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Povzetek

Ocena ucinka za spremembo schengenskega ocenjevalnega in spremljevalnega
mehanizma

A. Potreba po ukrepanju

Zakaj? V c¢em je tezava?

Schengensko obmocje je eden najpomembnejSih dosezkov ewopskega powvezovanja. To je obmocje, na
katerem se lahko we¢ kot 420 milijonov ljudi, pa tudi blago in storitve, prosto gibljejo brez mejnih kontrol.
Schengensko obmocje prispeva k delovanju enotnega trga, njegova vzpostavitev pa je ewopski druzbi prinesla
druzbene in gospodarske koristi?.

Dobro delovanje obmocja brez nadzora na notranjih mejah je odvisno od uspeSnega in uc€inkovitega izvajanja
schengenskega prawega okvira v drZzavah &lanicah?. Zahteva skupna prizadevanja za ohranitev visoke rawni
medsebojnega zaupanja med drzavami C€lanicami. Nestabilnost v ewopski soseS€ini in SirSe, begunska kriza
leta 2015 in njene posledice, pandemija COVID-19 ter stalne teroristicne groZnje so bile za nekatere drzave
Clanice razlog za ponowno uvedbo nadzora na notranjih mejah. V nekaterih primerih je bil nadzor od leta 2015
veCkrat obnovjen. Ta razvoj dogodkov je pokazal na potrebo po izboljSanju delovanja schengenskega obmocja
in razpolozZljivih orodij za njegow delovanje, Wlju€no s schengenskim ocenjevalnim in spremljevalnim
mehanizmom. S tem mehanizmom se prewverja in spremlja pravilna uporaba schengenskega prawega reda v
drzavah ¢lanicah in dopolnjujeta druga dva stebra, ki sta del upravjanja schengenskega obmoc¢ja. Druga dva
stebra kljuCujeta ukrepe na zunanjih mejah (upravjanje zunanjih meja) in nadomestne ukrepe (skupna
vizumska politika, policijsko sodelovanje, politika wadanja in schengenski informacijski sistem). Ceprav je
mehanizem tehni€ni instrument, je njegov cilj olajSati politicni dialog o stanju schengenske ureditve. Vendar se v
prvem petletnem ocenjevalnem ciklu z mehanizmom ni izvajal zadosten politicni pritisk na drzave Clanice pri
odpravjanju pomanjkljivosti, mehanizem pa tudi ni privedel do celovitih politi€énih razprav o schengenskem
obmodju.

Ceprav je v prvem petletnem ocenjevalnem ciklu (2015-2019) mehanizem izboljsal svojo dodano vrednost pri

zagotavljanju delovanja schengenskega obmocja, so $tevilne pomanjkljivosti preprecevale, da bi bil tako udinkovit, kot

bi lahko bil in kot bi moral biti, kar je onemogocalo doseganje njegovega celotnega potenciala. Obstajajo tri med

seboj povezane tezave, ki izhajajo iz napak pri zasnovi mehanizma in njegovem izvajanju:

e omejena strateSka osredotoCenost in welika razdroblijenost, ki prepreCujeta pregled nad delovanjem
schengenskega obmocja kot celote, ki bi olajSal politi€no razpravo;

e nezadostna sposobnost prepoznavanja novih okolis¢in, zakonodajnih sprememb in trendov, zlasti krsitev
temeljnih pravic na zunanjih mejah, hitrega prilagajanja navedenemu ter odzivanja na navedeno in

e pocCasno sprejemanje in izvajanje ukrepov za odpravo pomanjkljivosti po sistemu vsak z wvsakim brez
izvajanja pricakovanega pritiska.

Ta wraSanja in povezani dejawiki (podrobno opisani v poro€ilu o oceni ucinka) wlivajo na delovanje

mehanizma in na sploSno ogrozajo odpornost schengenskega obmocja.

Kaj naj bi ta pobuda dosegla?

Kot odgovor na nedawe izzive je Komisija v novem dogoworu o azilu in migracijah napovedala sprejetje
schengenske strategije, ki bo zdruZzevala zakonodajne in operatime pobude za ustvarjanje okrepljenega in
odpornejSega schengenskega obmocja. Ena takih pobud je sprememba mehanizma. Splosni cilj te pobude je
izboljSati delovanje mehanizma, povecati njegow ucinkovitost in okrepiti steber spremljanja upravjanja
schengenskega obmocja. Delowna skupina za schengensko evalvacijo bi morala biti sposobna pravoasno
ugotoviti  najpomembnejSe pomanijkljivosti in jih hitro odpraviti ter omogociti oblikovanje sklepov o stanju

Leta 2016 je bilo ocenjeno, da bi popolna ponovna uvedba nadzora na notranjih mejah povzrocila
takoj$nje neposredne stroSke v razponu med Sin 18 milijardami EUR letno (COM(2016) 120 final z
dne 4.3.2016. str. 3).

Schengensko obmoéje poleg drzav ¢&lanic EU vkljuéuje tudi Islandijo, Norvesko, Svico in Lihten§tajn
(t. 1. pridruZzene schengenske drzave). Irska ni del obmocja brez nadzora na notranjih mejah, vendar bo
schengenski pravni red delno uporabljala od 1. januarja 2021. Bolgarijo, Hrvasko, Ciper in Romunijo
zavezuje schengenski pravni red, vendar nadzor na notranjih mejah teh drzav ¢lanic $e ni bil odpravljen.
Ta ocena ucinka senanasana vsete drzave kot drzave Clanice.




schengenske ureditve, ki bodo podlaga za politi€no razpravo. V odziv na zgoraj ugotojene tezawe se s to
pobudo poskus$ajo doseci naslednji specifiéni cilji:

o specifiéni cilj §t. 1: prepreCiti wzeli in povecati strateSko osredotoenost. Pni specificni cilj je veCinoma
povezan s prvo teZzaw;

o specifiéni cilj st. 2: racionalizirati razdelitev nalog in pristojnosti ter poenostaviti in pospesSiti proces in
postopke. Drugi specifiCni cilj je ve€inoma povezan z drugo in tretjo tezavo;

o specificni cilj st. 3: okrepiti izvajanje zasCitnih ukrepov na podroCju temeljnih pravic v okviru
schengenskega prawega reda. Tretji specifiCni cilj je ve€inoma powezan z drugo tezawo;

o specifiéni cilj §t. 4: optimizirati sodelovanje strokownjakov iz drzav €lanic in kljuéenost organov in agencij
EU ter sinergije z drugimi instrumenti. Cetrti specifiéni cilj je ve¢inoma povezan s pno in drugo teZavo.

Kaksna je dodana vrednost ukrepanja na ravni EU?

Dodana vrednost EU pobude izhaja iz pomembnosti krepitve medsebojnega zaupanja med drzavami ¢lanicami,
da bi se vse doloCbe schengenskega prawnega reda izvajale pravilno in ustrezno. Ocenjevanje, usklajeno na
rami EU, olajSa primerjavo praks izvajanja v drzavah Clanicah in oceno skupnih ucinkov izvajanja v razli¢nih
drzavah C¢lanicah. Omogoca tudi ugotavjanje pomanikljivosti, ki izhajajo iz asimetrij in razlik pri izvajanju
schengenskega prawnega reda, ki lahko ogrozijo celovitost schengenskega obmocja. Medsebojni pritisk, ki je
posledica mehanizma, lahko ustvari dodatno spodbudo za pravilno izvajanje schengenskih pravil.

B. Resitve

Katere zakonodajne in nezakonodajne moznosti politike so se upostevale? Ali obstaja
najprimernej$a moznost ali ne? Zakaj?

Komisija je na podlagi priporo€il vseh deleznikov in petletnega pregledovanja izvajanja sedanje uredbe razvila
wsto zakonodajnih in nezakonodajnih moZnosti politike. Po predizboru, v katerem so bile izkljuéene nekatere
moznosti, so bile kot alternativa referenénemu scenariju podrobno ocenjene naslednje moznosti politike:

e moznost 1 — ta moznost je sestavijena iz operativhih sprememb, ki prilagajajo obseg ocenjevanj, vendar
ohranjajo trenutno razdrobljenost na podro€ju politike (za reSevanje tezawe 1 in doseganje specifitnega
cilja 1), pospeSujejo proces ocenjevanja, hkrati pa ohranjajo trenutne postopke odlo¢anja in nadaljnjega
ukrepanja (tezavi 2 in 3 ter cilj 2), bolje wkljuCujejo strokownjake iz drzav ¢lanic in organe/agencije EU
(tezavi 1 in 2 ter cilj 4) ter krepijo ocenjevanje temeljnih pravic (tezava 2 in cilj 3);

e moznost 2 — na podlagi operativnih sprememb (v skladu z mozZnostjo 1) so pri tej moznosti predlagane
ciljno usmerjene zakonodajne spremembe za powve€anje prawe varnosti. Ta moznost povecuje proznost
glede ocenjenih podrogij in akterjev ter naértovanja programov (tezava 1 in cilj 1). Poenostaja postopke in
obveznosti ter ustvarja jasen €asowni nacrt za vse udeleZene akterje, hkrati pa ohranja enako institucionalno
ravnovesje (tezavi 2 in 3 ter cilj2). Uvaja proznost glede welikosti skupine za ocenjevanje in izboljSuje
usklajevanje z organi in agencijami EU (tezavi 1 in 2 ter cilj 4). Poleg tega povecuje prawmo varnost glede
elementov, pomembnih za ocenjevanje temeljnih pravic, in poudarja njihovo vidnost in politi€ni pomen
(tezava 2 in cilj 3);

e moznost 3 — pri tej moznosti so predstavijene ambiciozne zakonodajne spremembe za \kljuCitev
ukrepov, predlaganih v moznostih 1 in 2, ki so zdruzene z dodatnimi spremembami v zasnovi in delovanju
Delowe skupine za schengensko evalvacijo. Ta mozZnost razSirja podro€je uporabe mehanizma na ciljno
usmerjena podroCja zunaj schengenskega prawvega reda, wzpostavja celovita ocenjevanja, ki niso
raz€lenjena po podroCjih politike, temve€¢ po drzavah Clanicah na podlagi ocene tveganja in spremljanja
razmer, podaljSuje trajanje cikla ocenjevanja na sedem let in ustvarja dodatna prilagojena orodja za
ocenjevanje in spremljanje (tezavi 1 in 2 ter cilj 1). Predlagane so spremembe institucionalnega ramowesja v
postopku odloanja (kombinirano sprejemanje ocenjevalnih porocil in priporo€il s strani Komisije s Svetom,
ki se osredotoa na sprejemanje priporoCil v politi€no pomembnih primerih, in sicer v primeru ,resnih
pomanjkljivosti®, ,prvih ocenjevanj* in tematskih ocenjevanj) in v postopkih nadaljnjega ukrepanja ter uvaja
skrajSani postopek za resne pomanjkljivosti (tezava 3 in cilj 2). MozZznost spreminja postopek imenovanja
strokownjakov iz drzav €Clanic, tudi z oblikovanjem nabora strokownjakov, poleg tega pa kar najbolj poveCuje
usklajevanje z organi in agencijami EU ter drugimi mehanizmi za nadzor kakovosti (tezavi 1 in 2 ter cilj 4) in
uvaja posebna ocenjevanja temeljnih pravic (tezava 2 in cilj 3);

e moznost4 — pri tej moznosti je predlagan kombiniran pristop ukrepov, predlaganih v okviru drugih
moznosti (ki so kumulativne in ne alternatine), odvisno od podro¢ja ukrepanja in rawi ambicij. Pri
moznosti 4 je predlagano ohranjanje trenutnega obsega, ki zajema vse vidike schengenskega prawega
reda, hkrati pa prilagajanje prednostnih nalog (podro€ij politike) novim razmeram in akterjem s proznejSim
nacrtovanjem programov (v skladu z moZnostjo 2; obrawnavanje tezawe 1 in doseganje cilja 1) ter




podaljSanje cikla ocenjevanja na sedem let (v skladu z moznostjo 3; tezava 1 in cilj 1). Moznost razSirja
nabor razpolozljivih orodij in pojasnjuje merila in pogoje za njihovo uporabo (v skladu z moznostjo 3; tezavi 1
in 2 ter cilj 1). VkljuCuje ukrepe za pospesSitev poenostavitve postopkov (v skladu z moznostjo 2; tezava 3 in
cilj 2) ter spreminja postopek odlo¢anja in ustvarja skrajSan postopek za resne pomanijkljivosti (v skladu z
moznostjo 3; tezavi 2 in 3, cilj 2) . Zdruzuje vse ukrepe, predlagane v okviru drugih moznosti za optimizacijo
sodelovanja strokownjakov iz drzav ¢lanic in izboljSanje vklju€evanja organov in agencij EU (tezavi 1 in 2 ter
cilj 4). Moznost 4 uvaja spremembe za poveCanje prawe varnosti glede elementov, pomembnih za temeljne
pravice (v skladu z mozZnostjo 2; teZava 2 in cilj 3).
Po podrobni oceni in primerjavi u¢inka vseh moZnosti politike in ob upoStevanju priporoCil deleZnikov, s katerimi
so bila opravjena poswetovanja, je prednostna moznost politike moznost 4. Dejawniki, ki wvodijo k izbiri
moznosti 4, so naslednji: ucCinkovitost in uspeSnost ukrepov, potencial za poenostavitev in zmanjSanje
upravnega bremena, realna ocena staliS¢ razliCnih skupin deleznikov ob upoStevanju praktiCne in prawe
izvedljivosti predlaganih ukrepov. Druge moznosti politike so izkljuene, saj tezave obrawnavajo le do dolo¢ene
mere in/ali jih je tezko sprejeti/izvajati.

Kdo podpira katero moznost?

Komisija je razvila moznosti politike ob upoStevanju priporo€il, prejetih med posvetovanjem, v katerem so
sodelovali zadewi delezniki (Ewopski parlament, drzave Clanice, organi in agencije EU, organizacije civilne
druzbe). Vsi delezniki so se strinjali z operatimimi spremembami, ki jih predlaga moznost 1. Moznost 2
predstavija zakonodajne ukrepe, ki so dobili Siroko podporo vseh deleznikov. Ve¢ deleznikov je podprlo nekatere
ukrepe, predlagane v okviru moznosti 3. Vendar so bile drzave Clanice zlasti razdeljene glede razSiritve podrocja
uporabe mehanizma zunaj schengenskega prawmega reda in vzpostavitve vseobsegajoCih ocenjevanj na podlagi
tveganja. Delezniki niso podprli predloga za wzpostavitve posebnega ocenjevanja glede temeljnih pravic.
Moznost 4 zdruzuje ukrepe iz drugih treh moznosti, ki so prejele splosno SirSo podporo vseh deleznikov.
Sprejema previdnejSi pristop glede uvajanja vseobsegajoCih ocenjevanj glede na razdeljenost drzav €lanic v
zvezi s to zadew. Ta moznost tudi ohranja sodelovanje Sweta pri sprejemanju priporoCil v politi€no
najpomembnejSih primerih in bistveno powvecuje njegovo Mogo pri nadaljnjem ukrepanju in spremljanju izvajanja
priporoCil. Poleg tega bi moznost 4 bolje kljuCila premisleke glede temeljnih pravic v ocene brez dodajanja
lo€enega podroCja, ki med posvetovanjem ni prejelo podpore.

C. Ucinki prednostne moznosti

Katere so koristi prednostne mozZnosti (Ce obstaja, sicer glavnih moZnosti)?

Prednostna moznost politike bi obravnavala ugotovjene tezave in se ucinkovito odzvala na sploSne in specificne
cilje te pobude. S prispevanjem k dobremu delovanju schengenskega obmocja je razpon moznih neposrednih in
posrednih ucinkov zelo Sirok, \kljuéno s pozitivnimi gospodarskimi in druzbenimi u€inki. Vendar ocena uc¢inka ne
posku$a koli€¢insko opredeliti posrednih gospodarskih u€inkov; namesto tega je osredotoCena na glawme Koristi,
ki jih imajo Stiri moznosti politike za drzave clanice, Komisijo ter organe in agencije EU pri dejawnostih, ki
zahtevajo najveC sredstev. Prednostna moznost bi izboljSala kakowost ocenjevanj in drzavam c¢lanicam
omogocila boljSe informacije o dejanskem stanju v drugih drzavah &lanicah, s Cimer bi pripomogla h krepitvi
rezultatov ocenjevanj in ustvarjanju zaupanja med Clanicami. Z optimizacijo sodelovanja strokownjakov bi lahko
drzave cClanice namenile manj financnih sredstev za prevoz, hrano in jawe usluzbence, ki morajo zaradi
izvajanja ocenjevanj potovati. Drzave &lanice lahko izkoristijo nepristransko oceno swojih uprav in priporoCila o
tem, na katerih podrocjih so morda potrebne izboljSave. Druga korist je mozen prenos znanja in najboljSih praks.
Komisiji bi koristilo usklajevanje in sodelovanje v izboljSanem mehanizmu, saj bi omogocilo boljSe spremljanje
uporabe in izw8evanja zakonodaje EU v drZzavah C&lanicah. Komisiji bi to tudi omogo€ilo, da se seznani z
nastajajoimi tezavami in izzivi, ki bi jih lahko obrawavala z novimi zakonodajnimi pobudami. Zaradi
ucinkovitejSih ocenjevanj bi strokownjaki Komisije pridobili dodatno strokowo znanje, koristno za njihovo
funkcijo. Prednostna moZnost bi koristila organom in agencijam EU. Z ve€jo \klju€enostjo in sinergijami bi
organi/agencije EU med ocenjevanjem zbirali dodatne informacije, kar bi omogocilo tudi izmenjavo najboljSih
praks in mrezenje s kolegi iz uprav drzav &lanic. Prednostha moznost wlju€uje Stevilne ukrepe, ki bi lahko
omogocili poenostavitev in zmanj$anje upravnega bremena za Komisijo, drzave &lanice in Svet.

Kaksni so stroski prednostne moznosti (Ce obstaja, sicer glavnih mozZnosti)?

Cilj prednostne moznosti je optimizirati porabo razpolozljivih sredstev. To bi zmanjSalo sploSno breme za drzave
Clanice in Komisijo, saj wkljuCuje ve€ ukrepov, ki poenostavijajo postopke in zmanjSujejo uprawe stroSke, da se
omogoci ucinkovitejSa uporaba vseh orodij za ocenjevanje. Organi in agencije EU bi imeli dodatne obveznosti,
vendar bi to povzroCilo omejene dodatne stroSke v primerjavi s pomembnim pozitivnim ucinkom pobude.

Kaksen bo vpliv na podjetja, MSP ter mikropodjetja?

Pricakuje se, da bo imela ta pobuda pozitiven gospodarski u€inek, saj prispeva h krepitvi schengenskega




obmocja, kar posledi¢no prinaSa koristi enotnemu trgu na sploSno in podjetjem, klju¢no z MSP. Zato se ne
priCakuje, da bi moznosti politike neposredno wlivale na podjetja.

Ali bodo ucinki na nacionalne proracune in uprave veliki?

Dosezeni prihranki bi bili lahko znatni za nekatere manjSe jame uprave in drzave Clanice, ki danes nosijo
nesorazmerno breme (tj. zaradi neurawotezenega prispevka strokownjakov s strani drzav €lanic) za delovanje
mehanizma.

Bo imela pobuda druge pomembnejSe ucinke?

Mehanizem mora zagotoviti spoStovanje ustreznih obwveznosti v zvezi s temeljnimi pravicami pri izvajanju
schengenskega prawega reda in skladnost z Listino EU o temeljnih pravicah. Vse moZnosti politike pozitivno
wlivajo na varstvo temeljnih pravic s krepitvijo ocenjevanj na vseh podrocjih, kljuéno z varstvom podatkov.
Ciljno usmerjeni ukrepi bi obrawnavali tudi wzeli pri WKljuCevanju varstva temeljnih pravic v zvezi z dologenimi
praksami, ki jih mehanizem trenutno morda ne zajema ustrezno. Na okoljskem podrocju ni priCakovati ve¢jega
ucinka.

D. Nadaljnje ukrepanje

Kdaj bo politika pregledana?

V skladu s pravili za boljSo pripravo zakonodaje, bo ocenjevanje delovanja mehanizma temeljilo na podrobnem
programu za spremljanje izloZkov, rezultatov in u€inkov. Komisija bo ocenila splosni uspeh pobude na koncu
prvega cikla ocenjevanja v skladu z novimi dolobami — ko bodo vse drzawe C¢lanice opravile vsaj eno
ocenjevanje —in bo Swvetu in Ewopskemu parlamentu predloZila poro€ilo.
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