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SPRAWOZDANIE KOMISJI DLA PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO | RADY

w odniesieniu do zintensyfikowania odpraw na granicach zewne¢trznych
z wykorzystaniem odpowiednich baz danych wprowadzonego na mocy rozporzadzenia
(UE) 2017/458 zmieniajacego rozporzgdzenie (UE) 2016/399

I. Wprowadzenie

W odpowiedzi na ataki terrorystyczne w Kopenhadze w lutym 2015 r., w Paryzu w styczniu
i listopadzie 2015r. oraz w Brukseli wmarcu 2016r., Parlament iRada przyjety
rozporzadzenie (UE) 2017/458 z dnia 15 marca 2017 r.! (,rozporzadzenie”) zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2016/3992 (,.kodeks graniczny Schengen”). Zmiana ta dotyczyta art. 8,
w ktorym mowa o odprawie granicznej 0sob, i polegata na wzmocnieniu odprawy wszystkich
0s0b wjezdzajacych do strefy Schengen lub wyjezdzajacych z niej bez kontroli na granicach
wewngetrznych (,,strefa Schengen”).

Zgodnie zrozporzadzeniem panstwa czlonkowskie i panstwa stowarzyszone w ramach
Schengen (,,panstwa cztonkowskie”) muszg prowadzi¢ systematyczne odprawy wszystkich
0sob przekraczajacych granice zewnetrzne UE z wykorzystaniem odpowiednich baz danych.
Obowiazek ten istniat juz w przypadku odpraw obywateli panstw trzecich, ale nie osob
korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii. Zgodnie ze
zmienionym rozporzadzeniem roéwniez osoby korzystajace z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ podlegaja: (i) weryfikacji ich tozsamosci 1 obywatelstwa oraz
autentycznosci i waznos$ci ich dokumentow podrozy oraz (ii) weryfikacji, czy osoby te nie
stanowig zagrozenia dla porzadku publicznego, bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia
publicznego lub stosunkéw migdzynarodowych ktoregokolwiek z panstw cztonkowskich.
Bazy danych, ktore nalezy przeszukaé, obejmuja System Informacyjny Schengen (SIS), baze
Interpolu zawierajaca dane skradzionych lub utraconych dokumentow podrézy (SLTD) oraz
inne odpowiednie krajowe bazy danych.

Zmiane¢ wprowadzono po tym, jak okazato si¢, ze wielu bojownikoéw terrorystycznych byto
jednoczesnie obywatelami Unii, ktorzy korzystajac ze swobody przemieszczania sig,
podlegali wcze$niej jedynie ograniczonej odprawie na granicach zewngtrznych (wizualna
kontrola tozsamos$ci nie pozwalata na ich potencjalng identyfikacj¢ jako oséb stanowiacych
zagrozenie bezpieczenstwa, a odprawy z wykorzystaniem baz danych byly prowadzone
w sposOb niesystematyczny).

Rozporzadzenie umozliwia tymczasowe  ograniczenie  systematycznych  odpraw
z wykorzystaniem baz danych poprzez sprawdzanie odpowiednich baz danych wytacznie

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/458 z dnia 15 marca 2017 r. zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2016/399 w odniesieniu do zintensyfikowania odpraw na granicach zewngtrznych
z wykorzystaniem odpowiednich baz danych (Dz.U. L 74 z 18.3.2017, s. 1).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujgcych przeptyw osdb przez granice (kodeks graniczny Schengen) (Dz.U. L 77
2 23.3.2016, s. 1).



W Sposob ukierunkowany, jezeli systematyczne odprawy ,,miatyby nieproporcjonalny wptyw
na ptynno$¢ ruchu™®. Odstgpstwa takie wymagaja powiadomienia Komisji i Europejskiej
Agencji Strazy Granicznej | Przybrzeznej, a takze przedtozenia Agencji oceny ryzyka oraz,
w stosownych przypadkach, jej kolejnych aktualizacji.

W przypadku lotniczych przejs¢ granicznych mozliwo$¢ ta obowigzywata jedynie podczas 6-
miesi¢cznego okresu przejSciowego po wejsciu W zycie rozporzadzenia. W uzasadnionych
przypadkach panstwa cztonkowskie moga przedtuzy¢ ten okres 0 maksymalnie 18 miesigcy?
(co daje taczny maksymalny okres przejsciowy wynoszacy 24 miesigce).

Niniejsze sprawozdanie zawiera przeglad realizacji takich systematycznych odpraw osob,
ktorym przyshuguje prawo do swobodnego przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii, oraz
skutkbw wprowadzenia takich odpraw, zuwzglgdnieniem wynikow systematycznych
kontroli bezpieczenstwa w strefie Schengen, w szczegolnosci w odniesieniu do bojownikow
terrorystycznych. W sprawozdaniu uwzglgdniono réwniez ogodlne koszty ponoszone przez
panstwa czlonkowskie i pasazerow, okreslono wyzwania I niedociggniecia zwigzane
z wdrazaniem rozporzadzenia oraz przeanalizowano wplyw nowo wprowadzonych
przepisow.

Sprawozdanie to nalezato przekaza¢ Parlamentowi i Radzie do 8 kwietnia 2019 r.°> Poniewaz
jednak rozporzadzenie dawalo panstwom cztonkowskim mozliwo$§¢ opodznienia
wprowadzenia takich systematycznych odpraw na swoich granicach powietrznych
0 maksymalnie 24 miesiace (tj. do czasu uptywu terminu przekazania sprawozdania)®,
a z mozliwosci tej skorzystalo 13 panstw cztonkowskich, w czasie uptywu terminu
przekazania sprawozdania dostepne dane obejmowaty okres, w ktorym tylko niektdre
panstwa cztonkowskie w pelni stosowatly juz rozporzadzenie.

Niniejsze sprawozdanie opracowano gldwnie na podstawie badania przeprowadzonego przez
zewnetrznego wykonawce na zlecenie Komisji Europejskiej’, obejmujacego pierwsze dwa
lata stosowania rozporzadzenia, tj. od 7 kwietnia 2017 r. do 7 kwietnia 2019 r. Ze wzgledu na
znaczne braki wdanych dostepnych lub dostarczonych wykonawcy przez panstwa
cztonkowskie dane liczbowe dostgpne w ramach badania opierajg si¢ czesciowo na
szacunkach i nalezy je interpretowac jako wskazujace og6lne tendencje. Przy sporzadzaniu
niniejszego sprawozdania Komisja korzystata nie tylko z tego badania, ale takze z innych
zroédet obejmujacych dluzszy okres czasu. Obejmuja one pierwszy wieloletni program ocen
(2015-2019) funkcjonowania mechanizmu oceny i monitorowania Schengen® oraz

Art. 8 ust. 2a kodeksu granicznego Schengen.

Aurt. 8 ust. 2d kodeksu granicznego Schengen.

Aurt. 8 ust. 2¢c kodeksu granicznego Schengen.

Aurt. 8 ust. 2d kodeksu granicznego Schengen.

Ocena wdrozenia rozporzadzenia (UE) 2017/458 zmieniajacego rozporzadzenie (UE) 2016/399
w odniesieniu do zintensyfikowania odpraw z wykorzystaniem odpowiednich baz danych na granicach
zewngtrznych, luty 2020 r.

8  Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie funkcjonowania mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen na podstawie art. 22 rozporzadzenia (UE) nr 1053/2013, COM(2020)
779 final, 25.11.2020 r.
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sprawozdania krajowe przedtozone Komisji przez panstwa cztonkowskie, ktore zastosowaty
odstegpstwa.

Ponadto, jak wynika z regularnych ocen Komisji idanych dostarczonych przez Frontex,
w 2020 12021 r. nastgpit drastyczny spadek liczby podrozy transgranicznych z powodu
pandemii COVID-19 (odpowiednio ookoto -69% i -67 % w poréwnaniu z2019r.).
Mniejszy przeplyw pasazerow i zaostrzone odprawy majgce na celu ograniczenie
rozprzestrzeniania si¢ wirusa sprawily, ze panstwa czlonkowskie odczuwaty mniejsza
potrzebe odstepstw od systematycznych odpraw. W zwigzku ztym zadne panstwo
cztonkowskie nie powiadomito Komisji 0 zamiarze skorzystania z odstgpstw w tym okresie.

Dzigki kampaniom szczepien i pomyslnemu przyjeciu unijnego cyfrowego zaswiadczenia
COVID® transgraniczny przeptyw pasazerow stopniowo wzrasta od poczatku drugiego
poétrocza 2021 roku. Unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID odegrato kluczowa role
w utatwieniu podrézowania W obrebie UE, a takze miato kluczowe znaczenie dla ozywienia
w obszarze podrézowania z UE i do UE, mimo ze z prawnego punktu widzenia reguluje ono
tylko przyjazdy do UE. Oczekuje sie, ze ta tendencja wzrostowa bedzie si¢ utrzymywac,
a nowy szczyt powinien zostac osiggnigty W sezonie wakacyjnym 2022.

W zwigzku z powyzszym W niniejszym sprawozdaniu podsumowano sytuacj¢, wyciagnigto
niezbedne wnioski i zalecono podjecie odpowiednich dziatan w odniesieniu do stosowania
art. 8 kodeksu granicznego Schengen.

I1. Wdrozenie art. 8 ust. 2 kodeksu granicznego Schengen
11.1. Praktyczne skutki rozporzadzenia

Przed wejSciem W zycie rozporzadzenia ukierunkowane, niesystematyczne odprawy
z wykorzystaniem baz danych o0sob, ktorym przystuguje prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii, byly prowadzone przez panstwa cztonkowskie
nierownomiernie. Z danych zebranych w badaniu zewng¢trznym stanowigcym podstawe
niniejszego sprawozdania wynika, ze siedem panstw cztonkowskich przeprowadzalo juz
systematyczne odprawy takich osob na wszystkich swoich granicach przed wejsciem w zycie
rozporzadzenia. Podczas gdy inne panstwa czlonkowskie stosowaty systematyczne odprawy
0s0b posiadajacych prawo do swobodnego przemieszczania si¢ W ograniczonym zakresie, np.
tylko tymczasowo, na niektorych przejsciach granicznych lub na niektorych odcinkach
granic/granicach ~ z niektorymi  panstwami trzecimi, pi¢¢ panstw czlonkowskich

® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/953 z dnia 14 czerwca 2021 r. w sprawie ram
wydawania, weryfikowania iuznawania interoperacyjnych zaswiadczen 0 Szczepieniu, o wyniku testu
i 0 powrocie do zdrowia w zwiazku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID) w celu utatwienia
swobodnego przemieszczania si¢ W czasie pandemii COVID-19 oraz rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/954 z dnia 14 czerwca 2021 r. w sprawie ram wydawania obywatelom
panstw trzecich legalnie przebywajacym lub zamieszkujgcym na terytoriach panstw cztonkowskich w czasie
pandemii COVID-19 interoperacyjnych zaswiadczen 0 szczepieniu, 0 wyniku testu i o powrocie do zdrowia
w zwigzku z COVID-19 (unijne cyfrowe zaswiadczenie COVID), oraz weryfikowania i uznawania takich
zaswiadczen.



zadeklarowato, ze nigdy nie stosowato systematycznych odpraw na zadnym przej$ciu
granicznym przed wejsciem W zycie rozporzadzenia (UE) 2017/458.

Aby wypetnié¢ zobowigzania wynikajace z rozporzadzenia, wigkszos¢ panstw cztonkowskich
zaktualizowata swoje wytyczne operacyjne dla strazy granicznej. Poniewaz systematyczne
odprawy byly juz przeprowadzane w stosunku do oséb niebedacych obywatelami UE, nie
byto konieczno$ci wprowadzania wickszych zmian w strukturze organizacyjnej, organizacji
pracy i procesach. Okoto 10 panstw cztonkowskich zaktualizowato rowniez swoje wytyczne
dotyczace profilowania ryzyka wsréd pasazeréw, przeznaczone dla funkcjonariuszy
granicznych pierwszej linii.

W latach 2017-2019 18 panstw czionkowskich zatrudnito dodatkowych pracownikow,
z czego 11 w celu spetnienia nowych wymogoéw wynikajacych z rozporzadzenia. Niektore
panstwa czlonkowskie wykorzystaly te okazje do przesunigcia i przekwalifikowania
pracownikow. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich zmodyfikowala (i nadal modyfikuje)
istniejacg infrastruktur¢ na przejSciach granicznych, aby umozliwi¢ przeprowadzanie
systematycznych odpraw. Wedlug funkcjonariuszy z ktérymi
przeprowadzono wywiady w ramach badania zewngtrznego, modernizacja infrastruktury
stanowita zasadniczo czg$¢ szerszych reform, ktorych celem bylo czgsto zwigkszenie
przepustowosci portow lotniczych, portow i przejsé granicznych, tak aby mogty one obstuzy¢
zwigkszony ruch, ktory wwielu panstwach czlonkowskich odnotowano w latach
poprzedzajacych pandemi¢. Zmiany te ulatwity jednak wedlug doniesien przeprowadzanie
systematycznych odpraw.

strazy ~ granicznej,

Tabela 1: Zmiany w infrastrukturze przejsé granicznych (2017-2019)°

Zmiany wprowadzone w celu
wdrozenia rozporzadzenia

Zmiany wprowadzone bez
zwiazKku z rozporzadzeniem

Dodatkowe pasy ruchu
dla pasazeréw

Granica powietrzna: Cypr,
Hiszpania

Granica ladowa: Litwa
(planowane), Lotwa (planowane)

Granica powietrzna: Bulgaria,
Chorwacja, Cypr i Stowacja

Granica ladowa: Chorwacja,
Grecja

Dodatkowe stanowiska
kontroli

Granica morska: Wegry, Wtochy,
Hiszpania

Granica powietrzna: Stowacja,
Islandia

Wszystkie: Francja

Ogo6lna rozbudowa
przejs$¢ granicznych

Granica powietrzna: Wegry,
Wtochy, Litwa

Granica morska: Cypr

Granica powietrzna: Chorwacja,
Finlandia, Niemcy, Wegry, Islandia

Granica morska: Niemcy

Granica ladowa: Chorwacja,
Butgaria

Wszystkie: Wegry

10 Obserwowany okres obejmuje pierwsze dwa lata stosowania rozporzadzenia, tj. od 7 kwietnia 2017 r. do 7
kwietnia 2019 r., kiedy to nadal dopuszczalne byly odstepstwa od systematycznych odpraw na granicach

powietrznych.



Zmiany wprowadzone w celu Zmiany wprowadzone bez

wdrozenia rozporzadzenia zwigzku Z rozporzadzeniem
Nowe ustalenia Granica powietrzna: Bulgaria, -
dotyczace systemu Dania, Wegry, Lotwa

. P11
kolejkowania Granica ladowa: Bulgaria

Wszystkie: Wtochy, Hiszpania

Scislejsze Granica powietrzna: Austria, -
rozgraniczenie pasow | Cypr'2, Czechy, Dania, Lotwa

ruchu UE/spoza Granica morska: Cypr

UE/pasow objetych

zautomatyzowanym Wszystkie: Chorwacja, Wtochy,
systemem kontroli Hiszpania

granicznej

Zrédlo: tabela opracowana na podstawie ankiety strazy granicznej | WyWiadéw (w siedzibie gléwnej | wsrod pracownikow
strazy granicznej)

Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich zainwestowata roéwniez w dodatkowy sprzet, przede
wszystkim  w odpowiedzi na rozporzadzenie, glownie w dodatkowe bramki do
zautomatyzowanej kontroli granicznej, ktore sg najskuteczniejszym sposobem ograniczenia
dodatkowego czasu oczekiwania przy jednoczesnym utrzymaniu kosztow personelu na
niskim poziomie (jedna przeszkolona osoba moze pilnowa¢ do szeSciu takich bramek).
Zakupiono rowniez urzadzenia do mobilnych odpraw granicznych, czytniki paszportow
i skanery odciskow palcow. Kilka panstw cztonkowskich zainwestowato rowniez W swoje
systemy informatyczne, aby dostosowac je do wymogoéw rozporzadzenia. Dokonano rowniez
niewielkich zmian w procesach i infrastrukturze, np. w zakresie zarzadzania przeptywem
pasazerow, W tym wprowadzono dodatkowe pasy ruchu dla pasazerow i stanowiska kontroli
oraz $cislejsze oddzielenie pasow ruchu dla pasazeréw z UE od pasow ruchu dla pasazeréw
spoza UE.

W tym te przewidziane w art. 10 ust. 4 rozporzadzenia 2016/399.
12 W porcie Limassol nowe ustalenia dotyczace systemu kolejkowania nie zawsze s3 stosowane.



Rysunek 1. Inwestycje zrealizowane przez panstwa cztonkowskie W ZWigzku z wdrozeniem
rozporzqdzenia (w latach 2017-2019)

g Pasy ruchu i stanowiska kontroli
Infrastruktura IT

Sprzet (z wytaczeniem bramek zautomatyzowanej
kontroli granicznej)

Bramki zautomatyzowanej kontroli granicznej

Zrédlo: Obliczenia na podstawie ankiety przeprowadzonej wsrod organdw strazy granicznej

Na podstawie danych i informacji zebranych przez Komisje¢, W szCzego6lnosci podczas wizyt
zwigzanych z oceng stosowania dorobku Schengen, pomimo tych wymiernych postgpow,
wyciagnigto nastgpujace wnioski: ,,Chociaz ogoélna jako§¢ kontroli na granicach
zewngtrznych jest dobra, nadal rézni si¢ ona W poszczegélnych panstwach czionkowskich
I miedzy nimi. Wigkszo$¢ panstw boryka si¢ z wyzwaniami zwigzanymi Z zasobami,
szkoleniami i planowaniem operacyjnym, aby zapewni¢ jednolite i Systematyczne odprawy
na wszystkich przej$ciach granicznych na granicach zewngtrznych oraz skuteczny nadzor
granic zewnetrznych”!3, Wyzwania te obejmowaly réwniez ograniczenia infrastrukturalne
(np. brak stanowisk strazy granicznej W portach lotniczych) w potowie panstw
cztonkowskich, zwlaszcza w szczytowym okresie letnim i wakacyjnym. Ponadto niektore
panstwa cztonkowskie nadal borykaja si¢ z brakiem odpowiedniego sprzetu, W szczegolnosci
do sprawdzania odciskow palcow podroéznych z danymi zawartymi w ich dokumentach
podrézy, co ma zasadnicze znaczenie dla weryfikacji tozsamos$ci podrdznego.

I1.2. Wyjatki ograniczone w czasie
Odstepstwa na podstawie art. 8 kodeksu granicznego Schengen

Art. 8 ust. 2d rozporzadzenia (UE) 2016/399 pozwala na odstepstwo od zasady prowadzenia
systematycznych odpraw z wykorzystaniem odpowiednich baz danych!* dotyczacych osob
korzystajacych z prawa do swobodnego przemieszczania si¢, gdy spelnione sg dwa taczne
warunki: (i) odprawy z wykorzystaniem odpowiednich baz danych na konkretnych
przejsciach granicznych miatyby nieproporcjonalnie duzy wptyw na pltynnos¢ ruchu oraz (i1)
dane panstwo cztonkowskie przygotowuje ocen¢ ryzyka wykazujaca, ze stosowanie odpraw
W sposob ukierunkowany nie spowoduje zagrozenia dla bezpieczenstwa.

13 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie funkcjonowania mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen na podstawie art. 22 rozporzadzenia (UE) nr 1053/2013, COM(2020)
779 final, 25.11.2020 r. (s. 7).

14 Art. 8 ust. 2ai art. 8 ust. 2b kodeksu granicznego Schengen.



Podczas gdy odstepstwa od systematycznych odpraw sg nadal mozliwe na granicach
ladowych i morskich, odstepstwa na granicach powietrznych zostaly ograniczone do
maksymalnego okresu przejsciowego wynoszacego 6 miesiecy od wejScia W zycie
rozporzadzenia®®. Panstwa czlonkowskie mogly przedtuzyé ten okres 0 dodatkowe 18
miesiecy, do dnia 7 kwietnia 2019 r., ze wzgledu na wyjatkowe trudnoéci infrastrukturalne®.

Z powiadomien przestanych Komisji przez panstwa cztonkowskie wynika, ze w okresie od
kwietnia do pazdziernika 2017 r. tymczasowe 6-miesigczne odstepstwo zastosowato 13
panstw cztonkowskich. Sposréd nich 7 panstw czlonkowskich przedtuzylo okres
obowigzywania odstgpstwa maksymalnie 0 kolejne 18 miesigcy. Ponadto cztery panstwa
cztonkowskie powiadomity Komisje, ze stosuja odstgpstwo na granicach ladowych, atrzy
z nich w zwigazku z sezonem wakacyjnym 2019/2020.

Tabela 2: Powiadomienia przestane przez panstwa cztonkowskie W Sprawie odstepstw od
zasady systematycznych odpraw z wykorzystaniem odpowiednich baz danych

Zastosowano Zastosowano Zastosowano Obecnie obowiazuja
odstepstwo W ciagu odstepstwa odstepstwa odstepstwa na
pierwszych 6 w przypadku granic w przypadku granic granicach
miesigcy powietrznych na ladowych/morskich ladowych/morskich
(te same zasady dla granic okres dtuzszy niz 6 po 7.04.2019 r. (zgodnie ze stanem na
ladowych i powietrznych) miesiecy kwiecien 2022 r.)Y
(do 7.04.2019 1)
# 13 7 5 7
AT
BE
BG
CY
EL
FI
HR
HU
IT
LV
Si
IS
NO

Tabela opracowana na podstawie powiadomien panstw cztonkowskich wystanych Komisji

15 Art. 8 ust. 2d kodeksu granicznego Schengen.

16 Art. 8 ust. 2d akapit drugi kodeksu granicznego Schengen.

17 0d czasu przyjecia rozporzadzenia Chorwacja, Finlandia, Grecja, Wegry, Lotwa i Norwegia przestaly
powiadomienia, nie wskazujac, do kiedy sa one wazne. Podczas posiedzenia grupy ekspertow ds.
zarzadzania granicami zewngtrznymi, ktore odbylo si¢ 28 marca 2022 r., Komisja zwrdcila si¢ do tych
panstw czlonkowskich 0 potwierdzenie, czy ich powiadomienia bezterminowe sa nadal wazne. Finlandia
odpowiedziata, ze ostatnio nie korzystata z mozliwosci przeprowadzania jedynie ukierunkowanych (a nie
systematycznych) odpraw na niektorych przejsciach granicznych zgodnie zart. 8 ust.2a kodeksu
granicznego Schengen, ale jej powiadomienie o charakterze otwartym nadal obowigzuje inadal istnieje
mozliwo$¢ skorzystania z niego. W kwietniu 2022 r. Chorwacja i Stowenia powiadomity Komisje
0 zamiarze skorzystania z mozliwosci przewidzianej w art. 8 ust. 2a kodeksu granicznego Schengen przez
okres 5 miesiecy. Pozostale panstwa cztonkowskie nie udzielity jeszcze Komisji odpowiedzi w momencie
sporzadzania niniejszego sprawozdania.



Panstwa cztonkowskie, ktore zdecydujg si¢ na prowadzenie odpraw W sposob ukierunkowany
na konkretnych przej$ciach granicznych, majg obowigzek przedktadac¢ co 6 miesiecy Komisji
i Europejskiej Agencji  Strazy Granicznej i Przybrzeznej (Agencji) sprawozdania
z prowadzenia odpraw. Ze sprawozdan przedtozonych Komisji przez 13 panstw
cztonkowskich w latach 2017-2020 wyciagni¢to nastgpujace wnioski:

e osiem panstw czlonkowskich poinformowato, ze ukierunkowane odprawy
prowadzone sa wylacznie W przypadku zwigkszonego naptywu pasazeréw oraz
w celu zapewnienia terminowego isprawnego przekraczania granic, przy
jednoczesnym zagwarantowaniu odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa,

e trzy panstwa czlonkowskie stwierdzity, ze nie odnotowaty znaczacego spadku liczby
trafien w SIS w zwigzku z wprowadzonymi ukierunkowanymi odprawami;

e pigc panstw cztonkowskich zglosito, ze tymczasowe wprowadzenie ukierunkowanych
odpraw z wykorzystaniem baz danych nie zwigkszylo ryzyka zwigzanego
z porzadkiem publicznym, bezpieczenstwem wewngtrznym, zdrowiem publicznym
lub stosunkami mi¢dzynarodowymi zadnego z panstw cztonkowskich i nie wptyneto
na ochrong granic zewngtrznych UE oraz

e cztery panstwa czltonkowskie stwierdzity, ze zakres i czas trwania ukierunkowanych
odpraw z wykorzystaniem baz danych nie wykraczal poza to, co bylo Scisle
niezbedne.

Podczas pandemii COVID-19 zZadne panstwo cztonkowskie nie powiadomito Komisji
0 zamiarze skorzystania z odstepstw w tym okresie. Do 15 maja 2022 r. siedem panstw
cztonkowskich powiadomito Komisje 0 mozliwo$ci tymczasowego zawieszenia, W razie
potrzeby, zintensyfikowania odpraw z wykorzystaniem odpowiednich baz danych. Te
panstwa cztonkowskie beda mogly skorzysta¢ ztej mozliwosci tylko wtedy, gdy
systematyczne odprawy beda wywieraty nieproporcjonalny wplyw na czas oczekiwania na
konkretnym przej$ciu granicznym lub na Zycie miejscowej ludnosci przy danej granicy.
Ponadto odstgpstwo to dotyczylo wylacznie osob korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii.

Uproszczenia (art. 9 kodeksu granicznego Schengen)

Mozliwo$¢ stosowania odstepstw opisanych powyzej nadal nie ma wptywu na stosowanie
art. 9 kodeksu granicznego Schengen, ktory pozwala na uproszczenie odpraw granicznych,
jezeli ,,powoduja one nadmierne wydtuzenie czasu oczekiwania na przejsciach granicznych”
z powodu ,,wyjatkowych 1 nieprzewidzianych okolicznosci”. W przypadku uproszczenia
odprawy granicznej kontrole przeprowadzane sg wyrywkowo, niesystematycznie,
a pierwszenstwo majg kontrole przyjazdow przed kontrolami wyjazdéw. Mimo ze artykut ten
nie byl czeScig rozporzadzenia, niektére panstwa cztonkowskie interpretuja go jako $cisle
zwigzany z praktycznym wdrazaniem systematycznych odpraw, mimo Ze te dwie kwestie
dotycza zupehie réznych scenariuszy.



W ciagu pierwszych dwoch lat obowigzywania rozporzadzenia panstwa czlonkowskie mogty
nie zawsze dokonywac¢ wyraznego rozroznienia mi¢dzy odstgpstwami na mocy art. 8 ust. 2a
kodeksu granicznego Schengen a uproszczeniami na mocy art. 9 kodeksu granicznego
Schengen. Jest to prawdopodobne, poniewaz scenariusz odniesienia dla odstepstw od
systematycznych odpraw na mocy art. 8 ust. 2a (,,nieproporcjonalny wplyw na plynnosé
ruchu”) jest podobny do scenariusza uproszczen odpraw granicznych na mocy art. 9 (,,ruch
0 takim natgzeniu, ze powoduje ono nadmierne wydltuzenie czasu oczekiwania na przej$ciach
granicznych”) kodeksu granicznego Schengen.

Odstepstwa i uproszczenia — dalsze kroki

Oba przepisy koncentrujg si¢ na praktycznym wptywie na ruch, natomiast art. 9 stanowi, ze
a) sytuacja taka musi by¢ spowodowana wyjgthowymi iniemozliwymi do przewidzenia
zdarzeniami oraz b) wyczerpane zostaly wszystkie zasoby W zakresie personelu, wyposazenia
i organizacji. Uproszczenia majg charakter mniej nakazowy niz odstepstwa, a ich stosowanie
pozostawia si¢ ocenie funkcjonariusza strazy granicznej dowodzacego danym przejSciem
granicznym, bez zadnej formalnej procedury. Komisji nalezy przedklada¢ jedynie roczne
sprawozdanie ex post o zastosowanych w danym roku uproszczeniach.

Aby zastosowac odstepstwa na mocy art. 8 ust. 2a kodeksu granicznego Schengen, konieczne
jest uprzednie przedlozenie Agencji oceny ryzyka, ktora nalezy regularnie aktualizowac
w przypadku kontynuacji odst¢pstw, natychmiastowe powiadomienie pozostatych panstw
cztonkowskich, Komisji i Agencji oraz sktadanie Komisji i Agencji potrocznych sprawozdan.

Z informacji zebranych na potrzeby niniejszego sprawozdania wynika, ze panstwa
cztonkowskie stosujg odstgpstwa i uproszczenia w sposob niespdjny, przy czym wiele z nich
korzysta z uproszczen odpraw granicznych na mocy art. 9 kodeksu granicznego Schengen
w przypadkach, w ktérych wlasciwym narzedziem bylby art. 8 ust. 2a kodeksu granicznego
Schengen przewidujacy bardziej rygorystyczne wymogi formalne®®. W przypadku trzech
panstw czlonkowskich zastosowanie uproszczen bylo decyzja przemyslang, natomiast
w przypadku czterech innych wydaje si¢, ze wynikato z braku jasnosci co do wiasciwego
instrumentu, ktéry nalezy zastosowaé. W czasie przeprowadzania badania przepisy krajowe
dwoch panstw cztonkowskich wyraznie zabranialy stosowania odstgpstw (art. 8 ust. 2a) ze
wzgledu na zwigzane z nimi duze obciazenie administracyjne.

Po otrzymaniu pierwszych powiadomien dotyczacych stosowania art. 8 ust. 2a Komisja
wystata pisma do zainteresowanych panstw Schengen zdalszymi wyjasnieniami
dotyczacymi: (i) warunkoéw stosowania odstepstw; (i) krokéw, jakie powinno podjacé
panstwo cztonkowskie chcace skorzysta¢ z tego instrumentu; (iii) szczegétowych kwestii,
ktore panstwa czlonkowskie musialy uwzgledni¢ w powiadomieniach®. Jeéli chodzi

18 Poniewaz w kwietniu 2019 r. uplynat przedtuzony okres przejsciowy, w ktdrym mozliwe bylo stosowanie

odstepstw na lotniczych przejsciach granicznych na mocy art. 8 ust. 2d kodeksu granicznego Schengen, na
lotniczych przej$ciach granicznych mozna stosowa¢ wylacznie uproszczenia. Jednak sytuacja na ladowych
i morskich przejsciach granicznych moze by¢ nadal niejasna.

W kwietniu 2017 r. Komisja wystata pisma do dwunastu pafstw cztonkowskich, ktore skorzystaty
Z odstepstw. Pie¢ panstw cztonkowskich udzielito zadowalajacych odpowiedzi, dostarczajgc wymaganych
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0 wymogi dotyczgce korzystania z odst¢pstw od systematycznych odpraw, badanie wykazato,
ze W wiekszosci panstw cztonkowskich organy zajmujace si¢ zwalczaniem terroryzmu
I przestepczosci zorganizowanej nie byly zaangazowane w przygotowanie oceny ryzyka lub
byty zaangazowane tylko posrednio. Bioragc pod uwage sam cel wprowadzenia
systematycznych odpraw, wigksze zaangazowanie organdéw zajmujacych si¢ zwalczaniem
terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej mogtoby poprawié¢ jako$¢ ocen ryzyka.

Panstwa czlonkowskie konsekwentnie podkreslaty potrzebe dalszego wyjasnienia kwestii
rozroznienia tych przepisow w odniesieniu do krajowych organow strazy granicznej panstw
czlonkowskich. W planowanym przegladzie Praktycznego podrecznika dla  strazy
granicznej?® wyjasniona zostanie rdznica miedzy uproszczeniem odpraw a odprawami
ukierunkowanymi, aby rozwigza¢ problem niespojnego stosowania obu instrumentéw przez
panstwa cztonkowskie i unikngé sytuacji, w ktorej panstwa cztonkowskie nieprawidlowo
stosujg uproszczenie kontroli granicznych zamiast odstgpstw. Opracowanie przez Frontex
szablonu oceny ryzyka poprawito jako$¢ oceny ryzyka ijej warto$¢ jako podstawy do
podejmowania przez zainteresowane panstwa cztonkowskie $wiadomych decyzji w sprawie
odstepstw. Obecnie stanowi on rowniez solidng podstawe do identyfikacji przez Agencje
ewentualnych probleméw. Te dalsze wytyczne powinny rowniez oznaczaé, ze dane
dostarczane w przysztosci przez panstwa czionkowskie beda lepszej jakosci i bardziej
kompletne.

Panstwa cztonkowskie poprosity rowniez 0 wskazowki dotyczace oceny ,,nadmiernego czasu
oczekiwania”. Ocena ,nadmiernego” czasu oczekiwania zalezy od wielu czynnikéw
i przeprowadza ja funkcjonariusz strazy granicznej dowodzacy przejsciem granicznym.
Poniewaz uproszczenia stanowig wyjatek od systematycznych odpraw i moga podwazac cele
kodeksu granicznego Schengen, szkodzac bezpieczenstwu w strefie Schengen, w ocenie tej
nalezy kierowa¢ si¢ wspOlnymi kryteriami. W planowanym przegladzie Praktycznego
podrecznika dla strazy granicznej Komisja zaleci praktyczne sposoby przestrzegania zasady
przewidzianej w kodeksie granicznym Schengen, zgodnie z ktdrag uproszczenie mozna
stosowa¢ wylacznie wtedy, gdy wszystkie dostgpne zasoby zostaly wykorzystane
w maksymalnym mozliwym stopniu oraz gdy konsekwencje nieprzewidzianego zdarzenia
prowadza (lub moga prowadzi¢) do nadmiernego czasu oczekiwania.

Ponadto przydatne moga by¢ takze zabezpieczenia prewencyjne, aby zapewni¢ zgodno$¢
z odpowiednimi wymogami prawnymi. W zwigzku z tym odsetek panstw cztonkowskich,
ktore nie zglaszaja Komisji przypadkow uproszczen (dwie trzecie W Okresie objetym
badaniem), sugeruje, ze obowiazki sprawozdawcze mogg nie by¢ przestrzegane. Ta kwestia

dalszych wyjasnien. Nastgpnie w lipcu 2017 r. wystano pisma uzupehiajace do siedmiu panstw
cztonkowskich, ktore nie odpowiedzialy na pierwsze pisma. Wymiany te zostalty uwzglednione przy
opracowywaniu zmienionego ,,Praktycznego podrgcznika dla strazy granicznej”.

W zaleceniu Komisji C(2019)7131 ustanawiajacym ,,Praktyczny podrgcznik dla strazy granicznej” Komisja
zobowigzata si¢ do zapewnienia regularnej aktualizacji tego podrecznika. W ramach pierwszej aktualizacji
w podreczniku zostanie uwzglednionych szereg zmian wynikajacych z najnowszego orzecznictwa TSUE,
przyjecia nowych przepisow oraz innych istotnych zdarzen, ktoére mialy miejsce w ostatnim czasie.
Aktualizacja ta bedzie si¢ réwniez opiera¢ na posiedzeniach grupy ekspertéw ds. zarzadzania granicami
zewnetrznymi, ktore odbyly sie w IV kwartale 2021 r. i | kwartale 2022 r.
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rowniez zastuguje na uwage izoStanic uwzgledniona W planowanym przegladzie
Praktycznego podrecznika dla strazy granicznej.

II1. Skutecznosé systematycznych odpraw

Poniewaz nie zawsze da si¢ policzy¢ zagrozenia, ktorym udato si¢ zapobiec, a Czasem mozna
tylko wyciggna¢ wnioski na ich temat, trudno jest precyzyjnie okresli¢ skutki wprowadzenia
systematycznych odpraw wszystkich 0sob wjezdzajacych do strefy Schengen iz nigj
wyjezdzajacych.  Skuteczno$¢  rozporzadzenia W zapobieganiu  zagrozeniom  dla
bezpieczenstwa wewnetrznego strefy Schengen nalezy zatem ocenia¢ na podstawie
wymiernych wskaznikow 1 opinii ekspertow. Wedlug funkcjonariuszy strazy granicznej,
z ktérymi  konsultowano si¢ wramach badania zewng¢trznego, wprowadzenie
systematycznych odpraw na granicach zewngtrznych Schengen w zakresie zapobiegania
przestgpczosci przyniosto nastepujace korzysci:

- lepszej jakosci i bardziej kompleksowe dane wywiadowcze zgromadzone na temat
0sOb zaangazowanych W przestepczos$¢ zorganizowana dzigki zwigkszonej liczbie
trafien dotyczacych art. 36 ust. 2 decyzji w sprawie SIS II;

- wicksza wykrywalno$¢ iskuteczno$¢ egzekwowania wpisOw W Systemie
Informacyjnym Schengen (SIS) w zakresie aresztowania, ekstradycji i wydawania
0sob na przejsciach granicznych;

- zwigkszona wykrywalno$¢ w SIS lub krajowych bazach danych osob z zakazem
wjazdu zwigzanym z zarzutami karnymi;

- zwiekszona wykrywalno$¢ oszustw zwigzanych z wykorzystaniem dokumentéw
tozsamos$ci (zagubionych, skradzionych lub uniewaznionych) dzigki zwiekszonej
liczbie trafien w bazie Interpolu zawierajgcej dane skradzionych lub utraconych
dokumentow podrézy (SLTD);

- usprawnienie wymiany informacji mi¢dzy panstwami czlonkowskimi UE na temat
spraw dotyczacych przestgpczo$ci zorganizowane;.

Jesli chodzi o polityke przeciwdziatania terroryzmowi, korzysci obejmowaty:

- lepszej jakosci i bardziej kompleksowe dane wywiadowcze zgromadzone na temat
bojownikow terrorystycznych i0s0b zaangazowanych W dzialania zwigzane
z terroryzmem, dzigki zwigkszonej liczbie trafien zwigzanych z wpisami dokonanymi
na mocy art. 24, art. 26, art. 36 ust. 2 i art. 36 ust. 3 decyzji w sprawie SIS Il;

- lepsze wykorzystanie Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) w sprawach
zwigzanych z terroryzmem;

- kazdy z tych efektow systematycznych odpraw moze utatwié prace organow Scigania
W sprawach zwigzanych z terroryzmem, a tym samym przyczyni¢ si¢ do zapobiegania
atakom terrorystycznym.

I11.1. Wplyw rozporzadzenia na zwalczanie terroryzmu i przestepczosci zorganizowanej

Na wstepie nalezy podkresli¢, ze nie ma zadnych publicznie dostepnych danych dotyczacych
odsetka wpisow/trafien dotyczacych o0s6b korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii W porOwnaniu z obywatelami panstw trzecich.
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Ponizsze dane odnosza si¢ do wszystkich osob przekraczajacych granice zewngtrzne. Ten
brak rozréznienia w danych statystycznych?' oséb korzystajacych z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ | Obywateli panstw trzecich w oczywisty sposob utrudnia wyciggnigcie
wiarygodnych wnioskow.

Z badania przeprowadzonego przez wykonawce zewnetrznego wynika, ze w latach 2016—
2018 ogolna liczba wpisow dotyczacych osob w Systemie Informacyjnym Schengen (SIS)
wzrosta 0 13 %. Najbardziej znaczacy (63 %) byt wzrost liczby wpiséw dotyczacych kontroli
niejawnych i szczegélnych (art. 36 decyzji w sprawie SIS 11?%). Podobnie liczba trafien w SIS
wzrosta W przypadku 12 panstw cztonkowskich poddanych doglebnej analizie?® w badaniu
zewnetrznym.

Rysunek 2. Liczba ogolnych trafien w SIS II odnotowanych na przejsciach granicznych na
granicach zewnetrznych (2015-2019)%
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2L QOprocz danych zgromadzonych w ramach badania zewnetrznego, dane statystyczne dotyczace korzystania z

SIS przez panstwa cztonkowskie sa gromadzone przez eu-LISA na podstawie przepisow rozporzadzenia

w sprawie SIS i zwigzanych z nim aktéw wykonawczych. Dane dotyczace liczby wyszukiwan i wpisobw w

SIS sg gromadzone W podziale na panstwa czlonkowskie inie sg wyodrebniane wedtug ,rodzaju

wyszukiwania” lub ,,miejsca trafienia” (odprawy graniczne, kontrole policyjne itp.). W momencie

opracowywania niniejszego sprawozdania wigkszo$¢ panstw czlonkowskich (cho¢ nie wszystkie)
dysponowata, do pewnego stopnia, krajowymi danymi statystycznymi o takim poziomie szczegotowosci.

Decyzja Rady 2007/533/WSiSW zdnia 12 czerwca 2007 r. wsprawie utworzenia, funkcjonowania

i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SIS I1), Dz.U. L 205 z 7.8.2007, s. 63.

Badanie zewngtrzne objeto wszystkie panstwa czlonkowskie, przy czym bardziej dogltebnie przeanalizowano

W nim sytuacj¢ W dwunastu z nich: Austrii, Bulgarii, Chorwacji, Estonii, Finlandii, Niemiec, Lotwy, Litwy,

Rumunii, Stowenii, Hiszpanii i Szwecji.

2 Art. 24 rozporzadzenia (WE) nr 1987/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r.
w sprawie utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji
(SIS 1II) odnosi sie wytgcznie do obywateli panstw trzecich, dlatego wpisy dokonywane na podstawie tego
artykutu nigdy nie sg istotne z perspektywy obywateli Unii. Ponadto art. 24 moze obejmowac wpisy, ktorych
podstawa nie jest bezpieczefistwo, a zatem nie wszystkie takie trafienia moga by¢ istotne, jesli chodzi
0 ocen¢ zapobiegania zagrozeniom dla bezpieczenstwa wewngtrznego strefy Schengen.
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Zrédio: dane oparte na badaniach strazy granicznej (dane dotyczqce Austrii, Chorwacji, Estonii, Finlandii, Niemiec, Lotwy,
Litwy, Rumunii, Stowenii, Hiszpanii i Szwecji). W danych dotyczqcych Hiszpanii wykorzystano wylgcznie dane dotyczgce
portu lotniczego Madryt Barajas®.

Wedlug urzednikow zajmujacych si¢ zwalczaniem terroryzmu, z ktOrymi skonsultowano si¢
na potrzeby badania zewnetrznego, wydaje si¢, ze rozporzadzenie miato pozytywny wptyw
na walke zterroryzmem i przestepczoScig zorganizowang, gltéwnie dzigki ogdélnemu
gromadzeniu danych wywiadowczych, ulatwionemu dzigki wigkszej liczbie trafien, co jest
bezposrednio zwigzane z wigkszg liczbg odpraw z wykorzystaniem baz danych. Oprocz
samej wartosci zwigkszonej liczby trafien, wigksza skuteczno$¢ odpraw granicznych
zwigkszyta zaufanie organow $cigania i stuzb bezpieczenstwa do systemow, zachecajac je do
wprowadzania wpiséw do Systemu Informacyjnego Schengen (SIS) lub bazy Interpolu

zawierajace]j dane skradzionych lub utraconych dokumentdéw podrézy (SLTD).

Poniewaz rozporzadzenie zostato przyjete W celu przeciwdziatania zagrozeniu terroryzmem,
zwlaszcza ze strony bojownikéw terrorystycznych, szczegdlnie interesujace s3 zmiany
w zakresie trafien iwpisow zwigzanych z terroryzmem. Wedlug danych przetworzonych
w ramach badania liczba wpiséw dokonanych na wniosek organdéw odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo narodowe (zwiagzanych z terroryzmem) na podstawie art. 36 ust. 3 decyzji
w sprawie SIS II wzrosta w latach 2016-2018 0 46 %. Zgodnie z danymi dostarczonymi
przez siedem krajowych biur obstugujacych wnioski 0 informacje uzupetniajace na poziomie
dostepéow  krajowych (biur SIRENE)?® liczba trafien zwigzanych z terroryzmem
regulowanych tym samym artykutem wzrosta ponad dwukrotnie wtym samym okresie.
Oprocz danych statystycznych dotyczacych wpisow i trafien, wedlug urzednikow
zajmujgcych sie zwalczaniem terroryzmu, z ktdrymi przeprowadzono rozmowy w ramach
badania zewngtrznego, rozporzadzenie mialo rowniez inne dostrzegalne pozytywne skutki.
Wsrdd nich urzednicy wymienili poprawe W zakresie: (i) monitorowania przemieszczania si¢
bojownikow terrorystycznych iwspolpracy migdzy panstwami cztonkowskimi w celu
$ledzenia tych ruchow; (ii) ogdlnych danych wywiadowczych na temat terroryzmu, Ktore
ulatwiajg przeprowadzanie ocen ryzyka iopracowywanie sposobOw reagowania; (iii)
utatwienia interwencji W sprawie bojownikow terrorystycznych;(iv) skutecznosci niejawnego
nadzoru oraz (v) zdolnosci w zakresie wykrywania.

% Zespot badawczy zwrocil sie odane dotyczace trafien zard6wno wramach wniosku o informacje
uzupelniajace na poziomie dostepow krajowych (SIRENE), jak i w ramach badania przeprowadzonego przez
straz graniczng. W badaniu tym dane, o kt6re zwrocit sie zespot badawczy, dotyczyly tylko art. 26, 32 i 34
decyzji 2007/533 i art. 24 rozporzadzenia (WE) 1987/2006 oraz art. 36 ust. 2, art. 36 ust. 3, art. 38 ust. 2
lit. a) iart. 38 ust. 2 lit. ) wspomnianej decyzji. Zwrdcono si¢ réwniez 0 dane dotyczace konkretnych
odwiedzonych miejsc. W przypadku danych, o ktdre zwrdocono si¢ w ramach SIRENE, poproszono nawet
o0 podanie podkategorii wramach poszczegolnych artykutow i ustepow. Kategorie te obejmowaty
zagranicznych bojownikdw terrorystycznych i przestgpstwa. Zatozono, ze w bazie danych SIRENE
gromadzone s3 iutrzymywane bardziej szczegétowe dane, poniewaz sg one przekazywane z SIRENE
réwniez do eu-LISA.

Whiosek o informacje uzupehiajagce na poziomie dostepéw krajowych (SIRENE). Kazde panstwo
cztonkowskie UE, ktore korzysta z SIS, utworzyto dziatajace catodobowo krajowe biuro SIRENE, ktore jest
odpowiedzialne za wymiane informacji uzupetniajacych i koordynacje dziatan zwigzanych z wpisami w SIS.

26
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Z badania przeprowadzonego przez wykonawce zewngtrznego wynika, ze poza zwalczaniem
terroryzmu rozporzadzenie przyczynito si¢ rowniez do zwalczania przestepczosci
zorganizowanej, W szczegolnosci przemytu migrantow, handlu ludzmi, nielegalnego obrotu
srodkami odurzajagcymi, przenoszenia majatku za granicg, falszowania pienigdza
I przestepstw przeciwko mieniu oraz fatszowania dokumentow. Podobnie jak w przypadku
przeciwdziatania terroryzmowi, rozporzadzenie przyczynilo si¢ szczegélnie do poprawy
w zakresie ogodlnej ilosci danych wywiadowczych 1 analizy ryzyka, zwigkszajac zdolnosc¢
organdéw Scigania do przeciwdzialania przestepczosci zorganizowanej. Wzrosta liczba trafien
dotyczacych kwestii regulowanych odpowiednimi artykutami, szczegdlnie art. 36 (,,Wpisy
dotyczace kontroli niejawnych lub kontroli szczego6lnych). Ponadto wedlug danych
zebranych w ramach badania liczba trafien dotyczacych wpisow 0 aresztowaniu oraz liczba
trafien dotyczacych wpisoéw 0 odmowie wjazdu i pobytu obywateli panstw trzecich (art. 24
rozporzadzenia SIS 1I?") wzrosta od kwietnia 2017r. do kwietnia 2019r. 030 %
w przypadku 12 panstw czlonkowskich poddanych dalszej analizie wramach badania
zewnetrznego

Ponadto ogodlna liczba trafien w bazie Interpolu zawierajacej dane skradzionych lub
utraconych dokumentéw podrozy (SLTD) wzrosta ponad dwukrotnie w latach 2016-2018,
cho¢ wzrost ten jest bardzo zréznicowany W poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

I11.2. Skutki gospodarcze rozporzadzenia

Korzysci wynikajace z rozporzadzenia musza by¢ rozpatrywane lacznie z kosztami, jakie
ponosza rézne zainteresowane strony przy jego wdrazaniu.

Badanie zewngtrzne obejmuje analiz¢ kosztow gospodarczych, jakie zainteresowane strony
poniosty W zwigzku z wdrozeniem rozporzadzenia w 2018r., czyli wroku, w ktérym
dostgpne sg najbardziej kompletne dane na temat kluczowych czynnikéw gospodarczych.
Ograniczenia danych wptynely jednak znaczaco na mozliwos¢ wyciagnigcia jednoznacznych
wnioskow. W szczegolnosci:

e Ze wzgledu na ograniczenia danych analiza dodatkowego czasu oczekiwania
pasazerow musiata by¢ czgsciowo oparta na szacunkach.

e Podczas oceny kosztow obliczonych w ramach badania okazato si¢ rowniez, ze
podrézni doswiadczaja opoznien z wielu roznych powoddéw, takich jak regularne
korki czy op6znienia W transporcie publicznym. OpdzZnienia te nie podlegaja ocenie
zgodnie ztym samym podejsciem, apodrozni, ktorzy ich doswiadczaja
najprawdopodobniej nie sg W Stanie dokona¢ ich podziatu wedlug ich réznych
przyczyn (np. odprawy, ruch drogowy, roboty drogowe, pogoda).

27 Rozporzadzenie (WE) nr 1987/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 20 grudnia 2006 r. w sprawie
utworzenia, funkcjonowania i uzytkowania Systemu Informacyjnego Schengen drugiej generacji (SIS 1)
(Dz.U. L 381z 28.12.2006, s. 4).

14



e Ze wzgledu na niedostgpno$¢ danych nie uwzgledniono kosztow ponoszonych przez
podmioty prywatne, np. kosztéw inwestycji, kosztow spowodowanych opdznieniami
i odszkodowan dla pasazerow.

e Posrednie oszczgdno$ci mogly zosta¢ poczynione dzigki wplywowi rozporzadzenia na
zwalczanie terroryzmu i zorganizowanej dziatalnosci przestepczej, co jest glownym
celem rozporzadzenia. Doktadne szacunki dotyczace takich zyskéw sg jednak
dostepne tylko w bardzo ograniczonym zakresie. Ponadto okreslenie iloSciowe
korzysci ptyngcych z udaremnionego ataku terrorystycznego jest niezwykle trudne,
jesli nie niemozliwe, inie mozna ich mierzy¢ wylacznie w kategoriach
gospodarczych.

Z tych powodéw nie jest mozliwe ustalenie jednoznacznej rownowagi, ktéra decydowataby
0 0szczgdnosci  kosztowej rozporzadzenia. W kazdym razie pasazerowie ponosza
zdecydowanie najwigkszg cze$¢ kosztow ze wzgledu na wydtuzenie czasu oczekiwania, ktory
W przeliczeniu na jednego pasazera wydaje si¢ jednak bardzo ograniczony?,

Ponadto przeprowadzanie takich odpraw sprawia, ze pasazerowie czuja si¢ bezpieczniej?’
I w konsekwencji sg sktonni zaakceptowaé dtuzszy czas oczekiwania, jesli zmniejszy to
ryzyko atakow terrorystycznych. Ten wzrost postrzeganego bezpieczenstwa nalezy réwniez
uznaé¢ za ogllny pozytywny efekt, wtym pozytywny efekt mnoznikowy dla gospodarki.
Ponadto odprawy na granicach moga przebiegaé bezproblemowo, jesli s3 dobrze
zorganizowane, a dzigki temu czas oczekiwania moze by¢ znikomy.

Chociaz znaczne wydluzenie czasu oczekiwania moze rzeczywiscie wplyna¢ na zmiang
akceptacji pasazerow, mozliwo$¢ uproszczenia odpraw granicznych na mocy art. 9 zapewnia
w ramach kodeksu granicznego Schengen mechanizm reagowania na nieprzewidziane
nadmierne wydluzenie czasu oczekiwania.

Na tej podstawie oraz biorgc pod uwage og6lne korzysci ptynace z systematycznych odpraw
dla bezpieczenstwa wewnetrznego strefy Schengen, w szczegdélnosci gromadzenie
kompleksowych danych wywiadowczych na temat terroryzmu i przestepczosci
zorganizowanej dzigki zwickszonej liczbie wpisdéw itrafien w SIS, koszty poniesione
w zwigzku z wdrozeniem rozporzadzenia wydaja si¢ proporcjonalne i uzasadnione.

IV. Czynniki zewne¢trzne wplywajace na skutecznos¢ systematycznych odpraw

8 7 badania przeprowadzonego przez wykonawce zewnetrznego wynika, ze tylko cztery panstwa
czlonkowskie przedstawily szacunkowe dane dotyczace wydluzenia czasu oczekiwania w minutach. Na
podstawie ograniczonych danych zebranych od organéw strazy granicznej wykonawca zewnetrzny okreslit
dwa skrajne scenariusze — scenariusz optymistyczny, w ktérym czas oczekiwania na pasazera wzrdst 0 jedna
minut¢ z powodu wprowadzenia systematycznych odpraw, oraz scenariusz pesymistyczny, w ktorym czas
oczekiwania na pasazera wzrdst 0 trzynascie minut z powodu wprowadzenia systematycznych odpraw.
Z danych dostarczonych wykonawcy zewnetrznemu wynika, ze koszt na jednego pasazera wynosi od 0,08
EUR do 0,16 EUR.

2 Oswiadczenie wydane przez the Biuro Narodow Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczosci (UNODC)
podczas wywiadow przeprowadzonych przez wykonawce zewnetrznego w ramach badania.
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Znaczne niedociggniecia, jezeli chodzi 0 techniczne mozliwosci panstw cztonkowskich
w zakresie sprawdzania odciskow palcow danej osoby w odniesieniu do danych zawartych
w dokumentach podrozy, zmniejszajg skuteczno$¢ systematycznych odpraw. Wymaga to
zwigkszonej uwagi i dziatan zarowno ze strony Komisji, jak i wladz panstw cztonkowskich.

W przypadku watpliwosci co do autentycznosci dokumentu podrézy lub tozsamosci jego
posiadacza panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do sprawdzenia co najmniej jednego
z identyfikatorow biometrycznych umieszczonych na no$niku pamigci paszportow
i dokumentéow podrézy wydanych na mocy rozporzadzenia (WE) nr 2252/2004%, tj.
wizerunku twarzy lub odciskéw palcow. ,,Jezeli [taka weryfikacja jest] mozliwa”, obowigzek
ten dotyczy roéwniez dokumentdw podrézy, ktore nie zostaly wydane na podstawie
niniejszego  rozporzadzenia. Najbardziej skutecznym, niezawodnym i niedrogim
identyfikatorem biometrycznym stuzacym do wykrywania oséb podrézujacych pod
przybrang tozsamoscia sg odciski palcow, np. jesli oszust jest bardzo podobny do
prawowitego posiadacza okazanego dokumentu. Tym samym sprawdzanie odciskdéw palcow
jest jeszcze wazniejsze, biorac pod uwage, Ze przestepstwa przeciwko wiarygodno$ci
dokumentoéw staja si¢ coraz bardziej wyrafinowane itrudne do wykrycia, np. z powodu
,,morﬁngu”31.

Aby przeciwdziala¢ tym coraz czgsciej stosowanym technikom falszerstw, Komisja
postanowita sfinansowac projekt badawczy iMARS (rozwigzania do wykrywania oszustw
dotyczacych manipulacji obrazu), ktérego celem jest opracowanie narzgdzi do wykrywania
zmanipulowanych obrazow twarzy, w szczegdlnosci obrazow zawierajacych morfing twarzy,
w cyklu zycia dokumentu tozsamosci oraz do weryfikacji autentycznosci dokumentow
tozsamosci, atakze zapewnienie, aby paszporty europejskie zawierajace obrazy poddane
morfingowi lub inne zmanipulowane obrazy nie mogly juz by¢ wydawane w Unii
Europejskiej2.

W oczekiwaniu na rezultaty projektu iMARS watpliwosci co do tozsamosci danej osoby
mozna wyjasni¢ jedynie poprzez sprawdzenie odciskow palcow z identyfikatorami
biometrycznymi wbudowanymi w no$niki pamigci paszportow i dokumentow podrozy.
Odciski palcow sprawdza si¢ obecnie®® na granicach zewnetrznych tylko 13 panstw
cztonkowskich i jest to mozliwe tylko w przypadku posiadaczy paszportow wydanych przez
15 panstw cztonkowskich, ktére juz stosujg niezbedng technologi¢. Stanowi to luke
w zakresie bezpieczenstwa, ktorg nalezy szybko wypeli¢. To znaczne niedostateczne
wykorzystanie odciskow palcow bezposrednio podwaza cel systematycznych odpraw.

%0 Rozporzadzenie Rady (WE) nr2252/2004 zdnia 13 grudnia 2004 r. wsprawie norm dotyczacych

zabezpieczen i danych biometrycznych w paszportach i dokumentach podrézy wydawanych przez Panstwa

Cztonkowskie (Dz.U. L 385z 29.12.2004, s. 1).

Technika ta polega na tworzeniu nowego wizerunku twarzy przez cyfrowe potaczenie odwzorowan twarzy

z dwoch réznych wizerunkéw. Istnieje wiele réznych technik morfingu, od morfingu automatycznego

z wykorzystaniem aplikacji i oprogramowania, po morfing r¢czny uzyskiwany za pomoca powszechnie

dostepnego oprogramowania do edycji zdjec.

32 iIMARS to projekt badawczy finansowany przez Komisje Europejska, ktory rozpoczeto we wrzesniu 2020 r.
i ktéry ma trwaé przez 48 miesiecy. https://imars-project.eu/

33 W momencie opracowywania niniejszego sprawozdania

31
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Poniewaz ostatecznie to dokument podrézy | zawarte w nim dane osobowe sg sprawdzane
z wykorzystaniem baz danych, a nie osoba wjezdzajgca do strefy Schengen, bez wiarygodne;j
weryfikacji zwigzku miedzy osobg aokazanym dokumentem podroézy powracajacy
bojownicy terrorystyczni mogliby, mimo systematycznej odprawy, nadal wjezdza¢ do strefy
Schengen bez wykrycia.

V. Whnioski

Terroryzm, wtym =zagrozenie ze strony powracajgcych bojownikow terrorystycznych,
pozostaje jednym z gtéwnych probleméw bezpieczenstwa Unii Europejskiej. Cho¢ nie mozna
doktadnie okresli¢ bezposredniego wplywu rozporzadzenia na zapobieganie atakom
terrorystycznym lub  zorganizowanej dziatalno$ci przestepczej, to jednak z opinii
zainteresowanych stron i dostgpnych danych statystycznych wynika, ze mialo ono og6lnie
pozytywny wplyw na bezpieczenstwo wewngtrzne W Strefie Schengen, zwlaszcza dzigki
zwigkszeniu ogolnej ilosci danych wywiadowczych dostepnych dla organow $cigania.

Rozporzadzenie miato najwigkszy wplyw na osoby korzystajace z prawa do swobodnego
przemieszczania si¢ na mocy prawa Unii dzigki zapewnieniu, aby kontrole bezpieczenstwa
byly systematycznie przeprowadzane W stosunku do wszystkich os6b. Mozna zatem uznac,
ze rozporzadzenie wypelnia istotng luke w korzystaniu z baz danych dotyczacych osob
korzystajacych ze swobody przemieszczania si¢, zwazywszy, ze niektdrzy bojownicy
terrorystyczni mogg korzysta¢ z prawa do podrozowania W obrebie strefy Schengen.

Chociaz koszty wprowadzenia systematycznych odpraw wszystkich osob wjezdzajacych
do strefy Schengen iwyjezdzajacych z niej nie sa bez znaczenia, a ponosza je przede
wszystkim pasazerowie ze wzgledu na wydluzenie czasu oczekiwania, wydaja sie one
proporcjonalne do wplywu rozporzadzenia na bezpieczenstwo wewnetrzne, nawet bez
uwzglednienia potencjalnych oszczgdnosci kosztow zwigzanych z zapobieganiem atakom
terrorystycznym i przestepczosci zorganizowanej. Oceniajac ogdlny wplyw rozporzadzenia,
organy strazy granicznej, Z Ktorymi konsultowano si¢ w ramach badania, niemal jednoglosnie
uznaly, ze rozporzadzenie w odpowiedni sposob odpowiada na biezace potrzeby w zakresie
bezpieczenstwa.

W pierwszych latach wdrazania mozna bylo jednak zidentyfikowaé znaczace wyzwania.
Wyzwania te dotyczg rozréznienia migdzy odstgpstwami na mocy art. 8 ust. 2a kodeksu
granicznego Schengen a uproszczeniami na mocy art. 9 kodeksu granicznego Schengen,
interpretacji wymogow obu przepiséw, a w konsekwencji ich praktycznego zastosowania,
jakosci oceny ryzyka wymaganej W przypadku odstgpstw oraz sprawozdawczo$ci wymaganej
w przypadku uproszczen. Poniewaz oba przepisy maja nadal zastosowanie do ladowych
i morskich przejs¢ granicznych, konieczne jest dalsze wyjasnienie procedur dotyczacych
tymczasowego powrotu do ukierunkowanych odpraw oraz bardziej rygorystyczne
egzekwowanie przepisow, aby zapewni¢ spoOjnie wysoki poziom bezpieczenstwa na
wszystkich granicach zewngtrznych. Korzystanie z uproszczen powinno by¢ ograniczone do
wyjatkowych i nieprzewidzianych okolicznosci.
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W przypadku stosowania odstepstwa od zasady systematycznych odpraw z wykorzystaniem
odpowiednich baz danych panstwa czlonkowskie zacheca si¢ do zaangazowania
W przygotowanie oceny ryzyka roOwniez organéw zajmujacych si¢ zwalczaniem terroryzmu
I przestepczosci zorganizowanej. Szablon opracowany W tym celu przez Frontex ma na celu
rozwigzanie problemu braku harmonizacji w gromadzeniu danych i poprawe ich jakosci,
jednak nie osiggnie on swoich celow, jesli nie wszystkie wlasciwe organy beda aktywnie
zaangazowane.

Bardziej proaktywne podejscie zapobiegajace nadmiernemu czasowi oczekiwania
spowodowanemu przewidywalnymi zdarzeniami byloby waznym krokiem w kierunku
poprawy sytuacji na przej$ciach granicznych bez naruszania samego celu rozporzadzenia.
Wiele panstw cztonkowskich zglosito zamiar odstgpienia od zasady systematycznych odpraw
z wykorzystaniem odpowiednich baz danych w zwiazku z przerwa letnia i Swigtami Bozego
Narodzenia. Chociaz panstwa cztonkowskie mogg nadal korzysta¢ z odstepstw na granicach
ladowych i morskich, powinny one by¢ raczej przygotowane na zwigkszenie liczby personelu
i zmiang organizacji infrastruktury w tych powszechnie znanych okresach szczytowych.

Podobnie jednolite podej$cie do oceny ,,nieprzewidywalnych zdarzen” i ,,nadmiernego”
czasu oczekiwania zapewnitoby spojnos¢ w krytycznej kwestii, ktéra moze mie¢ wptyw na
bezpieczenstwo wszystkich panstw strefy Schengen. W sprawozdaniu z funkcjonowania
mechanizmu oceny i monitorowania Schengen®® ogélnie potwierdzono istnienie wyzej
wymienionych wyzwan, ale przyznano rowniez, ze W wigkszosci przypadkéw organy
krajowe juz si¢ nimi zajely lub zajety si¢ nimi podczas ponownych ocen przeprowadzanych
w ramach mechanizmu oceny Schengen.

Z powyzszych wzgledow Komisja, opracowujac W czerwcu 2021 r. strategie dotyczaca
przysztoéci strefy Schengen® i sktadajac w grudniu 2021 r. wniosek dotyczacy zmiany
kodeksu granicznego Schengen®, stwierdzita, Ze nie ma potrzeby wprowadzania zmian
legislacyjnych do obowigzujacego art. 8 w celu usunigcia stwierdzonych niedociagnigé.
Komisja zamierza raczej zajac¢ si¢ tymi kwestiami za pomocg srodkow ,,migkkiego prawa”,
W szczeg6lnos$ci poprzez planowany przeglad Praktycznego podrecznika dla strazy
granicznej®’przeznaczonego dla wlasciwych organdéw panstw czlonkowskich na potrzeby
kontroli granicznej osob.

W przysztosci Komisja bedzie nadal monitorowa¢ stosowanie art. 8 jako czgs¢ mechanizmu
oceny i monitorowania Schengen.

34 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego w sprawie funkcjonowania mechanizmu oceny
i monitorowania dorobku Schengen na podstawie art. 22 rozporzadzenia (UE) nr 1053/2013, COM(2020)
779 final, 25.11.2020 r.

%5 https://ec.europa.eu/home-affairs/news/towards-stronger-and-more-resilient-schengen-area-2021-05-28 _en

% Whniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399 w sprawie unijnego
kodeksu zasad regulujgcych przeptyw oséb przez granice — COM(2021) 891 final.

37 C(2019) 7131 final, 8.10.2019.
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