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1. WPROWADZENIE

W dniu 14 czerwca 1985r. Francja, Niemcy itrzy panstwa Beneluksu podpisaty uktad
Z Schengen, ktory zniost kontrole na granicach wewnetrznych miedzy tymi panstwami
cztonkowskimi. Dzi$, 35 lat pozniej, strefa Schengen jest jednym z najwazniejszych osiagnigc
Unii Europejskiej. Zwigkszyta swobode przemieszczania si¢, umozliwiajac przeptyw
400 min obywateli UE i obywateli spoza UE legalnie przebywajacych na danym terytorium,
a takze towarow i ustug, bez poddawania ich kontroli na granicach wewnetrznych, przynoszac
naszym spoleczefistwom znaczne korzysci spoteczne i gospodarcze?,

Dobrze funkcjonujgca strefa Schengen zalezy od prawidtowego i skutecznego wdrazania
dorobku Schengen oraz od wzajemnego zaufania migdzy panstwami czlonkowskimi.
Wymaga to nowoczesnego, jednolitego i wysoce wydajnego zarzadzania granicami
zewnetrznymi oraz szeregu Srodkéw wyréwnawczych (takich jak sprawna wspotpraca
organOw S$cigania, skuteczna polityka wizowa ipowrotowa oraz kompleksowy System
Informacyjny Schengen) w celu ochrony bezpieczenstwa obywateli, zmniejszenia ryzyka
nielegalnego przemieszczania si¢ miedzy panstwami cztonkowskimi oraz poprawy synergii
miedzy organami krajowymi.

Kluczowe znaczenie ma solidny system monitorowania stuzacy weryfikacji, w jaki sposob
panstwa wdrazajg dorobek Schengen, oraz zalecaniu usprawnien we wdrazaniu tego dorobku.
Z tego powodu w 1998 r., w ramach konwencji z Schengen, umawiajace si¢ strony powotaty
staly komitet, ktérego zadaniem jest identyfikowanie niedociggnig¢ we wdrazaniu dorobku
Schengen i proponowanie rozwiazan®. Po wiaczeniu konwencji z Schengen do ram prawnych
UE Rada przejeta role koordynujaca, a oceny byly przeprowadzane w regularnych odstepach
czasu przez zespoly ekspertow panstw cztonkowskich wraz z przedstawicielem Rady
i obserwatorem Komisji*.

W 2015r. wramach nowego mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen®
odpowiedzialno$§¢ za koordynacje 10golng organizacj¢ tego dziatania przeniesiono na
Komisj¢. Mechanizm ten pozostaje jednak wspolnym obowigzkiem Komisji, ktora
przeprowadza oceny wspdlnie z ekspertami panstw cztonkowskich. Ten element wzajemnej
oceny ma zasadnicze znaczenie dla ocen Schengen, poniewaz wzmacnia rozliczalno$¢,
odpowiedzialno$¢ za wyniki oraz zaufanie. Rada jest odpowiedzialna za wydawanie zalecen

Poza panstwami czlonkowskimi strefa Schengen obejmuje réwniez Islandi¢, Norwegie, Szwajcari¢
i Liechtenstein (tzw. ,panstwa stowarzyszone w ramach Schengen”). Irlandia nie nalezy do strefy
Schengen, ale bedzie czeSciowo stosowaé dorobek Schengen od dnia 1 stycznia 2021 r. Zjednoczone
Krolestwo rowniez nie byto czescig strefy Schengen, lecz czesciowo stosowato dorobek Schengen.
Butlgaria, Chorwacja, Cypr i Rumunia sg zwigzane dorobkiem Schengen, jednak kontrole na granicach
wewnetrznych w odniesieniu  do tych pafistw cztonkowskich nie zostaly jeszcze zniesione.
W sprawozdaniu wymienia si¢ wszystkie te panstwa jako panstwa cztonkowskie.

W 2016 r. szacowano, ze pelne przywrocenie kontroli na granicach wewnetrznych spowodowatoby
natychmiastowe bezposrednie koszty dla gospodarki UE wynoszace 5-18 mld EUR rocznie,
COM(2016) 120 final.

Decyzja Komitetu Wykonawczego z dnia 16 wrzesnia 1998 r. ustanawiajaca Staty Komitet ds. Oceny
i Wprowadzania w Zycie Dorobku Schengen (SCH/Com-ex (98) 26 def.), Dz.U. L 239 z 22.9.2000,
s. 138.

Zob. konkluzje Rady z dnia 5 grudnia 2014 r. w sprawie spuscizny oceny Schengen w Radzie oraz jej
przyszlej roli i obowiazkéw w ramach nowego mechanizmu.

> Rozporzadzenie Rady (UE) nr 1053/2013, Dz.U. L 295 z6.11.2013, s.27 (rozporzadzenie SCH-
EVAL), ktore weszto w zycie w 2015 r.



dla ocenianych panstw, opartych na wniosku Komisji, dotyczacych sposobow
wyeliminowania wszelkich niedociggni¢¢ stwierdzonych w trakcie ocen.

Mechanizm ten pozostaje niezmiennie aktualny. Od 2015 r. strefa Schengen znajduje si¢ pod
stalg presjg i obechie mamy do czynienia z inng rzeczywisto$cig niz w momencie utworzenia
Schengen. Niestabilno$¢ w sgsiedztwie Europy ipoza nim, konsekwencje szczeg6lnie
wyjatkowych okolicznosci kryzysu uchodzczego z 2015r., kryzys zwigzany z COVID-19
I zagrozenie terrorystyczne wymagaja refleksji i podjecia dziatan nastgpczych.

Zagwarantowanie dobrze funkcjonujgcej strefy Schengen wynika m.in. z potrzeby posiadania
W petlni skutecznego narzg¢dzia oceny jej funkcjonowania oraz zapewnienia skutecznego
wdrozenia usprawnien. Wszystkie wlasciwe panstwa cztonkowskie zostaty poddane ocenie
w ramach nowego mechanizmu zgodnie z pierwszym wieloletnim programem ocen. Zgodnie
Z obowigzkami sprawozdawczymi wynikajacymi z rozporzadzenia SCH-EVAL® niniejsze
sprawozdanie przedstawia stan wdrazania dorobku Schengen na podstawie wynikéw ocen
i wdrozonych zalecen. Sprawozdanie stanowi rowniez podstawe do refleksji, ktora w zwigzku
Z przegladem mechanizmu jest niezbedna, aby zapewni¢ mozliwo$¢ wykorzystania jego
pelnego potencjatlu jako narzedzia oceny funkcjonowania Schengen i gwarantowania
skutecznego wdrazania ulepszen.

Jednym z wnioskow wyciagnictych w przesztosci jest fakt, ze utworzenie i utrzymanie strefy
Schengen wymaga codziennych potaczonych wysitkow ze strony panstw cztonkowskich
i instytucji UE, aby umozliwi¢ wszystkim obywatelom UE pelne korzystanie z przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewngtrznych. Dlatego w celu
stymulowania konkretnej wspotpracy migdzy wszystkimi zaangazowanymi podmiotami
w kwestiach zwigzanych z Schengen oraz odbudowy zaufania Komisja ustanowita forum
Schengen. Przedstawiajac aktualny stan wdrazania dorobku Schengen oraz funkcjonowania
mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen, niniejsze sprawozdanie ma stanowic
niezbgdng podstawe do dyskusji na pierwszym forum Schengen w dniu 30 listopada.

2. PROCES OCENY SCHENGEN

2.1.  Proces oceny Schengen

Dorobek Schengen obejmuje szeroki i szybko rozwijajacy si¢ zbidr przepiséw, jak rowniez
srodki wyréwnawcze w celu zrdwnowazenia braku kontroli na granicach wewngtrznych.
Mechanizm oceny i monitorowania dorobku Schengen monitoruje wdrazanie dorobku
Schengen przez panstwa, ktore stosuja ten dorobek w catosci lub w czgsci’. Ocenia rowniez
zdolno$¢ panstw, w ktorych kontrole na granicach wewnetrznych nie zostaly jeszcze
zniesione, do petnego® wdrozenia dorobku Schengen. Mechanizm oceny i monitorowania
dorobku Schengen obejmuje w szczegoélnosci ocene wdrazania srodkoéw w obszarach granic
zewngtrznych, powrotdéw, polityki wizowej, wspotpracy policyjnej, Systemu Informacyjnego
Schengen (SIS), ochrony danych oraz braku kontroli granicznej na granicach wewngtrznych.

Komisja przeprowadza oceny w cyklu pigcioletnim zgodnie z programami wieloletnimi
i rocznymi, wraz z ekspertami panstw czlonkowskich iagencjami UE uczestniczacymi
w charakterze obserwatorow. Kazdy kraj poddawany jest ocenie co najmniej raz na pi¢¢ lat.

6 Artykuty 20 i 22 rozporzadzenia SCH-EVAL.
! Artykut 1 rozporzadzenia SCH-EVAL.

8 Dotyczy to Cypru i Chorwacji. Jak wskazano w motywie 28 rozporzadzenia SCH-EVAL, ocena
Bulgarii i Rumunii zostata juz zakonczona zgodnie z art. 4 ust. 2 Aktu przystgpienia z 2005 r. i nie
zostanie przeprowadzona zadna ocena na podstawie art. 1 lit. b) rozporzadzenia SCH-EVAL.



W razie potrzeby mozna organizowa¢ dodatkowe oceny ad hoc w formie niezapowiedzianych
ocen lub ponownych wizyt. Oceny tematyczne sa dodatkowym narzedziem stuzacym do
jednoczesnej oceny wdrazania okre§lonych cze$ci dorobku Schengen w kilku panstwach.
Ponizszy wykres ilustruje pigcioletni proces oceny.

Cykl SCH-EVAL (5 lat)

Wizyta w panstwach
cztonkowskich (Komisja,

eksperci panstw
cztonkowskich)

Sprawozdanie z oceny
Komisji i wniosek

KontrOIa dotyczacy zalecenia

PE

Wizyty

w panstwach

cztonkowskich Sprawozdawczo$é panstw
Zapowiedziane cztonkowskich
Niezapowiedziane

. Roczny
program

prac

L) Wieloletni
program Plan dziatania paristw A
prac cztonkowskich ZalecenisiRacy

Sprawozdania z oceny przedstawiane sg Komitetowi Schengen (w ktorym reprezentowane sg
wszystkie panstwa cztonkowskie) oraz, pod warunkiem uzyskania jego pozytywnej opinii,
przyjmowane przez Komisje®. Na wniosek Komisji Rada przyjmuje zalecenia w celu
wyeliminowania wszelkich niedociggni¢g¢ stwierdzonych w sprawozdaniach z oceny,
zamykajac pierwszy etap oceny. W ramach dzialan nastgpczych dane panstwo musi
przedlozy¢ plan dziatania zawierajacy wykaz dziatan naprawczych majacych na celu
wdrozenie zalecen Rady. Komisja ocenia plany dzialania we wspolpracy z odpowiednimi
ekspertami oceniajgcymi. Oceniany kraj ma obowigzek sktadania sprawozdan z poczynionych
postepow co trzy miesigce. Po podjeciu wszystkich dzialan naprawczych Komisja zamyka
oceng, konczac drugi etap.

’ Rozporzadzenie (UE) nr 182/2011, Dz.U. L 55 z 28.2.2011, s. 13.



Mechanizm oceny Schengen - etapy

Przygotowanie - Wizyta na miejscu- Robocze
Komisja Zespot ewaluacyjny sprawozdanie
z oceny - Zespot
ewaluacyjny
Min. 3 miesiace Srednio 5 dni

Przyjecie zalecen - Przyjecie Uwagi do Maks. 6 tygodni
Rada sprawozdania/wniosku sprawozdania
w sprawie zalecen - roboczego —
Komisja panstwa
czionkowskie
Srednio Maks. 2 tygodnie

32 tvpodnie

Srednio 10 tygodni 2 ’ " . aa
e Plan dziatania - Ocena Spra‘sozda\»c;osc_

panstwa adekwatnosci - dotyczaca wdrazania
cztonkowskie Komisja Planu dziatania -

panstwa czlonkowskie

Maks. 3 miesiace Maks. 1 miesiac Srednio 2 lata

Jezeli w sprawozdaniu z oceny stwierdzono powazne niedociggniecia, Komisja musi
niezwlocznie poinformowa¢ otym Rade, aw odniesieniu do dziatah nastepczych
zastosowanie maja krotsze terminy. Oceniane kraje sa zobowigzane do przedlozenia planu
dzialania w terminie jednego miesigca od daty zalecenia Rady. Komisja moze rozwazy¢
odbycie ponownej wizyty wcelu sprawdzenia wdrozenia $rodkow podjetych w celu
wyeliminowania stwierdzonych niedociagnie¢. Ponadto w przypadku gdy w sprawozdaniu
Z oceny ustalono, ze oceniane panstwo powaznie zaniedbuje swoje obowiazki, a Komisja
podczas monitorowania stwierdzi, Zze sytuacja si¢ utrzymuje, woéwczas Komisja moze
uruchomi¢ procedure przewidziang w art. 29 kodeksu granicznego Schengen, co ostatecznie
mogtoby doprowadzi¢ do zalecenia przywrocenia kontroli na granicach wewngtrznych, o ile
spelnione zostang wszystkie niezbgdne do tego warunki.

2.2.  Pierwszy wieloletni program ocen

W latach 2015-2019 odbyto ponad 200 wizyt w ramach oceny™ zaréwno w strefie
Schengen™, jak i w 27 panstwach trzecich®?, przy czym te ostatnie miaty na celu sprawdzenie

10 W czterech przypadkach oceny opieraly si¢ na samodzielnych kwestionariuszach, anie na

kwestionariuszach i wizytach na miejscu, mianowicie: na potrzeby oceny Liechtensteinu w dziedzinie
powrotdw (2015 r.), Malty w odniesieniu do SIS (2016 r.), Chorwacji w odniesieniu do zgodno$ci
z przepisami dotyczacymi broni palnej (2016 r.) oraz wspolpracy sadowej w sprawach karnych
(2017 r.). W dziedzinie granic zewnetrznych w wigkszoséci przypadkéw w ramach oceny wymagana
byta wigcej niz jedna wizyta na miejscu.
1 Oprécz 26 panstw strefy Schengen w ramach mechanizmu oceniono rowniez gotowos$¢ Chorwacji do
pelnego stosowania dorobku Schengen. Ocena Cypru rozpoczeta si¢ w 2019 r. i jest w toku. Irlandia

i Zjednoczone Krolestwo zostaty ocenione odpowiednio pod katem ochrony danych i SIS.

12 Oceny w dziedzinie wspolnej polityki wizowej odbywajg si¢ zazwyczaj w panstwach trzecich ze

wzgledu na fakt, ze wnioski wizowe Schengen sa co do zasady rozpatrywane przez konsulaty panstw
cztonkowskich za granica.



wdrazania polityki wizowej. Odbyto 29 niezapowiedzianych wizyt i8 ponownych wizyt
w 15 krajach dotyczacych wszystkich gtownych obszaréw polityki z wyjatkiem ochrony
danych i wspotpracy policyjnej. W 2015r. i2019/2020 przeprowadzono dwie oceny
tematyczne dotyczace, odpowiednio, lokalnej wspotpracy schengenskiej w dziedzinie polityKi
wizowej oraz krajowych strategii zintegrowanego zarzadzania granicami.

Na podstawie tych wizyt oceniajagcych Komisja przyjeta 198 sprawozdan z oceny, a Rada
skierowata do panstw cztonkowskich ponad 4 500 zalecen. Zamknigto jednak tylko 45 ocen,
a szereg sprawozdan z oceny i zalecen dotyczacych ocen przeprowadzonych w 2019 r. nie
zostato jeszcze przyjetych.

W ciagu tych pierwszych pigciu lat duzy nacisk potozono na opracowanie metod pracy, ktére
poprawiaja jakos¢, skutecznos¢ i spojnos¢ ocen. Bioragc pod uwage centralng rolg ekspertéw
krajowych, glowny nacisk polozono na dalszy rozwoj szkolen dostosowanych do potrzeb,
juz istniejgcych od czasu poprzedniego systemu oceny. Obecnie szkolenia dla ekspertow
z mysla o ich udziale w zespotach ewaluacyjnych sg oferowane przez Europejska Agencje
Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Frontex) oraz Agencj¢ Unii Europejskiej ds. Szkolenia
w Dziedzinie Scigania (CEPOL) przy wsparciu osob prowadzacych szkolenia z Komisji
I Agencji Praw Podstawowych (FRA). Obejmujg one specjalne moduly dotyczace granic
zewnetrznych, powrotow, wspotpracy policyjnej i Systemu Informacyjnego Schengen. Aby
zapewni¢ spdjng ocene, przygotowano rowniez standardowe listy kontrolne.

Agencje UE® wniosty znaczacy wklad w ten proces, organizujac szkolenia, dostarczajac
analizy ryzyka, ktore stanowily podstawg przygotowania rocznych programdéw ocen
Schengen, oraz uczestniczac w ocenach w charakterze obserwatorow. W dziedzinie
zarzadzania granicami zewng¢trznymi w 2016 r. przyjeto dodatkowe narzedzie kontroli jako$ci
obejmujace wdrozenie ocen narazenia okreslonych w rozporzadzeniu w sprawie Europejskiej
Strazy Granicznej 1 Przybrzeznej (Frontex)“. Te coroczne oceny narazenia przeprowadzane
przez Frontex uzupelniaja mechanizm oceny imonitorowania dorobku Schengen,
zapewniajagc przeglad zdolnosci operacyjnych panstw do zarzadzania granicami
zewnetrznymi. Sg one brane pod uwage przy ocenie danego kraju.

Wsparcie finansowe w ramach Funduszy Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Funduszu
Azylu, Migracji i Integracji utatwito wdrozenie zalecen. Panstwa cztonkowskie zachgcano do
realokacji $rodkdw w ramach ich programow krajowych, aby priorytetowo traktowaty
dzialani% majace na celu wyeliminowanie niedociggnie¢ stwierdzonych w sprawozdaniach
z oceny>.

3. STAN WDRAZANIA DOROBKU SCHENGEN

3.1.  Glowne ustalenia i postepy poczynione podczas pierwszego wieloletniego programu
ocen

Na podstawie ustalen w ramach ocen przeprowadzonych w ciggu ostatnich pigciu lat mozna
stwierdzi¢, ze ogélem panstwa czlonkowskie przestrzegaja podstawowych przepisow

B3 Obecnie zaangazowane agencje to Frontex (zarzadzanie granicami zewngtrznymi, wizy i powroty),

Europol i CEPOL (wspdtpraca policyjna, SIS), eu-LISA (SIS) oraz Agencja Praw Podstawowych
(FRA) (powroty). Europejski Inspektor Ochrony Danych (EIOD), cho¢ nie jest agencja, rowniez
uczestniczy w charakterze obserwatora.

1 Dz.U. L 251z 16.9.2016, s. 1.

B Zobacz art. 12 rozporzadzenia (UE) nr 515/2014, Dz.U. L 150 z 20.5.2014, s. 143.



dorobku Schengen we wszystkich ocenianych dziedzinach polityki. W ocenach wykazano
jednak, ze w panstwach czlonkowskich wystepuja pewne powtarzajace sie
niedociggniecia i r6wnie rozbiezne praktyki w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich
ze wzgledu na niespojne wdrazanie dorobku Schengen. Rozbieznosci te podwazajg osiggniety
poziom harmonizacji ispojnosci, a ostatecznie moga mie¢ wplyw na prawidlowe
funkcjonowanie strefy Schengen.

Oceny pozwolily zidentyfikowaé i wyeliminowa¢ liczne powtarzajace si¢ niedociagniecia.
Kilka panstw cztonkowskich przyjeto pozytywne i proaktywne podejscie do wyeliminowania
niedociggni¢¢ stwierdzonych w trakcie ocen. W niektoérych przypadkach panstwa
cztonkowskie rozpoczety prace nad dziataniami naprawczymi jeszcze przed przyjeciem przez
Radg¢ =zalecen. Ponadto, kiedy w sprawozdaniu stwierdzono istnienie ,,powaznych
niedociggni¢¢”, ponowne wizyty wykazaty, ze panstwa czionkowskie podjety szybkie
dzialania w celu usunigcia najpowazniejszych niedociagnie¢. Potwierdza to, ze Sciste
monitorowanie zobowigzan iobowigzkéw panstw cztonkowskich oraz szybkie dziatania
panstw cztonkowskich maja zasadnicze znaczenie dla prawidtowego i skutecznego wdrazania
dorobku Schengen.

Powtarzajace si¢ niedociagniecia i obszary usprawnien

e Niepelna lub nieprawidlowa transpozycja, wdrozenie i stosowanie odno$nego
dorobku Schengen

e Niewystarczajaca liczba pracownikéw oraz nieodpowiednie kwalifikacje lub
przeszkolenie

e Rozbiezne iniezgodne praktyki krajowe wynikajace z niespdjnego wdrazania
dorobku Schengen

e Rozdrobnione struktury administracyjne charakteryzujace si¢ niewystarczajaca
koordynacja i niedostateczng integracja poszczego6lnych organow oraz

e Praktyczne, technologiczne i regulacyjne bariery utrudniajgce wspotprace w strefie
Schengen.

Ustalenia wynikajace z ocen postuzyty w ostatnich latach za podstawe wzmocnienia polityki
UE, co w istotny sposob przyczynilo si¢ do dalszego rozwoju dorobku Schengen oraz do
zapewnienia jego prawidlowego ibardziej zharmonizowanego wdrazania. Ustalenia te
przyczynily si¢ do sformulowania zalecenia Komisji z dnia 7 marca 2017 r. w sprawie
zapewnienia wigkszej skuteczno$ci™® powrotéw | postuzyly jako wktad w przeksztatcenie
dyrektywy powrotowej i w aktualizacje ,,Podrecznika dotyczacego powrotow™’. Byly one
szeroko wykorzystywane przy opracowywaniu wnioskdw ustawodawczych w dziedzinie
polityki wizowej oraz ulepszaniu podrecznika wizowego. Miaty one zasadnicze znaczenie dla
poprawy ram prawnych Systemu Informacyjnego Schengen oraz dla zmiany kodeksu
granicznego Schengen poprzez wprowadzenie obowigzku systematycznych kontroli. Ponadto
wyniki oceny tematycznej krajowych strategii panstw czlonkowskich w zakresie
zintegrowanego zarzadzania granicami przyczynia si¢ do ustanowienia wieloletniego cyklu
europejskiego zintegrowanego zarzadzania granicami w celu skonsolidowania strategicznego
podejscia do zarzadzania granicami na szczeblu krajowym i unijnym.

3.2.  Szczegolowe ustalenia w podziale na obszary polityki

16 Zalecenie Komisji (UE) 2017/432, Dz.U. L 66 z 11.3.2017, s. 15.
ol C(2017) 6505.



3.2.1. Zarzqdzanie granicami zewnetrznymi

Prawidlowo funkcjonujacy obszar bez kontroli na granicach wewnetrznych wymaga
wspolnego, jednolitego iwysoce skutecznego =zarzadzania granicami zewngtrznymi.
Niedociggniecia w zarzadzaniu granicami zewng¢trznymi jednego panstwa moga mie¢ wplyw
na wszystkie panstwa cztonkowskie, a nastgpnie zagraza¢ funkcjonowaniu strefy Schengen.
Oceny zarzadzania granicami zewngtrznymi sg zatem kluczowym elementem mechanizmu
oceny i monitorowania dorobku Schengen.

Gléwnym aktem ustawodawczym regulujacym t¢ dziedzing jest kodeks graniczny
Schengen'®. W ciggu ostatnich pieciu lat, w wyniku nowych wyzwan stojacych przed UE,
wprowadzono dodatkowe inicjatywy majace na celu wzmocnienie tych ram prawnych, w tym
systematyczne odprawy obywateli UE na granicach zewnetrznych z wykorzystaniem
odpowiednich baz danych™, przyjecie nowego rozporzadzenia w sprawie Fronteksu
w 2016 r.%°, a nastepnie jego przeglad w 2019 r. wraz z wlaczeniem rozporzadzenia w sprawie
EUROSUR?, a takze stopniowy rozwo6j systemu zintegrowanego zarzadzania granicami
zewnetrznymi UE (europejskie zintegrowane zarzadzanie granicami).

Oceny zarzadzania granicami zewngtrznymi obejmuja nast¢pujace gtowne elementy: odprawy
na granicach zewngtrznych na morzu i W portach lotniczych oraz na lgdowych przejsciach
granicznych, ochrona granic zewnetrznych, krajowe strategie ikoncepcje europejskiego
zintegrowanego zarzadzania granicami, analiza ryzyka, wspotpraca migdzy agencjami
i wspotpraca miedzynarodowa, krajowy mechanizm kontroli jakosci, zdolnosci w zakresie
zarzadzania granicami zewnetrznymi (personel i sprzet) oraz infrastruktura.

Zgodnie zart.21 129 kodeksu granicznego Schengen istnienie — stwierdzonych
w sprawozdaniu z oceny Schengen — utrzymujacych si¢ powaznych niedociggnie¢ w zakresie
kontroli na granicach zewngtrznych moze prowadzi¢ do przywrdocenia kontroli na granicach
wewngetrznych. Przepisy te zastosowano jednokrotnie w trakcie pierwszego wieloletniego
programu ocen. Jesienig 2015 r. podczas niezapowiedzianej wizyty w jednym panstwie
czlonkowskim?  stwierdzono  w zarzadzaniu  granicami  zewng¢trznymi  powazne
niedociggnigcia, ktore uznano za zagrazajace ogélnemu funkcjonowaniu obszaru bez kontroli
na granicach wewnetrznych?®. W rezultacie pie¢ panstw cztonkowskich przywrocito wspolnie
kontrole na granicach wewnetrznych®. Rada przyjela zalecenia w sprawie $rodkow
niezbednych do podjecia przez dane panstwo cztonkowskie, ktore przedtozyto plan dziatania
i sprawozdania z postepu prac zgodnie z wymogami rozporzadzenia SCH-EVAL?. W ocenie
przeprowadzonej w 2016 r. wskazano juz, ze powazne niedociggnigcia zostaty usuniete.

18 Rozporzadzenie (UE) 2016/399, Dz.U. L 77 z 23.3.2016, s. 1, ze zmianami.

1 Rozporzadzenie (UE) 2017/458, Dz.U. L 74 z18.3.2017, s. 1, zmieniajace rozporzgdzenie (UE)
2016/399 w odniesieniu do zintensyfikowania odpraw na granicach zewngtrznych z wykorzystaniem
odpowiednich baz danych. Wprowadzono - z wykorzystaniem odpowiednich baz danych -

systematyczne kontrole dokumentéw podrozy osob korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ na mocy prawa UE.

20 Rozporzadzenie (UE) 2016/1624, Dz.U. L 251 z 16.9.2016, s. 1. Uchylone w 2019 r. rozporzadzeniem
(UE) 2019/1896, Dz.U. L 295 7 14.11.2019, s. 1.

2 Rozporzadzenie (UE) nr 1052/2013, Dz.U. L 295 z 6.11.2013, s. 11.

2 Grecja.

= COM(2016) 120.

o Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2016/1989, Dz.U. L 306 z 15.11.2016, s. 13.

> COM(2017) 570.



Na podstawie 42 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do =zarzadzania granicami
zewnetrznymi mozna stwierdzi¢, ze panstwa czlonkowskie w duzej mierze odpowiednio
wdrazaja kodeks graniczny Schengen izarzadzaja granicami zewne¢trznymi zgodnie
z dorobkiem Schengen. Poczyniono rowniez zdecydowane postepy w harmonizacji
strategicznych podej$¢ panstw cztonkowskich do zarzadzania granicami zewngtrznymi
poprzez stopniowe wdrazanie zintegrowanego systemu zarzgdzania granicami. Chociaz
W czterech panstwach cztonkowskich® stwierdzono powazne niedociagniecia, kraje te szybko
podjely niezbedne $rodki wcelu wusunigcia najwazniejszych niedociggnigc. Obecnie
w zadnym panstwie cztonkowskim nie ma powaznych niedociagni¢¢ w tej dziedzinie, ale
w kilku krajach nadal istniejg konkretne wyzwania, ktorymi nalezy niezwlocznie si¢ zajac.
Pomimo tych pozytywnych elementdw zarzadzanie granicami zewngtrznymi panstw
cztonkowskich nie gwarantuje jeszcze jednolitego poziomu kontroli na zewngtrznych
granicach UE, z uwagi na wystepujace w szeregu kwestii roznice w praktykach i podejsciu do
zarzadzania granicami zewng¢trznymi.

W tym wzgledzie stwierdzono pewne powtarzajace si¢ niedociagniecia. W réznych
panstwach cztonkowskich planowanie strategiczne na rzecz zintegrowanego zarzgdzania
granicami  nie  jest odpowiednie, co  skutkuje  ograniczeniem = wspolpracy
mig¢dzyinstytucjonalnej, nakladaniem si¢ kompetencji miedzy rdéznymi organami
odpowiedzialnymi za granice zewngtrzne i rozproszong alokacja zasobow. Niedociggnigcia te
mogg zmniejszy¢ wydajno$¢ operacyjnag w zakresie zarzadzania granicami zewnetrznymi
I zdolnosci reagowania. Przeprowadzanie przez panstwa cztonkowskie analiz ryzyka, ktore sa
jednym z gtéwnych zarzadczych narz¢dzi zarzadzania granicami zewnetrznymi, nadal
wykazuje rozbieznosci. Nie wszystkie panstwa cztonkowskie przeprowadzaja kompleksowa
analize ryzyka na podstawie obowigzujacego zharmonizowanego wspolnego zintegrowanego
modelu analizy ryzyka (CIRAM). Model ten zapewnia, aby wszystkie panstwa czlonkowskie
generowaly ujednolicone, wysokiej jakosci wyniki analizy ryzyka do celow powrotéw
I zarzadzania granicami zewngtrznymi.

Chociaz og6lna jako$¢ kontroli na granicach zewnetrznych jest dobra, nadal r6zni si¢ ona
W poszczegdlnych panstwach cztonkowskich 1 miedzy nimi. Wigkszo$¢ panstw boryka sie
z wyzwaniami zwigzanymi z zasobami, szkoleniami i planowaniem operacyjnym, aby
zapewni¢ jednolite i Systematyczne odprawy na wszystkich przejsciach granicznych na
granicach zewngtrznych oraz skuteczny nadzor granic zewnetrznych. Pomimo takich wyzwan
wigkszos¢ panstw czlonkowskich zdotata jednak utrzymaé ogo6lng jakos¢ kontroli na
granicach zewngtrznych. Informacje poprzedzajace przybycie wygenerowane w Wyniku
wdrozenia kilku systemow informacyjnych oraz wyniki analizy ryzyka nie sg skutecznie
wlaczane do procedur kontroli na granicach zewngtrznych. Oceny ujawnity réwniez
powtarzajgce si¢ niedociggnigcia w zakresie ochrony granic zewnetrznych i orientacji
sytuacyjnej. W wielu panstwach cztonkowskich systemy nadzoru nie obejmuja catej granicy
zewngetrznej, a wymiana informacji migdzy zainteresowanymi organami chronigcymi granice
zewngtrzne jest ograniczona, podobnie jak wdrazanie rozporzadzenia w Sprawie
EUROSUR?'. Zarzuty dotyczace naruszania praw podstawowych w niektorych krajach budza
niepokoj i wymagaja $cistego monitorowania.

% Oprocz Grecji w ocenach przeprowadzonych w 2017 r. w Hiszpanii, Szwecji i Islandii stwierdzono

réwniez powazne niedociagniecia w zarzadzaniu granicami zewnetrznymi. W 2019 r. przeprowadzono
ponowne wizyty w Szwecji i w Islandii.

27 Rozporzadzenie (UE) nr 1052/2013, Dz.U. L 295 z 6.11.2013, s. 11.



W ciagu ostatnich pieciu lat udalo si¢ skutecznie wyeliminowa¢ znaczna liczbe
stwierdzonych niedociagnie¢, a Komisja zachecata do korzystania z kontroli policyjnych lub
wspolpracy organow Scigania w strefie Schengen jako skutecznej alternatywy dla kontroli na
granicach wewnqtrznychzs. Mimo tych postepow panstwa cztonkowskie wielokrotnie
przywracaty kontrole na granicach wewngtrznych na podstawie art. 25 128 kodeksu
granicznego Schengen, umozliwiajacych natychmiastowe przywrdcenie kontroli na granicach
wewnetrznych ze wzgledu na powazne zagrozenie porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
wewnetrznego. Ostatnio strefa Schengen zostala ponownie poddana probie ze wzgledu na
wybuch pandemii COVID-19. W tym konteks$cie Komisja interweniowata, aby wspdlnie
Z panstwami cztonkowskimi zapewni¢ skoordynowang reakcje na kryzys, m.in. organizujac
wideokonferencje z ministrami spraw wewng¢trznych, posiedzenia Grupy ds. Informacji
0 COVID-19 - sprawy wewnetrzne, atakze publikujac wytyczne29 dotyczace $rodkow
zarzadzania granicami, uprzywilejowanych korytarzy, utatwien dla pracownikéw
przygranicznych oraz przedstawiajac wniosek dotyczacy =zalecenia Rady w sprawie
tymczasowego ograniczenia innych niz niezbedne podrézy do UE z panstw trzecich®. Te
ostatnie wydarzenia ponownie potwierdzity znaczenie bardziej odpornej i wydajnej strefy
Schengen, ktoéra powinna réwniez obejmowac skuteczniejsze zarzadzanie.

3.2.2. Wspdlna polityka wizowa

Wspolna polityka wizowa, nieodiacznie zwigzana z zarzadzaniem granicami zewngtrznymi,
ma dwa gléwne cele. Po pierwsze umozliwia ona panstwom cztonkowskim przeprowadzenie
dogtebnej oceny migracji i bezpieczenstwa obywateli panstw trzecich, ktdrzy potrzebuja
wizy, aby uda¢ si¢ do strefy Schengen na krotkie pobyty (do 90 dni w kazdym okresie 180-
dniowym). Po drugie dostarcza ona rowniez osobom ubiegajacym si¢ o wize gwarancje
prawne w celu zapewnienia skutecznej i sprawiedliwej procedury wizowej dla ulatwienia
legalnego podrézowania i1 kontaktéw miedzyludzkich.

Glowne akty ustawodawcze regulujace t¢ dziedzing polityki to: kodeks Wizowy31
okreslajacy wspodlne i zharmonizowane zasady rozpatrywania wnioskéw wizowych,
rozporzadzenie w sprawie Wizowego Systemu Informacyjnego (VIS)* oraz rozporzadzenie
wizowe (UE) 2018/1806%,

Na podstawie 29 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do wspolnej polityki wizowej mozna
stwierdzi¢, ze panstwa czlonkowskie w duzej mierze odpowiednio wdrazaja wspolna
polityke wizowa, podejmujac ogolnie dobrze uzasadnione decyzje w sprawie wydawania
wiz lub odmowy ich wydania.

W ostatnim czasie wykryto jednak powazne niedociaggnigcia w dwoch panstwach
cztonkowskich®. Ponadto pomimo wspélnych ram regulacyjnych praktyki wydawania wiz
w panstwach cztonkowskich nadal r6znig si¢ pod kilkoma wzgledami. Pracownicy konsularni
czasami nadal postrzegaja wizy Schengen jako wizy ,krajowe”. Konkurencja miedzy
panstwami na ,,rynkach atrakcyjnych” oraz zjawisko polegajace na wykorzystywaniu mniej

2 C(2017) 3349.

2 C(2020) 1753.

% COM(2020) 115.

s Rozporzadzenie (WE) nr 810/2009, Dz.U. L 243 7 15.9.2009, s. 1.
% Rozporzadzenie (WE) nr 767/2008, Dz.U. L 218 z 13.8.2008, s. 60.
8 Dz.U. L 303 z 28.11.2018, s. 39.

i W toku przeprowadzonej w 2018 r. oceny Finlandii oraz niezapowiedzianej oceny Niderlandow

w 2019 r. ujawniono powazne niedociggnigcia.



rygorystycznych procedur wizowych ostabiaja postrzeganie Schengen jako wspdlnej strefy
podrozowania.

Stwierdzono w zwigzku ztym powtarzajace si¢ niedociagniecia. Praktyki panstw
cztonkowskich nadal r6znig si¢ mi¢dzy sobg pod wzgledem okre$lania waznosci wiz lub
dokumentow uzupetniajqcych, 0 ktoére nalezy wystapi¢, pomimo przyjecia przez Komisje
prawnie wigzacych zharmonizowanych wykazow. Stwierdzono, ze rozpatrywanie wnioskow
nie jest wystarczajagco szczegdtowe we wszystkich przypadkach, w szczegdlno$ci
w przypadku scentralizowanego procesu decyzyjnego. W wielu konsulatach zaobserwowano
niewystarczajgce szkolenia personelu ibraki kadrowe, co doprowadzito do tego, ze
W niektorych miejscach konsulaty nie sg w stanie dotrzymaé¢ termindéw okreslonych
w kodeksie wizowym. Korzystanie z zewnetrznych dostawcow ustug jest powszechne, ale
monitorowanie ich dziatalno$ci nie zawsze byto odpowiednie, a umowy i praktyki — nie
zawsze zgodne z wymogami prawnymi. Kolejnym powtarzajacym si¢ niedociggnigciem byto
systematyczne pobieranie odciskdw palcow, nawet jesli osoby ubiegajace si¢ o wize ztozyly
odciski palcéw w ciggu ostatnich pigciu lat. W niektorych przypadkach stwierdzono rowniez,
ze informacje podawane do wiadomosci publicznej na temat warunkow i procedur sg
niekompletne lub nieaktualne.

Wprowadzenie wizowego systemu informacyjnego (VIS) — bazy danych wspierajacej wymiang
danych dotyczacych wnioskéw wizowych — stanowi znaczny postep w procedurze wizowej.
Peten potencjal systemu jest jednak ostabiony ze wzglgedu na czasami niewystarczajaca jakos¢
danych wprowadzanych do wizowego systemu informacyjnego, przez fakt, ze krajowe
systemy rozpatrywania spraw nie zawsze sg dostosowane do przeplywu pracy kodeksu
wizowego i wizowego systemu informacyjnego, przez brak odpowiednich szkolen
informatycznych oraz przez ograniczong wiedze o niektorych funkcjach systemu.

W ciagu ostatnich pieciu lat udalo si¢ skutecznie wyeliminowaé¢ znaczng liczbe
stwierdzonych niedociagni¢¢. Ponadto zmiany w kodeksie wizowym, ktére weszly
w zycie w 2020 r.*, maja na celu rozwiazanie kilku z tych probleméw i wzmocnienie
zharmonizowanego wdrazania wspolnej polityki wizowej poprzez zapewnienie
szybszych i przejrzystszych procedur dla oséb podrozujacych zgodnie z prawem™.

3.2.3. Powroty

Sprawiedliwy i wydajny system powrotow nielegalnie przebywajacych obywateli panstw
trzecich jest zasadniczym elementem dobrze funkcjonujacego europejskiego systemu
zarzadzania azylem 1 migracja.

Dyrektywa powrotowa®’ jest glownym aktem ustawodawczym regulujacym kwestig
powrotdw, w ktorym okreslono wspdlne normy iprocedury na rzecz skutecznego
I sprawiedliwego powrotu nielegalnie przebywajacych obywateli panstw trzecich. Dyrektywa
pozostawia panstwom cztonkowskim znaczng elastycznos$¢ co do konkretnych srodkow, ktore
nalezy podja¢ na szczeblu krajowym w celu jej wdrozenia, prowadzac do przyjecia przez
panstwa cztonkowskie roznych systemow i podejsc.

% Rozporzadzenie (UE) 2019/1155, Dz.U. L 188 z 12.7.2019, s. 25.

% W szczegodlnosdei poprzez umozliwienie skladania wnioskéw do 6 miesi¢cy inie pozniej niz 15 dni

przed podréza; zapewnienie mozliwosci wypehliania i podpisywania formularza wniosku droga
elektroniczng; wprowadzenie zharmonizowanego podejscia do wydawania wiz wielokrotnego wjazdu
regularnym podr6znym z pozytywna historig wizowa na coraz dtuzszy okres: od 1 roku do 5 lat.

3 Dyrektywa 2008/115/WE, Dz.U. L 348 z 24.12.2008, s. 98.
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Dyrektywa powrotowa jest ,instrumentem hybrydowym”, poniewaz ma zastosowanie
zarowno do przypadkéw obecnosci na terytorium panstwa czlonkowskiego obywatela
panstwa trzeciego, ktory nie spetnia lub przestal spelnia¢ warunki wjazdu okreslone
w kodeksie granicznym Schengen, jak ido przypadkéw, w ktorych nie sg speilnione inne
warunki wjazdu, pobytu lub zamieszkania w tym panstwie cztonkowskim. Dyrektywa
powrotowa stanowi rozwiniecie przepisoéw dorobku Schengen® w zakresie, w jakim ma ona
zastosowanie do obywateli panstw trzecich, ktorzy nie speiniaja warunkéw wjazdu lub
przestali je spetnia¢ zgodnie z kodeksem granicznym Schengen.

Dlatego tez w ramach nowego mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen
wprowadzono oceny réwniez w dziedzinie powrotdw, aby zapewni¢ prawidlowe wdrozenie
przepiséow dyrektywy powrotowej przez panistwa cztonkowskie™.

Na podstawie 31 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do powrotow mozna stwierdzié, ze
systemy powrotow panstw czlonkowskich sa zasadniczo zgodne z dyrektywa powrotowa.
Nie stwierdzono powaznych niedociggnig¢. W niektorych panstwach istniejg jednak
praktyczne inormatywne przeszkody, ktore negatywnie wplywajg na egzekwowanie
powrotéw. Ponadto oceny ujawnily konkretne niedociagnigcia i stabosci strukturalne
w systemach powrotdw tych z ocenianych panstw czionkowskich, ktore zmagaty sie
Z powaznymi wyzwaniami ze wzgledu na duza liczbe obywateli panstw trzecich nielegalnie
wjezdzajacych na terytorium UE i przebywajacych na ich terytorium.

Stwierdzono szereg powtarzajacych sie niedociagnie¢. Glownym problemem jest 0gdlny
brak wiarygodnych informacji statystycznych na temat dziatan zwigzanych z powrotami, co
utrudnia ocen¢ skutecznos$ci krajowych systemow powrotow. Do rozwigzania tej kwestii
przyczyni si¢ jednak zmiana rozporzadzenia w sprawie statystyk z zakresu migracji®® oraz
wejscie w zycie Systemu Informacyjnego Schengen do celow powrotow™.

Istniejg roéwniez rozbiezne podej$cia do wydawania decyzji nakazujgcych powrdt. Nie
wszystkie panstwa czlonkowskie systematycznie wydaja decyzje nakazujace powrodt
nielegalnie przebywajacym obywatelom panstw trzecich w nastgpstwie odmownej decyzji
w sprawie wnioskow o udzielenie azylu. Ponadto w niektorych decyzjach nakazujacych
powr6t nie okreslono wyraznie, ze obywatel pafstwa trzeciego powinien opusci¢ nie tylko
dane panstwo czlonkowskie, lecz takze UE i strefe Schengen. Ta dwuznacznos$¢ prowadzi do
ewentualnego niedozwolonego przemieszczania si¢ z jednego panstwa cztonkowskiego do
drugiego. Podobne rozbiezne praktyki istniejag w odniesieniu do zakazow wjazdu, ktore nie sa
systematycznie wydawane, gdy obywatele panstw trzecich nie wywigzujg si¢ z obowigzku
powrotu w terminie dobrowolnego wyjazdu zgodnie z wymogami dyrektywy powrotowe;j.

% Zobacz motywy 25-30.

% Wszystkie panstwa czlonkowskie sg zwigzane dyrektywa powrotows, z wyjatkiem Irlandii na mocy

Protokotu nr 19 w sprawie dorobku Schengen wlaczonego w ramy Unii Europejskiej oraz Protokotu
nr 21 w sprawie stanowiska Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii w odniesieniu do przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, zataczonych do Traktatow. W zakresie, w jakim dyrektywa ma
zastosowanie do obywateli panstw trzecich, ktérzy nie spelniaja warunkow wjazdu lub przestali je
spetnia¢ zgodnie z kodeksem granicznym Schengen, Dania uczestniczy w niej na mocy art. 4 Protokotu
nr22 zataczonego do Traktatow, a Islandia, Norwegia, Szwajcaria i Liechtenstein sg nig zwigzane na
podstawie odpowiednich uméw wigczajgcych te panstwa we wdrazanie, stosowanie i rozwdj dorobku

Schengen.

“0 Rozporzadzenie (UE) 2020/851, Dz.U. L 198 z22.6.2020, s. 1, zmieniajace rozporzadzenie (WE)
nr 862/2007, Dz.U. L 199 z 31.7.2007, s. 23.

4 Rozporzadzenie (UE) 2018/1860, Dz.U. L 312 z 7.12.2018, s. 1.
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W odniesieniu do pomocy w dobrowolnym powrocie oceny wykazaty, ze istnieje mozliwo$¢
poprawy wsparcia udzielanego migrantom o niecuregulowanym statusie chcgcym dobrowolnie
wyjechaé, zwlaszcza poprzez zapewnienie, by programy wspomaganych dobrowolnych
powrotdw i reintegracji mialy szerszy zakres (np. nie ograniczaly si¢ wylgcznie do osob,
ktorym odmoéwiono azylu, lub obywateli panstw trzecich, ktorzy utracili prawo pobytu
w UE).

Kilka panstw cztonkowskich nie podejmuje wystarczajacych srodkéw w celu zapewnienia
wykonania decyzji nakazujgcych powrét. W niektorych panstwach nie istnieje zaden
mechanizm zapewniajacy systematyczne monitorowanie operacji powrotowych lub istniejacy
mechanizm nie jest odpowiedni w stosunku do zatozonego celu. Czgsto brakuje $rodkow
majacych na celu systematyczne lokalizowanie oséb powracajacych, aby zapobiec ucieczkom
i zapewni¢ wykonanie decyzji. Nie we wszystkich panstwach cztonkowskich ustanowiono
skuteczne systemy monitorowania przymusowych powrotow.

Podejsécie do maloletnich bez opieki 16zni si¢ w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.
Okreslenie trwalych rozwigzan, zuwzglednieniem wszystkich dostepnych opcji, w tym
powrotu do kraju pochodzenia i tagczenia z cztonkami rodziny w panstwie trzecim, stanowi
zasadniczy element ustalenia najlepszego interesu dziecka, ktory jednak nie jest wprowadzany
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Oznacza to, ze ,,powr6t” nie jest oceniany jako
mozliwo$¢ przy przeprowadzaniu indywidualnej oceny nadrzgdnego interesu dziecka.

W odniesieniu do zatrzymania zidentyfikowano kilka probleméw. Dostepno$¢ i stosowanie
skutecznych alternatyw dla zatrzymania sg nierownomierne w poszczegoélnych panstwach
cztonkowskich. Niewystarczajaca liczba miejsc w osrodkach detencyjnych oraz fakt, ze
niektore panstwa cztonkowskie nie wykorzystuja wszystkich mozliwosci przewidzianych
w dyrektywie w odniesieniu do dlugosci pobytu w osrodku detencyjnym, przyczyniajg si¢ do
zwiekszenia ryzyka ucieczki, co ma negatywny wptyw na skuteczno$¢ systemu powrotow.
Problemy zwigzane z zapewnieniem odpowiednich warunkéw materialnych w os$rodkach
detencyjnych powtarzajg si¢ i obejmujg miedzy innymi brak odpowiedniej prywatnosci 0osob
zatrzymanych oraz $rodowisko wigzienne w osrodkach detencyjnych, co nie odzwierciedla
W pelni administracyjnego charakteru pozbawienia wolnosci.

Wdrazanie zalecen przebiega powoli. W 2018 r. Komisja przedstawila wniosek dotyczacy
przeksztatcenia dyrektywy powrotowej*’, ktory obejmuje ukierunkowane zmiany majace
na celu maksymalizacje¢ skuteczno$ci unijnej polityki powrotowej przy jednoczesnej
ochronie praw podstawowych migrantdw o nieuregulowanym statusie i zapewnieniu
poszanowania zasady non-refoulement. Proponowane przeksztalcenie opiera si¢ na
informacjach zebranych w trakcie ocen iuwzglednia kilka zwyzej wymienionych
niedociagni¢¢, takich jak nalozenie na panstwa cztonkowskie obowigzku ustanowienia
programéw wspomaganych dobrowolnych powrotéw oraz wprowadzenie wspolnego wykazu
obiektywnych kryteriow w celu stwierdzenia istnienia ryzyka ucieczki. Ponadto zmieniony
wniosek dotyczacy rozporzadzenia ustanawiajagcego wspolng procedure ubiegania sie¢
0 ochrong miedzynarodowa®™ zawiera wymdg natychmiastowego wydania decyzji
nakazujacej powrdt osobie ubiegajacej si¢ o azyl, ktorej wniosek zostat odrzucony“.

3.2.4. Wspdlpraca policyjna

4 COM(2018) 634.
4 COM(2020) 611.
44 Zobacz motyw 31a i art. 35a.
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Konwencja z Schengen z 1990r. wprowadzita przepisy majace na celu wzmocnienie
wspotpracy 1 wymiany informacji mi¢dzy stuzbami policyjnymi panstw czionkowskich jako
srodek wyrownawczy w stosunku do zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych. Przepisy
te obejmujg wspolprace w zakresie zapobiegania i wykrywania przestepczosci; wspotpraca
operacyjna, np. mozliwo$¢ rozszerzenia nadzoru lub kontynuowania $cigania przestepcoOw
ponad granicami wewngtrznymi (tzw. poscig transgraniczny) oraz wymiana informacji na
potrzeby zapobiegania i zwalczania przestgpczo$ci czy zapobiegania zagrozeniom dla
porzadku i bezpieczenstwa publicznego lub ich zwalczania.

Ramy prawne wspotpracy policyjnej wramach Schengen s3 jednak nadal bardziej
rozdrobnione niz inne elementy dorobku Schengen i pozostawiajg stronom duzg elastyczno$¢
co do sposobu, w jaki zdecyduja si¢ na ich wdrozenie. Znaczna czg$¢ ram wspolpracy opiera
si¢ na niewigzacych dokumentach Rady, takich jak dobre praktyki (,,katalog schengenski’)
I wytyczne. Ponadto podstawowe postanowienia konwencji z Schengen sa wdrazane gtdéwnie
w drodze dwustronnych lub wielostronnych uméw zawieranych przez panstwa cztonkowskie.
0Od 1990 r. ramy UE dotyczace wymiany informacji i dostepu do danych na potrzeby $cigania
przestgpstw stale si¢ rozwijaja. Chociaz cze$¢ znich formalnie nie nalezy do dorobku
Schengen, s3 z nim $cis$le zwigzane. Dlatego w ramach ocen rozwaza si¢ rowniez wdrozenie
decyzji w sprawie konwencji z Priim, rozporzadzenia w sprawie Europolu i innych
instrumentow prawnych spoza strefy Schengen. Przyczynia sie¢ to do oceny sposobu, w jaki
panstwa cztonkowskie radzg sobie z ogdlnymi wymogami w zakresie wymiany informacji
okreslonymi w konwencji z Schengen.

Na podstawie 27 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do wspotpracy policyjnej mozna
stwierdzi¢, ze panstwa czlonkowskie zasadniczo przestrzegaja dorobku Schengen
W dziedzinie wspolpracy policyjnej. Nie stwierdzono Zzadnych powaznych niedociagnigé
i dokonano jedynie kilku ustalen niezgodno$ci z przepisami, gtownie w obszarze wymiany
informacji, a zwtaszcza dostepu do wizowego systemu informacyjnego na potrzeby $cigania
przestepstw.

Szereg powtarzajacych si¢ niedociagnie¢ uniemozliwia jednak pelne wykorzystanie
potencjatu niektorych istniejacych narzedzi wspotpracy policyjnej i wymiany informacji.
Najbardziej niezbedne wskazane usprawnienia dotyczytly wzmocnienia wymiany informacji
migdzy organami Scigania, W szczegolnosci w odniesieniu do funkcjonowania pojedynczych
punktéw kontaktowych (SPOC)* panstw cztonkowskich oraz mobilnego dostepu
funkcjonariuszy policji pracujacych w terenie do policyjnych baz danych. Inne wazne obszary
wymagajace poprawy dotyczyly opracowania iwymiany strategicznych ocen zagrozenia
przestgpczoscig ianaliz ryzyka w celu umozliwienia skuteczniejszej wspodlnej reakcji na
przestepczos¢ transgraniczng oraz przegladu dwustronnych lub wielostronnych umow
zawartych przez panstwa czlonkowskie, aby rozszerzy¢ 1 utatwi¢ mozliwosci operacyjnej
wspolpracy transgranicznej (w SzCzegoélnoS$ci transgranicznej obserwacji 1 pos$cigow
transgranicznych).

“® SPOC jest krajowym punktem kompleksowej obslugi dla migdzynarodowej wspotpracy organow

$cigania: posiada jeden numer telefonu i jeden adres e-mail dla wszystkich wnioskdw o wspotprace
miedzynarodowg organow $cigania rozpatrywanych na szczeblu krajowym. W ramach tej samej
struktury zarzadzania gromadzi si¢ rézne krajowe urzedy lub punkty kontaktowe dla réoznych kanatéw
wspOlpracy z przedstawicielami wszystkich organéw $cigania w danym Kkraju. Zobacz Wytyczne dla
pojedynczych punktdéw kontaktowych (SPOC) (dokument Rady nr 10492/14, 13 czerwca 2014 r.).
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3.2.5. System Informacyjny Schengen (SIS)

System Informacyjny Schengen jest kluczowym S$rodkiem wyrdéwnawczym w konteksScie
zniesienia kontroli na granicach wewngtrznych, poniewaz zapewnia niezb¢dne wsparcie dla
polityki bezpieczenstwa w catej strefie Schengen. System Informacyjny Schengen to
wielkoskalowy system informatyczny, ktory umozliwia dokonywanie wpiséw dotyczacych
0s0b lub przedmiotow bedacych przedmiotem zainteresowania ze wzgledéw bezpieczenstwa.
Wspiera rowniez odprawy na granicach zewnetrznych oraz §ciganie przestepstw i wspotprace
sagdowa w calej Europie.

Jego zakres okreslono wtrzech instrumentach prawnych dotyczacych wspotpracy
w zakresie kontroli granicznych, wspotpracy organow $cigania i wspoOlpracy w zakresie
rejestracji pojazdow*°. System Informacyjny Schengen drugiej generacji zaczat funkcjonowaé
w dniu 9 kwietnia 2013 r. w 28 panstwach cztonkowskich i obecnie podtgczonych jest do
niego 30 panstw cztonkowskich*’. W dniu 28 listopada 2018 r. Parlament Europejski i Rada
przyjety trzy nowe rozporzadzenia jeszcze bardziej poszerzajace zakres i funkcje SIS, ktorych
wdrozenie planowane jest w trzech etapach do 2021 r. Kazde panstwo cztonkowskie
korzystajace z SIS jest odpowiedzialne za budowe, eksploatacje i utrzymanie swojego
systemu krajowego oraz za wyznaczenie krajowego biura SIRENE®, ktére zapewnia
wymiane wszystkich informacji uzupetniajacych zwigzanych z wpisami w SIS. Agencja UE
ds. wielkoskalowych systeméw informatycznych (eu-LISA) odpowiada za zarzadzanie
operacyjne systemem centralnym i infrastrukturg tgcznosci.

Na podstawie 32 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do Systemu Informacyjnego
Schengen mozna stwierdzi¢, ze panstwa czlonkowskie zasadniczo wdrozyly
i wykorzystywaly SIS skutecznie iw jednolity sposob. Chociaz w czterech panstwach
cztonkowskich stwierdzono powazne niedociagniecia we wdrazaniu SIS*, kraje te aktywnie
pracuja nad ich wyeliminowaniem. W jednym przypadku sytuacja nie ulegta jednak poprawie.

W trakcie ocen pojawity si¢ pewne powtarzajace si¢ niedociagniecia, takie jak brak narzedzi
technicznych Ilub obowigzkowych procedur na szczeblu krajowym umozliwiajacych
zamieszczanie we wpisach w SIS odciskow palcow i fotografii, nawet jezeli sa one dostgpne.
Kolejne powtarzajace si¢ ustalenie dotyczy niektorych funkcji wprowadzonych w 2013 r.
przez SIS drugiej generacji, w szczeg6lnosci faktu, ze nie wszystkie informacje zawarte we
wpisach w SIS sg wyswietlane uzytkownikom koricowym. Stwierdzono rowniez, ze wzmozona
wymiana informacji uzupetniajacych ze wzgledu na szerokie wykorzystanie systemu czesto
prowadzi do tego, ze biura SIRENE dziataja na granicy swojej przepustowosci. Biura
SIRENE nie zawsze dysponujg wystarczajagcymi zasobami ludzkimi i technicznymi, w tym
zautomatyzowanymi i zintegrowanymi narz¢dziami przeptywu pracy, ktore umozliwiatyby im

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1987/2006, Dz.U. L 381 z 28.12.2006, s. 4; decyzja Rady 2007/533/WSiSW,
Dz.U. L 205 z 7.8.2007, s. 63 oraz rozporzadzenie (WE) nr 1986/2006, Dz.U. L 381 z 28.12.2006, s. 1.

Oprocz 26 panstw nalezacych do strefy Schengen do SIS podigczone sa Bulgaria, Rumunia,
Zjednoczone Krélestwo i Chorwacja, cho¢ te dwa ostatnie panstwa nadal podlegaja pewnym
ograniczeniom dotyczacym wykorzystywania przez ten system wpisow w SIS obejmujacych calg strefe
Schengen do celéw odmowy wjazdu lub pobytu w strefie Schengen.

SIRENE jest akronimem angielskiej nazwy Supplementary Information Request at the National Entries
(wniosek o informacje uzupetniajace na poziomie dostgpow krajowych).

Powazne niedociggnigcia wystapity w ocenach Belgii w 2015 r., Francji i Hiszpanii w 2016 r., a takze
w Zjednoczonym Krélestwie w 2017 r. Ponowne wizyty przeprowadzono w Belgii w2016 r. iwe
Francji w2019 r. Uznaje sie, ze Belgia, Francja i Hiszpania wyeliminowaty wszystkie powazne
niedociagnigcia.

47
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49
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skuteczng wymian¢ tych informacji. W ciggu ostatnich pieciu lat udalo si¢ skutecznie
wyeliminowa¢ znaczng liczbe stwierdzonych niedociagnie¢c.

3.2.6. Ochrona danych

Kolejng wazng czescig dorobku Schengen sg przepisy dotyczace ochrony danych osobowych.
W 2016 r. przeprowadzono istotng reforme¢ unijnych ram prawnych w zakresie ochrony
danych stuzacg wzmocnieniu praw obywateli w erze cyfrowej. Ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych (RODO)™ oraz dyrektywa o ochronie danych w sprawach karnych® sa
glownymi aktami ustawodawczymi majgcymi zastosowanie w tej dziedzinie w potaczeniu
ze szczegdtowymi przepisami dotyczacymi ochrony danych zawartymi w dorobku prawnym
Schengen dotyczacym Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) iwizowego systemu
informacyjnego (VIS).

W ocenach tych dokonuje si¢ ewaluacji, wjaki sposob panstwa cztonkowskie wdrazaja
i stosujg dorobek Schengen, w szczegélnosci w odniesieniu do SIS i VIS w kontekscie
wymogow ochrony danych. Obejmuja one roéwniez role organéw ochrony danych
w odniesieniu do nadzoru nad organami zarzadzajacymi i korzystajacymi z SIS i VIS.

Na podstawie 29 ocen przeprowadzonych w odniesieniu do ochrony danych mozna
stwierdzié, ze panstwa czlonkowskie zasadniczo wdrazaja i stosuja odpowiednie przepisy
dotyczace SIS i VIS zgodnie z wymogami ochrony danych. Chociaz nie stwierdzono
powaznych niedociggni¢¢, nadal istnieje szereg powtarzajacych si¢ problemow, ktérymi
nalezy si¢ zaja¢ lub ktorych rozwigzania sg poszukiwane.

Oceny przeprowadzone w okresie od maja 2018 r. (data rozpocze¢cia stosowania nowych ram
ochrony danych) wykazaty w niektorych panstwach opo6znienia we wdrazaniu RODO lub
transpozycji dyrektywy o ochronie danych w sprawach karnych do krajowego porzadku
prawnego, atakze w odpowiednim dostosowaniu krajowych przepiséw dotyczacych SIS
i VIS.

W niektorych panstwach cztonkowskich wystepuja niedociagnigcia dotyczace calkowitej
niezaleznosci organdw ochrony danych, ktére prowadza do wywierania przez rzad
bezposredniego lub posredniego wptywu na prace organu ochrony danych. Niektore z tych
kwestii rozwigzano w ramach dzialan nastgpczych po ocenach Schengen oraz podczas
reformy krajowych przepiséw o ochronie danych w celu wdrozenia RODO i transpozycji
dyrektywy o ochronie danych w sprawach karnych. Niektorym organom ochrony danych
brakuje roéwniez wystarczajgcych zasobdéw ludzkich ifinansowych do wykonywania
wszystkich zadan zwiagzanych z SIS i VIS.

W szeregu panstw cztonkowskich za konieczne uznano czestsze i bardziej kompleksowe
kontrole prowadzone przez organy ochrony danych, tak aby mogly one wypetnia¢ swoje
zadanie polegajagce na monitorowaniu zgodno$ci z prawem przetwarzania danych z SIS Il
i VIS. W niektorych przypadkach nie dotrzymano termindéw przeprowadzenia pierwszej
kontroli operacji przetwarzania danych w systemach SIS i VIS.

W dziedzinie praw osob, ktorych dane dotyczg, w odniesieniu do SIS i VIS stwierdzono, ze
brak odpowiednich informacji stanowi ograniczenie skutecznego wykonywania tych praw.

Okres przechowywania rejestrow zapytan kierowanych do SIS iVIS byt w niektorych
przypadkach niezgodny z dorobkiem Schengen. Czesto nie przeprowadzano proaktywnej

%0 Rozporzadzenie (UE) 2016/679, Dz.U. L 119 z 4.5.2016, s. 1.
> Dyrektywa (UE) 2016/680, Dz.U. L 119 z 4.5.2016, s. 89.

15



samokontroli dotyczacej przestrzegania przepisow w zakresie ochrony danych przez
administratorow danych, wtym nie przeprowadzano regularnych przegladow rejestrow.
Ponadto czesto brakuje jasnosci co do zadan i podzialu obowigzkow w zakresie przetwarzania
danych osobowych migdzy rdézne organy zaangazowane w procedur¢ wydawania wiz
I przetwarzanie powigzanych danych. Nadal konieczne sg pewne ulepszenia w odniesieniu do
fizycznych, organizacyjnych i informatycznych $rodkéw bezpieczenstwa w odniesieniu do
danych VIS. Inspektorzy ochrony danych powinni w niektorych przypadkach byé¢ bardziej
zaangazowani w nadzorowanie przetwarzania danych osobowych w szczegolnym kontekscie
Schengen. Czesto nie prowadzono regularnych i ustawicznych szkolen w zakresie ochrony
danych i bezpieczenstwa danych dla calego personelu operacyjnego majgcego dostep do
SIS II.

Panstwa czlonkowskie zasadniczo podejmujg niezbedne kroki w celu podjecia dzialan
nastepczych w zwiazku z ustaleniami izaleceniami. Chociaz w ujeciu ogolnym
poczyniono pewne postepy w zakresie wyeliminowania niedociagnieé, wdrazanie zalecen
przebiega powoli.

4. FUNKCJONOWANIE MECHANIZMU OCENY | MONITOROWANIA
DOROBKU SCHENGEN W RAMACH PIERWSZEGO PROGRAMU
WIELOLETNIEGO

4.1.  Stwierdzone niedociggniecia

W ciggu ostatnich pieciu lat mechanizm oceny i monitorowania dorobku Schengen
doprowadzit do znacznej poprawy we wdrazaniu dorobku Schengen w UE i juz udowodnit
jego warto$¢ dodang w zapewnianiu skutecznego funkcjonowania strefy Schengen. Niemniej
jednak doswiadczenia zdobyte podczas pierwszego wieloletniego programu ocen (2015—
2019) wykazaty szereg niedociagnig¢, ktore ostabily pelny g)otencjal mechanizmu. Zaréwno
Parlament Europejski w swoim sprawozdaniu z 2017 r.>?, jak ipanstwa cztonkowskie,
w ramach konsultacji rozpoczetych przez prezydencije finska w Radzie w 2019 r.>*, zwrécili
uwage na potrzebe ponownego rozwazenia niektorych aspektdéw mechanizmu. Istotne jest
zatem, aby wykorzysta¢ do$wiadczenia zgromadzone podczas pierwszego wieloletniego
programu ocen do dokonania ewaluacji, w jaki sposéb mozna skuteczniej realizowac
mechanizm oceny i monitorowania dorobku Schengen, w tym z punktu widzenia zasobow.

Jednym z gtownych niedociggni¢¢ jest zbyt dlugi okres pierwszego etapu procesu oceny
(przyjecie sprawozdania i zalecen), ktory mial znaczacy wplyw na szybkie i skuteczne
wyeliminowanie niedociggni¢¢. W 25 % przypadkow etap ten trwat ponad rok, a w dwunastu
przypadkach ponad 18 miesiecy, szczegélnie dlugo, gdy zespot ewaluacyjny stwierdzit
»powazne niedociggnigcia” (ustalenie, ktore co do zasady powinno prowadzi¢ do szybszego
podjecia dziatan nastepczych). Komisja potrzebowata $rednio okoto 10 miesigcy na przyjecie
sprawozdania z oceny, a Rada potrzebowata dodatkowych dwoch i pot miesigca na przyjecie
zalecen okres$lajacych dat¢ przedstawienia przez panstwa planu dziatania w celu
wyeliminowania niedociggniec.

Udzial ekspertéw panstw czlonkowskich nie zawsze odpowiadal potrzebom. Liczba
dostgpnych ekspertow byla czasami niewystarczajaca, aby zaspokoi¢ potrzeby zwigzane
Z trwajacymi ocenami. W ocenach dotyczacych ochrony danych i polityki wizowej zespoty

%2 Sprawozdanie w sprawie sprawozdania rocznego z funkcjonowania strefy Schengen (2017/2256(INI)).

> Dokument Rady 13244/2019.
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sktadaly si¢ czasem z zaledwie 4 lub 5 ekspertéw (optymalna liczba wynosi 8) ze wzgledu na
brak mianowania ze strony panstw. Ponadto eksperci nie zawsze posiadali wymagane
umiejetnosci  lub  wystarczajace  doswiadczenie w odpowiednich dziedzinach polityki.
Odnotowano rowniez znaczng nierownowage geograficzng. W ciaggu pigciu lat jedna trzecia
ekspertow zostata wyznaczona przez zaledwie pie¢ panstw.

Niezapowiedziane wizyty nie okazaly si¢ tak skuteczne, jak pierwotnie zakladano.
Obecnie roczny program ocen niezapowiedzianych wizyt ustala si¢ na rok przed
przeprowadzeniem wizyt, na podstawie analizy ryzyka zakonczonej rok przed wizytg. Taka
struktura nie pozwolita na szybkie dostosowanie si¢ do nowych wyzwan. Ponadto wezwanie
do wyznaczenia ekspertow dwa tygodnie przed wizytg oraz obowigzek powiadomienia
danego panstwa cztonkowskiego z 24-godzinnym wyprzedzeniem, o ile utatwialy sprawna
organizacj¢ oceny, ostabity cel niezapowiedzianych wizyt.

Dzialania nastepcze i realizacja planow dzialania byly na ogot powolne, a monitorowanie
zasadniczo nie bylo kompleksowe i spojne. Od 2015 r. przeprowadzono okoto 201 ocen,
a pomimo znacznych postepow okoto 25 % planéw dzialania zakonczono $rednio po 2,25
roku. Ogolnie rzecz biorgc, oceny nie koncentrowaly si¢ na skutecznym i spdjnym wdrazaniu
kluczowych elementéw w kazdym konkretnym obszarze polityki dorobku Schengen we
wszystkich panstwach cztonkowskich, ktére maja kluczowe znaczenie dla zapewnienia
prawidlowego funkcjonowania strefy Schengen. W zwigzku z tym zalecenia w zbyt duzym
stopniu koncentrowaty si¢ na bardzo konkretnych i licznych szczegotach, anie na
podstawowych elementach dorobku Schengen, przy czym nie wskazano jasnego
harmonogramu ich wdrozenia. Ponadto w niewystarczajacym stopniu wykorzystano oceny
tematyczne, ktore umozliwityby jednoczesna ocene kilku lub wszystkich panstw
cztonkowskich pod katem danego aspektu zwigzanego z Schengen oraz okreslenie tendencji
I wspolnych niedociaggnie¢, atakze najlepszych praktyk. Co wigcej, obecne obowigzki
sprawozdawcze Grupy Roboczej ds. Oceny Schengen powoduja znaczne obcigzenie
administracyjne zaréwno dla Komisji, jak idla panstw cztonkowskich. Potgczenie
wszystkich tych elementow nie pozwolito na kompleksowe i spojne monitorowanie realizacji
planow dziatania.

Zalecenia nie okazaly si¢ wystarczajaco skutecznym narzedziem gwarantujacym
podjecie szybkich dzialan przez panstwa czlonkowskie. Ogolnie rzecz biorac, w Komitecie
Schengen przeprowadzono niewiele dyskusji na temat ustalen z oceny i zwigzanych z nimi
zalecen zaproponowanych przez Komisje, czgsciowo ze wzgledu na zbyt szczegdtowy
i konkretny charakter ocen. Ostatecznie fakt, ze zalecenia sg przyjmowane przez Radg, nie
wywolal oczekiwanej wzajemnej presji w celu zapewnienia wysokich standardow we
wdrazaniu dorobku Schengen. System nie zapewnial odpowiednich dyskusji politycznych
na temat stanu Schengen na innych istotnych forach, azaangazowanie Parlamentu
Europejskiego rowniez nie bylo zbyt regularne.

Ocena przestrzegania praw podstawowych we wdrazaniu dorobku Schengen nie zostata
W wystarczajacym stopniu wtaczona do mechanizmu oceny.

4.2.  Potencjalne srodki operacyjne stuigce poprawie funkcjonowania mechanizmu
oceny i monitorowania dorobku Schengen

4.2.1. Szybsza, lepiej ukierunkowana i bardziej strategiczna ocena

Wszystkie podmioty musza przeznaczy¢ wystarczajace zasoby finansowe i ludzkie oraz
przyja¢ odpowiednie $rodki w celu szybkiej realizacji swoich zadan w trakcie procesu oceny.
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Uproszczenie wewnetrznych przeplywow pracy W potaczeniu z wartos$ciami odniesienia
powinno przyczyni¢ si¢ do skrdcenia czasu potrzebnego na przeprowadzenie ocen.

Zakonczenie pierwszego wieloletniego programu oceny dato Komisji i Radzie dobry obraz
sytuacji we wszystkich panstwach cztonkowskich. Bez uszczerbku dla jakosci obecnej
procedury oceny mozna by lepiej dostosowaé do potrzeb w oparciu 0 wyniki poprzednich
ocen. Panstwa cztonkowskie podkreslity, ze nadal istnieje pole do poprawy w odniesieniu do
jakosci sprawozdan izalecen, jak rowniez w odniesieniu do wigkszej spdjnosci ocen
w réznych obszarach polityki. Niedociggniecia wystepuja zardéwno w poszczegolnych
krajach, jak 1w okreslonych obszarach polityki. Mozna by dokona¢ przegladu list
kontrolnych wykorzystywanych obecnie do przeprowadzania ocen w celu skupienia si¢ na
gldwnych elementach, ktore moga mie¢ wptyw na strefe Schengen jako cato$¢.

Konieczne jest bardziej strategiczne iracjonalne wykorzystanie dostepnych narzedzi
analitycznych. Oceny tematyczne mogtyby by¢ wykorzystywane w sposob systematyczny do
oceny wdrazania istotnych zmian legislacyjnych w momencie ich wej$cia w zycie. Konieczne
jest rowniez umozliwienie szybkiej organizacji niezapowiedzianych wizyt w razie potrzeby.
Kluczowe znaczenie ma poprawa synergii iwspolpracy zinnymi podmiotami oraz
mechanizmoéw oceny. W szczeg6lnosci nalezy wzmocni¢ role agencji UE (Frontex, eu-LISA,
FRA, Europol), Europejskiego Inspektora Ochrony Danych oraz krajowych mechanizmow
kontroli jakosci. Mozna to osiggnaé przy szerszym udziale agencji w procesach oceny oraz
poprzez ustanowienie bardziej regularnej i systematycznej wymiany informacji migdzy
agencjami a Komisja. Szczegodlnie wazne jest zwigkszenie synergii z ocenami narazenia
Fronteksu oraz opracowanie przez FRA i Europol bardziej ukierunkowanych analiz ryzyka,
ktore pomoglyby w opracowaniu lepszych ocen.

Wazne jest rowniez, aby panstwa cztonkowskie wyznaczyly wystarczajaca liczbe
wykwalifikowanych ekspertow zajmujacych si¢ wszystkimi dziedzinami polityki. Nalezy
rozwazy¢ utworzenie mechanizmu shuzacego lepszej koordynacji mianowania ekspertow do
wszystkich ocen Schengen. Komisja zaktualizuje istniejace programy szkolen izapewni
szkolenia w zakresie polityki wizowej. Mozna by rowniez zapewni¢ regularne szkolenia
przypominajace.

Wreszcie podczas oceny i dziatan nastgpczych szczegdlng uwage nalezy zwrdci¢é na
poszanowanie praw podstawowych we wdrazaniu dorobku Schengen. Wazne jest
zastanowienie si¢ nad tym, w jaki sposob lepiej uwzglednia¢ w ocenie prawa podstawowe.
W tym wzgledzie korzystne mogloby by¢ uaktualnienie obecnych list kontrolnych w celu
lepszego uwzglednienia kwestii praw podstawowych, zapewnienie szerszego udziatu Agencji
Praw Podstawowych w ocenach oraz szersze wykorzystanie jej wytycznych.

4.2.2. Szybsze i skuteczniejsze wdrazanie zalecen

Usprawnienie procesu zalecen utatwitoby opracowanie skutecznych planow dziatania i ich
szybkie wdrozenie. Katalogi i podreczniki Schengen w odpowiednich obszarach polityki
stanowig wazne narzedzie, ktore panstwa cztonkowskie powinny uwzglednia¢ przy wdrazaniu
konkretnych zalecenn Grupy Roboczej ds. Oceny Schengen. Konieczne bedzie ich regularne
aktualizowanie i ulepszanie. Panstwa czlonkowskie powinny dzieli¢ si¢ najlepszymi
praktykami, o ktorych mowa w sprawozdaniach z oceny, i wykorzystywac je przy wdrazaniu
zalecen. Zgodnie z zaleceniami Trybunatu Obrachunkowego® mozna rozwazy¢ mozliwo$é
okreslenia terminéw wdrozenia zalecen.

»Unijne systemy informacyjne wspierajace kontrole graniczne — narze¢dzie efektywne, lecz wymagajace
bardziej aktualnych i kompletnych danych”, Sprawozdanie specjalne nr 20/2019.
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Innym waznym sposobem ulatwienia szybkiego wdrozenia zalecen jest zapewnienie
niezbednego wsparcia finansowego. W ramach proponowanych wieloletnich ram
finansowych™ oraz Instrumentu na rzecz Zarzadzania Granicami i Wiz*® utrzymano zwigzek
miedzy mechanizmem oceny a okreslaniem priorytetow krajowych. Proponowany
wzmocniony komponent tematyczny zapewnia wigksza elastyczno$¢ w reagowaniu na
niedociggnigcia wymagajace pilnego wyeliminowania, w szczegolnosci  dzialania
priorytetowe do natychmiastowego wdrozenia. Aby jeszcze bardziej ulatwié
przeprogramowanie i okreslenie zakresu ewentualnych dodatkowych potrzeb w zakresie
finansowania, panstwa moglyby systematycznie wyszczego6lnia¢ w planach dziatania swoja
oceng¢ skutkoéw finansowych dziatan naprawczych.

Rosngca presja wzajemna wymaga rowniez odpowiedniego informowania o stwierdzonych
niedociggnigciach na szczeblu politycznym. Obecne rozporzadzenie przewiduje sporzadzanie
przez Komisj¢ rocznych sprawozdan, ktore daja mozliwos¢ przedstawienia aktualnego stanu
strefy Schengen, rozpowszechniania najlepszych praktyk izwiekszenia $wiadomos$ci
politycznej poprzez umozliwienie dyskusji na temat wspolnych wyzwan na szczeblu
politycznym.

Skuteczne iterminowe dziatania nastepcze stuzgce wyeliminowaniu niedociggnigc
stwierdzonych w ramach mechanizmu majg kluczowe znaczenie dla wiarygodno$ci calego
procesu oceny i monitorowania oraz dla petlnego wykorzystania jego potencjatu. Ostatecznie
ma to zasadnicze znaczenie dla zapewnienia prawidtowego funkcjonowania strefy Schengen.
Praktyka pokazata, ze w pewnych przypadkach niektore panstwa cztonkowskie uporczywie
nie wdrazaly zalecen Rady inie eliminowaly stwierdzonych niedociagnig¢. W takich
przypadkach rozwazone zostanie bardziej systematyczne monitorowanie przez Komisje,
wtym poprzez postegpowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego.

Potencjalne Srodki operacyjne sluzace usprawnieniu mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen:

e uproszczenie wewngtrznych przeptywow prac i ustalenie wartosci odniesienia
w celu skrocenia czasu trwania;

e opracowanie nowych szkolen w dziedzinie polityki wizowej oraz wzmocnienie
istniejgcych szkolen w celu promowania i zwigkszania uczestnictwa;

e aktualizacja list kontrolnych w celu skupienia si¢ na gldownych elementach, ktore
moga mie¢ wplyw na strefe¢ Schengen jako catos¢;

e bardziej strategiczne  wykorzystanie  niezapowiedzianych  ocen i ocen
tematycznych;

e poprawa synergii i wspotpracy zagencjami UE i krajowymi mechanizmami
kontroli jakosci;

e  dalsze uproszczenie sprawozdan i ponowne ukierunkowanie zalecen;

e opracowywanie i aktualizowanie katalogéw najlepszych praktyk; oraz

e  przyjecie sprawozdania rocznego w celu ulatwienia dyskusji polityczne;.

Ponadto stato si¢ rowniez jasne, ze aby mechanizm mogt dziata¢ w pelni skutecznie
W przysziosci, konieczne jest uzupelnienie usprawnien operacyjnych zmianami
legislacyjnymi niezbednymi do zapewnienia jasnos$ci 1wzmocnienia istniejacych zasad

% COM(2018) 472.
% COM(2018) 473.
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I procedur. Elementy te beda czgscia procesu refleksji, ktory rozpocznie si¢ pierwszym forum
Schengen w dniu 30 listopada i zakonczy si¢ wnioskiem dotyczgcym zmiany mechanizmu,
ktory Komisja zamierza przedstawi¢ w przysztym roku.

5. PODSUMOWANIE

Rozwoj strefy Schengen jest jednym z kluczowych srodkow, ktore doprowadzity do rozwoju
swobod obywatelskich i dzigki ktorym prosperuje i rozwija si¢ rynek wewnetrzny. Od 2015 r.
strefa Schengen znajduje si¢ pod presja. Szereg atakéw terrorystycznych, naptyw duzej liczby
migrantdw o0 nieuregulowanym statusie przybywajacych na zewnetrzne granice UE w wyniku
kryzysu uchodzczego z 2015 r., a ostatnio wybuch pandemii COVID-19 doprowadzity do
przywrocenia kontroli na granicach wewnetrznych, z ktorych niektore nadal obowigzuja.
Od 2016 r. Komisja konsekwentnie utrzymuje, ze kontrole na granicach wewnetrznych nie
rozwigzatyby obecnych problemow, ajednoczesnie pociagnetyby za sobg znaczne Kkoszty
gospodarcze, polityczne i spoteczne dla UE i poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Dorobek Schengen obejmuje znaczng liczbe $rodkow, ktore kompensuja brak kontroli na
granicach wewnetrznych i skutecznie zapewniaja wysoki poziom bezpieczenstwa.
Zarzadzanie granicami zewngtrznymi, Srodki wyroOwnawcze (takie jak sprawna wspotpraca
organdw S$cigania, skuteczna polityka wizowa i powrotowa oraz kompleksowy System
Informacyjny Schengen), atakze solidny mechanizm monitorowania stanowig trzy
podstawowe filary Schengen. Stabilno$§¢ tej ztozonej architektury zalezy od sity
poszczeg6lnych filaréw oraz od ich jednosci 1 spdjnosci.

Wyzwania, z ktorymi panstwa cztonkowskie mierzg si¢ od 2015 r., uwypuklity ich watle
zaufanie do systemu Schengen i potwierdzity znaczenie $cistej koordynacji w ramach strefy
Schengen oraz potrzebe wzmocnienia zarzadzania tg strefa, aby skutecznie stawi¢ czota tym
wyzwaniom.

Skuteczny mechanizm oceny i monitorowania dorobku Schengen ma zasadnicze znaczenie
dla odzyskania zaufania i zagwarantowania lepszego ispdjnego wdrazania dorobku
Schengen, atym samym prawidlowego funkcjonowania strefy Schengen. Rada uznata
warto$¢ dodana i konieczno$¢ posiadania mechanizmu oceny i monitorowania dorobku
Schengen, wskazujac, ze ,, [s/petniajgc swojg podstawowq role polegajgcq na monitorowaniu
wlasciwego stosowania dorobku Schengen, proces oceny przyniost dalsze korzysci
W wigkszosci panstw cztonkowskich, wtym poprzez wzmocnienie koordynacji krajowej,
zwigkszenie wiedzy fachowej iwymiany za posrednictwem ekspertow uczestniczgcych
w ocenach, a takze uwzglednienie zaleceri w krajowych planach i strategiach™’. Parlament
Europejski podkreslit rowniez ,, duzg wartos¢ zreformowanego mechanizmu oceny Schengen,
ktory wspiera przejrzystos¢ i wzajemne zaufanie miedzy panstwami cztonkowskimi oraz ich
wzajemng odpowiedzialnos¢ dzieki monitorowaniu, w jaki sposob wdrazajq one poszczegolne
obszary dorobku Schengen ™.

Mechanizm ten przyczynit si¢ juz do wprowadzenia wymiernych ulepszen. Na podstawie
ustalen z ocen przeprowadzonych w praktyce w ciggu ostatnich pigciu lat przez ekspertow
Komisji i panstw cztonkowskich mozna stwierdzi¢, ze powazne niedociggnigcia bezzwlocznie
wyeliminowano. Ogoélnie rzecz biorgc, panstwa cztonkowskie odpowiednio wdrazajg dorobek
Schengen. W panstwach cztonkowskich nadal wystepuja jednak niedociagnigcia i funkcjonuje

> Dokument Rady 13244/2019, pkt 1.7.

%8 Sprawozdanie w sprawie sprawozdania rocznego z funkcjonowania strefy Schengen (2017/2256(INI)),
pkt 7.
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wiele rozbieznych praktyk, ktore ostatecznie moga mie¢ wpltyw na integralno$¢
i funkcjonowanie strefy Schengen. Zapewnienic wyzszego poziomu harmonizacji
w nadchodzacych latach bedzie miato kluczowe znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania
strefy Schengen.

Wazng rolg wtym wzgledzie nadal odgrywaé bedzie mechanizm oceny i monitorowania
dorobku Schengen. Niemniej jednak do$wiadczenia zebrane w ramach pierwszego
wieloletniego programu ocen ujawnily szereg niedociggnieé¢, ktore uniemozliwiaja w petni
skuteczne dziatanie mechanizmu zgodne zjego zatozeniami. W $wietle znaczenia
mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen dla struktury zarzadzania strefa
Schengen konieczne jest podjecie dziatan stuzacych wyeliminowaniu wskazanych powyzej
niedociagni¢¢ izwigkszeniu skuteczno$ci mechanizmu. Niektore niedociagnigcia mozna
wyeliminowa¢ juz na poziomie operacyjnym, inne bedg wymagaly rdéwniez zmian
legislacyjnych.

Niezbgdny jest réwniez bardziej regularny 1 zorganizowany dialog polityczny miedzy
podmiotami zaangazowanymi w funkcjonowanie strefy Schengen. Komisja ustanowita forum
Schengen w celu stymulowania bardziej konkretnej wspOlpracy w zakresie sposobow
wzmacniania i zwigkszenia odpornosci strefy Schengen dzigki poglgbionemu dialogowi
politycznemu na temat reakcji koniecznych w swietle obecnych wyzwan. Intensywniejsze
rozpowszechnianie informacji na temat wynikow oceny i wdrazanie zalecen ulatwitoby te
dyskusje polityczng.

Jak podkreslono we wspolnym o$wiadczeniu ministrow spraw wewnetrznych UE
z dnia 13 listopada 2020 r. dobrze funkcjonujaca strefa Schengen wymaga nowoczesnego
I skutecznego zarzadzania jej granicami zewngtrznymi oraz solidnych  $rodkow
wyréwnawczych w celu zapewnienia wysokiego poziomu bezpieczenstwa. W zwiazku z tym
niezwykle wazne jest, aby dyskusja polityczna obejmowata w sposob kompleksowy
wszystkie elementy ztozonej struktury wspierajace wiasciwe funkcjonowanie strefy
Schengen. Niedociggni¢¢ nie nalezy rozpatrywa¢ w odosobnieniu, lecz w kontekscie ich
wzajemnych powigzan z innymi obszarami objgtymi mechanizmem oceny i monitorowania
dorobku Schengen, atakze w odniesieniu do ich potencjalnego negatywnego wplywu na
strefe Schengen jako catos¢.

W niniejszym sprawozdaniu przedstawiono mozliwe srodki operacyjne stuzace zaradzeniu
stwierdzonym niedociggni¢ciom i podkreslono potrzebg dokonania takiej samej oceny zmian
legislacyjnych, ktore sa niezbedne do pelnego dostosowania mechanizmu oceny do
zaktadanych celow. Dyskusje na forum Schengen w dniu 30 listopada 2020 r. powinny zostaé¢
uwzglednione w strategii Schengen, ktorg Komisja zamierza przyja¢ w 2021 r. Strategia
zweryfikuje rowniez mechanizm oceny Schengen, aby zapewni¢, Ze bedzie mozliwe
wykorzystanie jego pelnego potencjatu jako narzedzia oceny funkcjonowania Schengen
I gwarantowania skutecznego wdrazania ulepszen.
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