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Resumeé

Konsekvensanalyse af revisionen af Schengenevaluerings- og overvagningsmekanismen

A. Behov for handling

Hvorfor? Hvad er problemstillingen?

Schengen er et af de vigtigste resultater af de europaeiske integrationsbestraebelser. Det er et omrade, hvor over
420 millioner mennesker samt varer og tjenesteydelser frit kan cirkulere uden greensekontrol. Schengenomradet
bidrager til det indre markeds funktion, og skabelsen af Schengenomradet har medfert sociale og gkonomiske
fordele for det europseiske samfund’.

Forudsaetningen for et velfungerende omrade uden kontrol ved de indre graenser er, at medlemsstaterne? sikrer
en effektiv anvendelse af Schengenreglerne. Det kraever en feelles indsats at opretholde en hgj grad af gensidig
tillid mellem medlemsstaterne. Ustabilitet i Europas nabolande og laengere veek, flygtningekrisen i 2015 og dens
konsekvenser, covid-19-pandemien og den wvedvarende terrortrussel har fert til, at nogle medlemsstater har
genindfart kontrol ved de indre graenser. | nogle tilfaelde er kontrollen blevet forleenget flere gange siden 2015.
Denne udvikling har understreget behowet for at forbedre den made, hwvorpad Schengenomradet fungerer, og de
veerktgjer, der er til rddighed for at f& Schengenomradet til at fungere, herunder Schengenevaluerings- og
overvagningsmekanismen. Ved hjeelp af denne mekanisme kontrolleres og overvdges det, at medlemsstaterne
anvender Schengenreglerne, som supplerer de to andre sgjler, der udger forvaltningen af
Schengensamarbejdet, korrekt. De to andre sgjler omfatter foranstaltninger ved de ydre greenser (forvaltning af
de ydre grenser) og kompenserende foranstaltninger (feelles  visumpolitik, politisamarbejde,
tilbagesendelsespolitik og Schengeninformationssystemet). Selv om mekanismen er et teknisk instrument, har
den til formal at lette den politiske dialog om, hwordan Schengenomradet fungerer. | den fagrste femarige
evalueringscyklus blev der inden for rammerne af mekanismen imidlertid ikke udewvet tilstraekkeligt politisk pres
pa medlemsstaterne med hensyn til at afhjeelpe mangler, og mekanismen farte ikke til omfattende politiske
draftelser om Schengensamarbejdet.

Selv. om mekanismen i lebet af den forste femérige evalueringscyklus (2015-2019) beviste sin mervaerdi ved at sikre

Schengenomrddets funktion, forhindrede en rzekke mangler mekanismen i at fungere sa effektivt, som den kunne og

burde have gjort, hvilket underminerede dens fulde potentiale. Der er nawlig tre indbyrdes forbundne

problemer som fglge af fejl ved udformningen og gennemfarelsen af mekanismen:

o Begraenset strategisk fokus og betydelig fragmentering, hvilket ger, at der mangler det owerblik over,
hvordan Schengenomradet som helhed fungerer, som kunne lette de politiske dreftelser,

o utilstraekkelig kapacitet til at indkredse og hurtigt sikre en tilpasning og reaktion pa nye realiteter,
lowgivningsmaessig udvikling og tendenser, nawlig manglende overholdelse af de grundlaeggende
rettigheder ved de ydre graenser, og

e langsom wedtagelse og gennemfarelse af afhjeelpende foranstaltninger inden for rammerne af et peer-to-
peer-system, der ikke udgver det forventede pres.

Disse problemer og de forbundne faktorer (naermere forklaret i rapporten om konsekvensanalysen) pavirker

mekanismens funktion og ferer generelt til, at Schengenomradets modstandsdygtighed undermineres.

Hvilke resultater forventes der af initiativet?

Som reaktion pa de nylige udfordringer bebudede Kommissionen i den nye pagt om migration og asyl, at
Schengenstrategien skulle kombinere lovgivningsmeessige og operationelle initiativer med henblik pa at skabe et
staerkere og mere modstandsdygtigt Schengenomrade. Et af disse initiativer er revisionen af mekanismen. Det
generelle formal med dette initiativ er at forbedre mekanismens funktion, gere den mere effektiv og styrke
owvervagningssgjlen i forvaltningen af Schengensamarbejdet. Ved hjaelp af SCH-EVAL ber det veere muligt at
indkredse de vigtigste mangler og afhjeelpe dem hurtigt samt at drage konklusioner vedrgrende den made,

! I 2016 blev det ansldet, at den fulde genoprettelse af kontrollen ved de indre grenser ville medfere
ojeblikkelige direkte omkostninger pa 5-18 mia. EUR arligt (COM(2016) 120 final af4.3.2016, s. 3).

2 Ud over medlemsstaterne omfatter Schengenomradet ogséa Island, Norge, Schweiz og Liechtenstein ("de
associerede Schengenlande"). Irland er ikke en del af omrddet uden kontrol ved de indre greenser, men
landet vil anvende Schengenregleme delvist fra 1. januar 2021. Bulgarien, Kroatien, Cypern og
Rumenien er bundet af Schengenreglerne, men graensekontrollen ved de indre grenser er endnu ikke
ophavet i forhold til disse medlemsstater. I denne konsekvensanalyse henvises der til alle disse lande som
medlemsstater.




Schengenomradet fungerer pa, og derved fa sat gang i politiske dreftelser. Som lgsning pa de problemer, der er
konstateret ovenfor, tilstraebes det ved hjeelp af initiativet at na felgende specifikke mal:

e Specifikt mal nr. 1: Undga huller og @ge det strategiske fokus. Det farste specifikke mal er hovedsagelig
knyttet til det ferste problem.

e Specifikt mal nr. 2: Rationalisering af fordelingen af opgaver og ansvarsomrader og forenkling og
fremskyndelse af processen og procedurerne. Det andet specifikke mal er hovedsagelig knyttet til det andet
og tredje problem.

e Specifikt mal nr. 3: Styrkelse af gennemfgrelsen af beskyttelsen af de grundlaeggende rettigheder i medfer
af Schengenreglerne. Det tredje specifikke mal er hovedsagelig knyttet til det andet problem.

o Specifikt mal nr. 4: Optimere deltagelsen af medlemsstaternes eksperter og inddragelsen af EU-organer og
-agenturer samt synergierne med andre instrumenter. Det fierde specifikke mal er hovedsagelig knyttet til
det farste og andet problem.

Hvad er mervzerdien ved at handle pa EU-plan?

EU-merveerdien af initiativet skyldes vigtigheden af at styrke den gensidige tillid mellem medlemsstaterne,
saledes at alle bestemmelser i Schengenreglerne gennemfares korrekt og i tilstreekkelig grad. Evalueringer, der
koordineres pa EU-plan, ger det lettere at sammenligne gennemfgrelsespraksis pa tveers af medlemsstaterne og
foretage en wrdering af de kombinerede virkninger af gennemferelsen i de forskellige medlemsstater. De ger
det ogsa muligt at indkredse de mangler, der opstar som felge af asymmetrier og forskelle i gennemfgrelsen af
Schengenreglerne, som kan bringe Schengenomradets integritet i fare. Det fagfellepres, der falger af
mekanismen, kan skabe et yderligere incitament til at sikre en korrekt gennemfaerelse af Schengenreglerne.

B. Lgsninger

Hvilke lovgivningsmeessige og ikkelovgivningsmeessige Igsninger er overvejet? Foretraekkes en
bestemt lgsning frem for andre? Hvorfor?

Kommissionen har udviklet en raekke lowgivningsmaessige og ikkelowgivningsmaessige lgsninger pa grundlag af
alle interessenters anbefalinger og femarsrevisionen af gennemfgrelsen af den nuvaerende forordning. Efter en
forelgbig udveelgelse, hwvor nogle lgsninger blev forkastet, blev fglgende l@sninger wrderet fuldt ud som et
alternativ til referencescenariet:

e Legsning 1 — Denne lgsning bestdr af operationelle andringer, hwrvwed evalueringernes omfang
tilpasses, men den nuveerende opsplitning pa politikomrader fastholdes (for at lase problem 1 og na specifikt
mal nr. 1), fremskynde evalueringsprocessen og samtidig fastholde de nuveerende beslutnings- og
opfelgningsprocedurer (problem 2 og 3 og mal nr. 2), i hgjere grad inddrage medlemsstaternes eksperter og
EU-organer og -agenturer (problem 1 og 2 og mal nr. 4) og styrke evalueringen af owverholdelsen af de
grundlaeggende rettigheder (problem 2 og mal nr. 3).

e Lasning 2 — Med udgangspunkt i de operationelle andringer (jf. lasning 1) foreslads der ved denne lgsning
malrettede lovgivningsmassige andringer for at ege retssikkerheden. Dette gger fleksibiliteten, hvad
angar de evaluerede omrader og akterer, samt programmeringen (problem 1 og mal nr. 1). Dette forenkler
procedurerne og forpligtelserne og skaber en klar tidslinje for alle involverede aktgrer, samtidig med at den
institutionelle balance bevares (problem 2 og 3 og mal nr. 2) Der indfgres fleksibilitet i evalueringsholdets
starrelse, og koordineringen med EU-organer og -agenturer forbedres (problem 1 og 2 og mal nr. 4).
Derudover gger det retssikkerheden med hensyn til de elementer, der er relevante for evalueringen af
overholdelsen af de grundlaeggende rettigheder, og understreger disse rettigheders fremtreedende plads og
politiske betydning (problem 2 og mal nr. 3).

e Lasning 3 — Denne lgsning indeholder ambitiose lovgivningsmassige andringer med henblik at
inkorporere de foranstaltninger, der foreslads under lgsning 1 og 2, og kombinere dem med yderligere
endringer af SCH-EVAL's udformning og funktion. Derved udvides mekanismens anvendelsesomrade til
malrettede omrader ud over Schengenreglerne, der indferes omfattende evalueringer, der ikke foretages pa
de enkelte politikomrader, men af de enkelte medlemsstater pa grundlag af risikowrderinger og
situationsbevidsthed, evalueringscyklussens varighed forlaenges til syv ar, og der sikres evaluerings- og
owvervagningsveerktgjer, der i hgjere grad er egnet til formalet (problem 1 og 2 og mal nr. 1). Der foreslas
&ndringer af den institutionelle balance i beslutningsprocessen (Kommissionens kombinerede vedtagelse af
evalueringsrapporter og henstillinger, mens Radet fokuserer pa wvedtagelsen af henstillinger i politisk
relevante sager, nemlig "alvorlige mangler", "ferstegangsevalueringer" og "tematiske evalueringer") og i
opfelgningsprocedurerne, og der indfgres en hasteprocedure for alvorlige mangler (problem 3 og mal nr. 2).
Processen med at udpege medlemsstaternes eksperter aendres, bl.a. ved at der oprettes en pulje af
eksperter, og koordineringen med EU-organer og -agenturer og andre kvalitetskontrolmekanismer




maksimeres (problem 1 og 2 og mal nr. 4), og der indferes en specifik evaluering af overholdelsen af de
grundleeggende rettigheder (problem 2 og mal nr. 3).

e Lasning 4 — Ved denne lgsning foreslds en kombineret tilgang til de foranstaltninger, der foreslas i
forbindelse med de andre Igsninger (som er kumulative snarere end alternativer) atheengigt af
interventionsomradet og ambitionsniveauet. Ved lesning 4 foreslas det at bevare det nuveerende
anvendelsesomrade, der omfatter alle aspekter af Schengenreglerne, samtidig med at prioriteterne
(politikomraderne) tilpasses de nye realiteter og akterer med en mere fleksibel programmering (jf. l@sning 2;
lese problem 1 og nd mal nr. 1) og forleengelse af evalueringscyklussen til syv ar (jf. lgsning 3; problem 1 og
mal nr. 1). Den udvider den vifte af veerktgjer, der er til radighed, og tydeligger kriterierne og betingelserne
for deres anvendelse (jf. lgsning 3; problem 1 og 2 og mal nr. 1). Den omfatter foranstaltninger til
fremskyndelse og forenkling af procedurerne (jf. lgsning 2; problem 3 og mal nr. 2) og eaendrer
beslutningsprocessen og indfgrer en hasteprocedure i forbindelse med alvorlige mangler (jif. Igsning 3;
problem 2 og 3 og mal nr. 2). Den kombinerer alle de foranstaltninger, der foreslas i forbindelse med de
andre lgsninger for at optimere medlemsstaternes eksperters deltagelse og forbedre inddragelsen af EU-
organer og -agenturer (problem 1 og 2 og mal nr. .4) Med lgsning 4 indfgres der aendringer for at ege
retssikkerheden i forbindelse med de elementer, der er relevante for de grundlseggende rettigheder (jf.
Izsning 2; problem 2 og mal nr. 3).

Efter en detaljeret wrdering og sammenligning af virkningen af alle Igsningerne og under hensyntagen til
anbefalingerne fra de hgrte interessenter er den foretrukne lgsning Igsning 4. De faktorer, der farer til valget af
lesning 4, er som fglger: foranstaltningernes effektivitet og egnethed potentialet til at forenkle og mindske den
administrative byrde en realistisk wrdering af de forskellige interessentgruppers holdning under hensyntagen til
de foresldede foranstaltningers praktiske og juridiske gennemfgrlighed. De @wrige lgsninger er udelukket, da de
kun til en vis grad lgser problemerne og/eller er vanskelige at vedtage/gennemfare.

Hvem stgtter hvilken Igsning?

Kommissionen udviklede lgsningerne under hensyntagen til de anbefalinger, den modtog under hgringen, som
involverede relevante interessenter (Europa-Parlamentet, medlemsstaterne EU-organer og -agenturer samt
civilsamfundsorganisationer). Alle interessenter var enige i de operationelle andringer, der foreslas i lgsning 1.
Lgsning 2 indeholder lovgivningsmaessige aendringer, som fandt bred opbakning blandt alle interessenter. Flere
interessenter stgttede en raekke af de foranstaltninger, der foreslas under lgsning 3. Medlemsstaterne var
imidlertid iseer delte med hensyn udvidelsen af mekanismens anvendelsesomrade ud over Schengenreglerne og
forslaget om at indfere altomfattende risikobaserede evalueringer. Interessenterne stettede ikke den foresldede
indferelse af en specifik evaluering af owerholdelsen af de grundleeggende rettigheder. L@sning 4, der
kombinerer foranstaltningerne i forbindelse med de tre gwige lgsninger, fandt owverordnet set bredest stgtte
blandt alle interessenter. Der anvendes en mere forsigtig tilgang til indferelsen af altomfattende evalueringer, da
medlemsstaterne er delte med hensyn til dette spargsmal. Med denne Igsning forbliver Radet ogsa involveret i
vedtagelsen af henstillinger i de politisk mest relevante sager, og dets rolle i opfalgningen og overvagningen af
gennemfearelsen af henstillingerne oges betydeligt. Derudover vil lgsning 4 desuden i hgjere grad integrere
hensynet til de grundlaeggende rettigheder i evalueringerne, uden at der tilfgjes et seerskilt omrade, hvilket der
ikke var stgtte til under hgringen.

C. Den foretrukne Igsnings virkninger

Hvilke fordele er der ved den foretrukne Igsning (hvis en bestemt Igsning foretraekkes — ellers
fordelene ved de vigtigste af de mulige lgsninger)?

Den foretrukne Igsning \il Igse de konstaterede problemer og effektit fremme de generelle og specifikke mal for
dette initiativ. Da denne lgsning bidrager til et velfungerende Schengenomrade, er raekken af potentielle direkte
og indirekte virkninger meget omfattende, herunder positive ekonomiske og sociale virkninger. |
konsekvensanalysen forsgges det imidlertid ikke at kvantificere de indirekte gkonomiske virkninger. Der
fokuseres snarere pa de vigtigste fordele ved de fire lgsninger for medlemsstaterne, Kommissionen og EU-
organer og -agenturer i forbindelse med de mest ressourcekreevende aktiviteter. Den foretrukne Igsning il
forbedre evalueringernes kvalitet og gere det muligt for medlemsstaterne at fa bedre oplysninger om den
faktiske situation i andre medlemsstater og dermed bidrage til at styrke resultaterne af evalueringerne og
opbygge tillid mellem medlemsstaterne. Ved at optimere eksperternes deltagelse Vil medlemsstaterne skulle
bruge ferre finansielle ressourcer til transport, mad og embedsmaend, som skal mobiliseres til evalueringerne.
Medlemsstaterne kan drage fordel af en upartisk wrdering af deres forvaltninger og henstillinger vedrgrende de
omrader, hvor der kan veere behov for forbedringer. En anden fordel er den mulige overfgrsel af viden og bedste
praksis. Kommissionen \il drage fordel af koordineringen af og deltagelsen i en forbedret mekanisme, da det vil
give bedre mulighed for at overvage anvendelsen og gennemfgrelsen af EU-retten i medlemsstaterne. Det vil
ogsa saette Kommissionen i stand til at fa kendskab til nye problemer og udfordringer, som den kan tage op
gennem nye lowgivningsinitiativer. Takket veere mere effektive evalueringer vil Kommissionens eksperter opna




yderligere ekspertise, som de kan drage nytte af i forbindelse med deres opgaver. Den foretrukne Igsning vil
veere til gawm for EU-organerme og -agenturerne. Gennem gget inddragelse og synergier vil EU-organer og -
agenturer indsamle yderligere oplysninger i Igbet af evalueringerne, hvilket ogsé fremmer udvekslingen af
bedste praksis og netveerkssamarbejdet med kolleger fra medlemsstaternes forvaltninger. Den foretrukne
lesning omfatter en raekke foranstaltninger, der vil muliggere en forenkling og mindske den administrative byrde
for Kommissionen, medlemsstaterne og Radet.

Hvilke omkostninger er der ved den foretrukne lgsning (hvis en bestemt lgsning foretraekkes —
ellers omkostningerne ved de vigtigste af de mulige Igsninger)?

Den foretrukne lgsning har til formal at optimere anvendelsen af de tilgaengelige ressourcer. Den Vil mindske den
samlede byrde for medlemsstaterne og Kommissionen, da den omfatter en raekke foranstaltninger, der forenkler
procedurerne og mindsker de administrative omkostninger og dermed muligger en mere effektiv anvendelse af
alle evalueringsveerktgjer. EU-organer og -agenturer vil blive palagt yderligere forpligtelser, men det vil medfere
begraensede ekstraomkostninger iforhold til initiativets betydelige positive virkninger.

Hvordan pavirker den foretrukne Igsning virksomhederne, herunder de smd og mellemstore
virksomheder og mikrovirksomhederne?

Dette initiativ forventes at f& en positiv gkonomisk virkning, da det er med til at styrke Schengenomradet, hvilket
igen gawner det indre marked generelt og virksomhederne, bl.a. SMV'er. Derfor forventes de gwige lagsninger
ikke at fa direkte konsekvenser for virksomhederne.

Vil den foretrukne Igsning fa vaesentlige virkninger for de nationale budgetter og myndigheder?

De opnaede besparelser kan veere betydelige for visse mindre offentlige forvaltninger og de medlemsstater, som
i dag baerer en uforholdsmaessig stor byrde (dvs. for medlemsstaternes ulige bidrag af eksperter) med henblik pa
mekanismens funktion.

Vil den foretrukne lgsning fa andre vaesentlige virkninger?

Mekanismen bar sikre opfyldelsen af relevante forpligtelser vedrgrende de grundleseggende rettigheder i
forbindelse med gennemfarelsen af Schengenreglerne og owerholdelsen af EU's charter om grundlseggende
rettigheder. Alle lgsninger har en positiv indvirkning pa beskyttelsen af de grundleeggende rettigheder, idet
evalueringerne styrkes pa alle omrader, herunder databeskyttelse. De malrettede foranstaltninger vil ogsa
afhjeelpe manglerne med hensyn til integrationen af beskyttelsen af de grundlaeggende rettigheder i forbindelse
med visse former for praksis, som ikke i tilstreekkelig grad deekkes af mekanismen pa nuveerende tidspunkt. Der
forventes ingen veesentlig indvirkning pa miljget.

D. Opfelgning

Hvorndr vil foranstaltningen blive taget op til fornyet overvejelse?

| overensstemmelse med reglerne om bedre lowgivning vil evalueringen af mekanismens funktion blive baseret
pa et detaljeret program for owvervagning af output, resultater og virkninger. Kommissionen \il wrdere, hvor
vellykket initiativet owverordnet set er, ved afslutningen af den feorste evalueringscyklus i henhold til de nye
bestemmelser — nar alle medlemsstaterne har veeret genstand for mindst én evaluering — og fremlaegge en
rapport for Radet og Europa-Parlamentet.
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