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1. JOHDANTO

Ranska, Saksa ja kolme Benelux-valtiota allekirjoittivat 14. kesdkuuta 1985 Schengenin
sopimuksen, jolla lakkautettiin ndiden jasenvaltioiden valinen sisérajavalvonta. Tana paivana,
35 vuotta myOhemmin, Schengen-alue on yksi Euroopan unionin merkittdvimmista
saavutuksista. Se on lisannyt vapaata liikkuvuutta mahdollistamalla 400 miljoonan EU:n
kansalaisen ja alueella laillisesti oleskelevien EU:n ulkopuolisten maiden® kansalaisten seké
tavaroiden ja palvelujen liikkumisen ilman sisdrajavalvontaa, mistd on ollut merkittavaa
sosiaalista ja taloudellista® hybtya EU:n yhteiskunnille.

Hyvin toimiva Schengen-alue edellyttdd Schengenin sadnndston asianmukaista ja tehokasta
taytantoonpanoa sekd jasenvaltioiden keskindistd luottamusta. Se edellyttdd nykyaikaista,
yhtendista ja erittdin tehokasta ulkorajojen valvontaa sekd useita korvaavia toimenpiteitd
(kuten lainvalvontaviranomaisten tehokasta yhteistyotd, vaikuttavaa viisumi- ja
palauttamispolitiikkaa sekd kattavaa Schengenin tietojarjestelmad), joilla pyritadn
varmistamaan kansalaisten turvallisuus, pienennetédan jasenvaltioiden vélisen luvattoman
liilkkumisen riskié ja parannetaan kansallisten viranomaisten valisté synergiaa.

Jotta voidaan tarkastaa, miten maat panevat Schengenin sadnndston taytantoon, ja jotta
taytdntdonpanon  parantamiseksi  voidaan antaa  suosituksia, tarvitaan  vankka
valvontajarjestelmd. Tastd syystd sopimuspuolet perustivat vuonna 1998 pysyvan komitean,
joka lisattiin Schengenin yleissopimukseen ja jonka tehtdvana oli tunnistaa Schengenin
taytantoonpanoon liittyvia puutteita ja ehdottaa niihin ratkaisuja.> Kun Schengenin
yleissopimus sisallytettiin osaksi EU:n saaddskehystd, neuvosto otti koordinointitehtavén
hoitaakseen ja jasenvaltioiden asiantuntijaryhmat, joiden mukana oli neuvoston edustaja ja
tarkkailija komissiosta, alkoivat suorittaa arviointeja saannéllisin valiajoin.*

Vuonna 2015 vastuu arviointien koordinoinnista ja yleisesta organisoinnista siirrettiin uuden
Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin my6ta komissiolle.”> Vastuu mekanismista on
kuitenkin edelleen yhteinen, silld komissio suorittaa arviointeja yhdessa jasenvaltioiden
asiantuntijoiden kanssa. Tamé vertaisarviointi kuuluu Schengen-arviointien ytimeen, silla se
vahvistaa vastuuvelvollisuutta, vastuuta tuloksista sek& luottamusta. Neuvoston tehtavané on
antaa arvioiduille valtioille komission ehdotuksen perusteella suosituksia arvioinneissa
havaittujen puutteiden korjaamiseksi.

Mekanismi on edelleen yhta térked. Schengen-alueeseen on kohdistunut vuodesta 2015
lahtien jatkuvaa painetta, ja Euroopassa eletddn nykyaédn erilaisessa todellisuudessa kuin

Schengen-jasenvaltioiden liséksi Schengen-alue kattaa myds Islannin, Norjan, Sveitsin ja
Liechtensteinin (n&itd maita kutsutaan Schengenin s&anndstoon osallistuviksi maiksi). Irlanti ei kuulu
Schengen-alueeseen, mutta se alkaa soveltaa Schengenin s&dnndstdd osittain 1. tammikuuta 2021.
Mydskaan Yhdistynyt kuningaskunta ei kuulunut Schengen-alueeseen, mutta se sovelsi Schengenin
s&anngdstod osittain. Schengenin sddnndstd sitoo Bulgariaa, Kroatiaa, Kyprosta ja Romaniaa, mutta
naiden jasenvaltioiden osalta sisdrajavalvontaa ei ole vield lakkautettu. Tassd kertomuksessa
’jasenvaltiolla’ tarkoitetaan kaikkia néitd maita.

2 Vuonna 2016 laaditun arvion mukaan sisdrajatarkastusten palauttaminen tdydessa laajuudessa
aiheuttaisi vuosittain 5-18 miljardia euroa valittdmi& suoria kustannuksia (COM(2016) 120 final).
Toimeenpanevan komitean paatos, tehty 16 péivana syyskuuta 1998, pysyvén Schengenin arviointi- ja
soveltamiskomitean perustamisesta (SCH/Com-ex (98) 26 def.) (EYVL L 239, 22.9.2000, s. 138).

Ks. 5. joulukuuta 2014 annetut neuvoston paidtelmit “Katsaus Schengen-arviointiin neuvostossa ja
neuvoston tuleva rooli ja vastuut uuden mekanismin puitteissa”.

> Neuvoston asetus (EU) N:01053/2013 (EUVL L 295, 6.11.2013, s.27) (arviointi- ja
valvontamekanismista annettu asetus), jota alettiin soveltaa vuonna 2015.



Schengen-aluetta perustettaessa. Epévakaus Euroopan naapurustossa ja kauempana,
vuoden 2015 pakolaiskriisiin liittyneiden erittdin poikkeuksellisten olosuhteiden seuraukset,
covid-19-kriisi seka terrorismin uhka vaativat pohdintaa ja jatkotoimia.

Hyvin toimiva Schengen-alue edellyttdd kaikin puolin tehokasta vélinettd, jolla voidaan
arvioida Schengen-alueen toimintaa sek& varmistaa, ettd parannukset pannaan tosiasiallisesti
taytantoon. Kaikki asiaankuuluvat jasenvaltiot on nyt arvioitu uuden mekanismin ja
ensimmaisen monivuotisen arviointiohjelman mukaisesti. Tdssé kertomuksessa esitetaan
arviointien yhteydessa tehtyihin havaintoihin seka toteutettuihin suosituksiin pohjautuva
katsaus Schengenin sadnnoston taytantoonpanon tdménhetkiseen tilanteeseen, kuten arviointi-
ja valvontamekanismista annetun asetuksen raportointivelvollisuudet® edellyttavat. Kertomus
toimii my0s perustana pohdittaessa mekanismin tarkistamista, jonka tarkoituksena on
varmistaa, ettd mekanismia hyddynnetdan mahdollisimman tehokkaasti Schengenin toiminnan
arviointivélineend ja ettd parannukset pannaan tosiasiallisesti taytantoon.

Tahan mennessa saadut kokemukset ovat osoittaneet muun muassa sen, ettd Schengen-alueen
toteuttaminen ja yllapitdminen edellyttdvat paivittain jasenvaltioiden ja EU:n toimielinten
yhteisid toimia, jotta kaikki EU:n kansalaiset saavat tdyden hyddyn tasta vapauden,
turvallisuuden ja oikeuden alueesta, jolla ei ole sisarajoja. Tata varten komissio on perustanut
Schengen-foorumin, jonka tarkoituksena on kannustaa kaikkia asiaankuuluvia toimijoita
tekemddn konkreettista yhteistyotd Schengeniin liittyvissa kysymyksissd sekd palauttaa
luottamus. Téassd kertomuksessa pyritddn tarjoamaan tarvittava pohja 30. marraskuuta
pidettdvasséd ensimmaisessd Schengen-foorumissa kaytéville keskusteluille luomalla katsaus
Schengenin sdannoston taytdntdonpanon ja arviointi- ja valvontamekanismin toiminnan
taménhetkiseen tilanteeseen.

2. SCHENGENIN ARVIOINTIMENETTELY

2.1.  Schengenin arviointimenettely

Schengenin séanndstd sisaltdad laaja-alaisen ja nopeasti kehittyvan joukon saantdja seké
korvaavia toimenpiteitd, joiden tarkoituksena on kompensoida sisérajavalvonnan puuttumista.
Schengenin arviointi- ja valvontamekanismilla valvotaan Schengenin  sdannoston
taytantdonpanoa maissa, jotka soveltavat Schengenin saanndstdd osittain tai kaikilta osin.’
Silla arvioidaan myds, millaiset valmiudet mailla®, joissa sisarajavalvontaa ei ole vield
lakkautettu, on panna Schengenin s&&nndsté kokonaan taytant6on. Schengenin arviointi- ja
valvontamekanismilla arvioidaan toimenpiteiden taytdntéonpanoa erityisesti seuraavilla osa-
alueilla:  ulkorajat, palauttaminen, viisumipolitiikka, poliisiyhteistyd, Schengenin
tietojarjestelma (SIS), tietosuoja seké sisdrajavalvonnan puuttuminen.

Komissio suorittaa arviointeja monivuotisten ja vuotuisten ohjelmien mukaisesti viiden
vuoden jaksoissa yhdessa jasenvaltioiden asiantuntijoiden ja tarkkailijoina toimivien EU:n
virastojen kanssa. Jokainen maa arvioidaan véhintdan kerran viidessé vuodessa. Tarvittaessa
voidaan suorittaa ylimadraisia tapauskohtaisia arviointeja yllatyskaynteind tai jarjestdd uusia
kaynteja. Lisaksi voidaan suorittaa temaattisia arviointeja, joiden avulla arvioidaan tiettyjen

Arviointi- ja valvontamekanismista annetun asetuksen 20 ja 22 artikla.

Arviointi- ja valvontamekanismista annetun asetuksen 1 artikla.

Tama koskee Kyprosta ja Kroatiaa. Kuten arviointi- ja valvontamekanismista annetun asetuksen
johdanto-osan 28 kappaleessa todetaan, Bulgarian ja Romanian osalta arviointi on jo saatu paatdkseen

vuoden 2005 liittymisasiakirjan 4 artiklan 2 kohdan nojalla, joten ndihin jasenvaltioihin ei ole sovellettu
arviointi- ja valvontamekanismista annetun asetuksen 1 artiklan b kohdan mukaista arviointia.



Schengenin sd&nndston osien taytdntdonpanoa samanaikaisesti useissa maissa. Seuraava
kaavio havainnollistaa viisivuotista arviointimenettelya.

Schengenin sddnndéston arviointi- ja valvontasykli (5 v.)
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Arviointikertomus esitetddn Schengen-komitealle (jossa kaikki jasenvaltiot ovat edustettuina),
ja jos komitea antaa puoltavan lausunnon, komissio hyvaksyy sen.® Neuvosto hyviksyy
komission ehdotuksesta suositukset arviointikertomuksessa havaittujen  puutteiden
korjaamiseksi, mika péaattda arvioinnin ensimmaisen vaiheen. Jatkotoimena asianomaisen
maan on toimitettava toimintasuunnitelma, jossa luetellaan korjaavat toimet neuvoston
suositusten taytantoon panemiseksi. Komissio arvioi toimintasuunnitelman yhteistydssa
asiaankuuluvien arvioinnista vastaavien asiantuntijoiden kanssa. Arvioidun maan on
annettava selvitys edistymisestd kolmen kuukauden vélein. Kun kaikki korjaavat toimet on
toteutettu, komissio paattaa arvioinnin, jolloin paattyy toinen vaihe.

’ Asetus (EU) N:o 182/2011 (EUVL L 55, 28.2.2011, s. 13).
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Jos arviointikertomuksessa todetaan vakavia puutteita, komission on ilmoitettava tasta
viipymatta neuvostolle ja jatkotoimiin sovelletaan lyhyempia madardaikoja. Talldin arvioidun
maan on toimitettava toimintasuunnitelma kuukauden kuluessa neuvoston suosituksesta.
Komissio voi harkita uutta kayntia varmistaakseen, ettd havaittujen puutteiden korjaamiseksi
toteutettavat toimenpiteet on pantu tdytantoon. Jos arviointikertomuksessa todetaan, ettd
arvioitu jasenvaltio on laiminlyonyt vakavasti velvoitteitaan, ja komissio toteaa valvontansa
yhteydessd, ettd tilanne on sdilynyt entisellddn, komissio voi kaynnistdd Schengenin
rajasdannoston 29 artiklassa sdéddetyn menettelyn soveltamisen edellyttéen, ettd kaikki ehdot
kaynnistamiselle tayttyvat. Kyseinen menettely voi johtaa siihen, ettd rajavalvonta
suositellaan palautettavaksi sisarajoille.

2.2.  Ensimmainen monivuotinen arviointiohjelma
Vuosina 2015-2019 tehtiin yhteensa yli 200 arviointikayntia®® Schengen-alueelle® ja

10 Arvioinneista nelja perustui pelkastadan kyselylomakkeisiin (ei kyselylomakkeisiin ja paikalle tehtyihin

kaynteihin). Nama arvioinnit koskivat palauttamista (Liechtenstein, 2015), Schengenin tietojarjestelmaa
(Malta, 2016) sek& ampuma-aselainsdddanndn noudattamista (Kroatia, 2016) ja rikosoikeudellista
yhteistyotd (Kroatia, 2017). Ulkorajoja koskevissa arvioinneissa tarvittiin useimmissa tapauksissa
enemmaén kuin yksi paikalle tehty kaynti.

Schengen-alueeseen kuuluvien 26 valtion lisaksi mekanismilla arvioitiin myds Kroatian valmiutta
soveltaa Schengenin sdédnndstoa taysimaaraisesti. Kyproksen arviointi alkoi vuonna 2019 ja on edelleen
kesken. Irlannin osalta arvioitiin tietosuojaa ja Yhdistyneen kuningaskunnan osalta Schengenin
tietojarjestelmaa.
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27 kolmanteen maahan'® (kolmansiin maihin tehtyjen kayntien tarkoituksena oli
viisumipolitiikan taytantdénpanon tarkastaminen). Yllatyskaynteja tehtiin yhteensa 29 ja uusia
kaynteja kahdeksan. Ne suuntautuivat 15 maahan, ja niiden aiheet kattoivat kaikki keskeiset
osa-alueet tietosuojaa ja poliisiyhteistydtd lukuun ottamatta. Temaattisia arviointeja tehtiin
kaksi: vuonna 2015 tehdyn arvioinnin aiheena oli paikallinen Schengen-yhteisty6
viisumipolitiikan alalla, kun taas vuosina 2019 ja 2020 toteutetussa arvioinnissa keskityttiin
yhdennetyn rajaturvallisuuden kansallisiin strategioihin.

Komissio hyvaksyi ndiden arviointikdyntien perusteella 198 arviointikertomusta, ja
neuvosto antoi niiden perusteella yli 4 500 suositusta jasenvaltioille. Arvioinneista kuitenkin
vain 45 on saatettu paatdkseen, ja vuonna 2019 toteutettujen arviointien osalta on maara
hyvaksya vield useita arviointikertomuksia ja antaa useita suosituksia.

Néiden ensimmaisten viiden vuoden aikana tarkedna painopisteena on ollut tyémenetelmien
kehittdminen arviointien laadun, vaikuttavuuden ja yhdenmukaisuuden parantamiseksi. Koska
kansalliset  asiantuntijat ovat keskeisessa  roolissa, pé&apaino oli  edellisesta
arviointijarjestelmasta lahtien kdytossa olleen raataldidyn koulutuksen jatkokehittdmisessa.
Jotta asiantuntijat voivat osallistua arviointiryhmiin, heille on jarjestettava koulutusta. Talla
hetkelld koulutusta tarjoavat Euroopan raja- ja merivartiovirasto (Frontex) ja Euroopan
unionin  lainvalvontakoulutusvirasto (CEPOL) komission ja Euroopan unionin
perusoikeusviraston kouluttajien tuella. Koulutus siséltdd omat moduulit ulkorajoja,
palauttamista, poliisiyhteisty6ta ja Schengenin tietojarjestelméd varten. Arviointien
yhdenmukaisuuden varmistamiseksi on laadittu myos standardoituja tarkistuslistoja.

EU:n virastot® antoivat merkittavan panoksen arviointimenettelyyn jarjestamalla koulutusta,
tarjoamalla riskianalyyseja, joita hyddynnettiin  Schengenin arviointeja  koskevia
vuosiohjelmia valmisteltaessa, sekéd osallistumalla arviointeihin tarkkailijoina. Ulkorajojen
valvonnan osalta otettiin k&yttoon uusi laadunvalvontavaline vuonna 2016, kun alettiin
toteuttaa haavoittuvuusarviointeja, joista saddetdan eurooppalaisesta raja- ja merivartiostosta
(Frontex)  annetussa  asetuksessa’*.  Nama  Frontexin  vuosittain  suorittamat
haavoittuvuusarvioinnit tdydentdvat Schengenin arviointi- ja valvontamekanismia tarjoamalla
tilannekuvan maiden operatiivisesta valmiudesta ulkorajojen valvonnan osalta.
Haavoittuvuusarvioinnit otetaan huomioon maiden arvioinneissa.

Suositusten taytantéonpanoa tuettiin sisdisen turvallisuuden rahastosta sek& turvapaikka-,
maahanmuutto- ja kotouttamisrahastosta annetulla rahoituksella. Jasenvaltioita kannustettiin
kohdentamaan (uudelleen) kansallisten ohjelmiensa maararahoja niin, etté etusijalle asetetaan
toimet, joiden tarkoituksena on korjata arviointikertomuksissa havaittuja puutteita.™

3. SCHENGENIN SAANNOSTON TAYTANTOONPANON TILANNE

12 Yhteistd viisumipolitilkkaa koskevat arvioinnit suoritetaan yleensd kolmansissa maissa, koska

Schengen-viisumihakemukset késitelladn péasadntoisesti jasenvaltioiden ulkomailla sijaitsevissa
konsulaateissa.

Toimintaan osallistuvat virastot ovat t&lla hetkelld Frontex (ulkorajojen valvonta, viisumit ja
palauttaminen), Euroopan unionin lainvalvontayhteistydvirasto Europol sekd CEPOL (poliisiyhteistyd,
Schengenin tietojarjestelmd), eu-LISA (Schengenin tietojarjestelmd) seka Euroopan unionin
perusoikeusvirasto (palauttaminen). Euroopan tietosuojavaltuutettu ei ole virasto, mutta se toimii
tarkkailijana.

1 EUVL L 251, 16.9.2016, s. 1.

B Ks. asetuksen (EU) N:o 515/2014 (EUVL L 150, 20.5.2014, s. 143) 12 artikla.
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3.1. Tarkeimmat havainnot ja edistyminen ensimmaisen monivuotisen arviointiohjelman
aikana

Viiden viime vuoden aikana tehtyjd arviointeja koskevien havaintojen perusteella voidaan
todeta, ettd yleisesti ottaen jasenvaltiot noudattavat Schengenin sddnnostdn keskeisia
maarayksia Kkaikilla arvioiduilla osa-alueilla. Arvioinnit Kkuitenkin osoittivat, etta
jasenvaltioissa on joitakin toistuvia puutteita ja erilaisia kaytantéja Schengenin
s&annoston epdyhdenmukaisen taytantdonpanon vuoksi. Nama erot lisdévat epayhtendisyytta
ja voivat viime kadessa heikentaa Schengen-alueen toimintaa.

Arviointien avulla voitiin tunnistaa useita toistuvia puutteita ja niihin voitiin puuttua.
Useat jasenvaltiot ovat suhtautuneet myonteisesti ja ennakoivasti arvioinneissa havaittujen
puutteiden korjaamiseen. Joissakin tapauksissa jasenvaltiot alkoivat suunnitella korjaavia
toimia jo ennen kuin neuvosto antoi suosituksensa. Lisaksi niissa tapauksissa, joissa
kertomuksessa todettiin vakavia puutteita, uudet k&ynnit osoittivat j&senvaltioiden ryhtyneen
pikaisiin toimiin vakavimpien puutteiden korjaamiseksi. T&méa vahvistaa, etta jasenvaltioiden
velvollisuuksien ja vastuiden noudattamisen tiivis valvonta ja jasenvaltioiden pikaiset toimet
ovat ratkaisevan tarkeita Schengenin sdéanndston asianmukaisen ja tehokkaan taytantéonpanon
varmistamiseksi.

Toistuvat puutteet ja parannuksia vaativat osa-alueet:

e  Schengenin sadnngdston asiaankuuluvien maaraysten puutteellinen tai virheellinen
saattaminen osaksi kansallista lainsdaddantod tai puutteellinen tai virheellinen
taytantoonpano ja soveltaminen

e henkildston riittamaton maaré ja riittdmaton patevyys ja/tai koulutus

e Schengenin saénnostdn epayhtendisesta taytantdonpanosta johtuvat kansallisten
kaytantojen erot ja epayhtendisyys

e hajanaiset hallinnolliset rakenteet ja eri viranomaisten riittdmaton koordinointi ja
yhdentyminen

e Schengen-alueella tehtdvdd yhteisty6td haittaavat kéytannon esteet seké
teknologiaan ja saantelyyn liittyvét esteet.

Arviointien tulokset ovat tarjonneet viime vuosina perustan EU:n politiikan lujittamiselle.
Niilla on ollut suuri merkitys Schengenin saannéston jatkokehittamisessa seka sen
asianmukaisen ja yhtendisen taytantdonpanon varmistamisessa. Tuloksia hyddynnettiin
palauttamisten tuloksellisuuden lisddmisestd 7. maaliskuuta 2017 annetun komission
suosituksen®® laadinnassa, palauttamisdirektiivin uudelleenlaadinnassa seka
palauttamiskasikirjaa'’  tarkistettaessa.  Lisaksi  tuloksia  hyddynnettiin  laajasti
viisumipolitiikkaa koskevien lainsdaddantdehdotusten yhteydesséd sekd viisumikasikirjaa
parannettaessa. Arviointien tulokset olivat olennaisessa o0sassa my0s Schengenin
tietojarjestelméan oikeudellista kehystd parannettaessa sekd& muutettaessa Schengenin
rajasaannostod ottamalla kéyttoon jarjestelmalliset tarkastukset. Liséksi jasenvaltioiden
yhdennetyn rajaturvallisuuden kansallisia strategioita koskevan temaattisen arvioinnin
tuloksia hyddynnetddn laadittaessa eurooppalaista yhdennettyd rajaturvallisuutta koskeva
monivuotinen sykli, jonka tarkoituksena on vakiinnuttaa rajavalvontaa koskeva strateginen
lahestymistapa kansallisella ja EU:n tasolla.

16 Komission suositus (EU) 2017/432 (EUVL L 66, 11.3.2017, s. 15).
ol C(2017) 6505 final.



3.2. Osa-aluekohtaiset havainnot

3.2.1. Ulkorajojen valvonta

Jotta alue toimii hyvin ilman sisérajavalvontaa, tarvitaan yhteistd, yhtendista ja erittdin
tehokasta ulkorajojen valvontaa. Yhden maan puutteellinen ulkorajojen valvonta voi vaikuttaa
kaikkiin jasenvaltioihin ja vaarantaa ndin koko Schengen-alueen toiminnan. Siksi ulkorajojen
valvonnan arvioinnit ovat keskeinen osa Schengenin arviointi- ja valvontamekanismia.

Téarkein tata osa-aluetta koskeva saadds on Schengenin rajasaannostd’®. EU:n kohtaamien
uusien haasteiden seurauksena tdman lainsédédantdkehyksen vahvistamiseksi on edellisten
viiden vuoden aikana toteutettu uusia aloitteita. Niitd ovat muun muassa EU:n kansalaisten
jarjestelmalliset tarkastukset' ulkorajoilla vertaamalla heidan tietojaan asiaankuuluviin
tietokantoihin, uuden Frontex-asetuksen® hyvaksyminen vuonna 2016 ja sen tarkistaminen
vuonna 2019, jolloin siihen sisallytettiin Eurosur-asetus®, seka EU:n ulkorajojen valvonnan
yhdennetyn jarjestelman (Euroopan yhdennetty rajaturvallisuus) asteittainen kehittdminen.

Ulkorajojen valvonnan arvioinnit kattavat seuraavat keskeiset osatekijat: ulkorajoilla tehtavat
tarkastukset merelld, lentoasemilla sekd maarajojen ylityspaikoilla, ulkorajojen valvonta,
Euroopan yhdennettya rajaturvallisuutta koskevat kansalliset strategiat ja toimintamallit,
riskianalyysi,  virastojen  valinen  ja  kansainvélinen  yhteistyd,  kansalliset
laadunvalvontamekanismit, ulkorajojen valvontavalmiudet (henkilostd ja kalusto) seka
infrastruktuuri.

Schengenin rajasadnnoston 21 ja 29 artiklan mukaan Schengenin arviointikertomuksessa
todetut ulkorajojen valvontaan liittyvét jatkuvat vakavat puutteet voivat johtaa siihen, ettd
rajavalvonta palautetaan sisarajoille. Naita saannoksia on sovellettu kerran tdman
ensimmaisen monivuotisen arviointiohjelman aikana. Syksylla 2015 yhteen jasenvaltioon?
tehdylla yllatyskaynnilla ulkorajojen valvonnassa havaittiin vakavia puutteita, joiden
katsottiin vaarantavan alueen, jolla ei suoriteta sisarajavalvontaa, yleisen toiminnan.?® Tamén
seurauksena viisi jasenvaltiota palautti yhdessa sisarajavalvonnan.®* Neuvosto antoi
suosituksia tarvittavista toimenpiteistd, jotka asianomaisen jasenvaltion tuli toteuttaa, ja
kyseinen jasenvaltio toimitti toimintasuunnitelman ja edistymiskertomukset arviointi- ja
valvontamekanismista annetun asetuksen vaatimusten mukaisesti.”® Jo vuonna 2016 tehty
arviointi osoitti, ettd vakavia puutteita oli korjattu.

Ulkorajojen valvontaa koskevien 42 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd Schengenin
rajasaannoston taytantéonpano jasenvaltioissa on pitkalti asianmukaista ja etta
jasenvaltiot valvovat ulkorajoja paaosin saanndston mukaisesti. Myos jasenvaltioiden

18 Asetus (EU) 2016/399 (EUVL L 77, 23.3.2016, s. 1), sellaisena kuin se on muutettuna.

1 Asetus (EU) 2017/458 asetuksen (EU) 2016/399 muuttamisesta siltd osin kuin on kyse asiaankuuluvien
tietokantojen kayttoon perustuvien tarkastusten vahvistamisesta ulkorajoilla (EUVL L 74, 18.3.2017,
s. 1). Asetuksella otettiin kdyttéon unionin oikeuden mukaisen, vapaata liikkuvuutta koskevan oikeuden
piiriin kuuluvien henkildiden matkustusasiakirjojen jarjestelmalliset tarkastukset vertaamalla niita
asiaankuuluviin tietokantoihin.

20 Asetus (EU) 2016/1624 (EUVL L 251, 16.9.2016, s. 1), joka kumottiin vuonna 2019 asetuksella
(EU) 2019/1896 (EUVL L 295, 14.11.2019, s. 1).

2 Asetus (EU) N:0 1052/2013 (EUVL L 295, 6.11.2013, s. 11).

2 Kreikka.

= COM(2016) 120 final.

o Neuvoston taytdntdonpanopaatos (EU) 2016/1989 (EUVL L 306, 15.11.2016, s. 13).

> COM(2017) 570 final.



ulkorajojen valvontaa koskevien strategisten lahestymistapojen yhdenmukaistamisessa on
edistytty ratkaisevasti panemalla yhdennetty rajaturvallisuusjérjestelmé asteittain taytantoon.
Vakavia puutteita havaittiin neljassa jasenvaltiossa®®, mutta ndma maat toteuttivat nopeasti
tarvittavat toimenpiteet merkittdvimpien puutteiden korjaamiseksi. Talla hetkella yhdenk&an
jasenvaltion toimintaan ei liity vakavia puutteita talla osa-alueella, mutta muutamissa maissa
on edelleen tiettyjd haasteita, jotka tulisi vield ratkaista pikaisesti. Naistd myonteisista
seikoista huolimatta jasenvaltioiden ulkorajavalvonta ei vield takaa yhdenmukaista valvontaa
EU:n ulkorajoilla, silla ulkorajojen valvontaa koskevat kéytdnnot ja lahestymistavat eroavat
toisistaan useiden tekijoiden osalta.

Néiden erojen osalta on havaittu joitakin toistuvia puutteita. Yhdennetyn rajaturvallisuuden
strateginen suunnittelu on useissa jasenvaltioissa riittamatontd, mika heikentéa elinten valista
yhteistyotd ja johtaa eri ulkorajaviranomaisten toimivallan paallekkaisyyteen ja resurssien
hajanaiseen kohdentamiseen. Tallaiset puutteet voivat heikentdd ulkorajojen valvonnan
operatiivista tehokkuutta seka toimintavalmiutta. Riskianalyysit ovat yksi tarkeimmisté
hallinnollisista  vélineistd ulkorajojen valvonnassa, mutta jdsenvaltiot suorittavat
riskianalyyseja edelleen eri tavoilla. Kaikki jasenvaltiot eivat suorita kattavaa riskianalyysia
kaytossa olevan yhteisen yhdennetyn riskianalyysimallin (CIRAM) pohjalta. Tdman mallin
tarkoituksena on varmistaa, ettd kaikki jasenvaltiot tuottavat yhtendisid korkealaatuisia
riskianalyyseja ulkorajojen valvontaa seké palautuksia varten.

Ulkorajavalvonta on yleisesti ottaen hyvélaatuista, mutta sen laatu vaihtelee edelleen
jasenvaltioiden sisalla ja niiden vélilla. Useimmilla mailla on resursseihin, koulutukseen ja
operatiiviseen suunnitteluun liittyvid haasteita niiden pyrkiesséd varmistamaan, ettd kaikilla
ulkorajojen ylityspaikoilla suoritetaan yhdenmukaisia ja jarjestelméllisid tarkastuksia ja etta
ulkorajojen valvonta on tehokasta. Néaistd haasteista huolimatta useimmat jasenvaltiot ovat
kuitenkin onnistuneet séilyttdméan ulkorajojen valvonnan yleisesti hyvalaatuisena. Useiden
tietojarjestelmien tuottamia saapumista edeltdvia tietoja ja riskianalyysien tuloksia ei
sisallytetd tehokkaasti ulkorajojen valvontamenettelyihin. Arvioinnit ovat myos paljastaneet
toistuvia puutteita ulkorajojen valvonnassa ja tilannetietoisuudessa. Useissa jasenvaltioissa
valvontajarjestelmat eivét kata jasenvaltioiden koko ulkorajaa, tietojenvaihto asiaankuuluvien
ulkorajaviranomaisten valilla on rajallista ja Eurosur-asetuksen?’ taytantdénpano on
puutteellista. Muutamia maita koskevat véitteet perusoikeuksien loukkaamisesta ovat
huolestuttavia ja vaativat huolellista seurantaa.

Merkittava osa havaituista puutteista on korjattu viiden viime vuoden aikana, ja
komissio on kannustanut kéyttdmaan poliisitarkastuksia ja lainvalvontaviranomaisten
yhteistydta Schengen-alueella toimivana vaihtoehtona sisarajatarkastuksille.?® Naisté seikoista
ja saavutetusta edistyksestd huolimatta jdsenvaltiot ovat toistuvasti palauttaneet
rajatarkastukset sisarajoille vedoten Schengenin rajasaannoston 25 ja 28 artiklaan, jotka
sallivat rajavalvonnan palauttamisen sisérajoille véalittomasti, jos yleiseen jarjestykseen tai
sisédiseen turvallisuuteen kohdistuu vakava uhka. Schengen-alue on joutunut hiljattain jalleen
koetukselle covid-19-pandemian seurauksena. Komissio puuttui tdh&n tilanteeseen
vastatakseen Kriisiin koordinoidusti yhdessé jasenvaltioiden kanssa. Komissio muun muassa
jarjesti videoneuvotteluja sisdasiainministerien kanssa seké sisdasioita kasittelevan covid-19-

2 Kreikan lisaksi myds Espanjan, Ruotsin ja Islannin arvioinneissa todettiin vuonna 2017 vakavia

puutteita ulkorajojen valvonnassa. Ruotsiin ja Islantiin tehtiin uusi k&ynti vuonna 2019.
a Asetus (EU) N:o 1052/2013 (EUVL L 295, 6.11.2013, s. 11).
2 C(2017) 3349 final.



tiedotusryhmén kokouksia, julkaisi suuntaviivoja®, joissa kasiteltiin
rajavalvontatoimenpiteitd, vihreitd kaistoja ja rajatyontekijoiden liikkumisen helpottamista,
sek& esitti ehdotuksen neuvoston suositukseksi kolmansista maista EU:hun suuntautuvan
muun  kuin  valttimattdman  matkustamisen  valiaikaiseksi  rajoittamiseksi®*’.  Nama
viimeaikaiset tapahtumat ovat jdlleen osoittaneet, ettd Schengen-aluetta on pyrittdva
kehittdmaan kestdvammaksi ja tehokkaammaksi ja ettd myds sen hallintoa on kehitettava
tehokkaammaksi.

3.2.2. Yhteinen viisumipolitiikka

Yhteinen viisumipolitiikka liittyy erottamattomasti ulkorajojen valvontaan. Silld on kaksi
paatavoitetta: Ensinnédkin jasenvaltiot voivat sen avulla tehda perusteellisen maahanmuutto- ja
turvallisuusarvioinnin sellaisille kolmansien maiden kansalaisille, jotka tarvitsevat viisumin
matkustaakseen Schengen-alueelle lyhytaikaista oleskelua varten (enintddn 90 paivaa
180 pdivan ajanjaksolla). Toiseksi se antaa hakijoille oikeudellisen takeen tehokkaasta ja
oikeudenmukaisesta viisumimenettelystd, minka tarkoituksena on helpottaa laillista
matkustamista ja ihmisten vélisia yhteyksia.

Tarkeimmat tata osa-aluetta koskevat saadokset ovat viisumisaannostd™, joka sisaltad
yhteiset ja yhdenmukaiset s&&nnot viisumihakemusten késittelyd varten, sek&
viisumitietojarjestelmasta (V1S) annettu asetus™ ja viisumiasetus (EU) 2018/1806°,

Yhteistd viisumipolitiikkaa koskevien 29 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd yhteisen
viisumipolitilkan taytantédnpano jasenvaltiossa on pitkalti asianmukaista ja etta
viisumien myontamis- ja epaamispadtokset ovat yleisesti ottaen hyvin perusteltuja.

Kahdessa jasenvaltiossa® on kuitenkin hiljattain havaittu vakavia puutteita. Lisaksi
jasenvaltioiden viisumien myontamiskaytdnnot eroavat edelleen toisistaan useiden seikkojen
osalta yhteisesta saantelykehyksestd huolimatta. Konsulaattien virkailijat pitdvat Schengen-
viisumeja toisinaan edelleen kansallisina viisumeina. Valtioiden vélinen kilpailu ns.
houkuttelevilla markkinoilla sekd edullisen viisumikohtelun etsiminen heikentdd késitysta
Schengen-alueesta yhteisend matkustusalueena.

Toistuvat puutteet on talta osin tunnistettu. Jasenvaltioiden kaytannot poikkeavat edelleen
toisistaan viisumien voimassaolon seké liiteasiakirjojen maarittdmisen osalta, vaikka komissio
on antanut tatd koskevat oikeudellisesti sitovat ja yhdenmukaiset luettelot. Liséksi on havaittu,
ettd hakemuksia ei kasitella aina riittdvan perusteellisesti, etenkin kun on kyse keskitetysta
paatoksenteosta. Henkiloston koulutuksen on useissa konsulaateissa havaittu olevan
riittdmatonta, ja lisdksi niissd on havaittu henkilostovajetta, mik& on johtanut siihen, etta
jotkin konsulaatit eivat pysty noudattamaan viisumisaannostdssa asetettuja madraaikoja.
Ulkoisten palveluntarjoajien kayttd on yleistd, mutta niiden toimintaa ei aina seurata
riittavasti eivatkd sopimukset ja kéytannot ole aina lakis&ateisten vaatimusten mukaisia.
Toinen toistuva puute liittyi sormenjalkien jarjestelmalliseen ottamiseen myos sellaisilta
hakijoilta, jotka olivat antaneet sormenjéalkensd edellisten viiden vuoden aikana. Joissakin

2 C(2020) 1753 final.

% COM(2020) 115 final.

3 Asetus (EY) N:0 810/2009 (EUVL L 243, 15.9.2009, s. 1).
% Asetus (EY) N:o 767/2008 (EUVL L 218, 13.8.2008, s. 60).
8 EUVL L 303, 28.11.2018, s. 39.

i Vakavia puutteita ilmeni Suomen arvioinnissa vuonna 2018 seka Alankomaiden vuonna 2019 tehdyssé

arvioinnissa, joka toteutettiin yllatyskayntina.



tapauksissa havaittiin myos, etta yleisolle annetut tiedot edellytyksista ja menettelyistd olivat
puutteellisia tai vanhentuneita.

Viisumitietojarjestelméa (VIS) on tietokanta, joka tukee viisumihakemuksiin liittyvien tietojen
vaihtoa, ja sen kayttéonotto on merkittdva edistysaskel viisumimenettelyssa. Jérjestelmén
tarjoamia mahdollisuuksia rajoittaa kuitenkin se, ettd siihen tallennetut tiedot ovat toisinaan
heikkolaatuisia  eikd  kansallisia  asianhallintajarjestelmia ole aina  mukautettu
viisumis&dannoston ja viisumitietojarjestelman tyonkulkuun. Muita rajoitteita ovat riittaméaton
tietotekninen koulutus ja jarjestelman tiettyjen toimintojen vahainen tuntemus.

Merkittava osa havaituista puutteista on korjattu viiden viime vuoden aikana. Liséaksi
viisumisaannostéon on tehty muutoksia®, joita alettiin soveltaa vuonna 2020 ja joilla
pyritadn ratkaisemaan monia naistd ongelmista sekd edistamaan yhteisen
viisumipolitiikan yhdenmukaista taytantdénpanoa tarjoamalla nopeampia ja
selkeampia menettelyja® laillisesti matkustaville.

3.2.3. Palauttaminen

Oikeudenmukainen ja tehokas jarjestelmd laittomasti oleskelevien kolmansien maiden
kansalaisten palauttamiseksi on olennainen osa hyvin toimivaa eurooppalaista turvapaikka-
asioiden ja muuttoliikkeen hallintajérjestelméaa.

Tarkein palauttamista koskeva saados on palauttamisdirektiivi®’, jossa vahvistetaan
yhteiset vaatimukset ja menettelyt laittomasti oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten
palauttamiseksi  tehokkaasti ja oikeudenmukaisuutta noudattaen. Direktiivi sallii
jasenvaltioiden maéarittad erittdin joustavasti, mitd konkreettisia toimenpiteitd ne toteuttavat
kansallisella tasolla direktiivin tdytantoon panemiseksi, ja siksi jasenvaltioissa on kaytdssa
erilaisia jarjestelmia ja l&hestymistapoja.

Palauttamisdirektiivi on erddnlainen hybridivaline, silla sitd sovelletaan seka sellaisiin
jasenvaltion alueella oleskeleviin kolmansien maiden kansalaisiin, jotka eivat tdyta tai eivat
enda tayta Schengenin rajasdannostossd maarattyja maahantulon edellytyksia, etta
henkil6ihin, jotka eivét tdytd muita maahantulon, maassa oleskelun tai asumisen edellytyksia
kyseisessd jasenvaltiossa. Siind madrin kuin direktiivia sovelletaan kolmansien maiden
kansalaisiin, jotka eivat tayta tai jotka eivat enda taytd Schengenin rajasddnnoston mukaisia
maahantulon edellytyksid, palauttamisdirektiivilla kehitetddn Schengenin sddnndston
maarayksia.*®

Taman vuoksi uuden Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin myota otettiin kayttoon
myo6s palauttamista koskevat arvioinnit, jotta varmistetaan, ettd j&senvaltiot panevat
palauttamisdirektiivin saannot asianmukaisesti taytantoon. >

3 Asetus (EU) 2019/1155 (EUVL L 188, 12.7.2019, . 25).

% N&mé& menettelyt mahdollistavat muun muassa hakemuksen jattdmisen peréti kuusi kuukautta (mutta
kuitenkin  viimeistddn 15 pdivdd) ennen matkaa sek& hakemuslomakkeen tdyttdmisen ja
allekirjoittamisen s&hkdisesti. Lisdksi ndiden menettelyjen myotd otettiin k&yttdon yhdenmukainen
lahestymistapa, joka koskee toistuvaisviisumien myontdmistd sédannéllisille matkustajille, joilla on
moitteeton viisumihistoria, siten ettd viisumin voimassaoloaika pitenee vaiheittain yhdesta viiteen
vuoteen.

3 Direktiivi 2008/115/EY (EUVL L 348, 24.12.2008, s. 98).
% Ks. johdanto-osan 25-30 kappale.

Palauttamisdirektiivi sitoo kaikkia jasenvaltioita lukuun ottamatta Irlantia, jota se ei sido
perussopimuksiin liitettyjen, osaksi Euroopan unionia sisdllytetystd Schengenin sédnngstostd tehdyn
poytakirjan N:o 19 sekd Yhdistyneen kuningaskunnan ja Irlannin asemasta vapauden, turvallisuuden ja
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Palauttamista koskevien 31 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd jasenvaltioiden
palauttamisjarjestelméat ovat yleisesti ottaen palauttamisdirektiivin mukaisia. Vakavia
puutteita ei ole havaittu. Joissakin maissa on kuitenkin saantdihin liittyvid sek& kaytdnnon
esteitd, jotka haittaavat palautusten taytantdonpanoa. Lisaksi arvioinneissa on ilmennyt
tiettyja puutteita ja rakenteellisia heikkouksia sellaisten arvioitujen jasenvaltioiden
palautusjarjestelmissa, jotka ovat kohdanneet merkittévia haasteita laittomasti saapuneiden ja
laittomasti maassa oleskelevien kolmansien maiden kansalaisten suuren méarén vuoksi.

Talta osin on havaittu useita toistuvia puutteita. Merkittdvan ongelman muodostaa se, etta
palauttamistoimista ei yleisesti ottaen ole kaytettavissa riittavasti luotettavia tilastotietoja,
mika vaikeuttaa kansallisten palauttamisjarjestelmien tuloksellisuuden arviointia.
Muuttoliikettd koskevista yhteison tilastoista annetun asetuksen muuttaminen®® seka
Schengenin tietojarjestelman kayttoonotto palauttamista varten* auttavat kuitenkin taman
ongelman ratkaisemisessa.

Myos palauttamispaatoksiin sovelletaan erilaisia lahestymistapoja. Kaikki jasenvaltiot eivat
tee jarjestelmallisesti palauttamispédatosta laittomasti oleskelevista kolmansien maiden
kansalaisista, joiden turvapaikkahakemuksesta on tehty Kkielteinen paatds. Joissakin
palauttamispédétoksissa ei myosk&an selvennetd, ettd asianomaisen kolmannen maan
kansalaisen pitad poistua paitsi kyseisesta jasenvaltiosta myds EU:sta ja Schengen-alueelta.
Tama epéselvyys saattaa johtaa siihen, ettd henkil siirtyy luvattomasti jdsenvaltiosta toiseen.
Kéaytannot poikkeavat myods maahantulokieltojen osalta: kieltoja ei maaréata jarjestelmallisesti
tapauksissa, joissa kolmannen maan kansalainen ei noudata paluuvelvoitetta vapaaehtoiselle
poistumiselle asetetussa méérdajassa, kuten palauttamisdirektiivi edellyttaa.

Vapaaehtoista paluuta varten annettavan tuen osalta arvioinnit osoittivat, ettd tukea on varaa
parantaa, kun on kyse sellaisille saantdjenvastaisesti maahan tulleille henkilGille annettavasta
tuesta, jotka ovat halukkaita l&htem&&n vapaaehtoisesti. Tukea voitaisiin parantaa erityisesti
varmistamalla tuettua vapaaehtoista paluuta ja uudelleenkotouttamista koskevien ohjelmien
laajempi kattavuus (esimerkiksi varmistamalla, ettd ohjelmat eivat rajoitu pelkéstdén
Kielteisen paadtoksen saaneisiin turvapaikanhakijoihin tai kolmansien maiden kansalaisiin,
jotka ovat menettaneet oikeutensa oleskella EU:ssa).

Useat jasenvaltiot eivéat toteuta riittdvid toimenpiteitd palauttamispaatosten taytantéon
panemiseksi. Joissakin maissa ei ole kadytossa mekanismia, jolla varmistettaisiin
palautusoperaatioiden jarjestelmallinen valvonta, tai kdytdossa oleva mekanismi ei sovellu
tarkoitukseensa. Usein kaytossa ei ole riittavia toimenpiteitd, joilla palautettavien henkilGiden
sijainti selvitettaisiin jarjestelmallisesti, jotta estettdisiin pakeneminen ja varmistettaisiin
paatdsten noudattaminen. Kaikissa jasenvaltioissa ei ole perustettu tehokkaita jarjestelmia
pakkotoimin tapahtuvan palauttamisen valvomiseksi.

Jasenvaltiot noudattavat erilaisia l&hestymistapoja myos ilman huoltajaa olevien alaikaisten
tapauksessa. Lapsen etua arvioitaessa keskeistd on tunnistaa kestavat ratkaisut ja tarkastella

oikeuden alueen osalta tehdyn pdytékirjan N:o 21 nojalla. Siind méé&rin kuin direktiivii sovelletaan
kolmansien maiden kansalaisiin, jotka eivat tayta tai jotka eivéat endd tdytd Schengenin rajasdadnndston
mukaisia maahantulon edellytyksid, Tanska osallistuu direktiivin soveltamiseen perussopimuksiin
liitetyn poytakirjan N:0 22 4 artiklan nojalla, ja direktiivi sitoo Islantia, Norjaa, Sveitsida ja
Liechtensteinia ndiden valtioiden osallistumisesta Schengenin s&dnndston taytantdonpanoon,
soveltamiseen ja kehittdmiseen tehtyjen sopimusten perusteella.

40 Asetus (EU) 2020/851 (EUVL L 198, 22.6.2020, s. 1) asetuksen (EY) N:0 862/2007 (EUVL L 199,
31.7.2007, s. 23) muuttamisesta.
4 Asetus (EU) 2018/1860 (EUVL L 312, 7.12.2018, s. 1).
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kaikkia kaytettavissa olevia vaihtoehtoja, myods palautusta l&htémaahan seké lapsen ja tdman
kolmannessa maassa olevan perheen yhdistdmistd. Nain ei kuitenkaan menetelld kaikissa
jasenvaltioissa. Talloin ”palauttamista” ei arvioida yhtend vaihtoehtona lapsen etua koskevan
yksil6llisen arvioinnin yhteydessa.

Sailoonoton osalta on havaittu useita ongelmia. Sailéonoton tehokkaiden vaihtoehtojen
saatavuus ja kaytto vaihtelee jasenvaltiosta toiseen. Riittamaton sailéonottokapasiteetti ja se,
ettd jotkin jasenvaltiot eivat hyodynnd kaikkia direktiivin tarjoamia mahdollisuuksia
sdilédnoton keston osalta, lisdévét pakenemisen riskid, mika vaikuttaa palauttamisjérjestelmén
tehokkuuteen. Sailoonottokeskusten riittdvien aineellisten olosuhteiden varmistamiseen
liittyvat ongelmat ovat toistuvia. Téllaisia ongelmia ovat muun muassa sailéonotettujen
henkiloiden yksityisyyden puute ja sailoonottokeskusten vankilan kaltainen ymparisto, joka ei
taysin vastaa vapauden menetyksen hallinnollista luonnetta.

Suositusten taytantéonpano on ollut hidasta. Komissio esitti vuonna 2018 ehdotuksen
uudelleenlaaditusta palauttamisdirektiivistd*®, joka koostuu kohdennetuista muutoksista,
joilla pyritddn maksimoimaan EU:n palauttamispolitiikan tehokkuus ja turvaamaan
samalla  saantdjenvastaisesti maahan tulleiden  perusoikeudet ja varmistamaan
palauttamiskiellon periaatteen noudattaminen. Ehdotetun uudelleenlaaditun direktiivin
pohjana on kaytetty arviointien yhteydessa kerattyja tietoja, ja siind pyritaan ratkaisemaan
monia edelld mainituista puutteista esimerkiksi velvoittamalla jasenvaltiot perustamaan tuetun
vapaaehtoisen paluun ohjelmia ja ottamalla kayttddn yhteinen luettelo objektiivisista
perusteista, joiden avulla mé&éritetddn pakenemisen vaaran olemassaolo. Lisdksi muutettu
ehdotus asetukseksi kansainvalistd suojelua koskevan yhteisen menettelyn luomisesta®
edellyttdd, ettd turvapaikanhakijoille, joiden hakemus hyldtddn, annetaan valittomasti
palauttamispaatos.**

3.2.4. Poliisiyhteistyo

Vuonna 1990 tehtyyn Schengenin yleissopimukseen sisallytettiin maarayksia, joilla lisattiin
jasenvaltioiden poliisilaitosten vélistd yhteisty6té ja tietojenvaihtoa korvaavana toimenpiteena
sisarajavalvonnan lakkauttamiselle. Nama maaraykset kattavat rikosten ehkaisemista ja
tutkimista koskevan yhteistyon, operatiivisen yhteistyon, esimerkiksi mahdollisuuden
laajentaa tarkkailua tai jatkaa rikoksentekijan takaa-ajoa sisarajojen yli, seka tiedon jakamisen
rikollisuuden tai yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen kohdistuvien uhkien ehkéisemiseksi
ja torjumiseksi.

Schengen-poliisiyhteistyon oikeudellinen kehys on kuitenkin edelleen hajanainen muihin
Schengenin sédanndston osa-alueisiin verrattuna, ja se sallii osapuolten péattaa hyvin vapaasti,
miten ne panevat kehyksen taytdntéon. Merkittdva osa yhteistyotda koskevasta kehyksesta
perustuu neuvoston ei-sitoviin asiakirjoihin, kuten hyviin kaytantéihin (Schengen-luettelo) ja
suuntaviivoihin. Lisdksi Schengenin yleissopimuksen keskeiset maérdykset on pantu
taytantdon pééasiassa jasenvaltioiden tekemilld kahden- tai monenvalisillad sopimuksilla.
Lainvalvontatarkoituksessa tapahtuvaa tietojen vaihtoa ja saantia koskeva EU:n kehys on
kehittynyt jatkuvasti vuodesta 1990 l&htien. Osa tastd kehyksestd ei kuulu virallisesti
Schengenin sadnnostéon, mutta se liittyy siihen l&heisesti. Siksi arvioinneissa otetaan
huomioon my6s Prim-paatdsten, Europol-asetuksen ja muiden Schengenin s&anndstoon
kuulumattomien sadddsten taytdntéonpano. Tamé auttaa arvioimaan, miten jasenvaltiot

e COM(2018) 634 final.
4 COM(2020) 611 final.
44 Ks. johdanto-osan 31 a kappale seka 35 a artikla.
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suoriutuvat Schengenin yleissopimuksessa méérattyjen yleisten tietojenvaihtovaatimusten
noudattamisesta.

Poliisiyhteisty6td koskevien 27 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd yleisesti ottaen
jasenvaltiot noudattavat Schengenin sdanndstéa poliisiyhteistyon alalla. Arvioinneissa ei
havaittu lainkaan vakavia puutteita, ja vaatimustenvastaisuuksia havaittiin vain muutama.
Niista suurin osa liittyi  tietojenvaihtoon, erityisesti mahdollisuuteen  paasta
viisumitietojarjestelmaén lainvalvontatarkoituksessa.

Joistakin kaytdssa olevista poliisiyhteistyon ja tietojenvaihdon vélineista ei kuitenkaan saada
tayttd hyotya useiden toistuvien puutteiden vuoksi. Eniten todettiin olevan tarvetta
parannuksille, joilla vahvistetaan lainvalvontaviranomaisten tietojenvaihtoa, erityisesti mita
tulee jasenvaltioiden keskitettyjen asiointipisteiden® toimintaan seka kenttapoliisien paasyyn
poliisin tietokantoihin. Muita tarkeitd parannuskohteita olivat strategisten rikosuhka-
arviointien ja riskianalyysien kehittdminen ja jakaminen, jotta voidaan mahdollistaa parempi
yhteistoiminta rajat ylittdvan rikollisuuden torjumiseksi, seka jasenvaltioiden tekemien
kahden- tai monenvalisten sopimusten tarkistaminen rajat ylittdvan operatiivisen yhteistyon
mahdollisuuksien laajentamiseksi ja helpottamiseksi (erityisesti rajat ylittdva tarkkailu ja
takaa-ajo).

3.2.5. Schengenin tietojarjestelma (SIS)

SIS on keskeinen Kkorvaava toimenpide, jolla kompensoidaan sisdrajatarkastusten
lakkauttamista, silla se tukee olennaisella tavalla koko  Schengen-alueen
turvallisuuspolitiikkaa. SIS on laaja tietojérjestelmd, joka valittdd kuulutuksia turvallisuuden
kannalta merkityksellisistd henkildistd ja kohteista. Se myos tukee ulkorajoilla tehtdvia
tarkastuksia sek& Euroopan laajuista lainvalvonta- ja oikeudellista yhteistyota.

SIS-jarjestelman laajuus on madritelty kolmessa saadoksessa®®, jotka koskevat
rajavalvontayhteisty6td, lainvalvontayhteistyotd sekd ajoneuvojen rekisterdintida koskevaa
yhteisty6ta. Toisen sukupolven SIS aloitti toimintansa 9. huhtikuuta 2013, jolloin se otettiin
kayttoon 28 jasenvaltiossa, ja tdhan mennessa siihen on liittynyt 30 jasenvaltiota®’. Euroopan
parlamentti ja neuvosto antoivat 28. marraskuuta 2018 kolme uutta asetusta, joilla
laajennetaan edelleen SIS-jarjestelmén soveltamisalaa ja toimintoja ja jotka pannaan
taytantoon kolmessa vaiheessa vuoteen 2021 mennessa. Kukin SIS-jarjestelmaa kayttava
jasenvaltio vastaa kansallisen jérjestelménsa perustamisesta, toiminnasta ja yllapidosta seka
kansallisen ~ SIRENE-toimiston*®  nimeamisestd  kaikkien  SIS-kuulutuksiin  liittyvien
lisatietojen vaihtoa varten. Keskusjarjestelman ja viestintdinfrastruktuurin operatiivisesta

4 Keskitetyt asiointipisteet toimivat kansallisina palvelupisteind kansainvélistd lainvalvontayhteisty6ta

varten: niilld on yksi puhelinnumero ja yksi séhkopostiosoite kaikkia kansallisella tasolla ké&siteltavia,
kansainvélistd lainvalvontayhteisty6td koskevia pyynt6jd varten. Keskitetyt asiointipisteet kokoavat
yhdeksi hallinnolliseksi rakenteeksi eri yhteistyokanavista vastaavat kansalliset toimistot tai
yhteyspisteet, ja ne kokoavat yhteen maan kaikkien lainvalvontaelinten edustajat. (Neuvoston ehdotus
keskitettyja asiointipisteita koskeviksi suuntaviivoiksi, 10492/14, 13. kesdkuuta 2014.)

4 Asetus (EY) N:0 1987/2006 (EUVL L 381, 28.12.2006, s. 4), neuvoston péatds 2007/533/YOS (EUVL
L 205, 7.8.2007, s. 63) seka asetus (EY) N:0 1986/2006 (EUVL L 381, 28.12.2006, s. 1).

Schengen-alueen 26 jasenvaltion lisaksi Bulgaria, Romania, Yhdistynyt kuningaskunta ja Kroatia ovat
liittyneet SIS-jarjestelmdan, joskin ndistd kahteen jalkimmdaiseen sovelletaan edelleen tiettyja
rajoituksia, jotka koskevat Schengen-alueen laajuisten SIS-kuulutusten kayttod Schengen-alueelle
paasyn epadmiseksi tai alueella oleskelun kieltdmiseksi.

Lyhenne SIRENE tulee englannin sanoista Supplementary Information Request at the National Entries
ja tarkoittaa kansallisella tasolla esitettyé lisatietopyyntoa.
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hallinnoinnista vastaa eu-LISA eli laaja-alaisten tietojérjestelmien operatiivisesta
hallinnoinnista vastaava Euroopan unionin virasto.

SIS-jarjestelméa koskevien 32 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd jasenvaltiot ovat
yleisesti ottaen panneet jarjestelman taytantoon ja kayttdneet sitd tehokkaasti ja
yhdenmukaisesti. SIS-jarjestelman taytantonpanossa havaittiin vakavia puutteita neljassa
jasenvaltiossa*®, mutta nama maat ovat tyoskennelleet aktiivisesti korjatakseen puutteet.
Yhdessé tapauksessa tilanne ei ole tasta huolimatta parantunut.

Arvioinneissa ilmeni tiettyjd toistuvia puutteita: esimerkiksi teknisten valineiden tai
pakollisten menettelyjen puuttuminen kansallisella tasolla esti sormenjélkien ja valokuvien
lataamisen SIS-kuulutuksiin, vaikka ne olisivat olleet saatavilla. Toinen toistuva havainto
liittyy tiettyihin toisen sukupolven SIS-jarjestelmén myo6ta vuonna 2013 kayttoonotettuihin
toimintoihin, erityisesti siihen, ettd kaikki SIS-kuulutuksiin sisédltyvét tiedot eivat nay
loppukayttgjille. Liséksi todettiin, ettd SIRENE-toimistot toimivat usein kapasiteettinsa
aarirajoilla, koska jarjestelman laaja kayttd on lisdannyt lisédtietojen vaihtoa. SIRENE-
toimistoilla ei ole aina riittdvasti henkilostod ja teknisia resursseja, kuten automaattisia ja
integroituja tyonkulun hallintavalineitd, jotta ne voisivat vaihtaa néitd tietoja tehokkaasti.
Merkittava osa havaituista puutteista on korjattu viiden viime vuoden aikana.

3.2.6. Tietosuoja

Erds tarked osa Schengenin s&&nnostoa ovat henkilttietojen suojaa koskevat sd&nnét. EU:n
tietosuojaa koskevaa oikeudellista kehysta uudistettiin merkittavasti vuonna 2016 kansalaisten
oikeuksien vahvistamiseksi digitaaliaikana. Tarkeimmaét tah&n osa-alueeseen sovellettavat
saadokset ovat yleinen tietosuoja-asetus™ ja direktiivi lainvalvontatarkoituksessa kasiteltyjen
henkil6tietojen suojasta® sekd Schengenin tietojarjestelmaa (SIS) ja viisumitietojarjestelmaa
(VIS) koskevaan sdanndstoon siséltyvat tietosuojasdannokset.

Arvioinneissa tarkastellaan sitd, miten jasenvaltiot panevat Schengenin saannéston taytantoon
ja soveltavat sitd tietosuojavaatimusten ndkokulmasta erityisesti SIS- ja VIS-jarjestelmien
osalta. Niissa arvioidaan my0s tietosuojaviranomaisten roolia SIS- ja VIS-jérjestelmia
hallinnoivien ja kdyttdvien viranomaisten valvonnassa.

Tietosuojaa koskevien 29 arvioinnin perusteella voidaan todeta, ettd jasenvaltiot ovat
panneet SIS- ja VIS-jarjestelmid koskevat asiaankuuluvat sadnnokset taytantoon ja
soveltavat niita yleisesti ottaen tietosuojavaatimusten mukaisesti. Arvioinneissa ei
havaittu vakavia puutteita, mutta ratkaistavana on silti useita toistuvia ongelmia, joista osaa
kéasitellaan parhaillaan.

Toukokuun 2018 (jolloin uusi tietosuojakehys tuli voimaan) jalkeen tehdyissd arvioinneissa
havaittiin joissakin maissa viiveitd yleisen tietosuoja-asetuksen taytdntoonpanossa ja/tai
lainvalvontatarkoituksessa  kasiteltyjen  henkil6tietojen  suojaa  koskevan  direktiivin
saattamisessa osaksi kansallista lainsdadantéd seka SIS- ja VIS-jarjestelmia koskevan
kansallisen lainsdddannon mukauttamisessa ndiden séanndsten huomioon ottamiseksi.

49 Vakavia puutteita ilmeni Belgian arvioinnissa vuonna 2015, Ranskan ja Espanjan arvioinneissa

vuonna 2016 sek& Yhdistyneen kuningaskunnan arvioinnissa vuonna 2017. Belgiaan tehtiin uusi kaynti
vuonna 2016 ja Ranskaan vuonna 2019. Belgian, Ranskan ja Espanjan katsotaan korjanneen kaikki
vakavat puutteet.

%0 Asetus (EU) 2016/679 (EUVL L 119, 4.5.2016, s. 1).

> Direktiivi (EU) 2016/680 (EUVL L 119, 4.5.2016, s. 89).
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Joissakin jasenvaltioissa on tietosuojaviranomaisten riippumattomuuteen liittyvia puutteita,
joiden seurauksena maan hallinto voi vaikuttaa suoraan tai epasuorasti tietosuojaviranomaisen
toimintaan. Osa ndistd ongelmista on ratkaistu Schengenin arviointien perusteella
toteutettujen jatkotoimien myota sekd uudistettaessa kansallista tietosuojalainsaadantoa
yleisen tietosuoja-asetuksen taytantéon panemiseksi ja lainvalvontatarkoituksessa kasiteltyjen
henkil6tietojen suojaa koskevan direktiivin saattamiseksi osaksi kansallista lainsdadantoa.
Joillakin tietosuojaviranomaisilla ei mydskéén ole riittavasti taloudellisia ja henkilGresursseja
kaikkien SIS- ja VIS-jarjestelmiin liittyvien tehtdviensa hoitamiseksi.

Useissa jasenvaltioissa katsottiin, ettd tietosuojaviranomaisten on suoritettava useammin ja
perusteellisempia tarkastuksia voidakseen hoitaa valvontatehtdvansd, jossa on kyse SIS II- ja
VIS-jérjestelmén siséltdmien tietojen Kkasittelyn laillisuuden valvonnasta. Joissakin
tapauksissa SIS- ja VIS-jarjestelmissa toteutettujen tietojenkasittelytoimien ensimmaéisen
auditoinnin madréaikoja ei ollut noudatettu.

Mité tulee rekisterdityjen oikeuksiin SIS- ja VIS-jarjestelmien yhteydessa, asianmukaisen
tiedon puuttumisen havaittiin rajoittavan rekisteroityjen oikeuksien tosiasiallista toteutumista.

Joissakin tapauksissa SIS- ja VIS-jarjestelmissd tehtyjen hakujen lokitietojen séilytysajan
osalta ei ollut noudatettu Schengenin sadnndstod. Useissa tapauksissa rekisterinpitdjat eivéat
varmentaneet itse ennakoivasti tietosuojan noudattamista eivatkd esimerkiksi tarkastaneet
lokitietoja saannollisesti. Lisaksi viisumien myontdmismenettelyyn ja siihen liittyvien tietojen
késittelyyn osallistuvien eri viranomaisten valilla on usein epéselvyytta tehtavistd ja
henkil6tietojen kasittelyyn liittyvien vastuiden jakautumisesta. VIS-jarjestelman tietojen
osalta on tehtéva vield joitakin fyysisiin, organisatorisiin ja tietoteknisiin turvatoimenpiteisiin
liittyvid parannuksia. Joissakin tapauksissa tietosuojavastaavien pitéisi osallistua tiiviimmin
Schengeniin liittyvan henkil6tietojen kasittelyn valvontaan. Useissa tapauksissa ei ollut
jarjestetty saannollistd ja jatkuvaa tietosuoja- ja tietoturvakoulutusta kaikille henkilGtietojen
kéasittelyyn osallistuville operatiivisille tyontekijoille, joilla on paasy SIS Il -jarjestelmaén.

Yleisesti ottaen jasenvaltiot toteuttavat havaintojen ja suositusten perusteella tarvittavat
toimenpiteet. Puutteiden korjaamisessa on kaiken kaikkiaan edistytty jonkin verran,
mutta suositusten taytantéonpano on ollut hidasta.

4. SCHENGENIN ARVIOINTI- JA VALVONTAMEKANISMIN TOIMINTA
ENSIMMAISEN MONIVUOTISEN OHJELMAN AIKANA

4.1. Havaitut puutteet

Schengenin arviointi- ja valvontamekanismi on viiden viime vuoden aikana parantanut
merkittavasti Schengenin sdannoston taytdntdonpanoa EU:ssa, ja se on jo osoittanut
lisdarvonsa Schengen-alueen tehokkaan toiminnan varmistamisessa. Ensimmaéisen
monivuotisen arviointiohjelman (2015-2019) aikana saadut kokemukset paljastivat kuitenkin
useita puutteita, joiden vuoksi mekanismista ei ole saatu tayttad hyotyd. Euroopan parlamentti
totesi vuonna 2017 antamassaan mietinndssa®?, etta tiettyja mekanismiin liittyvia nakokohtia
olisi tarkasteltava uudelleen, ja myo6s jasenvaltiot toivat esille tdman tarpeen neuvoston
puheenjohtajavaltiona toimineen Suomen vuonna 2019 kaynnistamassa kuulemisessa®.
Onkin tarkedd hyodyntdd ensimmaisen monivuotisen arviointiohjelman aikana kerattyja

Mietintd Schengen-alueen toimintaa koskevasta vuosikertomuksesta (2017/2256(INI)).
> Neuvoston asiakirja 13244/19.
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kokemuksia pohdittaessa, miten Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin toiminta
voitaisiin jarjestad tehokkaammin, myds resurssien ndkékulmasta.

Yksi  merkittdvimmistd ongelmista on arviointimenettelyn ensimmaisen vaiheen
(kertomuksen ja suositusten hyvaksymisen) liian pitka kesto, mika vaikeutti merkittavasti
puutteiden korjaamista nopeasti ja tehokkaasti. Neljasosassa tapauksista tdma vaihe kesti yli
vuoden ja 12 tapauksessa yli 18 kuukautta. Vaihe kesti erityisen kauan silloin, kun
arviointiryhma havaitsi vakavia puutteita (vaikka periaatteessa jatkotoimet tulisi tallaisessa
tapauksessa toteuttaa nopeammin). Keskimaarin komissiolta kului noin 10 kuukautta
arviointikertomuksen hyvéksymiseen ja neuvostolta lisdksi kaksi ja puoli kuukautta
suositusten  hyvédksymiseen. Maat voivat esittdd toimintasuunnitelman puutteiden
korjaamiseksi vasta, kun suositukset on hyvaksytty.

Jasenvaltioiden nimeamat asiantuntijat eivat aina vastanneet tarpeita. Kaytettavissa
olevia asiantuntijoita oli toisinaan liian v&h&n kaynnissa oleviin arviointeihin ndhden.
Tietosuojaa ja viisumipolitiikkaa koskevissa arvioinneissa ryhmissa oli toisinaan vain nelja tai
viisi asiantuntijaa (ihanteellinen mééaré on kahdeksan), koska maat olivat nimenneet heita liian
vahan. Asiantuntijoilla ei myoskaan ollut aina tarvittavaa profiilia tai riittdvad kokemusta
asianomaiselta osa-alueelta. My6s maantieteellinen epétasapaino oli merkittava; viiden viime
vuoden aikana kolmasosa asiantuntijoista oli viiden maan nimeamié.

Yllatyskaynnit eivat osoittautuneet yhta tehokkaiksi kuin oli suunniteltu. Talla hetkella
yllatyskaynteja koskeva vuosittainen arviointiohjelma laaditaan kaynteja edeltdvana vuonna,
ja se perustuu vuosi ennen kayntid tehtyyn riskianalyysiin. Talla jarjestelylla ei ollut
mahdollista mukautua nopeasti uusiin haasteisiin. Lisaksi yllatyskédyntien tarkoituksen vesitti
se, ettd maita on pyydettdvd nimedamadn asiantuntijat kaksi viikkoa ennen kayntié,
asianomaiselle jasenvaltiolle on ilmoitettava kéynnista 24 tuntia etukédteen ja samalla on
tehtava jarjestelyjé arvioinnin sujuvuuden varmistamiseksi.

Jatkotoimien toteuttaminen ja toimintasuunnitelmien taytantéonpano oli yleisesti
hidasta, eik&d seuranta ollut yleisesti ottaen kattavaa ja johdonmukaista. Vuodesta 2015
lahtien on tehty noin 201 arviointia, ja merkittdvasta edistyksestd huolimatta noin
25 prosenttia toimintasuunnitelmista on saatu padtokseen keskimaérin vasta 2,25 vuoden
kuluttua. Yleisesti ottaen arvioinneissa ei keskitytty hyvin toimivan Schengen-alueen
varmistamisen kannalta ratkaisevien seikkojen eli Schengenin sdénndston kunkin osa-alueen
keskeisten tekijoiden tehokkaaseen ja yhdenmukaiseen taytdntéonpanoon jasenvaltioissa.
Taman seurauksena suosituksissa keskityttiin liikaa lukuisiin ja hyvin kapea-alaisiin
yksityiskohtiin  eikd  Schengenin  s&anndston  keskeisiin  osiin, eikd suositusten
taytantdonpanolle maéaritetty selke&d& aikataulua. Lisdksi ei ole hyddynnetty riittavasti
temaattisia arviointeja, jotka mahdollistaisivat tietyn Schengeniin liittyvdn nékdkohdan
arvioinnin samanaikaisesti useissa tai kaikissa jasenvaltioissa sek& suuntausten, yleisten
puutteiden ja parhaiden kaytantdjen tunnistamisen. Lisaksi arviointi- ja valvontamekanismista
annetun  asetuksen tdménhetkisistd  raportointivelvoitteista  koituu  merkittavaa
hallinnollista rasitusta sekd komissiolle ettd j&senvaltioille. Kaikki ndma tekijat yhdessé
saivat aikaan sen, ettd toimintasuunnitelmien téytdntéonpanoa ei ole seurattu kattavasti ja
johdonmukaisesti.

Suositukset eivat ole osoittautuneet riittdvan tehokkaiksi valineiksi sen varmistamiseksi,
ettd jasenvaltiot ryhtyvat toimiin nopeasti. Schengen-komiteassa on kayty yleisesti ottaen
vain vdhan keskustelua arviointien tuloksista ja komission niiden perusteella ehdottamista
suosituksista, mikd johtuu osittain siitd, ettd arvioinnit olivat luonteeltaan liian
yksityiskohtaisia. Se, ettd suositukset hyvaksyy neuvosto, ei ole saanut aikaan odotettua
vertaispainetta, jolla varmistettaisiin Schengenin séannoston korkeatasoinen taytantdonpano.
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Jarjestelmd ei ole varmistanut, ettd muutoin asianmukaista poliittista keskustelua
Schengen-alueen tilasta olisi kdyty muilla asiaankuuluvilla foorumeilla, eikd Euroopan
parlamentin osallistuminen ollut myoskaan jarin saannollista.

Perusoikeuksien kunnioittamisen arviointia Schengenin saannoston taytantdonpanossa ei ole
sisallytetty riittavasti osaksi arviointimekanismia.

4.2.  Mahdolliset operatiiviset toimenpiteet Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin
toiminnan parantamiseksi

4.2.1. Arviointien nopeuttaminen, parempi kohdentaminen ja strategisuus

Kaikkien toimijoiden on varattava riittavasti taloudellisia ja henkiléresursseja ja toteutettava
asianmukaiset toimenpiteet voidakseen suorittaa niille arviointimenettelyssa kuuluvat tehtavat
ripeésti. Siséisten tyonkulkujen yksinkertaistamisen ja vertailutasojen pitdisi auttaa
lyhentamaan arviointien toteuttamiseen kuluvaa aikaa.

Ensimmadisen monivuotisen arviointiohjelman loppuun saattamisen myota komissio ja
neuvosto ovat saaneet hyvén yleiskuvan kaikkien jasenvaltioiden tilanteesta. Arviointeja
voitaisiin kehittdd aiempien arviointien tulosten perusteella vastamaan paremmin tarpeita
nykyisen menettelyn laadusta tinkimétta. Kuten jasenvaltiot ovat korostaneet, kertomusten ja
suositusten laadussa on edelleen parantamisen varaa ja myos arviointien yhdenmukaisuutta
eri osa-alueilla voitaisiin lisata. Puutteita on seka yksittdisissd maissa ettd eri osa-alueilla.
Arviointien tekemiseen kaytettdvia nykyisia tarkistuslistoja voitaisiin muuttaa siten, ettd
niissa keskityttaisiin tarkeimpiin seikkoihin, jotka voivat vaikuttaa koko Schengen-alueeseen.

Kaytettavissa olevia analyysivélineita olisi kaytettava strategisemmin ja jarkevammin,
Temaattisia arviointeja voitaisiin kayttaa jarjestelmallisesti merkittévien
lainsdadantdmuutosten taytantdonpanon arviointiin niiden tullessa voimaan. Lisaksi on
olennaisen tarkedd mahdollistaa yllatyskédyntien jarjestiminen nopealla aikataululla, silloin
kun ne ovat tarpeen. My0s synergioiden ja yhteistyon parantaminen muiden toimijoiden ja
arviointimekanismien kanssa on ratkaisevan tarkeda. Erityisesti olisi vahvistettava EU:n
virastojen (Frontex, eu-LISA, Euroopan unionin perusoikeusvirasto, Europol), Euroopan
tietosuojavaltuutetun sekd kansallisten laadunvalvontamekanismien roolia. Tdma voitaisiin
saavuttaa lisaédmalla virastojen osallistumista arviointeihin ja vakiinnuttamalla sdannéllisempi
ja jarjestelméllisempi tietojenvaihto virastojen ja komission vélilla. Erityisen tarkeda on lisata
synergioita  Frontexin  haavoittuvuusarviointien ~ kanssa, ja  lisdksi  Euroopan
perusoikeusviraston ja Europolin olisi laadittava kohdennetumpia riskianalyyseja, joiden
avulla voidaan suunnitella parempia arviointeja.

On myos térkedd varmistaa, ettd jasenvaltiot nimeavat riittdvan maaran patevia
asiantuntijoita ja etta asiantuntijoiden osaaminen kattaa kaikki osa-alueet. Liséksi olisi
harkittava sellaisen mekanismin perustamista, jonka avulla voitaisiin koordinoida paremmin
asiantuntijoiden nimedmistd kaikkia Schengen-arviointeja varten. Komissio aikoo péivittda
nykyiset koulutussuunnitelmat ja jarjestdd viisumipolitiikkaa koskevaa koulutusta. Liséksi
voitaisiin tarjota saannollista kertauskoulutusta.

Arvioinnin ja jatkotoimien yhteydessa olisi kiinnitettdva erityista huomiota perusoikeuksien
kunnioittamiseen Schengenin sdannodston taytantdonpanossa. On tarkedd pohtia, miten
perusoikeudet voitaisiin ottaa paremmin huomioon arvioinnissa. Tassé suhteessa voisi olla
hyodyllistad péivittad nykyisia tarkistuslistoja siten, ettd niissé otetaan paremmin huomioon
perusoikeuskysymykset, seké ottaa Euroopan unionin perusoikeusvirasto tiivilmmin mukaan
arviointeihin ja kayttaa viraston suuntaviivoja nykyista laajemmin.
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4.2.2. Suositusten taytantdonpanon nopeuttaminen ja tehostaminen

Suositusten virtaviivaistaminen helpottaisi tehokkaiden toimintasuunnitelmien laatimista ja
niiden nopeaa taytdntdonpanoa. Pannessaan taytantdon Schengen-arvioinnin perusteella
annettuja suosituksia tietylla osa-alueella jasenvaltioiden olisi otettava huomioon kutakin osa-
aluetta koskevat Schengen-luettelot ja -kasikirjat. Ne ovat tdrkeitd vélineitd, joita olisi
paivitettdva saannollisesti ja parannettava jatkuvasti. Arviointikertomuksissa esille tuoduista
parhaista kaytannoista olisi vaihdettava tietoja jasenvaltioiden kesken, ja niitd olisi
hyddynnettava suositusten taytantdonpanossa. Tilintarkastustuomioistuimen suositusten®®
mukaisesti  voitaisiin  harkita mahdollisuutta asettaa = maardaikoja  suositusten
taytantoonpanolle.

Toinen tarked keino edistéé suositusten nopeaa taytdntoonpanoa on tarvittavan rahoitustuen
tarjoaminen. Arviointimekanismin ja kansallisten painopisteiden maarittelyn valinen yhteys
on siilytetty ehdotetuissa monivuotisessa rahoituskehyksessa> ja rajaturvallisuuden ja
viisumipolitiikan rahoitusvalineessa®®. Ehdotusten mukainen vahvistettu temaattinen osio
mahdollistaa paremman joustavuuden toteutettaessa toimia Kkiireellisten puutteiden
korjaamiseksi, erityisesti kun on kyse ensisijaisista ja valittomasti toteutettavista toimista.
Maat voisivat esittdd toimintasuunnitelmissa jarjestelmallisesti seikkaperaisen arvionsa
korjaustoimenpiteiden talousvaikutuksista helpottaakseen edelleen uudelleenohjelmointia ja
mahdollisten lisérahoitustarpeiden maarittdmista.

Vertaispaineen kasvattaminen edellyttad myos, ettd tunnistetut puutteet tuodaan riittavasti
esille poliittisella tasolla. Nykyisessa asetuksessa edellytetdén, ettd komissio laatii vuosittain
kertomuksen, mikd antaa mahdollisuuden esitellda Schengen-alueen tilaa, levittdd parhaita
kaytantoja seka lisatd poliittista tietoisuutta mahdollistamalla poliittisen tason keskustelun
yhteisista haasteista.

Vaikuttavat ja oikea-aikaiset jatkotoimet mekanismin avulla havaittujen puutteiden
korjaamiseksi ovat avainasemassa koko arviointi- ja valvontamenettelyn uskottavuuden
kannalta ja tdyden hyddyn saamiseksi mekanismista. Tdma on viime k&dessé ratkaisevaa
Schengen-alueen moitteettoman toiminnan varmistamiseksi. Saadut kokemukset ovat
paljastaneet tapauksia, joissa 0sa jasenvaltioista on toistuvasti jattdnyt panematta neuvoston
suositukset taytdntéon ja havaitut puutteet korjaamatta. Tallaisissa tapauksissa tullaan
harkitsemaan jarjestelméllisemp&a komission suorittamaa seurantaa, johon lukeutuvat myos
rikkomusmenettelyt.

Mahdolliset operatiiviset toimenpiteet Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin
parantamiseksi:

e sisdisten tyonkulkujen yksinkertaistaminen ja vertailuarvojen asettaminen
arvioinnin keston lyhentdmiseksi

e viisumipolitiikkaan liittyvien uusien koulutusten kehittdminen ja nyKyisten
koulutusten parantaminen osallistumisen edistdmiseksi ja lisdamiseksi

o tarkistuslistojen pdivittdminen ja muuttaminen siten, ettd niissd keskitytdan
tarkeimpiin, mahdollisesti koko Schengen-alueeseen vaikuttaviin seikkoihin

o yllatyskaynteind toteutettavien arviointien ja temaattisten arviointien strategisempi

> Erityiskertomus nro 20/2019: “EU:n rajavalvontaa tukevat tietojirjestelmit — tehokas valine, mutta
tietojen ajantasaisuuteen ja tdydellisyyteen on kiinnitettivd enemmén huomiota”.
% COM(2018) 472 final.

% COM(2018) 473 final.
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hyodyntdminen

e synergian ja yhteistyon parantaminen EU:n virastojen ja kansallisten
laadunvalvontamekanismien kanssa

e  kertomusten yksinkertaistaminen seké suositusten uudelleenkohdentaminen

e luetteloiden kehittdminen ja paivittdminen lisaédmaéll& niihin parhaat kaytannot

e vuosikertomuksen laatiminen poliittisen keskustelun edistamiseksi.

On myos kaynyt selvéksi, ettd operatiivisia parannuksia on vélttdmatontad téydentéa
lainséadannollisilla muutoksilla, joita tarvitaan selkeyttdmddn ja vahvistamaan nykyisia
saantoja ja menettelyjd, jotta mekanismi voi toimia kaikilta osin tehokkaasti tulevaisuudessa.
N&ma nékokohdat otetaan huomioon pohdintaprosessissa, jonka aloittaa 30. marraskuuta
pidettdva ensimmainen Schengen-foorumi ja jonka lopputuloksena komissio esittdd ensi
vuonna ehdotuksen mekanismin tarkistamisesta.

5. PAATELMAT

Schengen-alueen kehittdminen on ollut yksi keskeisimmisté kansalaisten vapauksia lisaavista
tekijoistd, jonka ansiosta sisamarkkinat kukoistavat ja kehittyvat. Schengen-alueeseen on
kuitenkin kohdistunut painetta vuodesta 2015 lahtien. Useat terrori-iskut, suuret madrat
séantojenvastaisesti maahan tulleita henkilditda EU:n ulkorajoilla vuoden 2015 pakolaiskriisin
seurauksena seka covid-19-pandemian puhkeaminen hiljattain ovat johtaneet rajavalvonnan
palauttamiseen sisarajoille, ja valvontaa suoritetaan osittain edelleen. Komissio on
vuodesta 2016 lahtien todennut toistuvasti, etta sisdrajavalvonta ei ratkaise nykyisid haasteita
vaan aiheuttaa EU:lle ja yksittdisille jasenvaltioille merkittavia taloudellisia, poliittisia ja
yhteiskunnallisia kustannuksia.

Schengenin séanndstd sisaltdd merkittdvan toimenpidekokonaisuuden, joka kompensoi
sisarajavalvonnan puuttumista ja varmistaa tehokkaasti turvallisuuden sdilymisen korkealla
tasolla. Schengen-alueen kolme padpilaria ovat ulkorajojen valvonta, korvaavat toimenpiteet
(kuten  lainvalvontaviranomaisten ~ tehokas  yhteistyd,  vaikuttava  viisumi-  ja
palauttamispolitiikka  sekd kattava  Schengenin tietojarjestelmd) sekd  vankka
valvontamekanismi. Taman monimutkaisen rakenteen vakaus riippuu kunkin yksittaisen
pilarin vahvuudesta ja pilareiden keskindisesta johdonmukaisuudesta ja yhtendisyydesta.

Vuodesta 2015 ldhtien esiin tulleet haasteet ovat nostaneet esille jasenvaltioiden heikon
luottamuksen Schengen-jérjestelméan seka vahvistaneet Schengen-alueen vahvan sisdisen
koordinoinnin merkityksen ja sen, ettd jarjestelmén hallintoa on vahvistettava, jotta néihin
haasteisiin voidaan vastata tehokkaasti.

Ratkaisevassa asemassa luottamuksen palauttamisessa sekd Schengenin sadnngston
paremman ja yhdenmukaisen taytantoonpanon ja sen myota Schengen-alueen moitteettoman
toiminnan varmistamisessa on Schengenin arviointi- ja valvontamekanismin tehokkuus.
Neuvosto on pannut merkille Schengenin s&&nnoston arviointi- ja valvontamekanismin
lisdarvon ja tarpeellisuuden ja todennut, ettd ydintehtdvansd eli Schengenin sdanngston
soveltamisen valvonnan lisdksi arviointimenettelystd on ollut useimmissa jasenvaltioissa
my6s muuta hyotyd: se on muun muassa vahvistanut kansallista koordinointia, lisdnnyt
asiantuntemusta ja luonut uusia yhteyksid arviointeihin osallistuvien asiantuntijoiden
valityksella seka tuottanut suosituksia, joita on hyddynnetty kansallisissa suunnitelmissa ja
strategioissa.”’ Euroopan parlamentti on myds korostanut pitivinsd “erittdin arvokkaana

> Neuvoston asiakirja 13244/19, 1.7 kohta.
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uudistettua Schengenin arviointimekanismia, silld se edistdd avoimuutta, keskinaista
luottamusta ja vastuuvelvollisuutta jasenvaltioiden valilla valvomalla tapaa, jolla ne panevat

tiytintdon Schengenin sainnoston eri alat”. >

Mekanismilla on jo saatu aikaan konkreettisia parannuksia. Komission ja jasenvaltioiden
asiantuntijoiden viiden viime vuoden aikana tekemid kaytannon arviointeja koskevien
havaintojen perusteella voidaan péatelld, ettd vakaviin puutteisiin on puututtu viipymaétta.
Jasenvaltiot ovat yleisesti ottaen panneet Schengenin s&anndstdn asianmukaisesti taytantoon.
Jasenvaltioissa on kuitenkin edelleen puutteita ja monia toisistaan poikkeavia kéytantoja,
jotka voivat viime k&dessa vaikuttaa Schengen-alueen eheyteen ja toimintaan. Tulevina
vuosina keskeinen edellytys Schengen-alueen asianmukaiselle toiminnalle on laajemman
yhdenmukaistamisen varmistaminen.

Schengenin arviointi- ja valvontamekanismilla on téssé suhteessa térked rooli myos jatkossa.
Ensimmaéisen monivuotisen arviointiohjelman aikana kerdtyt kokemukset ovat kuitenkin
paljastaneet useita puutteita, jotka estdvat mekanismia toimimasta niin tehokkaasti kuin se
Vvoisi ja sen pitéisi toimia. Schengenin arviointi- ja valvontamekanismilla on suuri merkitys
Schengenin hallinnointirakenteessa, ja siksi on tarkedd ryhtyd toimiin edelld esitettyjen
puutteiden korjaamiseksi ja mekanismin vaikuttavuuden lisddmiseksi. Osa puutteista on jo
mahdollista korjata operatiivisella tasolla, kun taas osa vaatii lisdksi lainsdadannollisia
muutoksia.

Olennaista on myds saannollisempi ja jasennellympi poliittinen vuoropuhelu Schengen-alueen
toimintaan osallistuvien toimijoiden valilla. Komissio on perustanut Schengen-foorumin
lisatakseen poliittista vuoropuhelua siitd, miten tdmanhetkisiin haasteisiin olisi vastattava, ja
edistddkseen talld tavoin konkreettisempaa yhteistyotd pyrittdessa tekemddn Schengen-
alueesta vahvempi ja kestdvampi. Tata poliittista keskustelua edistaisi arviointituloksia ja
suositusten taytantoonpanoa koskevien tietojen entisté laajempi levittaminen.

Kuten EU:n sisdministerien 13. marraskuuta 2020 antamassa Yyhteisessa lausumassa
korostettiin, hyvin toimiva Schengen-alue edellyttdd nykyaikaista ja tehokasta ulkorajojen
valvontaa sekd vankkoja Kkorvaavia toimenpiteitd turvallisuuden korkean tason
varmistamiseksi. Siksi on olennaisen térkedd, ettd poliittisessa keskustelussa kasitelldan
kattavasti kaikkia osa-alueita, jotka tukevat Schengen-alueen moitteetonta toimintaa. Puutteita
ei pitaisi tarkastella erikseen vaan suhteessa muihin Schengenin arviointi- ja
valvontamekanismin kattamiin aloihin ja ottaen huomioon niiden koko Schengen-alueelle
mahdollisesti aiheuttama vahinko.

Tassa kertomuksessa esitelladn mahdollisia operatiivisia toimenpiteitd havaittujen puutteiden
korjaamiseksi ja painotetaan tarvetta arvioida tasapuolisesti my0ds lainsdadannollisia
muutoksia, joita tarvitaan, jotta arviointimekanismi palvelisi mahdollisimman hyvin
tarkoitustaan. Schengen-foorumissa 30. marraskuuta 2020 kaytavét keskustelut olisi otettava
huomioon Schengen-strategiassa, jonka komissio aikoo hyvéksya vuonna 2021. Strategiassa
tarkastellaan uudelleen myds Schengenin arviointimekanismia, jotta varmistetaan, ettd
mekanismia hyoddynnetddn mahdollisimman tehokkaasti Schengen-alueen toiminnan
arviointiin ja parannusten tosiasiallisen taytantdonpanon varmistamiseen.

%8 Schengen-alueen toimintaa koskevasta vuosikertomuksesta annetun mietinndn (2017/2256(INI))

7 kohta.
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