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1. INLEDNING

Den 14 juni 1985 undertecknade Frankrike, Tyskland och de tre Beneluxstaterna
Schengenavtalet, som innebar att kontrollerna vid de inre granserna avskaffades mellan dessa
medlemsstater. | dag, 35 ar senare, ar Schengenomradet en av de allra framsta
landvinningarna for Europeiska unionen (EU). Det har 6kat den fria rorligheten genom att 400
miljoner EU-medborgare och tredjelandsmedborgare som lagligen vistas pa territoriet samt
varor och tjanster far rora sig* utan att bli foremal for kontroll vid de inre granserna. Detta
medfor avsevérda sociala och ekonomiska fordelar? for vara samhéllen.

Ett valfungerande Schengenomrade forutsatter att Schengenregelverket genomfors pa korrekt
och effektivt sdtt samt att det finns 0msesidigt fortroende mellan medlemsstaterna. Det kréver
en modern, enhetlig och mycket effektiv forvaltning av de yttre granserna och en rad
kompensationsatgarder (t.ex. ett effektivt samarbete mellan brottsbekdmpande myndigheter,
en andamalsenlig viserings- och atervandandepolitik och ett omfattande informationssystem
for Schengenomradet (nedan kallat Schengens informationssystem eller SIS), i syfte att varna
medborgarnas sakerhet, minska risken for olaglig rorlighet mellan medlemsstater och
forbattra synergierna mellan nationella myndigheter.

Det ar avgdrande med ett robust 6vervakningssystem for att kontrollera att 1anderna genomfor
Schengenregelverket och att foresla forbattringar i genomférandet av detta. Darfor inrattade
de avtalsslutande parterna en standig kommitté 1998, inom ramen fér Schengenkonventionen,
som fick mandat att identifiera brister i genomférandet av Schengenkonventionen och féresla
Iosningar®. Till foljd av att Schengenkonventionen inforlivades i EU:s rattsliga ram tog radet
over samordningsfunktionen, och utvérderingar gjordes med regelbundna mellanrum av
grupper av medlemsstatsexperter tillsammans med en foretradare for radet och en observator
frdn kommissionen®,

Ansvaret for samordningen och den allménna organisationen av arbetet overlats till
kommissionen 2015, inom ramen for den nya “utvirderings- och @vervakningsmekanismen
for Schengenregelverket™. Mekanismen forblir dock ett gemensamt ansvar, dar
kommissionen genomfor utvarderingar tillsammans med experter fran medlemsstaterna.
Denna expertbeddmningsdel ar avgorande for Schengenutvarderingar eftersom det Okar
ansvarigheten, erkannandet av resultaten och fortroendet. Radet ansvarar for att utfarda
rekommendationer till de utvarderade staterna, pa forslag fran kommissionen, om hur

eventuella brister som konstaterats under utvarderingarna ska avhjalpas.

Forutom medlemsstater innefattar Schengenomradet dven Island, Norge, Schweiz och Liechtenstein (sa
kallade Schengenassocierade lander). Irland ingdr inte i Schengenomradet men kommer att tillampa
vissa delar av Schengenregelverket fran och med den 1 januari 2021. Férenade kungariket ingick inte
heller i Schengenomréadet men tillampar vissa delar av Schengenregelverket. Bulgarien, Kroatien,
Cypern och Ruménien omfattas av Schengenregelverket, men kontrollerna vid de inre grénserna har
annu inte avskaffats gentemot dessa medlemsstater. Med “medlemsstater” avses i denna rapport alla
dessa lander.

Under 2016 uppskattades det att det fullstandiga aterinforandet av kontroller vid de inre granserna
skulle medfora direkta kostnader pa mellan 5 och 18 miljarder euro per ar, COM(2016) 120 final.
Verkstallande kommitténs beslut av den 16 september 1998 om inrdttande av Stdndiga kommittén for
genomférande av Schengenkonventionen (SCH/ Com-ex (98) 26 slutlig), EGT L 239, 22.9.2000, s 138.
Se radets slutsatser av den 5 december 2014 om erfarenheter av Schengenutvardering inom radet samt
radets framtida roll och ansvarsomraden inom ramen for den nya mekanismen.

> Radets forordning (EU) nr 1053/2013, EUT L 295, 6.11.2013, s. 27 (férordningen om arbetsgruppen for
Schengenutvérdering), som tradde i kraft 2015.



Mekanismen ar mer relevant &n nagonsin. Schengenomradet har utsatts for ett standigt tryck
sedan 2015, och vi star i dag infor en annan verklighet an nar Schengenomradet skapades.
Instabiliteten i Europas grannskap och utanfor detta, foljderna av de mycket exceptionella
omsténdigheterna i samband med flyktingkrisen 2015, covid-19-krisen och terroristhotet
kraver eftertanke och uppféljning.

Ett valfungerande Schengenomrade innebar bland annat att det maste finnas ett fullt
andamalsenligt verktyg for att utvardera dess funktionssatt och sakerstélla att forbattringar
genomfors pa ett andamalsenligt satt. Alla berérda medlemsstater har nu utvérderats inom
ramen for den nya mekanismen i linje med det forsta flerariga utvarderingsprogrammet. |
enlighet med rapporteringsskyldigheterna i férordningen om arbetsgruppen  for
Schengenutvardering® ges i denna rapport en lagesbeskrivning nar det galler genomforandet
av Schengenregelverket, baserat pa resultaten av utvéarderingarna och de genomforda
rekommendationerna. Rapporten ligger dven till grund for nédvandiga reflexioner kring
oversynen av mekanismen, for att sakerstélla att den kan na sin fullstandiga potential som ett
verktyg for att utvardera Schengenomradets funktionssatt och sakerstélla att forbattringar
genomfors pa ett andamalsenligt satt.

En av de lardomar som tidigare dragits ar att inrattandet och bevarandet av Schengenomradet
kraver dagliga gemensamma anstrangningar fran alla medlemsstater och EU-institutioner, for
att alla EU-medborgare ska kunna dra full nytta av omradet med frihet, sakerhet och rattvisa
utan inre granser. Kommissionen har inrattat Schengenforumet just for att uppmuntra ett
konkret samarbete i Schengenrelaterade fragor mellan alla involverade aktdrer och aterskapa
fortroendet. Syftet med denna rapport ar att utgéra det nddvandiga underlaget till
diskussionerna vid det forsta Schengenforumet den 30 november, genom att ge en
lagesbeskrivning av genomférandet av Schengenregelverket och om hur utvarderings- och
overvakningsmekanismen for Schengenregelverket fungerar.

2. UTVARDERINGSPROCESSEN FOR SCHENGENREGELVERKET

2.1.  Utvarderingsprocessen for Schengenregelverket

Schengenregelverket innehaller en omfattande uppsattning bestammelser som utvecklas i
snabb takt samt kompensationsatgarder for att uppvéaga avsaknaden av kontroller vid de inre
granserna. Genom utvérderings- och d&vervakningsmekanismen for Schengenregelverket
kontrolleras genomférandet av Schengenregelverket i de lander dar det tillampas delvis eller
fullt ut”. Dessutom beddms kapaciteten i de lander som &nnu inte har avskaffat kontrollerna
vid de inre granserna helt och hallet for att genomfora Schengenregelverket fullt ut®. Genom
utvarderings- och oOvervakningsmekanismen for Schengenregelverket bedéms framfor allt
genomforandet av atgarder inom omradena for yttre granser, atervandande, viseringspolitik,
polissamarbete, Schengens informationssystem, uppgiftsskydd och avsaknaden av
granskontroller vid de inre grénserna.

Kommissionen genomfor utvarderingar i en femarig cykel som foljer flerariga och arliga
program, tillsammans med experter fran medlemsstater och EU-byraer som deltar som

Artiklarna 20 och 22 i férordningen om arbetsgruppen for Schengenutvérdering.

Artikel 1 i férordningen om arbetsgruppen for Schengenutvéardering.

Detta galler Cypern och Kroatien. Sdsom anges i skal 28 i forordningen om arbetsgruppen for
Schengenutvardering har utvéarderingen fér Bulgarien och Rumaénien redan slutforts enligt artikel 4.2 i
2005 ars anslutningsakt, och ingen utvardering kommer att goras enligt artikel 1 b i namnda
forordningen.



observatorer. Varje land utvarderas atminstone en gang vart femte ar. Om behov finns kan
ytterligare ad hoc-utvarderingar i form av oanmalda kontroller eller aterbesdk anordnas.
Tematiska utvarderingar &ar ett annat verktyg for att bedoma hur sérskilda delar av
Schengenregelverket genomforts i flera lander pa samma gang. Den femariga
utvarderingsprocessen illustreras i figuren nedan.

Utvdrderingscykel (5 dr)

Besok i medlemsstaten
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Handlingsplan fran
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Rekommendationer franradet

Utvarderingsrapporterna presenteras for Schengenkommittén (déar alla medlemsstater finns
representerade) och antas av kommissionen, efter ett positivt yttrande fran kommittén®. Radet
antar rekommendationerna, pa forslag av kommissionen for att avhjalpa eventuella brister
som konstaterats i utvarderingsrapporterna, vilket avslutar utvérderingens forsta fas. Det
berorda landet maste, som en uppféljande atgard, inge en handlingsplan med de avhjalpande
atgarderna for att genomfora radets rekommendationer. Kommissionen beddmer
handlingsplanerna i samarbete med bertérda utvarderingsexperter. Det utvarderade landet
maste rapportera om sina framsteg var tredje manad. Nar alla avhjalpande atgarder har
vidtagits avslutar kommissionen utvérderingen, vilket avslutar den andra fasen.

’ Forordning (EU) nr 182/2011, EUT L 55, 28.2.2011, s. 13.
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Kommissionen maste underratta radet omgaende och kortare tidsfrister for uppféljning
foreskrivs nér allvarliga brister konstaterats i utvarderingsrapporten. De utvéarderade landerna
maste inge handlingsplanen inom en manad fran radets rekommendation. Kommissionen kan
overvaga att gora ett aterbesok for att kontrollera genomférandet av de atgarder som vidtagits
mot de konstaterade bristerna. Om det konstateras i en utvarderingsrapport att det utvarderade
landet allvarligt underlater att fullgéra sina skyldigheter och kommissionen under sin
overvakning anser att situationen kvarstar, far kommissionen utlésa det forfarande som
foreskrivs i artikel 29 i kodexen om Schengengranserna, vilket i slutdndan skulle kunna leda
till rekommendationer om aterinférda kontroller vid de inre granserna, forutsatt att alla villkor
for detta &r uppfyllda.

2.2.  Det forsta flerariga utvarderingsprogrammet

Mellan 2015 och 2019 gjordes éver 200 utvarderingsbesok™ béde inom Schengenomréadet™
och i 27 tredjelander™?. I det sistnamnda fallet gjordes de for att kontrollera genomfdrandet av

10 Vid fyra tillfallen baserades utvérderingarna pa fristdende frgeformular och inte pé frageformular och

platsbesok, namligen utvarderingen av Liechtenstein inom omradet for atervandande (2015), Malta nar
det galler SIS (2016), Kroatien i fraga om efterlevnaden av vapenlagstiftningen (2016) och straffrattsligt
samarbete (2017). Utvérderingarna inom omradet for yttre granser kriavde i de flesta fall mer an ett
platsbesok.

Genom mekanismen bedémdes inte bara de 26 staterna i Schengenomréadet utan aven Kroatiens
beredskap att tillampa Schengenregelverket fullt ut. Utvarderingen av Cypern inleddes 2019 och pégar
fortfarande. Irland och Forenade kungariket utvérderades inom omradena for uppgiftsskydd respektive
SIS.

Utvarderingar inom omradet for den gemensamma viseringspolitiken gors vanligtvis i tredjelander,
eftersom ansdkningar om Schengenvisering i regel handlaggs vid medlemsstaternas konsulat i utlandet.

11

12



viseringspolitiken. Det gjordes 29 oanmalda besok och 8 aterbesok i 15 lander pa alla de
viktigaste politikomradena, med undantag for uppgiftsskydd och polissamarbete. Tva
tematiska utvarderingar gjordes under 2015 respektive mellan 2019 och 2020 i fraga om det
lokala Schengensamarbetet inom omradet for viseringspolitik och de nationella strategierna
for integrerad grénsforvaltning.

Kommissionen har antagit 198 utvarderingsrapporter och radet har avgett mer an 4 500
rekommendationer till medlemsstaterna pa grundval av dessa utvérderingsbesok. Hittills har
dock endast 45 utvarderingar avslutats, och det aterstar att anta en rad utvarderingsrapporter
och rekommendationer avseende de utvérderingar som gjordes 2019.

Under dessa forsta fem ar har stark tonvikt lagts pa att utveckla arbetsmetoder som forbattrar
utvarderingarnas kvalitet, &ndamalsenlighet och samstammighet. Storsta fokus sattes pa att
vidareutveckla den skraddarsydda utbildning som redan finns sedan tidigare
utvarderingssystem, med tanke pa de nationella experternas centrala funktion. Eftersom
experter deltar i utvarderingsgrupperna finns det i dagslaget utbildning fér dem som erbjuds
av Europeiska grans- och kustbevakningsbyran (Frontex) och Europeiska unionens byra for
utbildning av tjansteman inom brottsbekampning (Cepol), med stod fran utbildare fran
kommissionen och Europeiska unionens byra for grundlaggande rattigheter (FRA). Den
innefattar sarskilda moduler om yttre granser, atervandande, polissamarbete och Schengens
informationssystem. Dessutom har standardiserade checklistor tagits fram for att sékerstalla
en enhetlig beddmning.

EU-byrder®® bidrog avsevart till processen genom att anordna utbildningar, tillhandahélla
riskanalyser som underlag till framtagandet av de arliga programmen for
Schengenutvérderingarna och delta i utvérderingarna som observatorer. Ytterligare ett verktyg
for kvalitetskontroll antogs 2016 inom omradet for forvaltning av de yttre granserna, i och
med genomforandet av sarbarhetsanalyser i enlighet med férordningen om Europeiska grans-
och kustbevakningsbyran (Frontex)**. Dessa arliga sarbarhetsanalyser som Frontex genomfor
kompletterar utvarderings- och 6vervakningsmekanismen for Schengenregelverket genom att
ge en 6gonblicksbild av landernas operativa kapacitet att forvalta de yttre granserna. De
beaktas ndr ett visst land utvérderas.

Genomforandet av rekommendationerna framjades genom ekonomiskt stod fran Fonden for
inre sékerhet samt asyl-, migrations- och integrationsfonden. Medlemsstaterna uppmuntrades
att (om)fordela medel inom sina nationella program for att prioritera atgarder som avhjalper
de brister som konstaterats i utvarderingsrapporterna®.

3. LAGESBESKRIVNING AV GENOMFORANDET AV
SCHENGENREGELVERKET

3.1. Viktigaste resultat och framsteg som gjorts under det forsta flerariga
utvarderingsprogrammet

Utifran resultaten av de utvarderingar som gjorts de senaste fem aren kan man konstatera att
medlemsstaterna pa det hela taget foljer de grundlaggande bestammelserna i

B De deltagande byrderna ar i dagslaget Frontex (forvaltning av de yttre granserna, visering och

atervandande), Europol och Cepol (polissamarbete och SIS), eu-Lisa (SIS) och FRA (atervandande).
Europeiska datatillsynsmannen (EDPS) &r inte ndgon byra och deltar darfér som observator.

1 EUT L 251, 16.9.2016, s. 1.
B Se artikel 12 i forordning (EU) nr 515/2014, EUT L 150, 20.5.2014, s. 143.



Schengenregelverket pa alla de utvéarderade politikomradena. Utvarderingarna visade dock
att det finns vissa aterkommande brister i medlemsstaterna och att det aven tillampas
olika metoder i dessa, eftersom de inte har genomfort Schengenregelverket pa ett enhetligt
satt. Dessa skillnader underminerar harmoniseringen och enhetligheten och skulle i
slutandan kunna paverka Schengenomradets goda funktionssatt.

Utvarderingarna innebar att man kunde identifiera och avhjalpa manga aterkommande
brister. Flera medlemsstater har intagit en positiv och proaktiv hallning fér att avhjélpa de
brister som konstaterats under utvéarderingarna. Medlemsstaterna borjade i vissa fall arbeta
med avhjalpande atgarder dven innan radet hade antagit sina rekommendationer. Vid
aterbesoken visade det sig att medlemsstaterna, i fall déir “allvarliga brister” hade konstaterats
i rapporten, har vidtagit skyndsamma atgarder for att avhjalpa de allvarligaste bristerna. Detta
bekraftar att det ar avgdrande med en noggrann Overvakning av medlemsstaternas
skyldigheter och ansvarsomraden samt snabba atgarder fran medlemsstaternas sida for att
Schengenregelverket ska genomforas pa korrekt och d&ndamalsenligt sétt.

Aterkommande brister och omraden dar férbattringar kan goras

e Inforlivande, genomférande och tillampning pa ett ofullstandigt eller oférenligt
satt av det tillampliga Schengenregelverket.

e  Brist pa personal och otillracklig behorighet och/eller utbildning.

e Skiljaktiga och ofdrenliga nationella metoder pd grund av ett inkonsekvent
genomforande av Schengenregelverket.

e Splittrade forvaltningsstrukturer med otillracklig samordning mellan och
integrering av de olika myndigheterna.

e Praktiska, tekniska och lagstiftningsmassiga hinder for att samarbeta inom
Schengenomradet.

Resultaten av utvarderingarna har tjanat som grund for att stdrka EU-politiken de senaste
aren, genom att utgora ett vasentligt bidrag till vidareutvecklingen av
Schengenregelverket och for att sakerstalla att det genomférs pa ett mer korrekt och
harmoniserat satt. Resultaten har bidragit till utarbetandet av kommissionens rekommendation
av den 7 mars 2017 om effektivare atervandanden®® och utgjorde underlag till det omarbetade
&tervandandedirektivet och dversynen av handboken om &tervandande’’. De anvéndes i stor
utstrackning for lagstiftningsforslag pa det viseringspolitiska omradet och for att forbattra
handledningen om viseringskodexen. De var oumbaérliga for att forbattra den rattsliga ramen
for Schengens informationssystem och for att andra kodexen om Schengengranserna genom
inforande av kravet pa systematiska kontroller. Utfallet av den tematiska utvarderingen av
medlemsstaternas nationella strategier for integrerad gransforvaltning kommer dessutom att
framja inrattandet av den flerariga cykeln for den europeiska integrerade gransforvaltningen, i
syfte att konsolidera gransforvaltningsstrategin pa nationell niva och EU-niva.

3.2.  Specifika resultat per politikomrade

3.2.1. Forvaltning av de yttre granserna

Ett valfungerande omrade utan kontroller vid de inre granserna kraver en gemensam, enhetlig
och mycket effektiv forvaltning av de yttre granserna. Bristande forvaltning av de yttre

16 Kommissionens rekommendation (EU) 2017/432, EUT L 66, 11.3.2017, s. 15.
ol C(2017) 6505.



granserna i ett land kan paverka alla medlemsstater och foljaktligen aventyra
Schengenomradets funktionssatt. Att utvardera forvaltningen av de yttre granserna ar darfor
en avgorande del av utvarderings- och 6vervakningsmekanismen for Schengenregelverket.

Huvudrattsakten pa detta omrade ar kodexen for Schengengranserna'®. Till foljd av de
utmaningar som EU statt infor har ytterligare initiativ presenterats de senaste fem aren for att
stirka denna lagstiftningsram. Till dessa hor systematiska kontroller av EU-medborgare mot
relevanta databaser vid de yttre granserna®®, antagandet av en ny Frontexforordning 2016%
och den efterféljande Oversynen av denna 2019 tillsammans med inforlivandet av
forordningen om ett europeiskt gransévervakningssystem (Eurosur)®* samt det successiva
framtagandet av ett integrerat system for forvaltning av EU:s yttre grénser (den europeiska
integrerade gransforvaltningen).

Utvarderingar av forvaltningen av de yttre granserna omfattar foljande huvuddelar: kontroller
vid de yttre granserna till havs samt vid flygplatser och gransévergangsstallen till lands,
dvervakning av de yttre granserna, nationella strategier och koncept for europeisk integrerad
gransforvaltning, riskanalys, samarbete mellan organ och lander, en nationell mekanism for
kvalitetskontroll, kapacitet for forvaltning av de yttre grénserna (personal och utrustning)
samt infrastruktur.

Enligt artiklarna 21 och 29 i kodexen om Schengengréanserna kan kontroller vid de inre
granserna aterinféras om ihallande allvarliga brister avseende kontrollen av de yttre granserna
konstateras i en Schengenutvarderingsrapport. Bestaimmelserna har tillampats en gang under
det forsta flerériga utvarderingsprogrammet. Under ett oanmalt besok i en medlemsstat??
under hosten 2015 konstaterades allvarliga brister i forvaltningen av de yttre granserna, vilka
ansdgs aventyra omradets dvergripande funktionssatt utan kontroller vid de inre granserna®.
Fem medlemsstater aterinforde som foljd darav gemensamma kontroller vid de inre
granserna®*. R&det antog rekommendationer om nédvandiga &tgarder for de berdrda
medlemsstaterna, som inkom med en handlingsplan och framstegsrapporter sasom kravs i
forordningen om arbetsgruppen for Schengenutvérdering®™. Det framgick redan av den
utvardering som gjordes 2016 att de allvarliga bristerna hade avhjélpts.

Utifran de 42 utvéarderingar som gjorts med avseende pa forvaltningen av de yttre granserna
kan det konstateras att medlemsstaterna till stor del genomfdor kodexen om
Schengengranserna pa lampligt satt och forvaltar de yttre grénserna i enlighet med
regelverket. Avgorande framsteg har ocksd gjorts med att harmonisera medlemsstaternas
strategier for forvaltningen av de yttre granserna, genom det successiva inférandet av ett

18 Forordning (EU) 2016/399, EUT L 77, 23.3.2016, s. 1, i dess andrade lydelse.

1 Forordning (EU) 2017/458, EUT L 74, 18.3.2017, s. 1, om &ndring av férordning (EU) 2016/399 vad
géller starkandet av kontroller mot relevanta databaser vid de yttre grdnserna. Genom denna infordes
systematiska kontroller av resehandlingar tillnérande personer som atnjuter ratten till fri rérlighet enligt
EU-rétten mot relevanta databaser.

20 Férordning (EU) 2016/1624, EUT L 251, 16.9.2016, s. 1. Forordningen upphivdes 2019 genom
forordning (EU) 2019/1896, EUT L 295, 14.11.2019, s. 1.

2 Férordning (EU) nr 1052/2013, EUT L 295, 6.11.2013, s. 11.

2 Grekland.

= COM(2016) 120 final.

o Radets genomforandebeslut (EU) 2016/1989, EUT L 306, 15.11.2016, s. 13.

> COM(2017) 570 final.



integrerat gransforvaltningssystem. Allvarliga brister konstaterades i fyra medlemsstater®®,
men landerna vidtog omedelbart de atgarder som kravdes for att avhjalpa de allra storsta
bristerna. Ingen medlemsstat har i dagsldget nagra brister pa detta omrade, men i ett fatal
lander kvarstar sarskilda utmaningar som fortfarande maste antas omgaende. Trots dessa
positiva inslag garanterar medlemsstaternas forvaltning av de yttre gréanserna fortfarande inte
nagon enhetlig kontroll vid EU:s yttre granser, med tanke pa de olika metoder och
tillvagagangssatt som anvands pa ett antal omraden vid forvaltning av de yttre granserna.

Vissa aterkommande brister har konstaterats i detta avseende. Den strategiska planeringen
for den integrerade grénsforvaltningen brister i flera medlemsstater, vilket medfor ett mindre
interinstitutionellt samarbete, dverlappande befogenheter mellan olika myndigheter vid de
yttre granserna och en spridd resursfordelning. Dessa brister skulle kunna leda till att den
operativa effektiviteten i forvaltningen av de yttre granserna och insatskapaciteten minskar.
Medlemsstaterna gor fortfarande olika slags riskanalyser, som &r ett av de viktigaste
administrativa verktygen for forvaltning av de yttre granserna. Inte alla medlemsstater gor en
omfattande riskanalys utifran den befintliga harmoniserade gemensamma integrerade
modellen for riskanalys (CIRAM). Denna modell sakerstaller att alla medlemsstater tar fram
enhetliga riskanalysprodukter av hdg standard for forvaltning av de yttre granserna och
atervandandeandamal.

Den &vergripande kvaliteten pa kontrollerna vid de yttre grénserna ar god men varierar
fortfarande i och mellan medlemsstater. De flesta lander star infor utmaningar nar det galler
resurser, utbildning och operativ planering for att sakerstdlla enhetliga och systematiska
kontroller vid samtliga gransovergangsstallen och en effektiv Gvervakning av de yttre
granserna. Trots dessa utmaningar har dock flertalet medlemsstater lyckats uppratthalla den
overgripande kvaliteten pa kontrollen vid de yttre granserna. Den information fére ankomst
som genereras genom tillampning av flera informationssystem och riskanalysresultaten
inforlivas inte pa effektivt satt i forfaranden for kontroll vid de yttre gréanserna.
Utvarderingarna har dven visat att det finns aterkommande brister i dvervakningen av de yttre
granserna och  situationsmedvetenheten. | nagra medlemsstater  ticker inte
overvakningssystemen hela den yttre gransen, och det finns ett begrénsat informationsutbyte
mellan de berérda myndigheterna vid de yttre granserna och ett begransat genomférande av
Eurosurforordningen®’. Pastdenden om att de grundldggande réattigheterna kranks i vissa
lander &r orovdckande och kraver noggrann évervakning.

Manga av de konstaterade bristerna har avhjalpts med framgang de fem senaste aren,
och kommissionen har uppmuntrat anvandning av poliskontroller eller samarbete mellan
brottshekdampande myndigheter inom Schengenomradet, som ett effektivt alternativ till
kontroller vid de inre granserna®®. Trots detta och trots detta framsteg har medlemsstaterna
upprepade ganger aterinfort kontroller vid de inre granserna med tillampning av artiklarna 25
och 28 i kodexen om Schengengranserna. Enligt dessa far kontroller vid de inre granserna
aterinforas omedelbart om det foreligger ett allvarligt hot mot den allmanna ordningen eller
den inre sakerheten. Schengenomradet har pa senare tid utsatts for en ny provning i och med
covid-19-pandemins utbrott. Mot denna bakgrund ingrep kommissionen for att ge ett
samordnat svar pa krisen tillsammans med medlemsstaterna. Detta innefattade bland annat att

% Bortsett fran Grekland konstaterades allvarliga brister i forvaltningen av de yttre granserna i de

utvérderingar som gjordes av Spanien, Sverige och Island 2017. Aterbesék gjordes i Sverige och Island

2019.
2z Férordning (EU) nr 1052/2013, EUT L 295, 6.11.2013, s. 11.
2 C(2017) 3349.



anordna videokonferenser med inrikesministrar och sammantrdden inom covid-19-
informationsgruppen  —  inrikes  frgor, att  offentliggora  riktlinjer®  om
gransforvaltningsatgarder, grona korfalt och underléattande for gransarbetare samt att lagga
fram ett forslag till radets rekommendation om tillfalliga restriktioner for icke nodvandiga
resor till EU fran tredjelander®®. Dessa nyliga handelser har ater bekraftat vikten av ett mer
resilient och effektivt Schengenomrade, som &ven bor innefatta en mer andamalsenlig
styrning.

3.2.2. Den gemensamma viseringspolitiken

Den gemensamma viseringspolitiken &r till sin natur férknippad med forvaltningen av de yttre
granserna och har tva huvudsyften: For det forsta innebar den att medlemsstaterna kan gora en
noggrann migrations- och sékerhetsbedémning av tredjelandsmedborgare som maste ha en
visering for att resa till Schengenomradet for korta vistelser (i hogst 90 dagar under en 180-
dagarsperiod). For det andra medfor den dven rattsliga garantier for de sokande att sékerstélla
ett effektivt och rattvist viseringsforfarande, i syfte att underlatta lagligt resande och kontakter
mellan manniskor.

De framsta rattsakterna p& detta politikomrade ar viseringskodexen®, som innehaller
gemensamma och harmoniserade bestdmmelser om viseringsprocessen, forordningen om
informationssystemet for viseringar (VI1S)*? och forordning (EU) 2018/1806 om viseringar®.

Utifran de 29 utvarderingar som har gjorts av den gemensamma viseringspolitiken kan det
konstateras att medlemsstaterna till stor del genomfér den gemensamma
viseringspolitiken val med pa det hela taget valgrundade beslut om huruvida viseringar
bor utfardas eller nekas.

Allvarliga brister konstaterades dock nyligen i tva medlemsstater®*. Medlemsstaternas praxis
for att utfarda viseringar skiljer sig dessutom fortfarande at i flera avseenden, trots ett
gemensamt regelverk. Ibland betraktar konsulér personal fortfarande Schengenviseringar som
“nationella” viseringar. Bilden av Schengen som en gemensam resezon fOrsvagas genom
konkurrens mellan stater nér det géller “attraktiva marknader” och “viseringsshopping”.

Aterkommande brister har konstaterats i detta avseende. Medlemsstaterna tillampar
fortfarande olika praxis vid faststéllande av viseringars giltighet eller de styrkande handlingar
som ska begaras, trots att kommissionen har antagit harmoniserade forteckningar som ar
rattsligt bindande. Provningen av ansokningar har inte visat sig vara tillrackligt grundlig i
samtliga fall, sérskilt vid centraliserat beslutsfattande. Bristfallig personalutbildning och
personalbrist har konstaterats vid manga konsulat, och detta har pa vissa platser medfort att
konsulaten inte kan respektera de tidsfrister som faststélls i viseringskodexen. Externa
tjansteleverantorer anvands i hog grad, men deras verksamhet har inte alltid dvervakats pa
lampligt satt, och avtal och praxis har inte alltid varit i linje med de réttsliga kraven. En annan
aterkommande brist var den systematiska insamlingen av fingeravtryck daven om de sékande
har lamnat fingeravtryck de fem féregaende aren. Dessutom har den information som ges till

2 C(2020) 1753.

% COM(2020) 115 final.

8 Férordning (EG) nr 810/2009, EUT L 243, 15.9.2009, s. 1.

% Forordning (EG) nr 767/2008, EUT L 218, 13.8.2008, s. 60.

s EUT L 303, 28.11.2018, s. 39.

i Allvarliga brister pavisades under utvarderingen av Finland 2018 och den oanmalda utvarderingen av
Nederlanderna 2019.



allmanheten om villkor och forfaranden konstaterats vara ofullstandig eller forlegad i vissa
fall.

Inforandet av Informationssystemet for viseringar (VIS) — en databas som framjar utbyte av
uppgifter om viseringsansékningar — &r ett viktigt framsteg for viseringsforfarandet.
Systemets fulla potential undergravs dock av den ibland bristande kvaliteten pa de uppgifter
som fors in i VIS, det faktum att de nationella arendehanteringssystemen inte alltid ar
anpassade till viseringskodexen och arbetsflodet i VIS, avsaknaden av Iamplig it-utbildning
och bristen pa kunskap om vissa funktioner i systemet.

Ett betydande antal av de konstaterade bristerna har avhjalpts med framgang de fem
senaste dren. De andringar av viseringskodexen som tradde i kraft 2020% syftar
dessutom till att ta itu med flera av dessa problem och att stérka det harmoniserade
genomférandet av den gemensamma viseringspolitiken genom att tillhandahalla
snabbare och tydligare forfaranden for lagliga resenarer.

3.2.3. Atervandande

Ett rattvist och effektivt system for att avvisa tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i
medlemsstaterna & en nodvandig del av ett vélfungerande europeiskt asyl- och
migrationshanteringssystem.

Atervandandedirektivet®” ar den framsta rattsakten om atervandande, och i det faststalls de
gemensamma standarderna och forfaranden for att pa ett andamalsenligt och réattvist satt
avvisa tredjelandsmedborgare som vistas olagligt i medlemsstaterna. Direktivet lamnar
betydande utrymme for medlemsstaterna i fraga om de konkreta atgarder som ska vidtas pa
nationell niva for att genomfora direktivet, vilket resulterar i olika system och strategier i
medlemsstaterna.

Aterviindandedirektivet 4r ett “sammansatt instrument” eftersom det tillimpas bade pa fall nir
en tredjelandsmedborgare vistas pa en medlemsstats territorium och inte uppfyller eller inte
langre uppfyller villkoren for inresa enligt kodexen om Schengengranserna och pa fall dar
andra villkor for att resa in i, vistas eller vara bosatt i den medlemsstaten inte ar uppfyllda.
Atervandandedirektivet innebar en utveckling av bestimmelserna i Schengenregelverket i den
man som det ska tillampas pa tredjelandsmedborgare som inte uppfyller eller inte langre
uppfyller villkoren for inresa i enlighet med kodexen om Schengengranserna™®.

Av denna anledning infordes utvéarderingar inom omradet for atervandande genom den nya
utvarderings- och dvervakningsmekanismen for Schengenregelverket, for att sakerstalla att
medlemsstaterna genomfor atervandandedirektivets bestimmelser pa korrekt sétt®.

3 Férordning (EU) 2019/1155, EUT L 188, 12.7.2019, s. 25.

% Framfor allt genom att gora det majligt att 1amna in ansokningar upp till sex manader och senast 15
dagar fore avresa, gora det mojligt att fylla i och underteckna ansokningsformuléret elektroniskt och
infora en harmoniserad strategi for att utfarda viseringar for flera inresor till personer som reser
regelbundet och har en positiv viseringshistorik, med en gradvis utékning av perioden fran ett till fem
ar.

37 Direktiv 2008/115/EG, EUT L 348, 24.12.2008, s. 98.
38 Se skalen 25-30.

% Alla medlemsstaterna omfattas av aterviandandedirektivet, med undantag for Irland i enlighet med
protokoll 19 om Schengenregelverket inforlivat inom Europeiska unionens ramar och protokoll 21 om
Forenade kungarikets och Irlands stallning med avseende pa omradet med frihet, sikerhet och rattvisa,
som bifogas fordragen. | den omfattning som direktivet ska tillampas pa tredjelandsmedborgare som
inte eller inte langre uppfyller villkoren for inresa i enlighet med kodexen om Schengengranserna deltar
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Utifran de 31 utvérderingar som gjorts i fraga om atervandande kan det konstateras att
medlemsstaternas ~ atervandandesystem  generellt  sett ar  forenliga  med
atervandandedirektivet. Inga allvarliga brister har konstaterats. | vissa lander kvarstar dock
praktiska och normativa hinder som inverkar negativt pa verkstallandet av atervandanden.
Utvarderingarna har dessutom pavisat sarskilda brister och strukturella svagheter i
atervandandesystemen i de utvarderade medlemsstater som har statt infor stora utmaningar pa
grund av de manga tredjelandsmedborgare som reser in och vistas olagligt i dem.

Ett antal aterkommande brister har konstaterats. Ett stort problem &r den allméanna bristen
pa tillforlitlig statistisk information om atervandanderelaterad verksamhet, vilket gor det
svarare att bedéma andamalsenligheten i de nationella atervandandesystemen. Andringen av
forordningen om migrationsstatistik®® och idrifttagandet av Schengens informationssystem for
atervandande* kommer att bidra till dtgardandet av detta problem.

Det finns aven olika strategier for utfardande av beslut om atervéndande. Inte alla
medlemsstater utfardar systematiskt beslut om atervandande for tredjelandsmedborgare som
vistas olagligt i medlemsstaterna, efter ett beslut om avslag pa asylansékningarna. Det
framgar dessutom inte tydligt av vissa beslut om atervandande att tredjelandsmedborgaren
inte bara bor lamna medlemsstaten i fraga utan EU och Schengenomradet. Denna tvetydighet
leder till eventuell olaglig rorlighet fran en medlemsstat till en annan. Liknande skiljaktiga
metoder finns nér det galler inreseforbud som inte utfardas automatiskt nar
tredjelandsmedborgare inte fullgor skyldigheten att atervanda inom tidsfristen for frivillig
avresa, sasom kravs i atervandandedirektivet.

Nar det géller stod vid sjalvmant atervandande visade utvarderingarna att det finns utrymme
att forbattra stodet till irreguljara migranter som ar villiga att atervanda frivilligt, sérskilt
genom att sakerstdlla att programmen for bistand vid frivilligt atervandande och
ateranpassning har en storre rackvidd (dvs. inte enbart avser avvisade asylsokande eller
tredjelandsmedborgare som har forlorat sin ratt att vistas i EU).

Flera medlemsstater vidtar inte tillrackliga atgarder for att sakerstalla att beslut om
atervandande verkstalls. Vissa lander har ingen mekanism for att sakerstalla en systematisk
uppféljning av atervandandeinsatser eller en mekanism som ar olamplig for andamalet. Ofta
saknas atgarder for att systematiskt lokalisera atervandande personer for att forhindra att de
avviker och sakerstilla att besluten foljs. Andamalsenliga overvakningssystem for pétvingat
atervandande har inte inrattats i alla medlemsstater.

Strategin nar det galler ensamkommande barn skiljer sig at mellan medlemsstaterna. Att
faststalla hallbara losningar och undersoka alla alternativ som star till buds, inbegripet
atervandande till ursprungslandet och familjeaterforening i ett tredjeland, ar en vasentlig del i
faststallandet av barnets basta, vilket dock inte alla medlemsstater gor. Detta resulterar i att
“aterviandande” inte beddms vara en mdjlighet nér man gor den individuella beddmningen av
barnets bésta.

Flera problem har konstaterats nar det géller forvar. Tillgangen till och anvandningen av
effektiva alternativ till forvar skiljer sig at mellan medlemsstaterna. Bristande forvarskapacitet

Danmark i detta i kraft av artikel 4 i protokoll 22 som bifogas fordragen. Island, Norge, Schweiz och
Liechtenstein omfattas av direktivet pa grund av de respektive avtal som associerar dem till
genomfdrandet, tillampningen och utvecklingen av Schengenregelverket.

40 Forordning (EU) 2020/851, EUT L 198, 22.6.2020, s. 1, om &ndring av forordning (EG) nr 862/2007,
EUT L 199, 31.7.2007, s. 23.
4 Férordning (EU) 2018/1860, EUT L 312, 7.12.2018, s. 1.
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och det faktum att vissa medlemsstater inte utnyttjar alla de mojligheter som direktivet ger i
fraga om forvarets langd bidrar till en okad risk for avvikande, vilket paverkar
atervandandesystemets andamalsenlighet. Att sakerstalla lampliga materiella villkor vid
forvarsenheter ar aterkommande problem som bland annat innebéar att det saknas adekvat
skydd for de intagnas privatliv och att forvarsenheterna préaglas av en fangelsemiljé som inte
fullt aterspeglar frinetsberévandets administrativa karaktar.

Det har tagit lang tid att genomféra rekommendationerna. Under 2018 ingav
kommissionen ett férslag till ett omarbetat atervandandedirektiv®?, som bestdr av riktade
andringar for att géra EU:s atervandandepolitik sa andamalsenlig som mgjligt och
samtidigt varna irreguljara migranters grundldggande réttigheter och sékerstalla respekt for
principen om non-refoulement. Den foreslagna omarbetningen bygger pa den information som
insamlats under utvédrderingarna och avhjalper flera av de brister som nédmnts tidigare, till
exempel inférandet av en skyldighet for medlemsstaterna att inréatta program for bistand vid
frivilligt atervandande och upprattandet av en gemensam forteckning dver objektiva kriterier
for att faststalla om det foreligger risk for avvikande. Det &ndrade forslaget till forordning om
upprattande av ett gemensamt forfarande for internationellt skydd*® innehaller dessutom krav
pa att ett beslut om atervandande ska utfardas omedelbart for en asylsokande som har fatt
avslag pé sin ansokan**.

3.2.4. Polissamarbete

Genom 1990 ars Schengenkonvention infordes bestammelser om &kat samarbete och
informationsutbyte mellan medlemsstaternas polisstyrkor som en kompensationsatgard for
avskaffandet av kontrollerna vid de inre granserna. Bestimmelserna omfattar samarbete for
att forhindra och upptécka brott: operativt samarbete, t.ex. méjlighet till utdkad 6vervakning
eller fortsatt forfoljande av brottslingar 6ver de inre granserna (sa kallat forfoljande Gver
grans) och informationsutbyte for att forhindra och motverka brott eller hot mot den allménna
ordningen och sakerheten.

Lagstiftningsramen for polissamarbete inom Schengenomradet &r fortfarande mer splittrad
an andra delar av Schengenregelverket och ger parterna stor frihet att vélja hur de ska
genomfora den. En stor del av samarbetsramen baseras pa icke-bindande dokument fran radet,
till exempel god praxis (”Schengenkatalogen”) och riktlinjer. Huvudbestimmelserna 1
Schengenkonventionen genomfors dessutom frdmst genom bilaterala eller multilaterala
overenskommelser som medlemsstaterna har ingatt. EU-ramen om informationsutbyte och
atkomst till uppgifter for brottsbekampande andamal har utvecklats kontinuerligt sedan 1990.
En del av den tillhoér formellt inte Schengenregelverket men har nara koppling till det. Under
utvarderingarna beaktas darfér aven genomfdrandet av Primbesluten, Europolférordningen
och andra rattsliga instrument som inte ingar i Schengenregelverket. Detta bidrar till
beddmningen av hur medlemsstaterna uppfyller de allménna kraven om informationsutbyte i
Schengenkonventionen.

Utifran de 27 utvérderingar som har gjorts med avseende pa polissamarbetet kan det
konstateras att medlemsstaterna generellt sett foljer Schengenregelverket inom omradet
for polissamarbete. Inga allvarliga brister har konstaterats och endast ett fatal fall med
bristande efterlevnad har upptackts, framst inom omradet for informationsutbyte och sarskilt
atkomsten till VIS for brottsbekdampande dndamal.

e COM(2018) 634 final.
4 COM(2020) 611 final.
44 Se skal 31a och artikel 35a.

12



Det finns dock ett antal aterkommande brister som gor att en del av de befintliga verktygen
for polissamarbete och informationsutbyte inte kan na sin fulla potential. Det konstaterades att
forbattringar framfor allt kravs for att starka det brottshekdmpande informationsutbytet,
sarskilt med avseende pa de enda kontaktpunkternas® funktion i medlemsstaterna och den
mobila tillgangen till gatupolisernas polisdatabaser. Andra viktiga omraden dar forbéattring
kravs var framtagandet och utbytet av strategiska hotbildsbedémningar avseende
brottsligheten och riskanalyser for att mojliggora ett béattre gemensamt svar pa den
gransoverskridande brottsligheten och en dversyn av de bilaterala eller multilaterala avtal
som medlemsstaterna har ingatt for att 6ka och framja maojligheterna till operativt samarbete
over granserna (framfor allt granséverskridande 6vervakning och forféljande dver grans).

3.2.5. Schengens informationssystem (SIS)

SIS ar en central kompensationsatgard for avskaffandet av kontroller vid de inre granserna,
eftersom det utgor ett viktigt stod for sakerhetspolisen i hela Schengenomradet. SIS ar ett
omfattande it-system som utfardar registreringar om personer eller foremal som ar intressanta
av sékerhetsskél. Det framjar &ven kontroller vid de yttre granserna samt brottsbekdmpande
och rattsligt samarbete i hela Europa.

Dess tillampningsomrade faststélls i tre rattsliga instrument om granskontrollsamarbete,
brottshekdmpande samarbete och samarbete i frdga om registrering av motorfordon®®. Andra
generationen av SIS (SIS 1) togs i drift den 9 april 2013 i 28 medlemsstater, och i dagslaget
finns 30 anslutna medlemsstater*’. Europaparlamentet och radet antog den 28 november 2018
tre nya forordningar som kommer att innebara en ytterligare utékning av tillampningsomradet
och funktionerna for SIS, som ska genomfdras i tre faser till 2021. Varje medlemsstat som
anvander SIS ansvarar for att inratta, driva och underhalla sitt nationella system och utse sitt
nationella Sirenekontor®, som sékerstéller utbyte av all kompletterande information med
anknytning till SIS-registreringar. Europeiska unionens byra for den operativa forvaltningen
av stora it-system inom omradet frihet, sakerhet och rattvisa (eu-Lisa) ansvarar for den
operativa forvaltningen av det centrala systemet och kommunikationsinfrastrukturen.

Utifran de 32 utvarderingar som har gjorts med avseende pd SIS kan det konstateras att
medlemsstaterna i regel har genomfért och anvant SIS pa ett d&ndamalsenligt och
enhetligt satt. | fyra medlemsstater konstaterades allvarliga brister i genomforandet av SIS*,
men dessa lander har aktivt arbetat med att avhjélpa bristerna. Situationen har dock inte
forbattrats i ett av fallen.

o De enda kontaktpunkterna &r den nationella samservicen for internationellt brottshekdmpande

samarbete: Det finns ett telefonnummer och en e-postadress for alla begéranden om internationellt
brottsbekdmpande samarbete som hanteras pad nationell nivd. De olika nationella kontoren eller
kontaktpunkterna for de olika samarbetskanalerna sammanfors med foretradare for alla nationella
brottshekdmpande organ under en och samma forvaltningsstruktur. Referensdokument: riktlinjerna om
en gemensam kontaktpunkt (rédets dokument 10492/14 av den 13 juni 2014).

4 Férordning (EG) nr 1987/2006, EUT L 381, 28.12.20086, s. 4; radets beslut 2007/533/RIF, EUT L 205,
7.8.2007, s. 63 och férordning (EG) nr 1986/2006, EUT L 381, 28.12.2006, s. 1.

Ut6ver de 26 landerna i Schengenomradet &r Bulgarien, Ruménien, Férenade kungariket och Kroatien
anslutna till SIS. De tva sistnamnda landerna omfattas dock fortfarande av vissa restriktioner nar det
géller anvandningen av Schengendvergripande SIS-registreringar i syfte att neka inresa till eller vistelse
i Schengenomradet.

47

“8 Sirene star for "Begédran om kompletterande uppgifter vid det nationella grainsovergéngsstillet”.

Allvarliga brister framkom i utvdrderingarna av Belgien 2015, Frankrike och Spanien 2016 samt
Forenade kungariket 2017. Aterbesok gjordes i Belgien 2016 och i Frankrike 2019. Man anser att
Belgien, Frankrike och Spanien har avhjélpt alla allvarliga brister.
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Under utvarderingarna framkom vissa aterkommande brister, till exempel avsaknad av
tekniska verktyg eller obligatoriska forfaranden pa landsniva for att ladda upp fingeravtryck
och bilder for SIS-registreringar aven i fall dar landerna har tillgang till sddana. En annan
aterkommande upptackt rorde nagra av de funktioner som infordes 2013 genom SIS I,
framfor allt att inte all den information som finns med i SIS-registreringarna visas for
slutanvandarna. Det framkom &dven att det dkade utbytet av kompletterande information till
foljd av den omfattande anvandningen av systemet ofta innebar att Sirenekontoren nar taket
for sin kapacitet. Sirenekontoren har inte alltid tillrackligt med personal och tekniska resurser,
inbegripet automatiserade och integrerade arbetsflodesverktyg, for att kunna utbyta sadan
information pa ett andamalsenligt sétt. Ett betydande antal av de konstaterade bristerna
har avhjalpts med framgang de fem senaste aren.

3.2.6. Uppgiftsskydd

En annan viktig del av Schengenregelverket ar bestammelserna om skydd av personuppgifter.
Under 2016 gjordes en betydande reform av EU:s dataskyddslagstiftning for att stdrka
medborgarnas rattigheter i den digitala tidsaldern. Den allmanna dataskyddsforordningen®
och direktivet om uppgiftsskydd vid brottsbekampning® 4r de viktigaste
lagstiftningsakterna  pa  detta  omrade, tillsammans med de  sarskilda
dataskyddsbestammelserna i regelverken for SIS och VIS.

| dessa utvdrderingar bedomer man hur medlemsstaterna genomfér och tillampar
Schengenregelverket, framfor allt med avseende pa SIS och VIS mot bakgrund av
dataskyddskraven. Man bedomer dven dataskyddsmyndigheternas roll nar det galler att
overvaka de myndigheter som forvaltar och anvander SIS och VIS.

Utifran de 29 utvarderingar som har gjorts i fraga om uppgiftsskydd kan det konstateras att
medlemsstaterna i regel genomfor och tillampar de relevanta bestédmmelserna om SIS
och VIS i enlighet med dataskyddskraven. Inga allvarliga brister konstaterades, men det
finns fortfarande ett antal dterkommande problem som maste atgardas/haller pa att atgardas.

De utvarderingar som gjordes efter maj 2018 (tillampningsdatumet for den nya
dataskyddsramen) pavisade drojsmal i vissa lander med genomférandet av den allmanna
dataskyddsforordningen och/eller inforlivandet av direktivet om uppgiftsskydd vid
brottsbek&mpning i den nationella ratten samt antagandet av nationell SIS- och VIS-relaterad
lagstiftning i enlighet med detta.

| vissa medlemsstater finns brister nar det galler dataskyddsmyndigheternas fullstdndiga
oberoende, vilket innebar att regeringen direkt eller indirekt  paverkar
datatillsynsmyndigheternas arbete. Nagra av dessa problem har I6sts under uppfoljningen av
Schengenutvérderingarna och under reformen av den nationella dataskyddslagstiftningen for
att genomféra den allmdnna dataskyddsforordningen och inforliva direktivet om
uppgiftsskydd vid brottsbekdmpning. Vissa dataskyddsmyndigheter har dessutom inte
tillrackligt med manskliga och ekonomiska resurser for att genomfora alla sina SIS- och VIS-
relaterade uppgifter.

Nagra medlemsstater ansags behova mer frekventa och omfattande inspektioner fran
dataskyddsmyndigheternas sida for att fullgéra sin uppgift att Overvaka lagligheten i
behandlingen av SIS 1I- och VIS-relaterade uppgifter. | vissa fall har tidsfristerna inte hallits
for att genomféra den forsta granskningen av behandlingen av uppgifter i SIS och VIS.

%0 Férordning (EU) 2016/679, EUT L 119, 4.5.2016, s. 1.
> Direktiv (EU) 2016/680, EUT L 119, 4.5.2016, s. 89.
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Nar det géller registrerades réattigheter med avseende pa SIS och VIS konstaterades det att
det faktiska utdévandet av dessa rattigheter hindrades av en avsaknad av lamplig information.

Den period under vilken loggar Over sokningar i SIS och VIS bevarades stred mot
Schengenregelverket i vissa fall. Ofta saknades en proaktiv egenkontroll av iakttagandet av
dataskydd fran de personuppgiftsansvarigas sida, inbegripet regelbundna granskningar av
loggarna. Dessutom saknas ofta tydlighet kring uppgifterna och ansvarsférdelningen nar det
géller behandling av personuppgifter mellan de olika myndigheter som dar involverade i
viseringsforfarandet och behandlingen av tillnérande uppgifter. Vissa forbattringar maste
fortfarande goras nar det géller fysiska, organisatoriska och it-sakerhetsmassiga atgarder med
avseende pa VIS-uppgifter. Dataskyddsombuden bor i vissa fall bli mer delaktiga i
overvakningen av hur personuppgifter behandlas i Schengenspecifika sammanhang. Ofta
saknades regelbunden och kontinuerlig utbildning i dataskydd och datasakerhet for all den
operativa personal som har tillgang till SIS 1.

Medlemsstaterna vidtar i regel de atgarder som kravs for att folja upp resultaten och
rekommendationerna. Vissa framsteg har gjorts 6verlag for att avhjalpa bristerna, men
det har tagit 1ang tid att genomféra rekommendationerna.

4. FUNKTIONSSATTET FOR UTVARDERINGS- OCH
OVERVAKNINGSMEKANISMEN FOR SCHENGENREGELVERKET | DET
FORSTA FLERARIGA PROGRAMMET

4.1. Konstaterade brister

Under de fem senaste aren har utvarderings- och overvakningsmekanismen for
Schengenregelverket lett till avsevarda forbattringar i genomférandet av Schengenregelverket
i EU och har redan visat sitt mervarde nar det géller sakerstallandet av ett effektivt fungerande
Schengenomrade. Erfarenheten fran det forsta flerdriga utvarderingsprogrammet (2015-2019)
visade dock pa en rad brister som har forsvagat mekanismens fulla potential. Behovet av att se
over vissa aspekter av mekanismen har dock konstaterats av saval Europaparlamentet, i sitt
betankande frdn 2017°2, som medlemsstaterna, genom det samradd som det finska
ordforandeskapet i radet inledde 2019, Darfor ar det viktigt att utnyttja erfarenheten fran det
forsta flerariga utvarderingsprogrammet for att beddma hur utvérderings- och
overvakningsmekanismen for Schengenregelverket skulle kunna genomféras pa ett mer
effektivt satt, inbegripet fran resurssynpunkt.

En av de framsta bristerna ar att den forsta fasen av utvarderingsprocessen (antagandet av
en rapport och rekommendationer) tog alltfor lang tid, vilket fick stora konsekvenser for
ett snabbt och andamalsenligt avhjalpande av bristerna. Denna fas varade i mer an ett ar i 25
procent av fallen och i over 18 manader i tolv fall. Den varade sarskilt lange nar
utvirderingsgruppen konstaterade “allvarliga brister” (en upptéickt som i princip bor leda till
en snabbare uppféljning). I genomsnitt tog det cirka 10 manader for kommissionen att anta en
utvarderingsrapport. Radet behdvde ytterligare 2,5 manader for att anta rekommendationer,
fran och med vilket landerna ska inge en handlingsplan for att avhjalpa bristerna.

De experter som medlemsstaterna har bidragit med har inte alltid motsvarat behoven.
Antalet experter som stod till forfogande var ibland inte tillrackligt stort for att tillgodose

%2 Betankande om arsrapporten om Schengenomradets funktionssatt (2017/2256(INI)).

%3 Radets dokument 13244/2019.
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behoven i de pdagaende utredningarna. | utvarderingar rorande uppgiftsskydd och
viseringspolitiken bestod grupperna i vissa fall av bara fyra eller fem experter (det optimala
antalet ar atta), eftersom landerna inte hade utsett fler experter. Dessutom hade experterna inte
alltid den profil som kréavdes eller tillracklig erfarenhet inom de ber6rda politikomradena. Det
fanns dven en pataglig geografisk obalans. Under de fem aren utsdgs en tredjedel av
experterna av endast fem lander.

Oanmalda besok visade sig vara mindre &ndamalsenliga &n vad som var tankt fran
borjan. Det arliga utvarderingsprogrammet for oanmalda besok faststalls i dagslaget aret
innan besoken genomfors, utifran en riskanalys som gors ett ar fore besoken. Med detta
system var det omdjligt att snabbt anpassa sig till nya utmaningar. Det blev léttare att
organisera utvarderingarna pa ett smidigt satt, men samtidigt forsvagades de oanmalda
besokens syfte som sadant genom kravet att utse experter tva veckor fore besoket och
skyldigheten att underratta den berérda medlemsstaten 24 timmar i forvag.

Det har generellt sett tagit lang tid att folja upp och genomféra handlingsplanerna, och
nagon omfattande och enhetlig uppféljning gjordes i regel inte. Cirka 201 utvérderingar
har gjorts sedan 2015. Trots stora framsteg har omkring 25 % av handlingsplanerna avslutats
efter 2,25 ar i genomsnitt. Utvarderingarna var éverlag inte inriktade pa huruvida de viktigaste
delarna inom varje sarskilt politikomrade i Schengenregelverket genomforts pa ett
andamalsenligt och enhetligt satt i samtliga medlemsstater, vilket ar avgorande for att
sakerstalla ett valfungerande Schengenomrade. Rekommendationerna inriktades darfor alltfor
mycket pa ytterst specifika och atskilliga detaljer an pa de centrala delarna av
Schengenregelverket, och ingen tydlig tidsfrist angavs for nar rekommendationerna skulle
vara genomférda. Dessutom har man inte i tillracklig man utnyttjat de tematiska
utvarderingar som skulle gora det mojligt att utvardera flera eller alla medlemsstater
samtidigt i ett sarskilt Schengenrelevant hanseende och att identifiera utvecklingstendenser
och gemensamma brister samt bésta praxis. De befintliga rapporteringsskyldigheterna i
frdga om Schengenutvardering medfor dessutom en stor administrativ borda for saval
kommissionen som medlemsstaterna. Alla dessa delar tillsammans hindrade en omfattande
och enhetlig 6vervakning av handlingsplanernas genomférande.

Rekommendationerna har inte visat sig vara ett tillrackligt andamalsenligt verktyg for
att sakerstalla att medlemsstaterna vidtar skyndsamma atgarder. Generellt sett har
utvarderingsresultaten och de tillhérande rekommendationer som kommissionen har foreslagit
diskuterats mycket lite i Schengenkommittén, vilket delvis beror pa utvarderingarnas alltfor
utforliga och specifika karaktar. Att radet antar rekommendationerna gav i slutdndan inte
upphov till de kollegiala patryckningar som man forvantade sig for att sakerstalla en hog
standard i genomforandet av Schengenregelverket. Systemet sakerstéallde inte pa annat satt
nagra lampliga politiska diskussioner om situationen for Schengen i andra relevanta
forum, och Europaparlamentet involverades inte heller sa regelbundet i detta.

Beddmningen av hur de grundlaggande rattigheterna respekterats vid genomférandet av
Schengenregelverket var inte tillrackligt integrerad i utvarderingsmekanismen.

4.2. Eventuella operativa atgarder for att forbattra funktionssattet for utvarderings- och
Overvakningsmekanismen for Schengenregelverket

4.2.1. Snabbare, mer riktade och strategiska utvarderingar

Alla aktorer maste avsatta tillrackliga ekonomiska och manskliga resurser samt anta lampliga
atgarder for att snabbt fullgora sina respektive uppgifter under utvérderingsprocessen.
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Utvarderingar bor kunna genomforas snabbare med hjélp av interna arbetsfloden kombinerat
med riktmérken.

Kommissionen och radet har fatt en god éverblick éver situationen i samtliga medlemsstater
genom slutférandet av det forsta flerariga utvarderingsprogrammet. Utan att aventyra
kvaliteten pa det nuvarande forfarandet skulle utvarderingarna kunna behovsanpassas i hogre
grad utifran tidigare utvarderingsresultat. Sdsom medlemsstater har betonat finns det
fortfarande utrymme att forbattra rapporternas och rekommendationernas kvalitet och
bedémningarnas okade enhetlighet pa olika politikomraden. Brister kvarstar bade mellan
lander och inom politikomraden. De checklistor som fér narvarande anvands for
utvarderingsandamal skulle kunna ses Over sa att de inriktas pa de viktigaste delar som kan
paverka Schengenomradet som helhet.

De analysverktyg som finns maste anvandas pa ett mer strategiskt och rationellt satt.
Tematiska utvarderingar skulle systematiskt kunna anvéandas for att beddma genomférandet
av viktiga lagstiftningsandringar nar sadana trader i kraft. Oanmalda besok maste ocksa kunna
anordnas snabbt dar sa kravs. Att starka synergier och samarbete med andra aktérer och
utvarderingsmekanismer ar avgérande. Man bor framfor allt starka den roll som EU-byraer
(Frontex, eu-Lisa, FRA och Europol), EDPS och nationella kvalitetskontrollmekanismer har.
Detta skulle kunna astadkommas genom att byraerna blir mer delaktiga i utvéarderingarna och
genom att uppratta ett mer regelbundet och systematiskt informationsutbyte mellan dessa och
kommissionen. Det ar sarskilt viktigt att oka synergierna med Frontex sarbarhetsanalyser och
att FRA och Europol tar fram mer riktade riskanalyser som skulle bidra till battre
utvarderingar.

Det ar aven viktigt att se till att medlemsstaterna utser tillrackligt manga kvalificerade
experter for samtliga politikomraden. Man bor Overvaga att inrdtta en mekanism for att
battre samordna utseendet av experter for alla Schengenutvarderingar. Kommissionen
kommer att uppdatera den befintliga utbildningsplanen och vidta atgarder for utbildningar i
viseringspolitiken. Regelbunden kompetensutveckling skulle ocksa kunna erbjudas.

Avslutningsvis maste man vid utvarderingen och uppfoljningen &agna sarskild vikt vid
respekten for de grundlaggande rattigheterna vid genomférandet av Schengenregelverket.
Det ar viktigt att fundera pa hur grundlaggande rattigheter kan inforlivas pa ett battre satt i
beddmningen. Det skulle kunna vara till fordel i detta avseende att uppdatera de befintliga
checklistorna, sa att fragor som ror de grundlaggande rattigheterna inforlivas béttre i dessa, att
FRA blir mer delaktigt i utvarderingarna och att dess riktlinjer anvands i hogre grad.

4.2.2. Paskynda och effektivisera genomforandet av rekommendationerna

Harmoniserade rekommendationer skulle framja framtagandet av &ndamalsenliga
handlingsplaner och ett snabbt genomférande av dessa. Schengenkataloger och handbdcker
inom de relevanta politikomradena &r ett viktigt verktyg som medlemsstaterna bor beakta nar
de genomfor specifika rekommendationer om Schengenutvardering. De kommer att behéva
uppdateras och forbattras ytterligare pa regelbunden basis. Sadan basta praxis som avses i
utvarderingsrapporterna bor utbytas mellan medlemsstaterna och anvéndas vid genomférandet
av rekommendationerna. Man bor Overvdga mojligheten att faststdlla tidsfrister for
genomférandet av rekommendationer i enlighet med revisionsrattens rekommendationer™*.

> EU:s informationssystem till stod for granskontroll — ett kraftfullt verktyg, men mer fokus pa aktuella

och fullstandiga uppgifter behdvs, Sarskild rapport 20/2019.
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Att tillhandahalla nédvandigt ekonomiskt stod ar ocksa viktigt for att framja ett snabbt
genomforande av rekommendationer. Kopplingen mellan utvarderingsmekanismen och
faststallandet av nationella prioriteringar har bevarats inom ramen for den foreslagna flerariga
budgetramen®® samt instrumentet for gransforvaltning och visering®™. Den starkta tematiska
del som foreslagits ger en storre flexibilitet nar det galler att atgarda de brister som maste
avhjalpas omgaende, sérskilt prioriterade atgarder for omedelbart genomforande. For att gora
det annu enklare att omfordela och faststalla eventuella ytterligare finansieringsbehov skulle
landerna systematiskt kunna ange i handlingsplanerna vilken ekonomisk effekt som de
avhjalpande kommer att fa enligt deras bedémning.

Okade kollegiala patryckningar kraver ocksa att det finns tillrackligt med information om de
konstaterade bristerna pa politisk niva. Enligt den nuvarande forordningen ska kommissionen
presentera arliga rapporter, vilket utgér en mojlighet att redogora for situationen i
Schengenomradet, sprida béasta praxis och Oka den politiska medvetenheten genom att
mojliggora en diskussion om gemensamma utmaningar pa politisk niva.

Det ar avgorande med en andamalsenlig uppfoljning i lamplig tid for att avhjalpa de brister
som konstaterats genom mekanismen for att hela utvarderings- och évervakningsprocessen
ska vara trovardig och na sin fulla potential. Detta ar avgorande i slutdndan for att sékerstélla
ett valfungerande Schengenomrade. Praxis har visat att nagra medlemsstater i vissa fall
upprepade ganger inte har genomfort radets rekommendationer och avhjalpt de konstaterade
bristerna. | sadana fall kommer det att dvervagas en mer systematisk Gvervakning fran
kommissionens sida, inbegripet genom dvertradelseforfaranden.

Eventuella operativa atgarder for att forbattra  utvarderings- och
overvakningsmekanismen for Schengenregelverket:

e Att forenkla de interna arbetsflodena och faststalla riktmarken for att paskynda
dem.

e Att ta fram ny utbildning pa det viseringspolitiska omradet och starka befintlig
sadan for att framja och oka deltagandet.

e Attt uppdatera checklistorna sa att fokus satts pa de viktigaste delar som kan
paverka Schengenomradet som helhet.

e Att anvanda sig av oanmalda besok och tematiska utvarderingar pa ett mer
strategiskt satt.

e Att forbattra synergierna och samarbetet med EU-byrder och nationella
kvalitetskontrollmekanismer.

e Att ytterligare forenkla rapporter och lagga om rekommendationernas fokus.

e  Attta fram och uppdatera kataloger med bésta praxis.

e Att anta den arliga rapporten for att framja politisk diskussion.

Avslutningsvis har det dven blivit uppenbart att de operativa forbattringarna maste
kompletteras med de lagstiftningsandringar som kravs for att skapa klarhet och stérka
befintliga bestammelser och forfaranden, for att mekanismen ska kunna anvandas pa ett helt
andamalsenligt satt. Dessa delar kommer att inga i den Gversynsprocess som kommer att
inledas genom det forsta Schengenforumet den 30 november och leda fram till det forslag till
éversyn av mekanismen som kommissionen avser att lagga fram nasta ar.

% COM(2018) 472 final.
% COM(2018) 473 final.
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5. SLUTSATS

Utvecklingen av Schengenomradet &r en av de framsta saker som har lett till storre friheter for
medborgarna och som goér att den inre marknaden blomstrar och utvecklas. Schengenomradet
har utsatts for tryck sedan 2015. Atskilliga terroristattacker, anldndandet av ett stort antal
irreguljara migranter vid EU:s yttre granser till foljd av flyktingkrisen 2015 och, pa senare tid,
covid-19-pandemins utbrott har lett till ett aterinférande av kontroller vid de inre granserna,
varav vissa finns kvar an i dag. Kommissionen har konsekvent hdvdat sedan 2016 att
kontroller vid de inre granserna inte loser dagens utmaningar och att de samtidigt medfor
stora ekonomiska, politiska och sociala kostnader for EU och de enskilda medlemsstaterna.

Schengenregelverket innefattar en stor uppsattning atgarder som kompenserar avsaknaden av
kontroller vid de inre granserna och ger andamalsenliga garantier for en hog grad av sékerhet.
De tre centrala pelarna i Schengenregelverket ar forvaltning av de yttre granserna,
kompensationsatgarder (t.ex. ett effektivt samarbete mellan brottshekdmpande myndigheter,
en andamalsenlig viserings- och atervandandepolitik samt ett omfattande SIS) och en robust
overvakningsmekanism. Stabiliteten i detta komplexa system ar beroende av att varje enskild
pelare ar stark och att det rader konsekvens och sammanhallning mellan pelarna.

De utmaningar som vi har statt infor sedan 2015 har askadliggjort medlemsstaterna bristande
tillit till Schengensystemet och bekraftat vikten av en kraftfull samordning inom
Schengenomradet samt behovet av att starka dess styrning for att ta itu med dessa utmaningar
pa ett andamalsenligt sétt.

Det &r avgdrande med en effektiv utvdrderings- och Overvakningsmekanism for
Schengenregelverket for att aterskapa fortroendet och garantera ett battre och konsekvent
genomforande av Schengenregelverket och foljaktligen ett valfungerande Schengenomrade.
Mervardet och nddvéandigheten av att ha en utvarderings- och Overvakningsmekanism for
Schengenregelverket erkanns av radet, som har ansett att utvarderingsprocessen fyller sin
centrala funktion att 6vervaka den korrekta tillampningen av Schengenregelverket, samtidigt
som den har medfort ytterligare fordelar i de flesta medlemsstater, bland annat genom en
starkt nationell samordning, mer expertis och utbyten via de experter som deltar i
utvarderingarna och rekommendationer  till nationella planer och strategier®.
Europaparlamentet har ocksé betonat det stora virdet i den nya utvirderingsmekanismen for
Schengen, eftersom den framjar 6ppenhet, 6msesidigt fortroende och ansvarstagande mellan
medlemsstaterna genom att genomforandet av de olika omradena av Schengenregelverket
granskas”ss.

Mekanismen har redan lett till patagliga forbattringar. Utifran resultaten av de utvarderingar
som kommissionen och medlemsstatsexperter har gjort i praktiken de fem senaste aren kan
det konstateras att allvarliga brister har avhjalpts omedelbart. Medlemsstaterna genomfor
Schengenregelverket pa ett lampligt satt Overlag. Det finns dock fortfarande brister i
medlemsstaterna och manga olika metoder som i slutdandan skulle kunna paverka
Schengenomradets integritet och funktionssatt. Det maste sakerstallas en storre harmonisering
de kommande aren for att Schengenomradet ska fungera pa ett &ndamalsenligt sétt.

Utvarderings- och 6vervakningsmekanismen for Schengenregelverket kommer att ha en
fortsatt viktig roll i det avseendet. Erfarenheten fran det forsta flerariga
utvarderingsprogrammet har dock pavisat ett antal brister som gor att mekanismen inte kan

> Radets dokument 13244/2019, punkt 1.7.
%8 Betankande om arsrapporten om Schengenomradets funktionssatt (2017/2256(IN1)), punkt 7.

19



fungera lika andamalsenligt som den skulle kunna och bor gora. Mot bakgrund av den
betydelse som utvarderings- och dvervakningsmekanismen for Schengenregelverket har i
forvaltningen av Schengensamarbetet maste atgarder vidtas for att avhjalpa de konstaterade
bristerna ovan och géra mekanismen mer andamalsenlig. Vissa brister skulle kunna avhjalpas
redan pa operativ niva, medan andra dven kommer att krava lagstiftningsandringar.

Det ar &ven nddvandigt med en mer regelbunden och strukturerad politisk dialog mellan de
aktorer som &r involverade i Schengenomradets funktionssatt. Kommissionen har inrattat
Schengenforumet for att stimulera ett mer konkret samarbete kring hur man kan skapa ett
starkare och mer resilient Schengenomrade genom en 6kad politisk dialog om de atgarder som
kravs for de befintliga utmaningarna. En sadan politisk diskussion skulle kunna framjas
genom att information om utvérderingsresultat och rekommendationer genomfors i hogre
grad.

Sasom betonades i det gemensamma uttalandet av EU:s inrikesministrar den 13 november
2020 kraver ett valfungerande Schengenomrade en modern och effektiv forvaltning av de
yttre granserna och kraftfulla kompensationsatgarder for att garantera en hog sékerhetsniva.
Den politiska diskussionen maste darfor pa ett heltickande satt omfatta alla delar av det
komplexa system som framjar ett valfungerande Schengenomrade. Brister bor inte betraktas
som enskilda foreteelser utan sett till deras samspel med andra omraden som omfattas av
utvérderings- och 6vervakningsmekanismen for Schengenregelverket och sett till hur de
eventuellt kan skada Schengenomradet som helhet.

| denna rapport presenteras operativa atgarder som eventuellt kan vidtas for att avhjalpa de
konstaterade bristerna. Dessutom framhalls det att man &ven maste beddéma vilka
lagstiftningséandringar som krdvs for att utvarderingsmekanismen ska bli helt lamplig for
andamalet. Diskussionerna i Schengenforumet den 30 november 2020 bor bidra till en
Schengenstrategi som kommissionen avser att anta 2021. Strategin kommer dven att innebéra
en ny bedémning av utvérderingsmekanismen for Schengenregelverket, for att sakerstalla att
den kan na sin fullstandiga potential som ett verktyg for att utvardera Schengenomradets
funktionssatt och sakerstélla att forbattringar genomfors pa ett andamalsenligt sétt.
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