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In dieser von der Fachabteilung Biirgerrechte und konstitutionelle Angelegenheiten des
Europdischen Parlaments auf Ersuchen des Ausschusses flr blrgerliche Freiheiten, Justiz und
Inneres in Auftrag gegebenen Studie werden die Anwendung und die Auswirkungen des Schengen-
Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus in seinem ersten Mehrjahresprogramm
(2014-2019) bewertet, um festzustellen, was sich bewahrt hat, und um Empfehlungen fiir eine
Starkung des Mechanismus vorzulegen. Im letzten Jahrzehnt gab es zahlreiche Kontroversen unter
den Regierungen der Schengen-Staaten und EU-Institutionen, was zu einem andauernden
offensichtlichen Krisenzustand des Schengen-Systems gefiihrt hat. Die anhaltende ,Schengen-
Krise” hat ihre Ursache in politischen Veranderungen und strukturellen Mangeln des Schengen-
Systems. Trotz dieser Hindernisse sollte die Resilienz des Schengen-Systems nicht unterschatzt
werden.

Eine der groBten - und von Biirgerinnen und Biirgern der EU hoch geschatzten - Errungenschaften der
europdischen Integration ist die Freizligigkeit im Schengen-Raum. Die Abschaffung von Binnengrenzen
verlangt aber eine strikte Anwendung von BegleitmaBnahmen der Mitgliedstaaten in den Bereichen
AuBengrenzen, Binnengrenzen, Rickfiihrung, Visa, Schengener Informationssystem, polizeiliche
Zusammenarbeit, Datenschutz, Schusswaffengebrauch und justizielle Zusammenarbeit, die in ihrer
Gesamtheit den sogenannten ,Schengen-Besitzstand” bilden.

Im Unterschied zu anderen Politikbereichen wird der Schengen-Besitzstand von der Kommission und den
Mitgliedstaaten gemeinsam evaluiert, wobei auch der Rat, EU-Agenturen, das Europdische Parlament und die
nationalen Parlamente wichtige Funktionen haben. Dieses eher uniibliche Vorgehen ist darin begriindet, dass
das Schengen-System in einem zwischenstaatlichen Dialog entstanden ist. Im derzeitigen
Evaluierungsmechanismus, dem im Oktober 2013 durch die Verordnung (EU) Nr. 1053/2013 geschaffenen
Schengen-Uberwachungs- und  Evaluierungsmechanismus, wurde dieser bereits bestehende
zwischenstaatliche Ansatz beibehalten.

Das erste fiinfjahrige Mehrjahresprogramm umfasste den Zeitraum 2014 bis 2019. Gemal3 der
Verordnung lber den Schengen-Evaluierungsmechanismus muss die Kommission ihre Bewertung des ersten
mehrjahrigen Zyklus vorlegen. Dass Dokumente zum Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus nur sehr
eingeschrankt offentlich zuganglich sind, beeintrdchtigte die Detailtiefe der Untersuchung einiger Aspekte des
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Mechanismus. Daflir wurde die Studie jedoch durch Interviews mit wichtigen Interessentragern untermauert,
die in unterschiedlichen Funktionen am Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus beteiligt sind.

Starken und Schwachen des derzeitigen Ansatzes

Insgesamt bedeutet der derzeitige Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus eine wesentliche
Verbesserung fir die Evaluierung des Schengen-Besitzstands gegentiber dem friiheren Evaluierungssystem.
Trotz dieses Fortschritts hat sich gezeigt, dass der Mechanismus in manchen Bereichen (z. B. Aullengrenzen
und Riickfiihrung) besser funktioniert als in anderen (z. B. polizeiliche Zusammenarbeit, Visa und Datenschutz).
Die Ursache fir diese Uneinheitlichkeit liegt in der unterschiedlichen Verfligbarkeit von Sachverstiandigen in
den Mitgliedstaaten sowie darin, dass sich die Fortbildungsangebote fiir Evaluatoren unterscheiden,
insbesondere in den Bereichen Visa und Datenschutz. Hinzu kommt, dass die Risikoanalyse zwar ein wichtiges
Instrument fiir die jahrliche Planung darstellt, in Bereichen wie der Visapolitik aber weniger verbreitet ist.

Die geringe Transparenz in wesentlichen Phasen der Erstellung des Evaluierungsberichts und der Erarbeitung
von Empfehlungen trigt zu der Einschitzung bei, dass der Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus
insgesamt eher ,tolerant” ist, statt durch die konkrete Benennung von Missstanden die Einhaltung des
Schengen-Besitzstands zu unterstiitzen.

Das erste Mehrjahresprogramm des Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus

Im ersten flinfjahrigen Evaluierungszyklus wurden alle Mitgliedstaaten weitgehend im Einklang mit dem
Mehrjahresplan evaluiert. Der Studie zufolge wurden im Zyklus 2014-2019 insgesamt 199 Evaluierungen
durchgefiihrt.

Es hat sich gezeigt, dass die Anzahl der Evaluierungen eines Landes seine Situation in Bezug auf die Teilnahme
am Schengen-Besitzstand und die Anwendung des Besitzstands widerspiegelt. In sechs Fallen wurden durch
Schengen-Evaluierungen im Verlauf des ersten Mehrjahresprogramms schwerwiegende Mangel aufgedeckt.
Eine klare, allgemein verfligbare Definition schwerwiegender Mangel gibt es jedoch nicht. Zudem bewirken
schwerwiegende Mangel nicht zwangsldufig, dass Empfehlungen schneller angenommen werden; der
entsprechende Zeitraum betrug zwischen drei Monaten (Griechenland, 2015, AuBengrenzen) und 27 Monaten
(Vereinigtes Konigreich, 2017, SIS).

Schengen und seine , Krise”

In Bezug auf das generelle Funktionieren des Schengen-Raums ist festzustellen, dass es im letzten Jahrzehnt
zahlreiche Kontroversen unter den Regierungen von Schengen-Staaten und EU-Institutionen gab und dies zu
einem andauernden Krisenzustand gefiihrt hat. Die anhaltende ,Schengen-Krise” ist nicht allein eine Folge der
+Migrationskrise” von 2015, sondern vor allem auf politische Veranderungen und strukturelle Mangel des
Schengen-Systems zurlickzufiihren. Trotz dieser Hindernisse sollte die Resilienz des Schengen-Systems nicht
unterschatzt werden.

Im letzten Jahrzehnt haben Fiihrungspersonen die (vor COVID-19 erfolgte) Wiedereinfiihrung von Kontrollen
an den Binnengrenzen genutzt, um daraus bei der Wahlerschaft der populistischen radikalen Rechten
politisches Kapital zu schlagen.

Die derzeitige Beibehaltung von Kontrollen an den Binnengrenzen im Schengen-Raum wird von den
betreffenden Mitgliedstaaten als MaBnahme gegen kiinftige Migration betrachtet (die Auswirkungen der
COVID-19-Krise auf den Schengen-Raum werden in dieser Studie nicht untersucht).

Empfehlungen

Im Hinblick auf den vor uns liegenden Flinfjahreszeitraum empfiehlt das Europadische Parlament Folgendes:
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Annahme gezielter Anderungen von Rechtsvorschriften, um die Wirksamkeit des Evaluierungs- und
Uberwachungsmechanismus zu verbessern: Unter anderem sollte erwogen werden, eine Definition des
Begriffs ,schwerwiegende Mangel” in Artikel 2 der Verordnung zur Einfilhrung eines Evaluierungs- und
Uberwachungsmechanismus aufzunehmen und sie so flexibel zu formulieren, dass alle denkbaren Szenarien
abgedeckt sind. Durch eine Anderung des Artikels 10 dieser Verordnung kénnte es der Kommission ermdglicht
werden, einen Pool von Evaluierungssachverstandigen einzurichten, auf den zuriickgegriffen werden konnte,
wenn Mitgliedstaaten keine geeigneten oder keine hinreichende Anzahl von Sachverstdndigen fiir eine
Mission benennen. Dariiber hinaus kdnnte eine Spezifizierung der Bedeutung, des Anwendungsbereichs und
des Zwecks thematischer Evaluierungen dafiir sorgen, dass dieses Instrument angemessen eingesetzt und sein
Potenzial voll ausgeschopft wird.

Anderungen des Verfahrens, um die Wirksamkeit des Mechanismus zu verbessern: Eine Schliisselempfehlung
in dieser Hinsicht ist es, das Jahresprogramm flexibler zu gestalten, damit die Kommission es an sich
abzeichnende Entwicklungen anpassen kann. Dabei kdnnen mehr unangekiindigte Besuche und thematische
Evaluierungen zu einer wirksamen Evaluierung und Uberwachung des Schengen-Besitzstands durch den
Mechanismus beitragen. Durch die Einfllhrung von Fristen fir die von der Kommission bestimmte
Evaluierungsphase lie3e sich das gesamte Verfahren verkiirzen und die Umsetzung von AbhilfemaBnahmen
nach festgestellten Mangeln beschleunigen, was zudem das Vertrauen in den Mechanismus starken wiirde. Ein
zu entwickelndes vorrangiges Verfahren, das zur Anwendung kommen wirde, wenn im Zuge einer
Evaluierungsmission schwerwiegende Mangel aufgedeckt werden, kénnte die Mitgliedstaaten bewegen,
moglichst schnell fir Abhilfe zu sorgen.

Verbesserung der Einheitlichkeit aller Themenbereiche, um die interne Koharenz des Evaluierungs- und
Uberwachungsmechanismus zu verbessern: Das Europaische Parlament kénnte der Européischen Kommission
empfehlen, einen Visa-Dienst einzurichten, der die Risiken der von Mitgliedstaaten angewandten Visaverfahren
nach dem Vorbild in anderen Schengen-Bereichen evaluiert. Durch haufigere Schulungen waren sowohl neue
als auch erfahrene Sachverstandige gut auf die Durchfiihrung von Evaluierungen vorbereitet und in einem in
standigem Wandel begriffenen Bereich zudem immer auf dem neuesten Stand.

Maoglichkeit weitergehender Schlussfolgerungen aus Evaluierungen im Rahmen des Mechanismus, die fiir den
Schengen-Raum von gréBerem Nutzen sein konnten: Zu erreichen ware dies durch die Einfihrung von
Instrumenten in den Evaluierungs- und Uberwachungsmechanismus, die es ermdglichen, 1. einen nationalen
Schengen-Fitness-Check aller Schengen-Politikfelder in einem Mitgliedstaat durchzuflihren und 2. die Analyse
einzelner Evaluierungen zu erleichtern, um strukturelle und horizontale Starken und Schwachen des Schengen-
Systems unter Beriicksichtigung aller Mitgliedstaaten zu ermitteln.
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