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Vaikutustenarvioinnin tiivistelma

Vaikutustenarviointi Schengenin saanndéston arviointi- ja valvontamekanismin
tarkistamisesta

A. Toimenpiteen tarve

Miksi? Mihin ongelmaan puututaan?

Schengen-alue on yksi Euroopan yhdentymisen merkittavimmistd saawutuksista. Schengen-alueella yli 420
miljoonaa ihmista seka tavarat ja palvelut wivat liikkua vapaasti ilman rajatarkastuksia. Schengen-jarjestelma
edistda sisamarkkinoiden toimintaa, ja sen perustamisesta on ollut sosiaalista ja taloudellista hyotya
eurooppalaiselle yhteiskunnalle!.

lIman sisarajavalvontaa olevan alueen toimiwus perustuu siihen, ettd jasenvaltiot? sowveltavat tuloksellisesti ja
tehokkaasti Schengenin oikeudellista kehysta. Se edellyttdd yhteisia toimia jasenvaltioiden valisen korkean
luottamuksen yllapitamiseksi. Euroopan naapurialueiden ja muun maailman epavakaa tilanne, woden 2015
pakolaiskriisi ja sen seuraukset, covid-19-pandemia seka sitkead terrorismin uhka ovat johtaneet siihen, ettd osa
jasenvaltioista on palauttanut sisarajavalvonnan. Joissakin tapauksissa sisdrajavalvonta on palautettu useita
kertoja wioden 2015 jalkeen. Nama tapahtumat ovat korostaneet tarwetta parantaa Schengen-alueen toimintaa
ja Schengen-alueen toimiwuden varmistamiseksi kaytettdvissd olevia valineitd, kuten Schengenin saanndston
anviointi- ja valvontamekanismia. Taman mekanismin tarkoituksena on varmistaa ja seurata, ettd jasenvaltiot
soweltavat  moitteettomasti  Schengenin  sdanndstéd.  Mekanismi  tdydentdd  Schengen-jarjestelman
hallintorakenteen kahta muuta pilaria. Nama kaksi muuta pilaria sisaltavat ulkorajoilla toteutettavia toimia
(ulkorajojen valwonta) ja korvaavia toimia (yhteinen viisumipolitikka, poliisiyhteisty®, palauttamispolitikka ja
Schengenin tietojarjestelma). Vaikka mekanismi on tekninen véline, silla pyritdan edistdmaan Schengen-alueen
tilasta kaytavaa poliittista woropuhelua. Mekanismi ei kuitenkaan luonut ensimmaisen \iisiwotisen
anviointijakson aikana riittavasti jasenvaltioihin kohdistuvaa poliittista painetta korjata puutteet, eikd se johtanut
kattaviin poliittisiin keskusteluihin Schengen-alueesta.

Vaikka mekanismin tuoma lisdarvo Schengen-jarjestelman toiminnan varmistamisessa kaswoi ensimmaisen

viisiwuotisen  anvointijakson (2015-2019) aikana, useat puutteet estivdit mekanismia toimimasta

mahdollisimman ja riittdvan tehokkaasti heikentien sen tidyden potentiaalin hyodyntamista . Mekanismiin
littyy tarkemmin ottaen seuraavat kolme toisiinsa yhteydessa olevaa ongelmaa, jotka johtuvat mekanismin
suunnitteluun ja taytantéonpanoon liittyvista virheista:

e rajallinen strateginen painotus ja merkittdva hajanaisuus, jotka estavat Schengen-jarjestelman toiminnan
tarkastelemisen kokonaisuutena, mika helpottaisi muutoin poliittista keskustelua;

o riittamattdmat tunnistamiseen, mukautumiseen ja reagointiin liittyvat valmiudet, jotka koskevat uusia
tilanteita, lainsdddannén  kehitystd ja  kehityssuuntauksia, erityisesti  ulkorajoilla  tapahtuvia
perusoikeusrikkomuksia; ja

e Kkorjaavien toimien hidas hyvaksyminen ja taytantédnpano seka odotettua vahemman paineita tuottava
vertaisaniointijarjestelma.

Nama ongelmat ja niita aiheuttavat tekijat (joista kerrotaan tarkemmin vaikutustenaniointiraportissa) vaikuttavat

mekanismin toimintaan ja heikentavat yleisesti Schengen-alueen kestokykya.

Mita toimenpiteelld on tarkoitus saada aikaan?

Komissio ilmoitti viimeaikaisten haasteiden woksi uudessa muuttoliike- ja turvapaikkasopimuksessa aikeistaan
hyvaksyd Schengen-aluetta koskeva strategia, joka koostuu lainsdadanndllisistd ja toiminnallisista aloitteista,
joilla pyritdan luomaan vahvempi ja kestokykyisempi Schengen-alue. Mekanismin tarkistaminen on tallainen
aloite. Taman aloitteen yleisenda tavoitteena on parantaa ja tehostaa mekanismin toimintaa ja vahvistaa

Vuonna 2016 laaditun arvion mukaan sisérajatarkastusten palauttaminen tdydessé laajuudessa aiheuttaisi
vuosittain 5-18 miljardia euroa vélittomid suoria kustannuksia (COM(2016) 120 final, 4.3.2016, s.3).
EUn jésenvaltioiden lisédksi Schengen-alue kattaa myds Islannin, Norjan, Sveitsin ja Liechtensteinin
(nditd maita kutsutaan Schengenin s&dnndstoon osallistuviksi maiksi). Irlanti ei kuulu ilman
sisdrajavalvontaa olevaan alueeseen, mutta se alkaa soveltaa Schengenin sdidnndst6d osittain
1. tammikuuta 2021. Schengenin s&inndstd sitoo Bulgariaa, Kroatiaa, Kyprosta ja Romaniaa, mutta
ndiden jdsenvaltioiden osalta sisdrajavalvontaa ei ole vield lakkautettu. Téssd vaikutustenarvioinnissa
viitataan kaikkiin n#ihin maihin jisenvaltioina.




Schengen-jarjestelman  hallintorakenteen  seurantapilaria.  Schengen-anviointityoryhman  olisi  kyettava
havaitsemaan \iipymattd merkittavat puutteet ja korjaamaan ne sekd@ mahdollistettava poliittista keskustelua
herattavien paatelmien tekeminen Schengen-alueen tilasta. Edella mainittujen ongelmien ratkaisemiseksi talla
aloitteella pyritaan saawttamaan seuraavat erityistavoitteet:

o FErityistavoite 1: Valtetdan puutteet ja lisatdan strategista painotusta. Ensimmainen erityistawite liittyy
enimmakseen ensimmaiseen ongelmaan.

o FErityistavoite 2: Jarkeistetdan tehtavien ja vastuiden jakamista seka yksinkertaistetaan ja vauhditetaan
prosessia ja menettelyja. Toinen erityistavoite liittyy enimmakseen toiseen ja kolmanteen ongelmaan.

o FErityistavoite 3: Vahvistetaan Schengenin saanndstdon perusoikeuksia koskevien suojatoimien
taytantodnpanoa. Kolmas erityistavoite liittyy enimmakseen toiseen ongelmaan.

o FErityistavoite 4: Optimoidaan jasenvaltioiden asiantuntijoiden seka EU:n elinten ja virastojen osallistuminen
ja synergiat muiden valineiden kanssa. Neljas erityistawite liittyy enimmakseen ensimmaiseen ja toiseen
ongelmaan.

Mitd lisaarvoa saadaan toimenpiteen toteuttamisesta EU:n tasolla?

Aloitteesta EU:n tasolla saatava lisdarvo syntyy siitd, ettd on tarkeda vahvistaa jasenvaltioiden valista
luottamusta, jotta Schengenin saanndstdn kaikki saanndkset pannaan moitteettomasti ja asianmukaisesti
taytantodon. EU:n tasolla koordinoitu arviointi helpottaa jasenvaltioiden taytantédnpanokaytantdjen vertailua ja eri
jasenvaltioissa toteutetun taytantdéonpanon yhteisten vaikutusten anioimista. Se mahdollistaa Schengenin
saanndston taytantodnpanoon liittyvistd epasymmetrioista ja eroista johtuvien ja mahdollisesti Schengen-alueen
eheyden vaarantavien puutteiden tunnistamisen. Mekanismin aiheuttama vertaispaine wi luoda lisakannustimen
Schengen-saantdjen moitteetonta taytantéonpanoa varten.

B. Ratkaisut

Mitd lainsdadanndllisia ja muita toimenpidevaihtoehtoja on harkittu? Onko jokin vaihtoehto
arvioitu parhaaksi? Miksi?

Komissio on kehittynyt useita lainsdddanndllisid ja muita kuin lainsdadanndllisia toimintapoliittisia vaihtoehtoja,
jotka perustuvat kaikkien sidosryhmien suosituksiin ja nykyisen asetuksen taytantédnpanon tarkasteluun viiden
wioden ajalta. Osa vaihtoehdoista hylattiin esivalinnassa, minka jalkeen seuraavat toimintapoliittiset
vaihtoehdot anvioitiin kaikkine yksityiskohtineen vaihtoehtoina perustilanteelle:

e Vaihtoehto 1 — Tama vaihtoehto koostuu toiminnallisista muutoksista, joilla mukautetaan arviointien
soweltamisalaa mutta sailytetddn nykyinen osa-alueittainen hajanaisuus (jotta ratkaistaan ongelma 1 ja
saawtetaan erityistawite 1), vauhditetaan arnviointimenettelya mutta sailytetddn kuitenkin ennallaan
paatoksenteko- ja seurantamenettelyt (ongelmat 2 ja 3 sekd tawite 2), osallistetaan paremmin
jasenvaltioiden asiantuntijoita ja EU:n elimid/virastoja (ongelmat 1 ja 2 sekd tawite 4) ja vahvistetaan
perusoikeuksien anviointia (ongelma 2 ja tawite 3).

e Vaihtoehto 2 - Tassa toiminnallisin muutoksiin (vaihtoehdon 1 tawoin) perustuvassa vaihtoehdossa
ehdotetaan kohdennettuja lainsaadannollisia muutoksia oikeusvarmuuden parantamiseksi. Siind lisataan
joustawuutta anvoitavien alueiden ja toimijoiden seka ohjelmatyén osalta (ongelma 1 ja tawite 1). Siina
yksinkertaistetaan menettelyja ja velwllisuuksia ja luodaan selkea aikataulu kaikille osallistuville toimijoille,
mutta sailytetdan kuitenkin ennallaan nykyinen institutionaalinen tasapaino (ongelmat 2 ja 3 seka tawite 2).
Siind lisatdan joustawutta aniointiryhman koon osalta ja parannetaan koordinointia EU:n elinten ja
virastojen kanssa (ongelmat 1 ja 2 seka tawite 4). Lisaksi siina parannetaan oikeusvarmuutta, joka liittyy
perusoikeuksien anioinnin kannalta olennaisiin tekijoihin, ja korostetaan niiden merkittawytta ja poliittista
merkitysta (ongelma 2 ja tawite 3).

o Vaihtoehto 3 — Tassa vaihtoehdossa esitetddn kunnianhimoisia lainsaadanndéllisia muutoksia, joilla
sisallytetadn vaihtoehdoissa 1 ja 2 ehdotetut toimenpiteet, joiden lisdksi tehdaan Schengen-
anvointitydoryhman kokoonpanoa ja toimintaa koskevia lisamuutoksia. Siind laajennetaan mekanismin
soweltamisalaa kohdennetuille Schengenin saannéston ulkopuolisille aloille, otetaan kayttéon kattavat
anvoinnit, joita ei ole jasennelty osa-alueittain vaan jasenvaltioittain riskinanioinnin ja tilannetietoisuuden
perusteella, pidennetaan anviointijakson kestoa seitsemaan wioteen  ja luodaan uusi
tarkoituksenmukaisuusaniointi ja seurantavalineitd (ongelmat 1 ja 2 sekd tawite 1). Siind ehdotetaan
muutoksia  paatdksentekomenettelyn institutionaaliseen  tasapainoon (komissio hyvaksyy seka
anviointikertomukset ettd suositukset, ja neuvosto keskittyy suositusten hyvaksymiseen poliittisesti
merkittdvissa tapauksissa eli silloin, kun on kyse “vakavista puutteista”, "ensimmaisistd anvioinneista” ja
"temaattisista anvioinneista”) ja seurantamenettelyihin ja otetaan kayttéon vakavia puutteita koskeva
nopeutettu menettely (ongelma 3 ja tawite 2). Siind tehdddn muutoksia jasenvaltioiden asiantuntijoiden




nimeamismenettelyyn muun muassa luomalla asiantuntijaluettelo ja maksimoidaan koordinointi EU:n elinten
ja virastojen seka muiden laadunvalvontamekanismien kanssa (ongelmat 1 ja 2 seka tawite 4) ja otetaan
kayttoon erityiset perusoikeuksia koskevat anioinnit (ongelma 2 ja tawoite 3).

e Vaihtoehto 4 — Tassa vaihtoehdossa ehdotetaan yhdistettyd lahestymistapaa, joka koostuu muissa
vaihtoehdoissa ehdotetuista toimenpiteistd (jotka ovat pikemminkin kumulatiivisia kuin vaihtoehtoisia
toisilleen) toiminta-alueesta ja tawitetasosta riippuen. Vaihtoehdossa 4 ehdotetaan, ettd Schengenin
saanndston kaikki nakokohdat kattava nykyinen soweltamisala sailytetdan ennallaan, mutta painopisteet
(osa-alueet) mukautetaan uusiin tilanteisiin ja toimijoihin joustawittamalla ohjelmaty6ta (vaihtoehdon 2
tawin, milla ratkaistaan ongelma 1 ja saawtetaan tawite 1) ja aniointijakson kestoa pidennetaan
seitsemaan woteen (vaihtoehdon 3 tawoin; ongelma 1 ja tawite 1). Siind laajennetaan kaytettavissa olevien
valineiden valikoimaa ja selvennetdan niiden kayton ehtoja ja edellytyksia (vaihtoehdon 3 tawoin; ongelmat 1
ja 2 seka tawite 1). Se sisaltdd toimenpiteitd, joilla nopeutetaan ja yksinkertaistetaan menettelyja
(vaihtoehdon 2 tawin; ongelma 3 ja tawite 2), muutetaan paatoksentekomenettelya ja luodaan vakavia
puutteita koskeva nopeutettu menettely (vaihtoehdon 3 tawoin; ongelmat 2 ja 3 seka tawite 2). Siina
yhdistetdan kaikki muissa vaihtoehdoissa ehdotetut toimenpiteet, jotta woidaan optimoida jasenvaltioiden
asiantuntijoiden osallistuminen ja parantaa EU:n elinten ja virastojen osallistumista (ongelmat 1 ja 2 seka
tawite 4). Vaihtoehto 4 sisaltda muutoksia, joilla parannetaan oikeusvarmuutta perusoikeuksien kannalta
merkityksellisten osa-alueiden osalta (vaihtoehdon 2 tawin; ongelma 2 ja tawite 3).

Yksityiskohtaisen anoinnin ja kaikkien toimintapoliittisten vaihtoehtojen vaikutusten vertailun sek& kuultujen

sidosryhmien suositusten perusteella parhaaksi arvioitu toimintapoliittinen vaihtoehto on vaihtoehto 4.

Vaihtoehto 4 valittiin  seuraavien tekijdiden perusteella: toimenpiteiden tehokkuus ja vaikuttawus;

mahdollisuudet yksinkertaistamiseen ja hallinnollisen taakan keventamiseen; eri sidosryhmien kantojen

realistinen anviointi, jossa on otettu huomioon ehdotettujen toimenpiteiden kaytanndllinen ja oikeudellinen
toteutettawuus. Muut toimintapoliittiset vaihtoehdot suljetaan pois, koska ongelmat witaisiin ratkaista niiden
awlla vain jossain maarin ja/tai ne olisi vaikea hyvaksya tai panna taytantoon.

Mitka toimijat kannattavat mitdkin vaihtoehtoa?

Komissio laati toimintapoliittiset wvaihtoehdot ottamalla huomioon kuulemisten aikana saadut suositukset.
Kuulemiseen osallistui asiaankuuluvia sidosryhmia (Euroopan parlamentti, jasenvaltiot, EU:n elimet ja virastot,
kansalaisyhteiskunnan organisaatiot). Kaikki sidosryhméat hyvaksyivat vaihtoehdossa 1 ehdotetut toiminnalliset
muutokset. Vaihtoehdossa 2 esitetddn lainsaadanndllisida muutoksia, jotka saivat laajaa kannatusta kaikilta
sidosryhmiltd. Useat sidosryhmat kannattivat useita vaihtoehdossa 3 ehdotettuja toimenpiteitd. Jasenvaltioiden
mielipiteitd jakoi kuitenkin erityisesti mekanismin soweltamisalan laajentaminen Schengenin s&anndston
ulkopuolelle ja kaiken kattavien riskiperusteisten aniointien luominen. Sidosryhmat eivat kannattaneet ehdotusta
siitd, ettd luotaisiin erityinen perusoikeuksia koskeva arnvointi. Vaihtoehto 4 on yhdistelma kolmen muun
vaihtoehdon toimenpiteitd, jotka saivat eniten kannatusta kaikilta sidosryhmiltd. Siind sowelletaan varovaisempaa
l8hestymistapaa kaiken kattavien aniointien kayttéonoton suhteen, koska jasenvaltiot eivat ole siitéd yksimielisia.
Tassd vaihtoehdossa neuwosto osallistuu myds edelleen suositusten hyvaksymiseen poliittisesti tarkeimmissa
tapauksissa, ja vaihtoehdossa vahvistetaan merkittavasti neuvoston roolia suositusten taytantéonpanon
seurannassa ja valwnnassa. Lisdksi vaihtoehdossa 4 siséllytetdadn perusoikeusndkodkohdat paremmin osaksi
aniointeja lisdamatta kuitenkaan sita erilliseksi osa-alueeksi, joka ei saanut kannatusta kuulemisissa.

C. Parhaaksi arvioidun vaihtoehdon vaikutukset

Mitkd ovat parhaaksi arvioidun vaihtoehdon hyddyt (jos parhaaksi arvioitua vaihtoehtoa ei ole,
padvaihtoehtojen hyodyt)?

Parhaaksi anvioidulla toimintapoliittisella vaihtoehdolla korjattaisiin havaitut ongelmat ja edistettaisiin tehokkaasti
taman aloitteen vyleisten ja erityisten tawitteiden saawttamista. Koska vaihtoehto edistaisi Schengen-
jariestelman toimintaa, sen mahdolliset suorat ja Vdlilliset vaikutukset ovat hyvin laaja-alaisia. Tama koskee
my6s myoOnteisia taloudellisia ja sosiaalisia vaikutuksia. Vaikutustenanioinnissa ei kuitenkaan pyrita anioimaan
valillisia taloudellisia vaikutuksia maarallisesti. Sen sijaan siina keskitytdan keskeisiin hyotyihin, joita jasenvaltiot,
komissio ja EU:n elimet ja vrastot saisivat naistd neljastd toimintapoliittisesta vaihtoehdosta resurssi-
intensiivisimmissa toimissa. Parhaaksi anvioitu vaihtoehto parantaisi anviointien laatua ja tarjoaisi jasenvaltioille
parempia tietoja muiden jasenvaltioiden tilanteesta, mika puolestaan vahvistaisi aniointien tuloksia ja synnyttaisi
luottamusta jasenvaltioiden valille. Asiantuntijoiden osallistumisen optimoinnin mydéta jasenvaltioiden tanvtsisi
osoittaa vahemman taloudellisia resursseja anvointeihin liittyviin  matka-, ruoka- ja henkiléstékuluihin.
Jasenvaltiot wivat hydétya hallintonsa puolueettomasta anvioinnista ja sellaisia alueita koskevista suosituksista,
joilla parannukset woivat olla tarpeen. Toinen hydty on mahdollinen tietdmyksen ja parhaiden kaytantojen siirto.
Komissio hy®étyisi parannetun mekanismin koordinoinnista ja mekanismiin osallistumisesta, silld sen awilla
woitaisiin valvoa paremmin EU:n lainsdadannén soweltamista ja taytantdonpanoa jasenvaltioissa. Komissio voisi
myo6s oppia sen awlla uusista ongelmista ja haasteista, joita se wisi ratkaista uusien lainsdadantoaloitteiden




awlla. Tehokkaampien aniointien ansiosta komission asiantuntijat saisivat heidan tyonsa kannalta hyodyllista
lisdasiantuntemusta. Parhaaksi arvioitu vaihtoehto hyodyttaisi EU:n elimia ja virastoja. EU:n elimet/virastot
saisivat osallistumisen ja synergioiden lisddmisen mydta lisatietoja anviointien aikana ja wisivat vaihtaa parhaita
kaytantéja ja verkostoitua jasenvaltioiden hallinnossa tydskentelevien kollegojensa kanssa. Parhaaksi arvioitu
ratkaisu sisaltda joukon toimenpiteita, jotka mahdollistaisivat yksinkertaistamisen ja vahentaisivat komission,
jasenvaltioiden ja neuvoston hallinnollista taakkaa.

Mitkd ovat parhaaksi arvioidun vaihtoehdon kustannukset (jos parhaaksi arvioitua vaihtoehtoa ei
ole, paavaihtoehtojen kustannukset)?

Parhaaksi anioidun vaihtoehdon tawitteena on optimoida kaytettdvissa olevien resurssien kayttd. Se vahentaisi
jasenvaltioiden ja komission kokonaistaakkaa, silla siihen sisaltyy useita toimenpiteita, joilla yksinkertaistetaan
menettelyja ja vahennetddn hallinnollisia kustannuksia, minkd ansiosta arnvointivalineiden kayttéad woidaan
tehostaa. EU:n elimille ja \rastoille aiheutuisi lisdwelwllisuuksia, mutta tastd seuraisi vain rajallisesti
lisdkustannuksia verrattuna aloitteen huomattavan mydnteisiin vaikutuksiin.

Mitkd ovat vaikutukset yrityksiin, mukaan lukien pk- ja mikroyritykset?

Talla aloitteella odotetaan olevan myodnteinen taloudellinen vaikutus, silla se auttaa vahvistamaan Schengen-
aluetta, mika puolestaan hyddyttaa yleisesti ottaen sisamarkkinoita ja yrityksia, myos pk-yrityksia. Nain ollen
toimintapoliittisilla vaihtoehdoilla ei odoteta olevan suoria vaikutuksia yrityksille.

Saawtetut saastét woivat olla merkittavia tietyille pienemmille julkisille hallintoelimille ja niille jasenvaltioille,
joiden kantavat nykyisin kohtuuttoman suuren taakan mekanismin toiminnasta (jasenvaltioiden valinen
epatasapaino asiantuntijoiden osalta).

Mekanismin  tarkoituksena on varmistaa asiaankuuluvien perusoikeusvelwollisuuksien  noudattaminen
Schengenin saanndston taytantddnpanon yhteydessa ja EU:n perusoikeuskirjan noudattaminen. Kaikilla
toimintapoliittisilla vaihtoehdoilla on mydnteinen vaikutus perusoikeuksien suojaan, silla niilld vahvistetaan
anviointeja kaikilla osa-alueilla, joihin kuuluu myds tietosuoja. Kohdennettujen toimenpiteiden awlla korjataan
myo6s perusoikeuksien suojan integrointiin liittyvia puutteita sellaisten tiettyjen kaytantdjen osalta, joita mekanismi
ei valttamatta kata nykyisinriittavalla tavalla. Ympariston alalla ei ole odotettavissa merkittavia vaikutuksia.

D. Seuranta

Milloin asiaa tarkastellaan uudelleen?

Parempaa saantelyd koskevien saantéjen mukaisesti mekanismin  toiminnan arviointi  perustuu
yksityiskohtaiseen ohjelmaan, jolla seurataan tuotoksia, tuloksia ja vaikutuksia. Komissio arvioi aloitteen yleista
onnistumista ensimmaisen aniointijakson lopussa uusien sdanndsten mukaisesti — kun kaikki jasenvaltiot on
arwitu vahintdan kerran — ja toimittaa kertomuksen neuvostolle ja Euroopan parlamentille.
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