политики миграции и убежища только 

обострятся с нарастанием миграционных потоков. Судьба Шенгена остается не-

определенной, пока не завершена предложенная Комиссией реформа политики 

миграции и убежища.  

                                                           
1 European Parliament. Sylvie Guillaume (S&D, French) Interview. Europe Daily Bulletin No. 

13027. 23.09.2022. 
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Таким образом, следуя логике «падения вверх», в период кризисов Евросоюз 

принимает половинчатые тактические решения, расходуя много сил и времени на 

достижение компромисса по минимальным стандартам. При этом результаты ока-

зываются незначительными. Несостоятельность незавершенных реформ обнаружи-

вается во время очередных кризисов, что порождает циклы политических неудач, 

подрывающих общественную поддержку европейской интеграции. 
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