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Sammanfattning

Konsekvensbedomning av dversynen av Schengens utvarderings- och
odvervakningsmekanism

A. Behov av dtgarder

Varfor? Vilket problem behoéver atgardas?

Schengenomradet ar en av de mest betydelsefulla landvinningarna for europeisk integration. Det &r ett omrade
dar o6ver 420 miljoner manniskor, liksom varor och tjanster, kan cirkulera fritt utan granskontroller. Schengen
bidrar till den inre marknadens funktion och dess inrattande har medfért sociala och ekonomiska fordelar for det
europeiska samhallet!.

For att omradet utan inre granskontroller ska fungera val kraws att medlemsstaterna? tillampar
Schengenregelverket andamalsenligt och effektivt. Det kraver gemensamma insatser for att uppratthalla en hdg
niva av Omsesidigt fortroende mellan medlemsstaterna. Instabiliteten i och utanfér Europas grannskap,
flyktingkrisen 2015 och dess konsekvenser, covid-19-pandemin och det sténdiga terroristhotet har fatt vissa
medlemsstater att aterinféra kontroller vid de inre gréanserna. | vissa fall har kontrollernas varaktighet forlangts
flera ganger sedan 2015. Denna utveckling har framhawvt behovet av att forbattra Schengenomradets funktion
och de werktyg som finns tillgangliga for att f& Schengensamarbetet att fungera, daribland Schengens
utvarderings- och &vervakningsmekanism. Genom mekanismen kontrolleras och 6vervakas att medlemsstaterna
tildmpar Schengenregelverket korrekt, som ett komplement till de andra tva pelare som utgor
Schengenstyrningen. De andra tva pelarna ar atgarder vid de yttre granserna (férvaltning av de yttre granserna)
och kompensationsatgarder (gemensam \iseringspolitik, polissamarbete, atervdndandepolitik och Schengens
informationssystem). Aven om mekanismen &r ett tekniskt instrument syftar den till att underltta politisk dialog
om Schengenlaget. Under den forsta femariga utvarderingscykeln medférde mekanismen dock inte tillrackligt
med politiska patryckningar pd medlemsstaterna att atgarda brister och ledde inte heller till Gvergripande
politiska diskussioner om Schengen.

Aven om mekanismen under den forsta femariga utvérderingscykeln (2015-2019) visade sitt menérde for att
sakerstalla Schengenomradets funktion har ett antal brister hindrat mekanismen fran att fungera sa effektivt
som den skulle kunna och borde gora, vilket undergraver dess potential. Framfor allt finns det tre
sammanhangande problem som beror pa brister i mekanismens utformning och genomférande, namligen
foljande:

e Begransad strategisk inriktning och betydande fragmentering, vilket gor att det saknas en Overblick Gver
Schengens Owergripande funktion som skulle underlatta den politiska diskussionen.

e Otillracklig kapacitet att upptacka och snabbt anpassa sig till och reagera pa nya omstandigheter, utveckling
pa lagstiftningsomradet och tendenser, i synnerhet krankningar av grundldggande rattigheter vid de yttre
granserna.

e Langsamt antagande och genomfGrande av avhjalpande atgarder, med ett peer-to-peer-system som inte
utdvar de forvantade patryckningarna.

Dessa problem och de motsvarande faktorerna (som anges i detalj i rapporten om konsekvensbedémningen)

paverkar mekanismens funktion och underminerar Schengenomradets motstandskraft 6verlag.

Vad forvantas initiativet leda till?

Som svar pa nya utmaningar angav kommissionen i den nya migrations- och asylpakten att en Schengenstrategi
skulle antas med en kombination av lagstiftningsinitiativ och operativa initiativ som syftar till att skapa ett starkare
och mer motstandskraftigt Schengen. Oversynen av mekanismen &r ett av dessa initiativ. Det allmdnna malet

Ar 2016 beriknades att ett fullstindigt aterinforande av kontroller vid de inre grinserna skulle medfora
omedelbara direkta kostnader pd mellan 5 och 18 miljarder euro per ar, COM(2016) 120 final, 4.3.2016,
s. 3.

Forutom EU-medlemsstater innefattar Schengenomradet dven Island, Norge, Schweiz och Liechtenstein
(sd kallade Schengenassocierade ldnder). Irland ingar inte i omrddet utan inre grinskontroller men
tillimpar vissa delar av Schengenregelverket sedan den 1 januari 2021. Bulgarien, Kroatien, Cypem och
Ruménien 4dr bundna av Schengenregelverket, men kontrollerna vid de inre grinserna har &nnu inte
avskaffats for dessa medlemsstater. I denna konsekvensbedomning avser medlemsstater samtliga dessa
lander.




med detta initiativ ar att forbattra mekanismens funktion, géra den mer effektiv och starka dvervakningspelaren i
Schengenstyrningen. Med hjalp av Schengenutvarderingar bér man i god tid kunna upptacka de mest
betydande bristerna och atgarda dem snabbt. De bor ocksa gora det méjligt att dra slutsatser om Schengenlaget
och leda till politisk diskussion. Som svar pa de problem som anges ovan ar syftet med detta initiativ att uppna
foljande specifika mal:

e Specifikt mal nr 1: Undvika luckor och 6ka den strategiska inriktningen. Det férsta specifika malet ar framst
kopplat till det forsta problemet.

o Specifikt mal nr 2: Rationalisera fordelningen av uppgifter och ansvarsomraden, och férenkla och paskynda
processer och forfaranden. Det andra specifika malet ar framst kopplat till det andra och tredje problemet.

o Specifikt mal nr 3: Starka genomférandet av skyddsatgarder for grundlaggande rattigheter inom ramen for
Schengenregelverket. Det tredje specifika malet ar kopplat till det andra problemet.

o Specifikt mal nr 4: Optimera deltagandet av medlemsstaternas experter och medverkan av EU:s organ och
byraer, samt synergierna med andra instrument. Det fijarde specifika malet ar framst kopplat till det forsta
och andra problemet.

Vad ar mervardet med dtgarder pa EU-niva?

EU-mervardet med initiativet foljer av vikten av att starka det dmsesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna
sa att alla bestammelser i Schengenregelverket genomfors pa ett korrekt och tillfredsstallande satt. Utvardering
som samordnas pa EU-niva gor det lattare att jamféra genomférandemetoderna i medlemsstaterna och bedéma
de kombinerade effekterna av genomforandet i olika medlemsstater. Detta gor det ocksa mdgjligt att identifiera
brister som beror pa asymmetrier och skillnader i genomférandet av Schengenregelverket och som kan &ventyra
Schengenomradets integritet. Det kollegiala tryck som mekanismen ger upphov till kan skapa ytterligare ett
incitament for ett korrekt genomférande av Schengenbestammelserna.

B. Losningar

Vilka alternativ, bade lagstiftning och andra atgarder, har 6vervagts? Finns det ett rekommenderat
alternativ? Varfor?

Kommissionen har tagit fram ett antal alternativ, bade lagstiftning och andra atgarder, pad grundval av
rekommendationer fran berdrda parter och femarséversynen av genomférandet av den nuvarande férordningen.
Efter ett forsta urval dar vissa alternativ ratades bedémdes foljande alternativ i detalj, som ett alternativ till
dagens situation:

e Alternativ 1 — Detta alternativ bestar av operativa @ndringar som justerar utvarderingarnas omfattning men
behaller den nuvarande uppdelningen i politikomraden (for att I6sa problem 1 och uppna specifikt mal nr 1),
paskyndar utvarderingsprocessen samtidigt som de nuvarande forfarandena for beslutsfattande och
uppfoljning bibehalls (problem 2 och 3, mal 2), inwlverar medlemsstaternas experter och EU:s organ och
byraer pa ett battre satt (problem 1 och 2, mal 4) samt starker utvarderingen av grundlaggande rattigheter
(problem 2 och mal 3).

e Alternativ 2 — Detta alternativ bygger vidare pa de operativa andringarna (enligt alternativ 1) och foreslar
riktade lagstiftningsdndringar for att 6ka rattssakerheten. Det Okar flexibiliteten avseende de utvarderade
omradena och aktbérerna samt programplaneringen (problem 1 och mal 1). Det foérenklar forfarandena och
skyldigheterna och skapar en tydlig tidsplan for alla involverade aktdrer, samtidigt som samma institutionella
balans bibehalls (problem 2 och 3, mal 2). Det infor flexibilitet avseende utvarderingsgruppens storlek och
forbattrar samordningen med EU:s organ och byraer (problem 1 och 2, mal 4). Dessutom Okar det
rattssakerheten avseende de element som ar relevanta for utvarderingen av grundldggande rattigheter och
framhaver deras vikt och politiska betydelse (problem 2 och mal 3).

e Alternativ 3 — Detta alternativ medfor ambitiosa lagstiftningsandringar for att inkorporera de atgarder
som foreslds i alternativ. 1 och 2 och kombinerar dem med ytterligare andringar av
utvarderingsmekanismens utformning och funktion. Det utvidgar mekanismens omfattning till vissa omraden
som inte ingar i Schengenregelverket, infor dvergripande utvarderingar som inte gors per politikomrade utan
per medlemsstat baserat pa riskbeddmning och situationsmedvetenhet, forlanger utvarderingscykeln till sju
ar och skapar ytterligare andamalsenliga utvarderings- och 6vervakningsverktyg (problem 1 och 2, mal 1).
Det foreslar andringar i den institutionella balansen i beslutsprocessen (kommissionen antar kombinerade
utvarderingsrapporter och rekommendationer medan radet endast antar rekommendationer i politiskt
relevanta fall, dvs. Vid allvarliga brister, forstagangsutvarderingar och tematiska utvarderingar) och i
uppfoljningsforfarandena, samt infor ett snabbforfarande for allvarliga brister (problem 3 och mal 2). Det
andrar processen for att utse medlemsstaternas experter, bland annat genom att en expertpool skapas, och
maximerar samordningen med EU:s organ och byrder och andra kvalitetskontrollmekanismer (problem 1




och 2, mal 4). Slutligen infor det sarskilda utvarderingar for grundlaggande rattigheter (problem 2 och mal 3).
o Alternativ 4 — Detta alternativ utgdér en kombination av de atgarder som foreslagits inom ramen for de
andra alternativen (som ar kumulativa snarare an alternativa), beroende pa insatsomradet och
ambitionsnivan. | alternativ 4 foreslas att man behaller den nuvarande omfattningen som tacker alla aspekter
av Schengenregelverket, samtidigt som prioriteringarna (politikomradena) anpassas till de nya férhallandena
och aktérerna med en mer flexibel programplanering (som i alternativ 2, som atgardar problem 1 och
uppnar mal 1) och forlanger utvarderingscykeln till sju ar (som i alternativ 3; problem 1 och mal 1). Det
breddar utbudet av tillgangliga verktyg och klargor kriterierna och villkoren foér anvandningen av dem (som i
alternativ 3; problem 1 och 2, mal 1). Det innehaller atgarder for att paskynda och forenkla férfarandena
(som i alternativ 2; problem 3 och mal 2), andrar beslutsprocessen och skapar ett snabbférfarande for
allvarliga brister (som i alternativ 3; problem 2 och 3, mal 2). Det kombinerar alla atgarder som foreslas i de
andra alternativen for att optimera deltagandet av medlemsstaternas experter och férbattra EU-organens
och EU-byrdernas medverkan (problem 1 och 2, mal 4). Alternativ 4 infor &ndringar for att Oka
rattssakerheten nar det galler delar som ar relevanta for grundlaggande rattigheter (som i alternativ 2;
problem 2 och mal 3).
Efter en detaljerad bedémning och jamforelse av konsekvenserna av alla alternativ och med beaktande av
rekommendationerna fran de radfrdgade berdérda parterna ar det rekommenderade alternativet alternativ 4. De
faktorer som ligger bakom valet av alternativ 4 ar atgardernas effektivitet och dndamalsenlighet, potentialen till
forenkling och minskning av den administrativa bérdan samt en realistisk bedémning av positionermna i olika
intressentgrupper, med beaktande av den praktiska och rattsliga genomforbarheten for de foreslagna
atgarderna. De andra alternativen utesluts eftersom de endast delvis atgardar problemen och/eller ar svara att
anta eller genomfora.

Vem stoder vilka alternativ?

Kommissionen har utarbetat alternativen med beaktande av de rekommendationer som inkom under samradet
med berérda parter  (Europaparlamentet, medlemsstater, EU:s organ och  byrder samt
civilsamhallesorganisationer). Alla berérda parter enades om de operativa andringar som foreslas i alternativ 1.
Alternativ 2 infor lagstiftningsatgarder som hade brett stdd bland alla berorda parter. Flera berérda parter stédde
flera atgarder som foreslogs i alternativ 3. Medlemsstaterna var dock sarskilt delade i fragan om att utvidga
mekanismens omfattning till att tdcka mer an Schengenregelverket och skapa 6wergripande riskbaserade
utvarderingar. De berérda parterna stdédde inte det foreslagna skapandet av en séarskild utvardering for
grundlaggande rattigheter. Alternativ 4 kombinerar de atgarder fran de tre andra alternativen som Gverlag fick
mest stdéd bland alla berérda parter. Det antar en mer forsiktig hallning till inférandet av Overgripande
utvarderingar med tanke pa medlemsstaternas delade asikter i fragan. Detta alternativ haller ocksa radet
involverat i antagandet av rekommendationer i de politiskt mest relevanta fallen och dkar dess roll avsevart i
uppfoljningen och Overvakningen av genomférandet av rekommendationer. Dessutom skulle alternativ 4 battre
integrera hansyn till grundlaggande rattigheter i utvarderingarna utan att lagga till ett separat omrade, vilket inte
fick stdd under samradet.

C. Det rekommenderade alternativets konsekvenser

Vad ar nyttan med det rekommenderade alternativet (om det finns ett sddant alternativ, annars
anges nyttan med de huvudsakliga alternativen)?

Det rekommenderade alternativet skulle atgarda de konstaterade problemen och effektit framja de allmanna
och specifika malen for detta initiativ. Genom att bidra till att Schengen fungerar val ar de potentiella direkta och
indirekta konsekvenserna — aven positiva ekonomiska och sociala konsekvenser — mycket omfattande. Nagra
forsok att kvantifiera de indirekta ekonomiska konsekvenserna gors dock inte i konsekvensbeddomningen; den
fokuserar snarare pad de framsta fordelarna med de fyra alternativen for medlemsstaterna, kommissionen och
EU:s organ och byraer i fraga om den mest resurskravande verksamheten. Det rekommenderade alternativet
skulle forbattra utvarderingarnas kvalitet och gora det mdjligt for medlemsstaterna att fa battre information om
den faktiska situationen i andra medlemsstater, och saledes bidra till att starka resultaten av utvarderingarna och
skapa fortroende mellan medlemsstaterna. Genom att optimera experternas deltagande skulle medlemsstaterna
satsa mindre ekonomiska resurser pa transport, mat och tjansteman som mobiliseras for utvarderingarna.
Medlemsstaterna kan dra nytta av en opartisk bedémning av deras forvaltningar och rekommendationer om vilka
omraden som behover forbattras. En annan fordel ar den mdéjliga overforingen av kunskap och basta praxis.
Kommissionen skulle gynnas av samordningen av och deltagandet i en forbattrad mekanism eftersom det skulle
mojliggéra en béattre Gvervakning av tilldmpningen och genomférandet av EU-ratten i medlemsstaterna. Detta
skulle ocksa gora det mdjligt for kommissionen att fa kdnnedom om framvaxande problem och utmaningar som
den kan ta itu med genom nya lagstiftningsinitiativ. Tack vare effektivare utvarderingar skulle kommissionens
experter f& mer sakkunskap som de kan dra nytta av nar de utfér sina arbetsuppgifter. Det rekommenderade
alternativet skulle gynna EU:s organ och byraer. Genom Okat deltagande och synergier skulle EU:s organ och




byraer fa mer information under utvarderingarna, vilket aven framjar utbyte av basta praxis och natverkande med
kolleger fran medlemsstaternas forvaltningar. Det rekommenderade alternativet omfattar ett antal atgarder som
skulle mdjliggéra forenkling och minska den administrativa boérdan for kommissionen, medlemsstaterna och
radet.

Vad ar kostnaderna for det rekommenderade alternativet (om det finns ett sddant alternativ,
annars anges kostnaderna for de huvudsakliga alternativen)?

Det rekommenderade alternativet syftar till att optimera anvandningen av tillgangliga resurser. Det skulle minska
den totala bordan for medlemsstaterna och kommissionen eftersom det innefattar flera atgarder som férenklar
forfarandena och minskar de administrativa kostnaderna for att mdjliggéra en effektivare anvandning av alla
utvarderingsverktyg. Vissa skyldigheter skulle tillkomma fér EU:s organ och byraer, men detta skulle generera
begransade tillaggskostnader jamfort med initiativets betydande positiva konsekvenser.

Hur paverkas foretagen, sarskilt smd och medelstora foretag och mikroforetag?

Detta initiativ forvantas ha positiva ekonomiska konsekwvenser eftersom det bidrar till att starka
Schengenomradet, vilket i sin tur gynnar den inre marknaden i allmanhet och foretag, bland annat sma och
medelstora foretag. Darfor forvantas alternativen inte ha nagra direkta konsekvenser for foretagen.

Pdverkas medlemsstaternas budgetar och forvaltningar i betydande grad?

Markbara inbesparingar skulle kunna goéras for vissa offentliga forvaltningar av mindre storlek och
medlemsstater som i dag bar en oproportionerlig bérda (p.g.a. medlemsstaternas obalanserade bidrag av
experter) for mekanismens funktion.

Uppstdr andra betydande konsekvenser?

Mekanismen bor sakerstalla respekten for relevanta skyldigheter i fraga om grundldggande rattigheter vid
genomforandet av Schengenregelverket och efterlenaden av EU-stadgan om de grundldggande rattigheterna.
Alla alternativ har positiva konsekvenser for skyddet av grundlaggande rattigheter genom att de starker
utvarderingarna pa alla omraden, inbegripet dataskydd. Riktade atgarder skulle ocksa atgarda brister i
integreringen av skyddet av grundlaggande rattigheter i fraga om \iss praxis som kanske inte omfattas av
mekanismen i tillrAcklig utstrickning i dag. Inga betydande konsekvenser forvntas pa miljdomradet.

D. Uppfoljning

Nér kommer &tgirderna att ses 6ver?

| enlighet med bestammelserna om battre lagstiftning kommer utvarderingen av mekanismens funktion att
grunda sig pa ett detaljerat program for évervakning av output, resultat och konsekvenser. Kommissionen
kommer att beddma initiativets &vergripande resultat vid utgangen av den fdrsta utvarderingscykeln enligt de
nya bestammelserna — nar alla medlemsstater har genomgatt minst en utvardering — och ldmna in en rapport till
radet och Europaparlamentet.
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