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Aktueller Stand der Verwaltung des Schengen-Systems1 

Eine der größten – und von Bürgerinnen und Bürgern der EU hoch geschätzten – Errungenschaften der 
europäischen Integration ist die Freizügigkeit im Schengen-Raum. Die Abschaffung von Binnengrenzen 
verlangt aber eine strikte Anwendung von Begleitmaßnahmen der Mitgliedstaaten in den Bereichen 
Außengrenzen, Binnengrenzen, Rückführung, 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 Europäische Parlament und die 
nationalen Parlamente wichtige Funktionen haben. Dieses eher unübliche Vorgehen ist darin begründet, 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-Überwachungs- und Evaluierungsmechanismus, wurde dieser bereits bestehende 
zwischenstaatliche Ansatz beibehalten. 

Das erste fünfjährige Mehrjahresprogramm umfasste den Zeitraum 2014 bis 2019. Gemäß der 
Verordnung über den Schengen-Evaluierungsmechanismus muss die Kommission ihre Bewertung des ersten 
mehrjährigen Zyklus vorlegen. Dass Dokumente zum Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus nur sehr 
eingeschränkt öffentlich zugänglich sind, beeinträchtigte die Detailtiefe der Untersuchung einiger Aspekte des 

1 Der Volltext der Studie ist in englischer Sprache abrufbar. 

ABRISS 

In dieser von der Fachabteilung Bürgerrechte und konstitutionelle Angelegenheiten des 
Europäischen Parlaments auf Ersuchen des Ausschusses für bürgerliche Freiheiten, Justiz und 
Inneres in Auftrag gegebenen Studie werden die Anwendung und die Auswirkungen des Schengen-
Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus in seinem ersten Mehrjahresprogramm 
(2014−2019) bewertet, um festzustellen, was sich bewährt hat, und um Empfehlungen für eine 
Stärkung 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 geführt hat. Die anhaltende „Schengen-
Krise“ hat ihre Ursache in politischen Veränderungen und strukturellen Mängeln des Schengen-
Systems. Trotz dieser Hindernisse sollte die Resilienz des Schengen-Systems nicht unterschätzt 
werden. 

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2020/658699/IPOL_STU(2020)658699_EN.pdf
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Mechanismus. Dafür wurde die Studie jedoch durch Interviews mit wichtigen Interessenträgern untermauert, 
die in unterschiedlichen Funktionen am Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus beteiligt sind. 

Stärken und Schwächen des derzeitigen Ansatzes 

Insgesamt bedeutet der derzeitige Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus eine wesentliche 
Verbesserung für die Evaluierung des Schengen-Besitzstands gegenüber dem früheren Evaluierungssystem. 
Trotz dieses Fortschritts hat sich gezeigt, dass der Mechanismus in manchen Bereichen (z. B. Außengrenzen 
und Rückführung) besser funktioniert als in anderen (z. B. polizeiliche Zusammenarbeit, Visa und Datenschutz). 
Die Ursache für diese Uneinheitlichkeit liegt in der unterschiedlichen Verfügbarkeit von Sachverständigen in 
den Mitgliedstaaten sowie darin, dass sich die Fortbildungsangebote für Evaluatoren unterscheiden, 
insbesondere in den Bereichen Visa und Datenschutz. Hinzu kommt, dass die Risikoanalyse zwar ein wichtiges 
Instrument für die jährliche 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 trägt zu der Einschätzung bei, dass der Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus 
insgesamt eher „tolerant“ ist, statt durch die konkrete Benennung von Missständen die Einhaltung des 
Schengen-Besitzstands zu unterstützen. 

Das erste Mehrjahresprogramm des Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus 

Im ersten fünfjährigen Evaluierungszyklus wurden alle Mitgliedstaaten weitgehend im Einklang mit dem 
Mehrjahresplan evaluiert. Der Studie zufolge wurden im Zyklus 2014−2019 insgesamt 199 Evaluierungen 
durchgeführt.  

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 Fällen wurden durch 
Schengen-Evaluierungen im Verlauf des ersten Mehrjahresprogramms schwerwiegende Mängel aufgedeckt. 
Eine klare, allgemein verfügbare Definition schwerwiegender Mängel gibt es jedoch nicht. Zudem bewirken 
schwerwiegende Mängel nicht zwangsläufig, dass Empfehlungen schneller angenommen werden; der 
entsprechende Zeitraum betrug zwischen drei Monaten (Griechenland, 2015, Außengrenzen) und 27 Monaten 
(Vereinigtes Königreich, 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 geführt hat. Die anhaltende „Schengen-Krise“ ist nicht allein eine Folge der 
„Migrationskrise“ von 2015, sondern vor allem auf politische Veränderungen und strukturelle Mängel des 
Schengen-Systems zurückzuführen. Trotz dieser Hindernisse sollte die Resilienz des Schengen-Systems nicht 
unterschätzt werden. 

Im letzten Jahrzehnt haben Führungspersonen die (vor COVID-19 erfolgte) Wiedereinführung von Kontrollen 
an den Binnengrenzen genutzt, um daraus bei der Wählerschaft 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 Maßnahme gegen künftige 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 Fünfjahreszeitraum empfiehlt das Europäische Parlament Folgendes: 
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Annahme gezielter Änderungen von Rechtsvorschriften, um die Wirksamkeit des Evaluierungs- und 
Überwachungsmechanismus zu verbessern: Unter anderem sollte erwogen werden, eine Definition des 
Begriffs „schwerwiegende Mängel“ in Artikel 2 der Verordnung zur Einführung eines Evaluierungs- und 
Überwachungsmechanismus aufzunehmen und sie so flexibel zu formulieren, dass alle denkbaren Szenarien 
abgedeckt sind. Durch eine Änderung des Artikels 10 dieser Verordnung könnte es der Kommission ermöglicht 
werden, einen Pool von Evaluierungssachverständigen einzurichten, auf den zurückgegriffen werden könnte, 
wenn Mitgliedstaaten keine geeigneten oder keine hinreichende Anzahl von Sachverständigen für eine 
Mission benennen. Darüber hinaus könnte eine Spezifizierung der Bedeutung, des Anwendungsbereichs und 
des Zwecks thematischer Evaluierungen dafür sorgen, dass dieses Instrument angemessen eingesetzt und sein 
Potenzial voll ausgeschöpft wird. 

Änderungen des Verfahrens, um die Wirksamkeit des Mechanismus zu verbessern: Eine Schlüsselempfehlung 
in dieser Hinsicht ist es, das Jahresprogramm flexibler zu gestalten, damit die Kommission es an sich 
abzeichnende Entwicklungen anpassen kann. Dabei können mehr unangekündigte Besuche und thematische 
Evaluierungen zu einer wirksamen Evaluierung und Überwachung des Schengen-Besitzstands durch den 
Mechanismus beitragen. Durch die Einführung von Fristen für die von der Kommission bestimmte 
Evaluierungsphase ließe sich das gesamte Verfahren verkürzen und die Umsetzung von Abhilfemaßnahmen 
nach festgestellten Mängeln beschleunigen, was zudem das Vertrauen in den Mechanismus stärken würde. Ein 
zu entwickelndes vorrangiges Verfahren, das zur Anwendung kommen würde, wenn im Zuge einer 
Evaluierungsmission schwerwiegende Mängel aufgedeckt werden, könnte die Mitgliedstaaten bewegen, 
möglichst schnell für Abhilfe zu sorgen. 

Verbesserung der Einheitlichkeit aller Themenbereiche, um die interne Kohärenz des Evaluierungs- und 
Überwachungsmechanismus zu verbessern: Das Europäische Parlament könnte der Europäischen Kommission 
empfehlen, einen Visa-Dienst einzurichten, der die Risiken der von Mitgliedstaaten angewandten Visaverfahren 
nach dem Vorbild in anderen Schengen-Bereichen evaluiert. Durch häufigere Schulungen wären sowohl neue 
als auch erfahrene Sachverständige gut auf die Durchführung von Evaluierungen vorbereitet und in einem in 
ständigem Wandel begriffenen Bereich zudem immer auf dem neuesten Stand. 

Möglichkeit weitergehender Schlussfolgerungen aus Evaluierungen im Rahmen des Mechanismus, die für den 
Schengen-Raum von größerem Nutzen sein könnten: Zu erreichen wäre dies durch die Einführung von 
Instrumenten in den Evaluierungs- und Überwachungsmechanismus, die es ermöglichen, 1. einen nationalen 
Schengen-Fitness-Check aller Schengen-Politikfelder in einem Mitgliedstaat durchzuführen und 2. die Analyse 
einzelner Evaluierungen zu erleichtern, um strukturelle und horizontale Stärken und Schwächen des Schengen-
Systems unter Berücksichtigung aller Mitgliedstaaten zu ermitteln.
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