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Il presente studio, commissionato dal Dipartimento tematico del Parlamento europeo Diritti dei
cittadini e affari costituzionali, su richiesta della commissione LIBE, valuta il funzionamento e
l'impatto del meccanismo di valutazione e monitoraggio Schengen nell'ambito del suo primo
programma pluriennale (2014-2019), allo scopo di individuarne gli aspetti positivi e formulare
raccomandazioni per rafforzarli. L'ultimo decennio e stato caratterizzato da molte controversie che
hanno coinvolto i governi degli Stati Schengen e le istituzioni dell'Unione e che hanno condotto a
un costante stato di crisi apparente. L'attuale "crisi di Schengen" affonda le sue radici nei mutamenti
politici e nelle carenze strutturali del regime di Schengen. Nonostante tali ostacoli, € opportuno non
sottovalutare la resilienza del sistema Schengen.

Una delle principali conquiste dell'integrazione dell'UE - che i cittadini dell'Unione dimostrano di apprezzare
molto - & la libera circolazione all'interno dello spazio Schengen. L'abolizione delle frontiere interne impone
tuttavia agli Stati membri di attuare in modo rigoroso le misure di accompagnamento in materia di frontiere
esterne, frontiere interne, rimpatri, visti, sistema d'informazione Schengen, cooperazione di polizia, protezione
dei dati, uso delle armi da fuoco e cooperazione nel settore della giustizia - ambiti tematici collettivamente
indicati come "acquis di Schengen".

A differenza di quanto accade in altri settori di intervento, I'acquis di Schengen é valutato attraverso uno sforzo
congiunto della Commissione e degli Stati membiri, a cui si aggiunge l'importante contributo del Consiglio,
delle agenzie dell'Unione, del Parlamento europeo e dei parlamenti nazionali. Tale approccio poco comune ¢
dovuto all'origine del sistema Schengen, nato in un contesto intergovernativo. Il preesistente approccio
intergovernativo & mantenuto nell'attuale meccanismo di valutazione Schengen, ossia il meccanismo di
valutazione e monitoraggio Schengen, istituito nell'ottobre 2013 dal regolamento (UE) n. 1053/2013.

Il primo programma pluriennale ha interessato il quinquennio che va dal 2014 al 2019. Conformemente
al regolamento sul meccanismo di valutazione Schengen, spetta alla Commissione presentare la sua
valutazione del primo ciclo pluriennale. La profondita dell'analisi di taluni aspetti del meccanismo risente dei
forti limiti imposti all'accesso pubblico ai documenti del meccanismo di valutazione; tuttavia, il presente studio
attinge a molte informazioni raccolte durante i colloqui con i principali portatori di interessi, coinvolti a vario
titolo nel meccanismo di valutazione e monitoraggio.
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Punti di forza e di debolezza dell'attuale approccio

Nel complesso, I'attuale meccanismo rappresenta un notevole miglioramento nella valutazione dell'acquis di
Schengen rispetto al precedente sistema di valutazione. Nonostante tali progressi, il meccanismo di
valutazione e monitoraggio Schengen ha dimostrato di essere piu avanzato in alcuni ambiti (ad esempio, le
frontiere esterne e i rimpatri) che non in altri (quali, ad esempio, la cooperazione di polizia, i visti e la protezione
dei dati). Queste discrepanze sono il riflesso delle differenze riguardanti la disponibilita di esperti degli Stati
membiri e I'offerta di formazione ai responsabili delle valutazioni, in particolare in materia di visti e protezione
dei dati. Inoltre, pur essendo uno strumento importante per la pianificazione annuale, I'analisi dei rischi risulta
meno avanzata in ambiti tematici quali le politiche dei visti.

La scarsa trasparenza nelle principali fasi di elaborazione della relazione di valutazione e di formulazione delle
raccomandazioni lascia intendere che il meccanismo abbia nel complesso adottato un approccio "di tolleranza"
piuttosto che di "esplicita denuncia”, per sostenere il rispetto dell'acquis di Schengen.

Il primo programma pluriennale del meccanismo di valutazione e monitoraggio Schengen

Nel primo ciclo di valutazione quinquennale, tutti gli Stati membri sono stati sottoposti a valutazione, in gran
parte in linea con il piano pluriennale. Nel ciclo 2014-2019 lo studio ha individuato un totale di 199 valutazioni.

Si e riscontrato che il numero di valutazioni per paese rifletteva lo status di un particolare paese per quanto
riguarda l'adesione all'acquis di Schengen e I'ambito della sua applicazione. Nel corso del primo programma
pluriennale, le valutazioni Schengen hanno individuato sei casi di carenze gravi. Tuttavia, non esiste una
definizione chiara e collettiva di cio che costituisce una carenza grave. Inoltre, le carenze gravi non comportano
necessariamente una maggiore rapidita nell'adozione delle raccomandazioni; i tempi variano da 3 mesi (Grecia,
2015, frontiere esterne) a 27 mesi (Regno Unito, 2017, SIS).

Schengen e la sua "crisi

Esaminando in un'ottica pit ampia il funzionamento dello spazio Schengen, l'ultimo decennio € stato
caratterizzato da molte controversie che hanno coinvolto i governi degli Stati Schengen e le istituzioni
dell'Unione e che hanno condotto a un costante stato di crisi apparente. L'attuale "crisi di Schengen" non ¢ il
semplice risultato della "crisi migratoria" del 2015, ma affonda semmai le sue radici nei mutamenti politici e
nelle carenze strutturali del regime di Schengen. Nonostante tali ostacoli, € opportuno non sottovalutare la
resilienza del sistema Schengen.

Negli ultimi dieci anni (prima della pandemia di COVID-19), i leader hanno utilizzato la reintroduzione dei
controlli alle frontiere interne per conquistare credito politico presso I'elettorato della destra radicale e
populista.

Gli Stati membri che attualmente mantengono i controlli alle frontiere interne nello spazio Schengen
percepiscono tale scelta come una misura per prevenire le future migrazioni (il presente studio non esamina
I'impatto della COVID-19 sullo spazio Schengen).

Raccomandazioni

In vista del nuovo ciclo quinquennale, sono formulate le raccomandazioni a seguire, destinate al Parlamento
europeo.

Adottare modifiche legislative mirate per migliorare I'efficacia del meccanismo di valutazione e monitoraggio
Schengen. Tra di esse, valutare l'ipotesi di introdurre all'articolo 2 del regolamento sul meccanismo di
valutazione e monitoraggio Schengen una definizione di "carenze gravi”, mantenendo una flessibilita
sufficiente a coprire la gamma degli scenari possibili. L'articolo 10 del suddetto regolamento potrebbe essere
modificato in modo da offrire alla Commissione la possibilita di istituire un pool di esperti di valutazione a cui
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eventualmente ricorrere qualora gli Stati membri non designassero un numero adeguato o sufficiente di
esperti per una missione. Inoltre, precisando il significato, la portata e lo scopo delle valutazioni tematiche si
puod contribuire a garantire che tale strumento sia utilizzato in modo appropriato e al massimo delle sue
potenzialita.

Introdurre modifiche procedurali per aumentare I'efficacia del meccanismo. Una raccomandazione
fondamentale a tale proposito € quella di garantire maggiore flessibilita all'interno del programma annuale,
onde consentire alla Commissione di adattarlo in modo da rispondere agli sviluppi che si presentano. Oltre a
questa possibilita, I'aumento del numero delle visite senza preavviso e delle valutazioni tematiche puo
contribuire a garantire che il meccanismo valuti e controlli efficacemente I'attuazione dell'acquis di Schengen.
L'introduzione di scadenze per la fase delle valutazioni da parte del meccanismo condotta dalla Commissione
puo abbreviare l'intero processo e accelerare I'attuazione di azioni per far fronte alle carenze individuate, con
l'ulteriore vantaggio di aumentare la fiducia nel meccanismo. La messa a punto di una procedura prioritaria da
applicare quando le missioni di valutazione individuano carenze gravi puo spingere gli Stati membri a far fronte
alle stesse quanto prima.

Rafforzare la coerenza tra gli ambiti tematici per migliorare la coesione interna del meccanismo di valutazione
e monitoraggio Schengen. Il Parlamento europeo potrebbe suggerire alla Commissione di istituire un servizio
visti che valuti i rischi delle prassi degli Stati membri in materia, seguendo il modello nell'ambito di altri settori
strategici Schengen. Una maggiore frequenza dell'offerta di formazione garantira che gli esperti attuali e futuri
abbiano una preparazione adeguata per effettuare le valutazioni, anche rimanendo aggiornati sugli sviluppi in
un campo in continua evoluzione.

Fare in modo che dalle valutazioni da parte del meccanismo sia possibile trarre conclusioni di piu ampia portata
che possano arrecare vantaggi piu in generale allo spazio Schengen. Tale obiettivo puo essere conseguito
introducendo strumenti nell'ambito del meccanismo che gli consentano 1) di fornire un controllo di
adeguatezza Schengen a livello nazionale che interessi tutti i settori di intervento Schengen all'interno di uno
Stato membro e 2) di agevolare I'analisi delle singole valutazioni per ricavare i punti di forza e di debolezza del
sistema Schengen a livello strutturale e orizzontale in tutti gli Stati membri.
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