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STRESZCZENIE

Niniejsze badanie, zlecone przez Departament Tematyczny ds.Praw Obywatelskich iSpraw
Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego na wniosek komisji LIBE, zawiera ocene funkcjonowania
i wptywu mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen w jego pierwszym programie
wieloletnim (2014-2019) w celu okreslenia, ktére rozwigzania sie sprawdzity, oraz opracowania
zalecen stuzacych wzmocnieniu mechanizmu. W ostatniej dekadzie pojawito sie wiele kontrowersji
dotyczacych zaréwno rzadoéw panstw strefy Schengen, jak i instytucji unijnych, co doprowadzito do
utrzymujacego sie stanu pozornego kryzysu. Trwajacy ,kryzys Schengen” ma swoje zrodto
w przemianach politycznych i strukturalnych niedociggnieciach systemu Schengen. Pomimo tych
przeszkdd nie nalezy bagatelizowac odpornosci systemu Schengen.

Jednym z najwiekszych osiggnie¢ integracji UE — i bardzo cenionym przez jej obywateli — jest swobodne
przemieszczanie sie po strefie Schengen. Zniesienie granic wewnetrznych wymaga jednak od panstw
cztonkowskich rygorystycznego wdrozenia srodkdw towarzyszacych w dziedzinie granic zewnetrznych, granic
wewnetrznych, powrotéw, wiz, Systemu Informacyjnego Schengen, wspédtpracy policyjnej, ochrony danych,
uzycia broni palnej, a takze wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci — s3 to tematyczne obszary
polityki okreslane wspélnym mianem ,dorobku Schengen”.

W odréznieniu od innych obszaréw polityki dorobek Schengen jest oceniany wspolnym wysitkiem Komisji
i panstw cztonkowskich, przy czym istotna role odgrywaja réwniez Rada, agencje UE, PE i parlamenty krajowe.
To mniej powszechne podejscie wynika z genezy systemu Schengen, ktéry narodzit sie na ptaszczyznie
miedzyrzadowej. Istniejgce wczedniej podejscie o charakterze miedzyrzadowym zostato utrzymane
w obecnym mechanizmie oceny Schengen — mechanizmie oceny i monitorowania dorobku Schengen, ktéry
ustanowiono w pazdzierniku 2013 r. na mocy rozporzadzenia (UE) nr 1053/2013.

Pierwszy piecioletni program ocen obejmowat lata 2014-2019. Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie
mechanizmu oceny dorobku Schengen Komisja ma przedstawi¢ swojg ocene pierwszego cyklu wieloletniego.
Fakt, ze publiczny dostep do dokumentéw mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen jest bardzo
ograniczony, ma wplyw na dogtebnos$¢ analizy niektérych aspektéw mechanizmu; niniejsze badanie jest
jednak w znacznym stopniu oparte na wywiadach z kluczowymi zainteresowanymi stronami zaangazowanymi
w mechanizm w réznym zakresie.

! Petne badanie w jezyku angielskim.
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Streszczenie: Zarzadzanie strefg Schengen — aktualna sytuacja

Mocne i stabe strony obecnego podejscia

W ogolnym ujeciu obecny mechanizm oceny i monitorowania dorobku Schengen jest znacznie lepszy
w poréwnaniu z poprzednim systemem oceny. Mimo tego postepu okazato sie, ze w niektérych obszarach (np.
granice zewnetrzne i powroty) proces wdrazania mechanizmu jest bardziej zaawansowany niz w innych (np.
wspotpraca policyjna, wizy iochrona danych). Niespdjnosci te sg odzwierciedleniem réznic w dostepnosci
ekspertéw z panstw cztonkowskich oraz zapewnieniu szkolen dla oceniajacych, w szczegélnosci w zakresie wiz
i ochrony danych. Ponadto, chociaz analiza ryzyka jest istotnym narzedziem planowania rocznego, jest ona
mniej rozwinieta w takich obszarach tematycznych jak polityka wizowa.

Niski poziom przejrzystosci panujacy na kluczowych etapach opracowywania sprawozdania zoceny
i formutowania zalecen przyczynia sie do stwierdzenia, ze w stosowaniu mechanizmu oceny i monitorowania
dorobku Schengen przyjeto podejscie ,tolerancyjne”, a nie polegajace na ,wskazywaniu sprawcow i narazeniu
ich na utrate reputacji”, jesli chodzi o wspieranie zgodnosci z dorobkiem Schengen.

Pierwszy program wieloletni mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen

W pierwszym piecioletnim cyklu oceny poddano ewaluacji wszystkie panstwa cztonkowskie, w duzej mierze
zgodnie z planem wieloletnim. W badaniu zidentyfikowano facznie 199 ocen przeprowadzonych w cyklu
2014-2019.

Stwierdzono, ze liczba ocen dla poszczegdélnych krajow odzwierciedla status danego kraju pod wzgledem
cztonkostwa w dorobku Schengen izakresu jego stosowania. W trakcie realizacji pierwszego programu
wieloletniego w szesciu przypadkach w ocenach dorobku Schengen stwierdzono powazne niedociggniecia.
Nie ma jednak jasnej i powszechnie dostepnej definicji tego, co stanowi powazne niedociggniecie. Ponadto
powazne niedociggniecia niekoniecznie skutkuja szybszym przyjeciem zalecen — nastepowato ono w terminie
od 3 miesiecy (Grecja, 2015 r., granice zewnetrzne) do 27 miesiecy (Zjednoczone Krélestwo, 2017 r., SIS).

Strefa Schengenii jej ,kryzys”

Jesli spojrzymy szerzej na funkcjonowanie strefy Schengen, w ostatniej dekadzie pojawito sie wiele
kontrowersji dotyczacych zaréwno rzadoéw panistw Schengen, jak iinstytucji unijnych, co doprowadzito do
utrzymujgcego sie stanu pozornego kryzysu. Trwajacy ,kryzys Schengen” nie jest jedynie skutkiem ,kryzysu
migracyjnego” z 2015 r. - ma swoje zrédto w przemianach politycznych i strukturalnych niedociggnieciach
systemu Schengen. Pomimo tych przeszkéd nie nalezy bagatelizowa¢ odpornosci systemu Schengen.

W ciggu ostatniej dekady przywddcy wykorzystywali (przed pandemig COVID-19) przywrécenie kontroli na
granicach wewnetrznych do zdobycia kapitatu politycznego wsrdd elektoratu populistycznej radykalnej
prawicy.

Panstwa cztonkowskie stosujgce kontrole na granicach wewnetrznych w strefie Schengen postrzegajg obecne
utrzymanie takiej kontroli jako srodek zapobiegajacy przysztej migracji (niniejsze badanie nie obejmuje
analizy wptywu COVID-19 na dorobek Schengen).

Zalecenia

W zwigzku zrozpoczynajagcym sie nowym piecioletnim cyklem zalecenia dla Parlamentu Europejskiego
obejmuja:

Przyjecie ukierunkowanych zmian legislacyjnych wcelu poprawy skutecznosci mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen. Obejmuje to rozwazenie mozliwosci wprowadzenia definicji ,powaznych
niedociggnie¢” w art. 2 rozporzadzenia w sprawie mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen,
przy zachowaniu wystarczajacej elastycznosci, ktéra umozliwi uwzglednienie szeregu mozliwych scenariuszy.
Mozna by wprowadzi¢ zmiany do art. 10 rozporzadzenia w sprawie mechanizmu oceny i monitorowania
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dorobku Schengen, by umozliwi¢ Komisji dobranie puli ekspertéw ds.oceny, z ktérej to puli mozna by
skorzysta¢, gdyby panstwa cztonkowskie nie wyznaczyty odpowiedniej lub wystarczajacej liczby ekspertéw do
danej misji. Dodatkowo okredlenie znaczenia, zakresu icelu ocen tematycznych moze poméc
w zagwarantowaniu, ze narzedzie to jest wykorzystywane we wiasciwy sposob i z petnym wykorzystaniem jego
potencjatu.

Wprowadzanie zmian proceduralnych w celu zwiekszenia skutecznosci mechanizmu. Kluczowym zaleceniem
w tym wzgledzie jest wprowadzenie wiekszej elastycznosci do programu rocznego, aby umozliwi¢ Komisji
dostosowywanie go wreakcji na zachodzace zmiany. Oprdécz tej zdolnosci zwiekszenie liczby
niezapowiedzianych kontroli iocen tematycznych moze pomdc w zagwarantowaniu, ze mechanizm
skutecznie ocenia i monitoruje wdrazanie dorobku Schengen. Wprowadzenie terminéw na prowadzonym
przez Komisje etapie oceny mechanizmu moze skrocié caty proces i przyspieszy¢ realizacje dziatart majacych na
celu usuniecie stwierdzonych niedociggnie¢, co przyniesie dodatkowa korzy$¢ w postaci zwiekszenia zaufania
do mechanizmu. Opracowanie procedury ustalania priorytetéw, ktéra miataby zastosowanie w przypadku
wykrycia przez misje oceniajagce powaznych niedociggnie¢, moze sktoni¢ panstwa cztonkowskie do jak
najszybszego zaradzenia im.

Wzmocnienie spdjnosci miedzy obszarami tematycznymi w celu poprawy wewnetrznej spdjnosci mechanizmu
oceny i monitorowania dorobku Schengen. PE mogtby zaproponowaé, aby Komisja Europejska utworzyta
stuzbe wizowa, ktéra oceniataby ryzyko zwigzane z praktykami wizowymi panistw cztonkowskich, wedtug
modelu stosowanego w innych obszarach polityki Schengen. Oferowanie czestszych szkoler zagwarantuje, ze
nowi i dotychczasowi eksperci bedg dobrze przygotowani do prowadzenia oceny, m.in. przez bycie na biezaco
ze zmianami w stale rozwijajacej sie dziedzinie.

Umozliwienie wyciggania szerszych wnioskdw z ocen mechanizmu, ktére to wnioski moga przynies¢ szersze
korzysci strefie Schengen. Mozna tego dokona¢ poprzez wprowadzenie do mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen instrumentéw, ktére pozwolg mu na 1) przeprowadzenie krajowej oceny
adekwatnosci systemu Schengen, obejmujacej wszystkie obszary polityki Schengen w danym panstwie
cztonkowskim oraz 2) ulatwienie analizy poszczegdlnych ocen wcelu okreslenia strukturalnych
i horyzontalnych mocnych i stabych stron systemu Schengen w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

Zastrzezenie prawne i prawo autorskie. Opinie wyrazone w niniejszym dokumencie sa jedynie opiniami autoréw i nie musza odzwierciedla¢
oficjalnego stanowiska Parlamentu Europejskiego. Powielanie ittumaczenie do celéw niehandlowych jest dozwolone pod warunkiem
wskazania zrodta oraz wczesniejszego poinformowania Parlamentu Europejskiego i wystania mu egzemplarza. © Unia Europejska, 2020
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