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Sazetak

Procjena ucinka revizije mehanizma evaluacije i pra¢enja schengenske pravne stecevine

A. Potreba za djelovanjem

Zasto? Koji se problem rjesava?

Schengen je jedno od najvaznijih postignu¢a europske integracije. Obuhvac¢a podru€je na kojem je omogucena
sloboda kretanja bez grani¢nih kontrola za vise od 420 milijuna ljudi, robu i usluge. Schengen doprinosi
funkcioniranju jedinstvenog trziSta, a njegovo je stvaranje donijelo socijalne i gospodarske koristi europskom
drustwi’.

Dobro funkcioniranje podru¢ja bez kontrola na unutarnjim granicama ovisi o tome primjenjuju li drzave Glanice?
djelotvorno i udinkovito schengenski prawni okvir. Za to je potreban zajednic¢ki rad kako bi se odrzala visoka
razina uzajamnog povierenja medu drzavama c¢lanicama. Zbog nestabilnosti u europskom susjedstw i izvan
njega, izbjeglicke krize iz 2015. i njezinih posljedica, pandemije bolesti COVID-19 i stalne teroristiCke prijetnje
neke su drzave Clanice ponowno uwvele kontrole na unutarnjim granicama. U nekim slu€ajevima kontrole su od
2015. produljene nekoliko puta. Ta zbivanja naglasila su potrebu za poboljSanjem schengenskog podrucja i
dostupnih alata da bi Schengen mogao funkcionirati, uklju€uju¢i mehanizam evaluacije i praéenja schengenske
pramme steCevine. Tim se Mehanizmom provjerava i prati primjenjuju li drzave Clanice pravilno schengensku
pramu steCevinu te se tako dopunjuju druga dva stupa koja su dio upravjanja schengenskim podru€jem. Ta
druga dva stupa ukljuuju mjere na vanjskim granicama (upravjanje vanjskim granicama) i kompenzacijske
mjere (zajedniCka vizna politika, policijska suradnja, politika wacanja i Schengenski informacijski sustav). lako je
Mehanizam tehnicki instrument, njime se nastoji olakSati politiCki dijalog o stanju Schengena. Medutim, u prvom
petogodisSnjem ciklusu evaluacije Mehanizam nije stvorio dowoljan politiCki pritisak na drzave Clanice kad je rijeC
o uklanjanju nedostataka i nije doveo do sveobuhvatnih politiCkih rasprava o Schengenu.

lako je tijekom prvog petogodiSnjeg ciklusa evaluacije (2015.—-2019.) Mehanizam dokazao swoju dodanu

vrijednost u osiguravanju funkcioniranja schengenskog podrucja, zbog niza nedostataka Mehanizam nije

mogao funkcionirati onoliko ucéinkovito koliko bi mogao i trebao, ¢ime se narusava njegov puni

potencijal. Konkretno, postoje tri medusobno povezana problema koji proizlaze iz propusta u ustroju i

provedbi Mehanizma:

e ograniCena strateSka usmjerenost i znatna fragmentacija onemogucuju pregled funkcioniranja Schengena u
cjelini, Sto bi inae moglo olakSati politi€ku raspraw;

e nedowljni kapaciteti za utwdivanje, brzu prilagodbu i reagiranje na nove okolnosti, zakonodawe promjene i
trendove, posebno powede temeljnih prava na vanjskim granicama; i

e sporo donosSenje i provedba korektivnih mjera, uz istorazinski sustav kojim se ne wsi o€ekivani pritisak.

Ti problemi i povezani pokretaci (detaljno navedeni u IzvjeS¢u o procjeni ucinka) utjeCu na funkcioniranje

Mehanizma i opéenito dovode u pitanje otpornost schengenskog podrucja.

Sto se nastoji postici ovom inicijativom?

Kao dio odgovora na najnovije izazove Komisija je u novom paktu o azilu i migracijama najavila donoSenje
schengenske strategije u kojoj ¢e se kombinirati zakonodawne i operativne inicijative usmjerene na stvaranje
jaCeg i otpornijeg schengenskog podru¢ja. Jedna od takvih inicijativa je preispitivanje Mehanizma. Opéi cilj ove
inicijative jest poboljSati funkcioniranje Mehanizma, povecati njegow ucinkovitost i ojaCati stup pracenja koji je
dio upravjanja schengenskim podru¢jem. SCH-EVAL bi trebao sluziti tome da se mogu pravodobno utwditi i
brzo ukloniti najvazniji nedostaci te da se donose zaklju€ci o stanju Schengena koji pokrecu politi€ku rasprawu.
Owvom inicijativom reagira se na prethodno navedene probleme i nastoje se ostvariti sljedeci posebni ciljevi:

Procijenjeno je 2016. da bi potpuna ponovna uspostava kontrola na unutarnjim granicama stvorila
neposredne izravne tros$kove izmedu 5 i 18 milijardi EUR godi$nje, COM(2016) 120 final od 4.3.2016.,
str. 3.

Osim drzava c¢lanica EU-a, dio su Schengena i Island, Norveska, Svicarska i Lihtenstajn (takozvane
,zemlje pridruZzene Schengenu”). Irska nije dio podruéja bez kontrola na unutarnjim granicama, ali od
1. sijeénja 2021. djelomi¢no primjenjuje schengensku pravnu steéevinu. Bugarska, Hrvatska, Cipar i
Rumunjska obvezani su schengenskom pravnom stecevinom, no kontrole na unutarnjim granicama za te
drzave ¢lanice jo$ nisu ukinute. Ova procjena ucinka odnosisena svete zemlje kao drzave Clanice.




e Posebni cilj 1.: izbjegavanje propusta i poveCanje strateSke usmjerenosti. Pni posebni cilj uglamom je
povezan s prvim problemom.

e Posebni cilj 2.: racionalizacija raspodjele zada¢a i odgowmosti te pojednostawnjenje i ubrzavanje
postupaka i procedura. Drugi posebni cilj uglavnom je povezan s drugim itre¢im problemom.

e Posebni cilj 3.: jatanje provedbe zastitnih mjera u pogledu temeljnih prava u okviru schengenske prawne
steCevine. TreCi posebni cilj povezan je s drugim problemom.

o Posebni cilj 4.: optimizacija sudjelovanja stru¢njaka iz drZzava Clanica i suradnje s tijelima i agencijama EU-a
te sinergija s drugim instrumentima. Cetwti posebni cilj uglanom je povezan s pnim idrugim problemom.

Koja je dodana vrijednost djelovanja na razini EU-a?

Dodana vrijednost inicijative za EU proizlazi iz vaznosti jaCanja uzajamnog povierenja medu drzavama
Clanicama kako bi se sve odredbe schengenske prawne steCevine pravilno i primjereno provodile. Evaluacijom
koja se koordinira na razini EU-a olak8ava se usporedba provedbenih praksi u drzavama c&lanicama i procjena
kombiniranih ucinaka provedbe u razliitim drzavama clanicama. Njome se ujedno omogucuje utwdivanje
nedostataka koji proizlaze iz asimetrija i razlika u provedbi schengenske prawme steCevine, a koji bi mogli ugroziti
cjelovitost Schengena. Uzajamni pritisak koji proizlazi iz Mehanizma moze stwvoriti dodatni poticaj za pravilnu
provedbu schengenskih propisa.

B. Rjesenja

Koje su se zakonodavne i nezakonodavne opcije razmatrale? Postoji li najpoZeljnija opcija? Zasto?

Komisija je razradila zakonodawe i nezakonodawne opcije na temelju preporuka svih dionika i petogodidnjeg
preispitivanja provedbe sadaSnje Uredbe. Nakon predodabira u kojem su neke opcije odbacene, detaljno su
ocijenjene sljedece opcije kao alternativa osnowvnom scenariju:

e Opcija 1. — Ova opcija ukljuCuje operativhe promjene kojima se prilagodava opseg evaluacija, ali se
zadrzava postojeca fragmentacija politika (kako bi se rijeSio problem 1. i postigao posebni cilj 1.), ubrzava
postupak evaluacije uz zadrZavanje postojecCih postupaka za donoSenje odluka i daljnjih mjera (problemi 2. i
3. te cilj 2.), bolje ukljuCuju struénjaci iz drzava €lanica i tijela/agencije EU-a (problemi 1. i 2. te cilj 4.) te jaca
evaluacija temeljnih prava (problem 2. cilj 3.).

e Opcija 2. — Ova se opcija nadovezuje na operativne promjene (prema opciji 1.) i njome se predlazu ciljane
zakonodavne izmjene kako bi se powecala prawna sigurnost. Njome se omogucuje fleksibilnost u pogledu
evaluiranih podrucja i aktera te programiranja (problem 1. i cilj 1.). Pojednostawnjuju se postupci i obveze te
se stvara jasan wemenski okvir za sve ukljuCene aktere, zadrzavajuéi pritom jednaku institucijsku rawnotezu
(problemi 2. i 3. te cilj 2.). Uvodi se fleksibilnost za weliinu evaluacijskog tima i poboljSava koordinacija s
tijelima i agencijama EU-a (problemi 1. i 2. te cilj 4.). Osim toga, povecava se pravna sigurnost u pogledu
elemenata relevantnih za evaluaciju temeljnih prava i naglaSava se njihova opca i politicka vaznost (problem
2.icilj3.).

e Opcija 3. — Ova opcija predstavja ambiciozne zakonodavne promjene kako bi se ukljuCile mjere
predlozene u okviru opcija 1. i 2. te ih kombinira s dodatnim promjenama u oblikovanju i funkcioniranju SCH-
EVAL-a. Njome se proSiruje podru€je primjene Mehanizma na ciljana podru¢ja izvan schengenske prawne
steCevine, uspostavjaju se sveobuhvatne evaluacije ne po podrucjima politike nego po drzavama c¢lanicama
na temelju procjene rizika i svjesnosti o stanju, produljuje se trajanje ciklusa evaluacije na sedam godina te
se uwode dodatni swsishodni alati za evaluaciju i pracenje (problemi 1. i 2. te cilj 1.). U njoj se predlazu
promjene u institucijskoj rawmotezi u postupku donoSenja odluka (kombinirano donosSenje evaluacijskih
izvjeS¢a i preporuka Komisije s Vijeéem usmijereno je na donoSenje preporuka u relevantnim politiCkim
slu€ajevima, odnosno kad postoje ,0zbiljni nedostaci” te u ,prvim evaluacijama” i ,tematskim evaluacijama”) i
u postupcima donosenja daljnjih mjera te se uvodi ubrzani postupak za ozbiljne nedostatke (problem 3. i cilj
2.). Mijenja se postupak imenovanja struCnjaka iz drzava c&lanica, medu ostalim stvaranjem skupine
struénjaka, kao i maksimalnom koordinacijom s tijelima i agencijama EU-a te drugim mehanizmima za
kontrolu kvalitete (problemi 1. i 2. te cilj 4.), a uvode se i posebne evaluacije temeljnih prava (problem 2. i cilj
3.).

e Opcija 4. — Ovom se opcijom predlaze kombinirani pristup mjerama predloZzenima u okviru drugih opcija
(koje su kumulatime, a ne alternatime), ovisno o podrucju intervencije i razini ambicioznosti. U opciji 4.
predlaze se zadrzavanje sadaSnjeg podruc¢ja primjene koje obuhvata sve aspekte schengenske pravne
steCevine, istodobna prilagodba prioriteta (podrucja politike) novim okolnostima i akterima fleksibilnijim
programiranjem (prema opciji 2., rjeSavanje problema 1. i postizanje cilja 1.) i produljenje ciklusa evaluacije
na sedam godina (prema opciji 3., problem 1. i cilj 1.). ProSiruje se raspon dostupnih alata i razjasSnjavaju
kriteriji i uvjeti za njihow upotrebu (prema opciji 3., problemi 1. i 2. te cilj 1.). Uklju€uje mjere za ubrzavanje i
pojednostavnjenje postupaka (prema opciji 2., problem 3. i cilj 2.) i promjene u postupku dono3enja odluka




te uvodi ubrzani postupak za ozbiljne nedostatke (prema opciji 3., problemi 2. i 3. te cilj 2.). Kombiniraju se
sve mjere predlozene u okviru drugih opcija kako bi se optimiziralo sudjelovanje strunjaka iz drzava ¢lanica
i poboljSalo uklju€ivanje tijela i agencija EU-a (problemi 1. i 2. te cilj 4.). Opcijom 4. uvode se promjene kako
bi se powecala prawma sigurnost u pogledu elemenata relevantnih za temeljna prava (prema opciji 2.,
problem 2. icilj 3.).
Nakon detaljne procjene i usporedbe uc€inka svih opcija i uzimajuéi u obzir preporuke dionika s kojima je
provedeno savjetovanje, najpozeljnija opcija je opcija 4. Opcija 4. odabrana je na temelju sljede¢ih ¢imbenika:
djelotvornost i uc€inkovitost mjera; potencijal za pojednostavnjenje i smanjenje administrativnog opterecenja;
realisticha procjena stajaliSta razliitih skupina dionika, uzimajuéi u obzir prakti€nu i prawu izvedivost
predloZzenih mjera. Ostale su opcije isklju¢ene jer se njima problemi rieSavaju samo u odredenoj mijeri i/ili ih je
teSko donijeti/provesti.

Tko podrzava koju opciju?

Komisija je razradila opcije uzimajuci u obzir preporuke primljene tijekom savjetovanja u kojem su sudjelovali
relevantni dionici (Europski parlament, drzave €lanice, tijela i agencije EU-a, organizacije civiinog drustva). Svi
dionici slozili su se o operativnim promjenama predloZzenima u okviru opcije 1. U opciji 2. predstavjene su
zakonodawme mijere koje su dobile Siroku potporu medu svim dionicima. Nekoliko dionika podrzalo je mjere
predlozene u okviru opcije 3. Medutim, drzave Clanice bile su posebno podijeljene u pogledu proSirenja podrucja
primjene Mehanizma izvan schengenske prawme steCevine i uwodenja swveobuhvatnih evaluacija na temelju
rizika. Dionici nisu podrzali predlozeno uwodenje posebne evaluacije za temeljna prava. U opciji 4. kombiniraju
se mjere iz sve druge tri opcije koje su svi dionici opéenito podrzali. Zauzima se za oprezniji pristup uvodenju
sveobuhvatnih evaluacija s obzirom na podijeljena misljenja drzava ¢lanica o tome. Prema toj opciji Vije¢e i dalje
sudjeluje u donoSenju preporuka u politiCki najrelevantnijim slu€ajevima te se znatno poveéava njegova uloga u
daljnjim mjerama i pracenju provedbe preporuka. Nadalje, opcija 4. bolje bi integrirala razmatranja o temeljnim
pravima u evaluacije bez dodavanja zasebnog podruc¢ja, za Sto nije bilo potpore tijekom savjetovanja.

C. Ucinci najpozeljnije opcije

Koje su prednosti najpozeljnije opcije (ako postoji, inace prednosti glavnih opcija)?

Najpozeljnijom opcijom rijeSili bi se utwdeni problemi i u€inkovito ostvarili op¢i i posebni ciljevi ove inicijative.
Zbog doprinosa dobrom funkcioniranju schengenskog podruja raspon potencijalnih izramih i neizravnih
uinaka wlo je Sirok, ukljuCujuci pozitime gospodarske i druStvene uc€inke. Medutim, procjenom ucinka ne
pokuSavaju se kvantificirati neizrami gospodarski uc€inci; umjesto toga, naglasak je na glawmim koristima koje iz
Cetiri opcije proizlaze za drzave Clanice, Komisiju i tijela i agencije EU-a u aktivostima u kojima se upotrebljava
najyiSe resursa. NajpoZeljnijom opcijom poboljSala bi se kvaliteta evaluacija, a drzavama ¢lanicama omogucilo
da budu informiranije o stvarnom stanju u drugim drzavama ¢lanicama, ¢ime bi se potkrijepili rezultati evaluacija
i izgradilo povjerenje medu drzavama c¢lanicama. Optimiziranjem sudjelovanja struénjaka drzave Cc&lanice
izdvajale bi manje financijskih sredstava za prijevoz, hranu i jame sluzbenike koji su ukljueni u evaluacije.
Drzave Clanice mogu imati koristi od nepristrane ocjene swjih uprava i preporuka o podrucjima u kojima bi
mogla biti potrebna poboljSanja. Jo$ jedna korist je dijeljenje znanja i najboljih praksi. Komisija bi imala koristi od
koordinacije Mehanizma i sudjelovanja u njemu jer bi se time omogucilo bolje pracenje primjene i provedbe
prava EU-a u drzavama c¢lanicama. Time bi se Komisiji omogucilo i da se informira o novim problemima i
izazovima kojima bi se mogla pozabaviti u novim zakonodawnim inicijativama. Zahvaljuju¢i ucinkovitijim
evaluacijama stru€njaci Komisije stekli bi dodatno stru¢no znanje korisno za swoju funkciju. NajpoZzeljnija opcija
koristila bi tijelima i agencijama EU-a. Ve¢im sudjelovanjem i sinergijama tijela/agencija EU-a prikupljale bi se
dodatne informacije za wrijeme evaluacija, $to bi omogucilo i razmjenu najboljih praksi i umreZavanje s kolegama
iz uprava drzava cClanica. Najpozeljnija opcija ukljuCuje mjere kojima bi se omogucilo pojednostawnjenje i
smanjilo administrativno opterecenje Komisije, drzava &lanica i Vije€a.

Koji su troskovi najpozeljnije opcije (ako postoji, inace troskovi glavnih opcija)?

NajpoZeljnijom opcijom nastoji se optimizirati upotreba dostupnih resursa. Time bi se smanjilo ukupno
optereCenje drzava Clanica i Komisije jer uklju€uje nekoliko mjera kojima se pojednostavnjuju postupci i smanjuju
administratini troSkovi kako bi se omogucila uCinkovitija upotreba svih alata za evaluaciju. Za tijela i agencije
EU-a nastale bi dodatne obveze, ali troSkovi koji bi tako nastali bili bi ograni€eni u usporedbi sa znatnim
pozitivnim ucinkom inicijative.

Kako ce to utjecati na poduzeca, MSP-ove i mikropoduzeca?

Ocekuje se da ¢e ova inicijativa imati pozitivan gospodarski u€inak jer pridonosi jacanju schengenskog podrucja,
Sto zauzwrat donosi koristi jedinstvenom trziStu opcenito, ali i poduzec¢ima, ukljuCuju¢i MSP-ove. Stoga se ne
oCekuje da ¢e opcije izramo utjecati na poduzeca.




Hoce li to bitno utjecati na drzavne proracune i uprave?

Ostvarene uStede mogle bi biti znatne za odredene manje jawme uprave i drzawe Clanice koje su danas
nerazmjerno opterecene (npr. neurawotezeni broj stru¢njaka koje Salju drzawe ¢lanice) zbog doprinosa
funkcioniranju Mehanizma.

Hoce li biti drugih bitnih ucinaka?

Mehanizmom bi se trebalo osigurati poStovanje relevantnih obwveza u pogledu temeljnih prava u provedbi
schengenske prawne ste€evine i uskladenost s Poweljom EU-a o temeljnim pravima. Sve opcije imaju pozitivan
uinak na zastitu temeljnih prava jer predvidaju jaCanje evaluacija u svim podrucjima, ukljuCujuci zastitu
podataka. Ciljanim mjerama uklonili bi se i propusti u integraciji zastite temeljnih prava u odnosu na odredene
prakse koje danas mozda nisu dowljno obuhvac¢ene Mehanizmom. Ne oCekuju se znatni u€inci u podrucju
okolisa.

D. Daljnje mjere

Kad ce se predloZene mjere preispitati?

U skladu s praviima o boljoj regulativi, evaluacija funkcioniranja Mehanizma temeljit ¢e se na detaljnom
programu za pracenje ostvarenja, rezultata i uCinaka. Komisija ¢e ocijeniti ukupni uspjeh inicijative na kraju
prvog ciklusa evaluacije u skladu s novim odredbama, nakon $to swe drzave ¢lanice produ barem jednu
evaluaciju, te €e podnijeti izvjeS¢e Vije¢u i Europskom parlamentu.
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