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Streszczenie oceny skutkow

Ocena skutkéw przegladu mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen

A. Zasadnosc¢ dziatan

Dlaczego nalezy podja¢ dziatania? Na czym polega problem?

Strefa Schengen jest jednym z najwazniejszych osiggnie¢ integracji europejskiej. Jest to obszar, na ktérym
ponad 420 min os6b oraz towary i ustugi mogg sie swobodnie przemieszczaé bez kontroli granicznych. Strefa
Schengen przyczynia sie do funkcjonowania jednolitego rynku, a jej utworzenie przyniosto spoteczenstwu
europejskiemu korzysci spoteczne i gospodarcze™.

Sprawne funkcjonowanie strefy bez kontroli na granicach wewnetrznych zalezy od tego, czy panstwa
cztonkowskie® skutecznie i sprawnie stosujg ramy prawne Schengen. Wymaga to wspodlnych staran na rzecz
utrzymania wysokiego poziomu wzajemnego zaufania miedzy panstwami czionkowskimi. Niestabilnosé
w sgsiedztwie Europy ipoza nim, kryzys uchodzczy z 2015r. ijego konsekwencje, pandemia COVID-19
i utrzymujgce sie zagrozenie terrorystyczne doprowadzity do przywrdcenia przez niektére panstwa cztonkowskie
kontroli na granicach wewnetrznych. W niektérych przypadkach od 2015r. kontrole byly przywracane
kilkukrotnie. Zmiany te uwydatnity potrzebe poprawy funkcjonowania strefy Schengen i dostepnych narzedzi
umozliwiajgcych jej wtasciwe funkcjonowanie, w tym mechanizmu oceny i monitorowania dorobku Schengen.
Mechanizm ten zapewnia weryfikacje i monitorowanie prawidtowego stosowanie dorobku Schengen przez
panstwa czionkowskie, uzupetniajgc dwa pozostate filary zarzgdzania strefg Schengen. Te dwa pozostate filary
obejmuja srodki na granicach zewnetrznych (zarzgdzanie granicami zewnetrznymi) oraz srodki wyréwnawcze
(wspolnag polityke wizowa, wspotprace policyjng, polityke powrotowa i System Informacyjny Schengen). Chociaz
mechanizm ten jest instrumentem technicznym, ma on na celu utatwienie dialogu politycznego na temat stanu
strefy Schengen. W pierwszym piecioletnim cyklu oceny mechanizm nie wywierat jednak wystarczajgcych
naciskow politycznych na panstwa czionkowskie w celu wyeliminowania niedociggnie¢ ani nie doprowadzit do
kompleksowych dyskus;ji politycznych na temat strefy Schengen.

Chociaz w pierwszym piecioletnim cyklu oceny (2015-2019) mechanizm wykazat swojg warto$¢ dodang, jezeli
chodzi o zapewnianie funkcjonowania strefy Schengen, szereg niedociagnie¢ uniemozliwiato w pelni
skuteczne dzialanie mechanizmu zgodne z jego zatozeniami, co utrudniatlo petne wykorzystanie jego
potencjalu. W szczegdlnosci istniejg trzy powigzane ze soba problemy wynikajgce z niepowodzen

w opracowywaniu i wdrazaniu mechanizmu:

e ograniczone ukierunkowanie strategiczne i znaczna fragmentacja uniemozliwiajgce przeglad funkcjonowania
strefy Schengen jako catos$ci, ktory utatwitby dyskusje polityczna;

e niewystarczajgce zdolnosci do rozpoznawania nowych okolicznosdci, zmian itendencji legislacyjnych,
szybkiego dostosowywania sie do nich i reagowania na nie, w szczegoélnosci w odniesieniu do naruszen
praw podstawowych na granicach zewnetrznych; oraz

e powolne przyjmowanie iwdrazanie $rodkéw zaradczych ze wzgledu na fakt, ze system oparty na
wzajemnosci nie wywiera oczekiwanej presiji.

Problemy te i powigzane z nimi czynniki (wskazane szczegétowo w sprawozdaniu z oceny skutkow) wptywajg na

funkcjonowanie mechanizmu i ogdélnie prowadzg do ostabienia odpornosci strefy Schengen.

Jaki jest cel inicjatywy?

W odpowiedzi na ostatnie wyzwania Komisja zapowiedziata w nowym pakcie o migracji i azylu przyjecie strategii
dotyczacej strefy Schengen, fgczacej inicjatywy ustawodawcze ioperacyjne majgce na celu stworzenie
silniejszej i bardziej odpornej strefy Schengen. Jedng z takich inicjatyw jest przeglagd mechanizmu. Og6lnym
celem niniejszej inicjatywy jest poprawa funkcjonowania mechanizmu, zwiekszenie jego skutecznosci

! W 2016 r. szacowano, ze pelne przywrocenie kontroli na granicach wewngtrznych spowodowatoby

natychmiastowe bezposrednie koszty dla gospodarki UE wynoszace 5—18 mld EUR rocznie, COM(2016)
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Poza panstwami cztonkowskimi UE strefa Schengen obejmuje rowniez Islandi¢, Norwegig, Szwajcari¢
i Liechtenstein (tzw. ,,panstwa stowarzyszone w ramach Schengen”). Irlandia nie jest cze$cig obszaru bez
kontroli na granicach wewnetrznych, ale bedzie czeSciowo stosowaé dorobek Schengen od dnia 1
stycznia 2021 r. Bulgaria, Chorwacja, Cypr i Rumunia sa zwigzane dorobkiem Schengen, jednak kontrole
na granicach wewngtrznych w odniesieniu do tych panstw cztonkowskich nie zostaty jeszcze zniesione.
W niniejszej ocenie skutkow wszystkie te panstwa okresla si¢ jako panstwa cztonkowskie.




i wzmocnienie filaru monitorowania zarzgdzania strefg Schengen. Grupa Robocza ds. Oceny Schengen
powinna by¢ w stanie w odpowiednim czasie wykry¢ najpowazniejsze niedociggniecia i szybko je wyeliminowac,
a takze umozliwi¢ wyciggniecie wnioskdéw na temat stanu strefy Schengen, co pozwoli na rozpoczecie dyskus;ji
politycznej. Niniejsza inicjatywa ma stanowi¢ odpowiedz na wspomniane powyzej problemy i stuzy¢ osiggnieciu
nastepujgcych celéw szczegoétowych:

o cel szczegbtowy nr 1: unikanie luk i zwigkszenie strategicznego ukierunkowania. Pierwszy cel szczegétowy
jest zwigzany przede wszystkim z pierwszym problemem;

e cel szczegotowy nr 2: racjonalizacja podzialu zadan i obowigzkéw oraz uproszczenie i przyspieszenie
procesu i procedur. Drugi cel szczegotowy jest zwigzany przede wszystkim z problemami drugim i trzecim;

e cel szczegdélowy nr 3: wzmocnienie wdrazania gwarancji praw podstawowych w ramach dorobku
Schengen. Trzeci cel szczegdtowy jest zwigzany z drugim problemem;

e cel szczegoélowy nr 4: optymalizacja udziatu ekspertéw z panstw czionkowskich oraz zaangazowania
organow i agencji unijnych, a takze synergii z innymi instrumentami. Czwarty cel szczegotowy jest zwigzany
przede wszystkim z problemami pierwszym i drugim.

Na czym polega wartos¢ dodana podjecia dziatan na poziomie UE?

Unijna warto$¢ dodana inicjatywy wynika ze znaczenia wzmocnienia wzajemnego zaufania miedzy panstwami
cztonkowskimi, tak aby wszystkie przepisy dorobku Schengen byty prawidtowo i odpowiednio wdrazane. Ocena
skoordynowana na szczeblu UE utatwia poréwnanie praktyk w zakresie wdrazania we wszystkich panstwach
cztonkowskich oraz ocene potgczonych skutkdw wdrozenia w réznych panstwach czionkowskich. Umozliwia
réwniez wykrywanie niedociggnie¢ wynikajgcych z asymetrii i rozbieznosci we wdrazaniu dorobku Schengen,
ktére mogg zagrazac integralnosci strefy Schengen. Wzajemna presja wynikajgca z mechanizmu moze stanowic
dodatkowag zachete do prawidiowego wdrazania przepisow Schengen.

B. Rozwigzania

Jakie warianty legislacyjne i nielegislacyjne rozwazono? Czy wskazano preferowany wariant? Jak
uzasadniono ten wybér lub jego brak?

Komisja opracowata szereg legislacyjnych i nielegislacyjnych wariantéw strategicznych na podstawie zalecen
wszystkich zainteresowanych stron oraz piecioletniego przegladu wdrazania obowigzujgcego rozporzadzenia.
Po dokonaniu wstepnej selekcji, wramach ktdrej odrzucono niektére warianty, oceniono szczegdtowo
nastepujgce warianty strategiczne jako rozwigzania alternatywne dla scenariusza odniesienia:

e Wariant 1 — wariant ten obejmuje zmiany operacyjne, ktére prowadzg do dostosowania zakresu ocen,
jednak przy utrzymaniu obecnego rozdrobnienia obszaréw polityki (aby rozwigzaé problem 1 i osiagna¢ cel
szczegbtowy nr 1), przyspieszenia procesu oceny przy jednoczesnym utrzymaniu obecnych procedur
podejmowania decyzji i procedur nastepczych (problemy 2 i3 oraz cel nr2), lepszego zaangazowania
ekspertéw z panstw czionkowskich oraz organdw/agencji UE (problemy 1 i2 oraz cel nr4) oraz
wzmochnienia oceny praw podstawowych (problem 2 oraz cel nr 3).

e Wariant 2 — opierajgc sie na zmianach operacyjnych (tak jak w wariancie 1), w wariancie tym proponuje sie
ukierunkowane zmiany legislacyjne w celu zwiekszenia pewnosci prawa. Zaktada on zwigkszenie
elastycznosci w odniesieniu do poddawanych ocenie obszaréw i podmiotéw oraz programowania (problem 1
oraz cel nr 1). Przewiduje uproszczenie procedur i obowigzkéw oraz stworzenie jasnego harmonogramu dla
wszystkich zaangazowanych podmiotéw przy jednoczesnym zachowaniu jednakowej rownowagi
instytucjonalnej (problemy 2 i 3 oraz cel nr 2). Zakfada wprowadzenie elastycznosci, jezeli chodzi o wielkosé
zespotu odpowiedzialnego za ocene, i poprawe koordynacji z organami i agencjami UE (problemy 1 i 2 oraz
cel nr 4). Przewiduje ponadto zwigkszenie pewnosci prawa w odniesieniu do elementéw istotnych z punktu
widzenia oceny praw podstawowych oraz podkreslenie ich wagi i znaczenia politycznego (problem 2 oraz
cel nr 3).

e Wariant 3 — wariant ten przewiduje ambitne zmiany legislacyjne w celu uwzglednienia $rodkow
zaproponowanych wwariantach 1 2 iich potgczenie 2z dodatkowymi zmianami w koncepcji
i funkcjonowaniu Grupy Roboczej ds. Oceny Schengen. Zaktada rozszerzenie zakresu mechanizmu na
ukierunkowane obszary wykraczajgce poza dorobek Schengen, wprowadzenie kompleksowych ocen — nie
w podziale na obszary polityki, lecz na panstwa czionkowskie — opartych na ocenie ryzyka i znajomosci
sytuacji, wydtuzenie cyklu oceny do siedmiu lat oraz stworzenie dodatkowych narzedzi oceny
i monitorowania dostosowanych do potrzeb (problemy 1 i2 oraz cel nr1l). Wramach tego wariantu
proponuje sie zmiany rownowagi instytucjonalnej w procesie podejmowania decyzji (fgczne przyjmowanie
przez Komisje i Rade sprawozdah z oceny i zalecen prowadzi do ukierunkowania przyjmowanych zalecen
na kwestie o najwiekszym znaczeniu politycznym, tj. w odniesieniu do ,powaznych niedociggnie¢”,




Lpierwszych ocen” i ,ocen tematycznych”) oraz w ramach procedur nastepczych, a takze wprowadza sie
procedure przyspieszong w przypadku powaznych niedociggnie¢ (problem 3 oraz cel nr 2). Wariant ten
zakltada zmiane procesu wyznaczania ekspertéw z panstw cztonkowskich, réwniez przez utworzenie puli
ekspertdw, atakze maksymalizacje koordynacji z organami iagencjami UE oraz innymi mechanizmami
kontroli jakosci (problemy 1 i 2 oraz cel nr 4); oraz wprowadzenie szczegélnych ocen praw podstawowych
(problem 2 oraz cel nr 3).

e Wariant 4 — wariant ten zakiada potaczone podejscie do $rodkéw zaproponowanych w ramach
pozostatych wariantow (ktére maja charakter tgczny, a nie alternatywny), w zaleznosci od obszaru
interwencji i poziomu ambicji. W ramach wariantu 4 proponuje sie utrzymanie obecnego zakresu stosowania
obejmujgcego wszystkie aspekty dorobku Schengen, przy jednoczesnym dostosowaniu priorytetéw
(obszaréw polityki) do nowych realiéw i podmiotow za pomocg bardziej elastycznego programowania (tak
jak w wariancie 2; aby rozwigzaé problem 1 i osiggng¢ cel nr 1), oraz przedtuzenie cyklu oceny do siedmiu
lat (tak jak w wariancie 3; problem 1 oraz cel nr 1). Wariant ten zaklada rozszerzenie zakresu dostepnych
narzedzi oraz wyjasnienie kryteriéw i warunkow ich stosowania (tak jak w wariancie 3; problemy 1 i 2 oraz
cel nr 1). Obejmuje on srodki majgce na celu przyspieszenie upraszczania procedur (tak jak w wariancie 2;
problem 3 oraz cel nr 2) oraz przewiduje zmiane procesu podejmowania decyzji i utworzenie procedury
przyspieszonej w przypadku powaznych niedociaggnie¢ (tak jak w wariancie 3; problemy 2 i 3 oraz cel nr 2).
taczy on wszystkie srodki zaproponowane w ramach pozostatych wariantéw w celu optymalizacji udziatu
ekspertéw z panstw cztonkowskich oraz zwigkszenia zaangazowania organdéw i agencji UE (problemy 1 i 2
oraz cel nr 4). Wariant 4 przewiduje wprowadzenie zmian w celu zwiekszenia pewnosci prawa w odniesieniu
do elementéw istotnych z punktu widzenia praw podstawowych (tak jak w wariancie 2; problem 2 oraz cel
nr 3).

Po przeprowadzeniu szczegotowej oceny i poréwnaniu skutkow wszystkich wariantéw strategicznych oraz po

uwzglednieniu zaleceh zainteresowanych stron, z ktérymi przeprowadzono konsultacje, stwierdzono, ze

preferowanym wariantem strategicznym jest wariant 4. Czynniki, ktére doprowadzity do wyboru wariantu 4, sg
nastepujgce: skutecznos$é¢ i efektywnosé srodkow; mozliwosci uproszczenia oraz mozliwosci zmniejszenia
obcigzenia administracyjnego; realistyczna ocena stanowisk réznych grup zainteresowanych stron,

z uwzglednieniem praktycznej i prawnej wykonalnosci proponowanych srodkéw. Pozostate warianty strategiczne

sg wykluczone, poniewaz eliminujg problemy tylko w pewnym stopniu lub sg trudne do przyjecia/wdrozenia.

Jak ksztaltuje sie poparcie dla poszczegdlnych wariantow?

Komisja opracowata warianty strategiczne, uwzgledniajgc zalecenia otrzymane w trakcie konsultacji, w ktérych
uczestniczyty odpowiednie zainteresowane strony (Parlament Europejski, panstwa cztonkowskie, organy
i agencje UE, organizacje spoteczenstwa obywatelskiego). Wszystkie zainteresowane strony zgodzity sie co do
zmian operacyjnych zaproponowanych w wariancie 1. Wariant 2 przewiduje srodki legislacyjne, ktore spotkaty
sie z szerokim poparciem wszystkich zainteresowanych stron. Kilka zainteresowanych stron poparto szereg
Srodkéw zaproponowanych w ramach wariantu 3. PahAstwa czionkowskie prezentowaty jednak szczegdinie
rozbiezne stanowiska w kwestii rozszerzania zakresu mechanizmu poza dorobek Schengen i wprowadzenia
kompleksowych ocen opartych na analizie ryzyka. Zainteresowane strony nie poparty propozycji wprowadzenia
szczegotowej oceny praw podstawowych. Wariant 4 tgczy srodki w ramach trzech pozostatych wariantéw, ktére
to $rodki uzyskaty ogodlnie najszersze poparcie wszystkich zainteresowanych stron. Zaktada przyjecie
ostrozniejszego podejscia do wprowadzania kompleksowych ocen, biorgc pod uwage rozbiezne stanowiska
panstw cztonkowskich w tej kwestii. Wariant ten przewiduje réwniez utrzymanie udziatu Rady w przyjmowaniu
zalecen w kwestiach o0 najwiekszym znaczeniu politycznym iznaczne zwigkszenie jej roli w dziataniach
nastepczych w zwigzku z wdrazaniem zalecen i w monitorowaniu ich wdrazania. Ponadto wariant 4 umozliwiatby
lepsze uwzglednienie w ocenach kwestii zwigzanych z prawami podstawowymi bez dodawania osobnej
dziedziny, gdyZ nie uzyskato to poparcia w trakcie konsultaciji.

C. Skutki wdrozenia preferowanego wariantu

Jakie korzysci przyniesie wdrozenie preferowanego wariantu lub — jesli go nie wskazano —
gléwnych wariantow?

Preferowany wariant strategiczny umozliwitby rozwigzanie stwierdzonych probleméw i stanowitby skuteczng
odpowiedzZ na cele ogdlne i szczegdtowe niniejszej inicjatywy. Zakres potencjalnych bezposrednich i posrednich
skutkéw jest bardzo szeroki — biorgc pod uwage, ze wariant przyczynia sie do prawidtowego funkcjonowania
strefy Schengen — i obejmuje pozytywne skutki gospodarcze i spoteczne. W ocenie skutkéw nie podjeto jednak
préby ilosciowego okredlenia posrednich skutkédw gospodarczych; skoncentrowano sie w niej natomiast na
gtébwnych korzysciach ptyngcych z czterech wariantdéw strategicznych dla panstw cztionkowskich, Komisji oraz
organdw i agencji UE w ramach najbardziej zasobochtonnych dziatan. Preferowany wariant przyczynitby sie do
poprawy jakosci ocen i umozliwitby panstwom czionkowskim uzyskanie rzetelniejszych informacji o faktycznej
sytuacji w innych panstwach czionkowskich i wnidstby w ten sposodb wkiad w poprawe wynikdw ocen oraz




w budowanie zaufania ws$rdd czionkéw. Dzieki optymalizacji udziatu ekspertéw parstwa czionkowskie
przeznaczatyby mniej $rodkéw finansowych na transport, wyzywienie i urzednikow stuzby cywilnej
zmobilizowanych na potrzeby przeprowadzania ocen. Panstwa czionkowskie moga skorzystaé z bezstronnej
oceny ich administracji i zalecen dotyczacych obszaréw, w ktérych moze by¢ konieczna poprawa. Kolejng
korzyscig jest mozliwy transfer wiedzy i najlepszych praktyk. Komisja odniostaby korzysci z koordynacji
ulepszonego mechanizmu iudzialu w nim, poniewaz umozliwitoby to lepsze monitorowanie stosowania
i wdrazania prawa Unii w panstwach czionkowskich. Umozliwitoby to réwniez Komisji poznanie pojawiajgcych
sie probleméw iwyzwan, ktérymi mogtaby sie zaja¢ w ramach nowych inicjatyw ustawodawczych. Dzigki
skuteczniejszym ocenom eksperci Komisji zdobyliby dodatkowg wiedze fachowg przydatng do petnienia ich
funkgji. Preferowany wariant przynidstby korzysci organom i agencjom UE. Dzigki wiekszemu zaangazowaniu
i wiekszym synergiom organy/agencje UE gromadzityby dodatkowe informacje podczas ocen, co prowadzitoby
réwniez do wymiany najlepszych praktyk itworzenia sieci kontaktow ze wspoétpracownikami z administracji
panstw czionkowskich. Preferowany wariant obejmuje szereg s$rodkow, ktére umozliwityby uproszczenie
i doprowadzityby do zmniejszenia obcigzenia administracyjnego Komisji, panstw czionkowskich i Rady.

Jakie sq koszty wdrozenia preferowanego wariantu lub — jesli go nie wskazano — giéwnych
wariantow?

Preferowany wariant ma na celu optymalizacje wykorzystania dostepnych zasobdéw. Prowadzitby on do
zmniejszenia ogolnego obcigzenia panstw czionkowskich i Komisji, poniewaz obejmuje szereg s$rodkéw
upraszczajgcych procedury iograniczajgcych koszty administracyjne, aby umozliwi¢ skuteczniejsze
wykorzystanie wszystkich narzedzi oceny. Organy iagencje UE zostatyby obarczone dodatkowymi
obowigzkami, ale wigzaloby sie to z ograniczonymi dodatkowymi kosztami w poréwnaniu ze znaczgcym

pozytywnym wptywem inicjatywy.

Jakie beda skutki dla przedsiebiorstw, MSP i mikroprzedsiebiorstw?

Oczekuje sie, ze niniejsza inicjatywa przyniesie pozytywne skutki gospodarcze, poniewaz przyczynia sie do
wzmochienia strefy Schengen, co z kolei przynosi korzysci jednolitemu rynkowi w ujeciu ogdlnym oraz
przedsiebiorstwom, w tym MSP. Oczekuje sie zatem, Zze warianty strategiczne nie bedg miaty bezposredniego
wptywu na przedsigbiorstwa.

Czy przewiduje sie znaczace skutki dla budzetow i administracji krajowych?

Uzyskane oszczednosci mogg byé znaczne dla niektérych mniejszych organéw administracji publicznej i panstw
cztonkowskich, ktére obecnie sg obarczone nieproporcjonalnym obcigzeniem (tj. z powodu niezréwnowazonego
wktadu ekspertéw z panstw czionkowskich) zwigzanym z funkcjonowaniem mechanizmu.

Czy wystapia inne znaczace skutki?

Mechanizm powinien zapewnia¢ poszanowanie odpowiednich zobowigzan w zakresie praw podstawowych we
wdrazaniu dorobku Schengen oraz zgodnos¢ z Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej. Wszystkie warianty
strategiczne majg pozytywny wptyw na ochrone praw podstawowych dzieki wzmocnieniu ocen we wszystkich
dziedzinach, w tym w zakresie ochrony danych. Ukierunkowane $rodki zaradzityby rowniez lukom we wigczaniu
ochrony praw podstawowych w odniesieniu do niektorych praktyk, ktére mogg nie by¢ w wystarczajgcym stopniu
objete obecnie mechanizmem. Nie przewiduje sie znaczgcego wptywu na srodowisko.

D. Dziatania nastepcze

Kiedy nastapi przeglad przyjetej polityki?

Zgodnie z zasadami lepszego stanowienia prawa ocena funkcjonowania mechanizmu bedzie sie opiera¢ na
szczegotowym programie monitorowania produktow, rezultatow i skutkéw. Komisja oceni ogdlne powodzenie
inicjatywy pod koniec pierwszego cyklu oceny zgodnie z nowymi przepisami — kiedy wszystkie panstwa
cztonkowskie przejdg co najmniej jedng ocene — i przedtozy Radzie i Parlamentowi Europejskiemu stosowne
sprawozdanie.




