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Kurzfassung

1.1 Hintergrund

Mit der Unterzeichnung des Schengen-Assoziierungsabkommens (26. Oktober 2004)
verpflichtete sich die Schweiz im Grundsatz zur Ubernahme aller Weiterentwicklungen der
Bestimmungen des Schengen-Besitzstands, zu denen auch der Aussengrenzenfonds (AGF)
2007-2013 zahlt. Die Schweiz beteiligte sich seit 2010 (rickwirkend ab 2009) am AGF.

Dieser war Bestandteil des Generellen SOLID-Programms, das Uber den Zeitraum 2007 -
2013 lief und auch drei weitere finanzielle Instrumente, namlich den Européischen Fonds zur
Integration von Drittstaatsangehorigen, den Européischen Ruckkehrfonds sowie den
Europaischen Fluchtlingsfonds, umfasste. Der AGF sollte die Umsetzung des Schengen-
Besitzstands im Bereich der Aussengrenzen und der Visumspolitik finanziell unterstiitzen und
eine Lastenverteilung zwischen den Staaten vornehmen. Mit ihm sollte ,,...dadurch Solidaritat
bekundet werden, dass diejenigen Mitgliedstaaten, die die Schengen-Bestimmungen Uber die
Aussengrenzen anwenden, finanzielle Unterstltzung erhalten.“!

Den Staaten standen aus dem AGF Finanzmittel zur Unterstiitzung von entsprechenden
Massnahmen zur Verfigung. Das letzte Jahresprogramm 2013 endete im Juni 2015, der
Programmabschluss erfolgt bis 31. Marz 2016. Ab 2014 |6ste das Teilinstrument Grenze des
ISF den AGF ab, an dem sich die Schweiz ebenfalls beteiligen wird.

Aus dem AGF konnten sowohl einzelstaatliche als auch grenziberschreitende oder
gemeinschaftliche Massnahmen kofinanziert werden, sofern sie den in der Entscheidung der
Européaischen Kommission vom 27. August 20072 beschriebenen strategischen Leitlinien und
strategischen Gemeinschaftsprioritaten fir den Zeitraum 2007-2013 entsprachen:

PRIORITAT Nr. 1: Unterstiitzung fur die weitere schrittweise Einrichtung des gemeinsamen
integrierten Grenzschutzsystems in Bezug auf die Personenkontrollen an den Aussengrenzen
und die Uberwachung dieser Grenzen.

PRIORITAT Nr. 2: Unterstutzung fir den Aufbau und die Implementierung der nationalen
Komponenten eines europdischen Aussengrenzeniberwachungssystems sowie eines
standigen Kustenpatrouillennetzes an den sidlichen Seegrenzen der EU-Mitgliedstaaten.

PRIORITAT Nr. 3: Unterstutzung fiir die Visumerteilung und die Bekampfung der illegalen
Einwanderung einschliesslich der Echtheitserkennung von Dokumenten durch Férderung der
Massnahmen der Konsularstellen und anderer Dienste der Mitgliedstaaten in Drittlandern.

PRIORITAT Nr. 4: Unterstiitzung fiir die Einrichtung von IT-Systemen, die fiir die Anwendung
der Gemeinschaftsvorschriften in den Bereichen Aussengrenzen und Visum erforderlich sind.

PRIORITAT Nr. 5: Unterstiitzung fur die wirksame und effiziente Anwendung der Gemein-
schaftsvorschriften in den Bereichen Aussengrenzen und Visum, insbesondere des
Schengener Grenzkodex und des Europaischen Visakodex.

1 vgl. Entscheidung Nr. 574/2007/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Marz 2007 zur Einrichtung des
Aussengrenzenfonds fur den Zeitraum 2007 bis 2013 innerhalb des Generellen Programms Solidaritdt und Steuerung der
Migrationsstréome, Paragraph 6.

2 Entscheidung Nr. 599/2007/EG der Kommission vom 27. August 2007 zur Durchfiihrung der Entscheidung Nr. 574/2007/EG
des Europdischen Parlaments und des Rates zur Einrichtung des Aussengrenzenfonds fur den Zeitraum 2007 bis 2013
(Strategische Leitlinien).
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Die Schweiz hat die nachfolgenden neun Massnahmen (Tabelle 1) implementiert, die aus
den Mitteln des AGF kofinanziert wurden:

Tabelle 1: AGF Projekte in der Schweiz 2010 - 2013

Programmjahr Projekttitel (Abkurzung) Strategische
Prioritat
2010 Fachapplikation eneXs (eneXs) 1
2010 Vorbereitungsarbeiten fur die Einfuhrung des Visa-Informationssystems (VIS) (N-VIS RE2) 4
2010 Ausbildungsmassnahmen in Zusammenhang mit der Einfiihrung des VIS (Ausbildungen 5
N-VIS)
2011 Erwerb und Einbindung von Geréten zur mobilen Aussengrenzkontrolle (MAPP) 1
2011 Vorbereitungsarbeiten fur die Einfihrung des Visa-Informationssystems (N-VIS RE 2)- 4
Fortsetzung von 2010
2012 Einsatz von Verbindungsbeamtinnen (Immigration Liaison Officer (ILOs)) 3
2012 Unterstiitzung einer Neulésung des Visumssystems (N-VIS RE3/ORBIS) 4
2013 Unterstiitzung der Grenzkontrollinfrastruktur Flughafen Zurich-Kloten (GREKO NG) 1
2013 Erfolgreiche und effiziente Einfihrung der zweiten Generation des Schengener 4
Informationssystems (SIS) und den damit in Zusammenhang stehenden Massnahmen
(sIs

Quelle: Jahresprogramme 2010, 2011, 2012 und 2013

Die Erstellung von ex-post-Bewertungsberichten zuhanden der Europaischen Kommission
(COM) ist in der Rechtsgrundlage vorgesehen?® und war fir die am AGF teilnehmenden
Staaten verpflichtend. Das Staatssekretariat fur Migration (SEM) als Zustandige Behorde fur
den AGF in der Schweiz entschied aus Grinden der Unabhangigkeit, die Erstellung des
Bewertungsberichts zum Programmzeitraum 2011 - 2013 von externen Evaluationsexperten
durchfihren zu lassen. Diese Evaluation wurde im November 2014 in einem
Einladungsverfahren ausgeschrieben. Der Auftrag zur Durchfiihrung der Evaluation wurde an
das Internationale Zentrum flr Migrationspolitikentwicklung (ICMPD) vergeben.

1.2 Konzept und Durchfihrung der Evaluation

Gegenstand der Evaluation war der Einsatz von AGF-Mitteln durch die Schweiz. In erster Linie
wurden die Programmjahre 2011 bis 2013 und die in diesem Zeitraum begonnenen sechs
Projekte evaluiert. Das Programmjahr 2010 und die darin umgesetzten drei Projekte waren
zwar prinzipiell nicht Gegenstand der von der Europadischen Kommission vorgegebenen
Evaluation, dennoch wurden auch fir diese Projekte ,Lessons Learnt” identifiziert und
Wirkungen analysiert.

Die Evaluation hatte folgende Ziele:
1. die Relevanz des AGF fir die Schweiz zu prifen;

2. Aufschluss lber die Ergebnisse und Wirkungen des Fondseinsatzes durch die Schweiz
und ihren Beitrag zu den Fondszielen zu geben;

3. festzustellen, in welchem Masse die AGF-Projekte zu einer verbesserten Umsetzung der
Rechtsvorschriften der Europaischen Union beigetragen haben;

den EU-Mehrwert des AGF-Mitteleinsatzes zu ermitteln;

den Beitrag der Schweizer AGF-Projekte zur Entwicklung von Gemeinschaftsprojekten
von EU-Mitgliedsstaaten festzustellen;

3 Vgl. Entscheidung Nr. 574/2007/EG des Européaischen Parlaments und des Rates vom 23. Marz 2007 zur Einrichtung des
Aussengrenzenfonds fiir den Zeitraum 2007 bis 2013 innerhalb des Generellen Programms ,Solidaritdt und Steuerung der
Migrationsstrome” (Basisrechtsakt), Artikel 52.
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6. aus den Erfahrungen mit der Umsetzung von AGF-Projekten konkrete Vorschlage und
Empfehlungen fur die Umsetzung des Nachfolgeinstrumentes ISF abzuleiten;

7. eine mit sdmtlichen Vorgaben der Europaischen Kommission konforme Berichtslegung
fur die Umsetzung des AGF in der Schweiz im Zeitraum 2011-2013 sicherzustellen.

Die Evaluation startete im Marz 2015. Die Erhebung von Primardaten (Interviews, Vor-Ort-
Begehungen, standardisierte Umfrage) erfolgte von April bis Juli 2015; der vorlaufige
Endbericht wurde dem Auftraggeber am 31. August 2015 tbermittelt.

Im Rahmen der Evaluation wurde ein Methoden-Mix aus qualitativen und quantitativen
Verfahren angewendet, die in der nachfolgenden Tabelle 2 angefiihrt sind:

Tabelle 2: Uberblick tiber die erhobenen Daten und angewandten Methoden

Methode der Datenerhebung Ausgewertete Daten Verwendete Instrumente
Dokumentenanalyse 167 Dokumente (siehe Anhang 2) Screening Vorlage
Qualitative leitfadengesteuerte 21 Interviews mit Programm- und | Interviewleitfaden (siehe Anhang 4)
Interviews Projektstakeholdern, davon 5 im Rahmen

einer Fallstudie zur Entsendung von ILOs
in den Kosovo (siehe Anhang 3 sowie 7)

Standardisierte Online-Erhebung 361 ausgefiillte Fragebdgen, davon 360 | Standardisierter Fragebogen (siehe
auswertbar Anhang 5)

Befragung von Endnutzerinnen von 7 ausgefillite Fragebdgen Standardisierter Fragebogen (siehe

GREKO NG, eneXs, MAPP und SIS Il Anhang 6)

Nicht-teilnehmende Beobachtung 2 Beobachtungsprotokolle Beobachtungsprotokoll (siehe

Flughafen Basel und Zirich Anhang 6)

Teilnahme an SIS Il Audit-Sitzungen Auditbericht der EFK zum gegenwartigen

Zeitpunkt noch nicht verfugbar

1.3 Limitierungen der Evaluation
Gewisse Einschrankungen der Evaluation ergaben sich aus vier Faktoren:

Erstens wurde die Evaluation noch vor dem Programmabschluss fiir das Programmjahr 2013,
das den 31. Marz 2016 als Stichtag hat, durchgefuhrt. Fur dieses Programmjahr lagen daher
noch nicht alle Informationen vor.

Zweitens waren manche der von der Europdischen Kommission vorgegebenen
Evaluationsfragen unprazise bzw. fur eine Evaluation der Implementierung der AGF-Projekte
in der Schweiz ungeeignet. So fuhrte etwa Vermischung der Zielebenen in den Prioritaten dazu,
dass im Bereich Effektivitat bei manchen Prioritaten statt nach Resultaten und Wirkungen nach
operativen Ergebnissen gefragt wird.

Drittens gab es teilweise einen Mangel an passenden Indikatoren und/oder Zielgréssen sowie
an entsprechenden Daten, um eine Wirkungsanalyse durchftihren zu kdnnen.* Dies betraf
insbesondere die Analyse der bei der Implementierung der AGF-Massnahmen angestrebten
langerfristigen Wirkungen bzw. Ziele, namlich: ,Beschleunigung der Einreise von bona-fide-
Reisenden®, ,verbesserter Schutz der Aussengrenzen®, ,effektivere Bekampfung der illegalen
Einwanderung®, ,Gewahrleistung europaweiter Fahndungserfolge“ sowie ,Verbesserung der
Durchfiuihrung der gemeinsamen Visumpolitik, der konsularischen Zusammenarbeit und der
Konsultation zwischen zentralen Visumbehdrden®.

4 Im anglo-amerikanischen Bereich unterscheidet man im Bereich Programmtheorie/Evaluation zwischen indicators* und
Jargets”. Indikatoren sind neutrale Messgrdssen, d.h. sie beschreiben lediglich wie etwas gemessen werden soll, z.B. Anzahl von
bearbeiteten Visa-Antragen. Targets verbinden Indikatoren mit bestimmten Zielvorgaben, z.B. mindestens 500 bearbeitete
Visaantrage bis 31.10.2015. Zur Uberpriifung der Zielerreichung benétigt man Targets. Im Deutschen gibt es keine verbindliche
Ubersetzung fiir ,targets*, der Begrifflasst sich am ehesten mit ,Zielgrossen* iibersetzen.

Kurzfassung des Schlussberichts 7



Evaluation Aussengrenzenfonds Staatssekretariat fir Migration SEM

Einerseits fehlen in den Bereichen Grenzmanagement/Visa und Migration haufig adaquate,
wissenschaftlich fundierte Indikatoren, was vor allem auch der Komplexitat der zu messenden
Phéanomene geschuldet ist. Andererseits handelte es sich bei drei der oben angefuhrten AGF
Ziele, um Ziele auf europaischer Ebene, fir deren Uberpriifung Daten in mehreren Schengen-
Staaten erhoben und analysiert hatten werden missen, was im Rahmen dieser Evaluation
nicht moglich war.

Auf der Resultatsebene, d.h. der Ebene kurzfristiger Wirkungen, machte es das teilweise
Fehlen von Indikatoren und Zielgréssen sowie der Mangel an (insbesondere Baseline-) Daten
notwendig, als Basis der Beurteilung der Effektivitat der Massnahmen zu einem grossen Teil
die Einschatzung von Stakeholdern heranzuziehen. Die entsprechenden Ergebnisse sind
unter Punkt 1.4. angeflhrt.

Ein solches, bei EU-Programmevaluationen Ubliches Vorgehen, fuhrt grundsatzlich zu
Evaluationsergebnissen von eingeschrankter Aussagekraft, was bei der nachfolgenden
Préasentation der Ergebnisse bericksichtigt werden sollte. Dass im Falle der vorliegenden
Evaluation dennoch von einer sehr hohen Plausibilitat der Ergebnisse ausgegangen werden
kann, liegt an der Natur der implementierten AGF-Massnahmen: Bei sieben der neun AGF-
Projekte handelte es sich um die Entwicklung und Installierung von technischen Systemen, die
auf Grund ihrer Spezifikationen den Vorgangersystemen Uberlegen sind. Bei ausreichender
Funktionalitat der Systeme ist daher auch von Verbesserungen auf der Resultatebene
auszugehen.

1.4  Ergebnisse der Evaluation

Der nachfolgende Abschnitt prasentiert eine Zusammenfassung der Evaluationsergebnisse.
Die Gliederung folgt dabei den von der EU vorgegebenen Evaluationskriterien Relevanz,
Effektivitat, Effizienz, NuUtzlichkeit, Nachhaltigkeit, Koharenz/Komplementaritat und
EU-Mehrwert (European Added Value).

Relevanz

Eine Gegenuberstellung der Ziele und Prioritaten des AGF und des Bedarfs der Schweiz im
Bereich Aussengrenzen und Visa zeigt einen sehr hohen Grad an Ubereinstimmung, womit
den unter dem AGF implementierten Massnahmen eine hohe Relevanz bescheinigt werden
kann.

Effektivitat

Was die Effektivitdt der implementierten Massnahmen betrifft, so lassen sich fur alle
implementierten Projekte dem jeweiligen Projekt eindeutig zurechenbare Outputs identifizieren.
Die zu Beginn des AGF-Programms meist sehr vage Definition und Quantifizierung der
geplanten und erreichten Outputs hat sich wahrend der Laufzeit des Programms deutlich
verbessert.

Fir die Resultatebene ergab die Evaluation Folgendes:

Die im Rahmen der jahrlichen AGF-Programme 2011 bis 2013 unter Prioritat 1 in der Schweiz
implementierten Massnahmen eneXs, MAPP und GREKO NG ermoglichen eine effiziente
Uberprufung und Erfassung biometrischer Daten bei den Ubertrittskontrollen an den
Aussengrenzen und haben so zur weiteren schrittweisen Einrichtung des gemeinsamen
integrierten Grenzschutzsystems in Bezug auf die Personenkontrollen an den Aussengrenzen
und die Uberwachung dieser Grenzen beigetragen. Die meisten der festgestellten Mangel und
Faktoren, welche fallweise das einwandfreie Funktionieren der gemeinsamen integrierten
Personenkontrolle und die Uberwachung der Grenzen beintrachtigen, kénnen nicht von den
Projektnehmerinnen beeinflusst werden. Zu diesen Faktoren gehdren die Qualitdt des
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Visadrucks und des Dokumentenchips, die Netzstabilitdt, bauliche Gegebenheiten und die
Verfugbarkeit von Zertifikaten.

Mit den unter Prioritat 3 des AGF in die Turkei und den Kosovo entsandten ILOs konnten alle
angestrebten Resultate erreicht werden. Die Intensivierung der Kontakte mit nationalen
Behdrden, internationalen Institutionen und ILOs anderer Schengen-Staaten erlaubt die
Generierung aktueller, migrationsrelevanter Informationen, die der Schweiz eine schnellere
Reaktion auf Entwicklungen im Migrationsbereich ermoglicht.

Bei den unter Prioritat 4 durchgefuhrten Anbindungen der Schweiz an SIS Il und das CS-VIS
System der EU (AGF-Massnahmen SISII, N-VIS RE2 sowie N-VIS RE3 (ORBIS)) handelte es
sich um die - aus Schweizer Sicht - wichtigsten der unter dem AGF implementierten
Massnahmen. Die Systeme SIS Il und N-VIS erfiillen alle im Vorfeld formulierten technischen
Anforderungen in einer fir die Endnutzerinnen zufriedenstellenden Form und laufen stabil. Sie
werden taglich genutzt und ihr Einsatz fiihrte zu den geplanten Resultaten: Mit SIS 1l hat sich
der Datenaustausch mit anderen Schengen-Staaten intensiviert und verbessert, N-VIS
ermdglicht eine verbesserte Prifung und effizientere Ausstellung von Visa-Antragen und einen
verbesserten Datenaustausch zwischen den Schengen-Staaten. Die unter dem AGF
implementierten Massnahmen haben somit einen ganz erheblichen Beitrag zur Einrichtung
von EU-Systemen geleistet, die fir die Anwendung der Gemeinschaftsvorschriften in den
Bereichen Aussengrenzen und Visum erforderlich sind.

Die unter Prioritat 5 umgesetzten Ausbildungsmassnahmen in Zusammenhang mit der
Einfihrung des VIS wurden bereits im Programmjahr 2010 implementiert und fallen daher nicht
in den fUr die Europaische Kommission relevanten Evaluationszeitraum. lhre Effektivitat wurde
im Rahmen der vorliegenden Evaluation dennoch bertcksichtigt. Das entwickelte
Ausbildungskonzept sowie die in vier Sprachen publizierte Ausbildungsbroschiire sind nach
wie vor in Verwendung. Eine hohe Zufriedenheit von Schulungsteilnehmerinnen mit den
vermittelten Inhalten und den Schulungsunterlagen stellt beiden Massnahmen ein gutes
Zeugnis aus. Es scheinen jedoch Strukturen zu fehlen, die eine Schulung fur die Bedienung
von ORBIS fir jede/n neue/n Mitarbeiterln sicherstellen.

Drei zusatzliche, urspriinglich nicht intendierte, positive Effekte unterstreichen den Erfolg der
unter dem AGF implementierten Massnahmen: So liess sich fur das MAPP-Projekt ein
Diffusionseffekt feststellen, d.h. eine Ausweitung der Projektresultate bzw. Projektwirkungen
auf einen urspriinglich nicht vorgesehenen Bereich. Das MAPP Gerét, das trotz einiger Mangel
derzeit das effizienteste Gerat im Bereich mobiler Kontrollen ist, wird mittlerweile auch am
Flughafen Basel im Zollkorridor zwischen der Schweiz und Frankreich und auch bei der
Kontrolle der Post angewendet (wenn Identitatsdokumente in Sendungen vermutet werden).

Bei zwei weiteren Projekten kam es zu einer Intensivierung der Zusammenarbeit mit anderen
Schengen-Staaten: Im Rahmen des ILO Projekts wurde eine informelle deutsch-franzésische
ILO Gruppe im Kosovo gegriindet, an der sich auch Osterreich und die Schweiz beteiligen, um
operative Informationen noch besser und schneller auszutauschen. Im Rahmen der
Vorbereitung von SIS Il kam es ebenfalls zu einer verstarkten Kooperation zwischen der
Schweiz, Deutschland und Osterreich.

Effizienz

Da es sich bei den im Programmzeitraum 2011 bis 2013° unter dem AGF implementierten
Massnahmen in den meisten Féllen um die Etablierung neuer Technologien in einem sehr
spezifischen und staatlich monopolisierten Bereich handelt, war es nicht mdglich, zur
Beurteilung der Effizienz Vergleichsprojekte heranzuziehen. In Hinblick auf Prioritat 1
(Projekte: MAPP, GREKO NG) kann aufgrund der zuséatzlich aufgetretenen ungeplanten
Effekte dennoch auf ein angemessenes Verhdltnis zwischen investierten Ressourcen und
erreichten Effekten geschlossen werden. Bei Prioritdt 3 (Projekt: ILOs) ware keine

5 Die im Jahr 2010 implementierten Projekte wurden nur bei der Uberpriifung des Evaluationskriteriums Effektivat beriicksichtigt.
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Verringerung der Projektkosten bei gleichzeitiger Erreichung und Aufrechterhaltung der
erzielten Effekte moglich gewesen. Auch hier ist die Mittelverwendung als angemessen zu
beurteilen. Keine Aussagen konnen im Rahmen dieser Evaluation zu den Projekten unter
Prioritat 4 (N-VIS RE 2, N-VIS RE 3 (ORBIS) sowie SIS Il) getroffen werden, da es sich um
Teile von grdsseren Projekten handelte und eine Analyse der Effizienz nur auf Ebene der
Gesamtprojekte moglich und sinnvoll wére.

Nutzlichkeit

Da samtliche von den unter dem AGF implementierten Massnahmen erzielte Resultate dem
Bedarf der Schweiz entsprechen, ist ihre Nitzlichkeit als hoch einzustufen.

Nachhaltigkeit

Bei allen im Rahmen des AGF implementierten Projekten halten die positiven Effekte auch
nach dem Projektende (Stand Juli 2015) an und es kann davon ausgegangen werden, dass
sie mittelfristig auch weiterbestehen werden. Allerdings ist im Fall der IT-Systeme und
Grenzkontrollsysteme damit zu rechnen, dass die technologischen Entwicklungen zumindest
Anpassungen notwendig machen werden, um die Nachhaltigkeit der erzielten Effekte
sicherzustellen.

Kohérenz und Komplementaritéat

Die unter dem AGF im Zeitraum 2011 - 2013 in der Schweiz implementierten Massnahmen
waren in diesem Zeitraum die einzigen durch EU-Mittel geférderten Massnahmen im Bereich
Aussengrenzen und Visa. Das Risiko einer Doppelfinanzierung durch EU-Mittel bestand daher
nicht. Die Zusammenarbeit mit Frontex (European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the Member States of the European Union) beschrankte
sich auf die Entsendung von Expertinnen. Es gab daher keine Uberschneidungen mit
Projekten anderer Programme oder den Operationen von Frontex, womit eine hohe Kohéarenz/
Komplementaritat gegeben ist.

EU-Mehrwert (European Added Value)

Anders als bei den Strukturfonds, wo die Erzeugung von EU-Mehrwert und das Prinzip der
Zusatzlichkeit Bedingungen fir eine finanzielle Forderung sind, stellte beides keine
Voraussetzung fir die Unterstitzung durch den AGF dar. Der Umstand, dass die AGF-
Projekte in der Schweiz auch ohne Unterstiitzung dieses Fonds durchgefiihrt worden waren
und damit das Prinzip der Zusatzlichkeit nicht zur Anwendung kam, ist daher aus Sicht der
Evaluation nicht als negativ zu werten.

In Hinblick auf den EU-Mehrwert der implementierten AGF-Massnahmen, der von den
Fragestellungen der EU Kommission nicht angesprochen wurde, ist folgendes festzustellen:
Definiert man den EU-Mehrwert des AGF als die Starkung der Kapazitaten der Schweiz, ihren
Aufgaben und Verpflichtungen zur Sicherung einheitlicher, wirksamer und effizienter
Kontrollen an den Aussengrenzen® nachzukommen, so wurde dieser erreicht. Das ware
allerdings auch ohne Unterstiitzung des AGF der Fall gewesen.

Auf operativer Ebene erzeugte die Teilnahme am AGF in den meisten Féallen keinen
unmittelbaren Mehrwert, da die AGF-Kofinanzierungsmittel unter Einhaltung nationaler
Vorschriften ins Bundesbudget flossen (Ausnahme: kantonale Projekte) und den
Projektnehmerinnen nicht direkt zu Gute kamen. Aus der Perspektive der Projektnehmerinnen
fuhrte die Kofinanzierung durch den AGF aufgrund des erheblichen administrativen
Mehraufwands teilweise sogar zu einer Erhéhung der Projektkosten.

5 Vvgl. Europaischer Rechnungshof (2014), Der Aussengrenzenfonds hat zu mehr finanzieller Solidaritat beigetragen, fur einen
grésseren EU-Mehrwert missen jedoch die Ergebnisse und Bedurfnisse besser gemessen werden, Luxembourg. S.49.
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1.5 Lessons Learnt

Da es sich bei der AGF-Teilnahme der Schweiz um die erste Teilnahme der Schweiz an einem
EU-Fonds im Bereich der geteilten Mittelverwaltung handelte, war mit der Programmierung
und Umsetzung der AGF-Massnahmen auch ein  Lernprozess fur die
Programmverantwortlichen und Projektnehmerinnen verbunden. Die identifizierten ,Lessons
Learnt” lassen sich weitgehend den drei Bereichen Programmierung, Projektmanagement und
Qualitatssicherung/Evaluierung zuordnen und wie folgt zusammenfassen:

Eine der wichtigsten Erfahrungen betraf den - insbesondere mit Dokumentation und
Berichtslegung verbundenen - grossen Aufwand auf Programm- und Projektebene. Er war
weitgehend unabhéngig vom Volumen eines Projekts, korrelierte aber mit der Anzahl der zu
liefernden Outputs.

Eine weitere zentrale Erkenntnis bei der Programmierung war das fehlende Anreizsystem flr
potenzielle Projektnehmerinnen. Der AGF unterschied sich deutlich von vielen anderen EU
Forderprogrammen, bei denen eine Vielzahl von Institutionen/Organisationen um die zur
Verfligung stehenden Mittel fir Projekte, die Uber nationalstaatliche Foérderungen nicht
finanzierbar sind, konkurriert. Der AGF hingegen richtete sich vorwiegend an staatliche Stellen,
deren Projekte im Falle der Schweiz ohnehin 6ffentlich finanziert worden waren. Ihr Interesse
an der Implementierung einer Massnahme im Rahmen eines AGF-Projekts war daher eher
gering.

Im Bereich des Projektmanagements zeigten die Erfahrungen, dass ein eigenstandiges AGF-
Projekt vor allem in Hinblick auf die angestrebten Outputs und Wirkungen leichter abzugrenzen
und auch leichter zu managen ist als ein Projekt, das lediglich Teil eines grésseren Projekts
darstellt. Letzteres hat allerdings den Vorteil einer grésseren Flexibilitat, wodurch man besser
auf unerwartete Entwicklungen (bspw. budgetére Veranderungen) reagieren kann.

Eine weitere Erkenntnis betraf die fir das Management von EU-Projekten notwendige
spezifische Expertise, die aufgrund mangelnder Erfahrung der Schweiz mit europaischen
Forderinstrumenten noch nicht Uberall ausreichend vorhanden war. In Hinblick auf
Quialitatssicherung/Evaluierung zeigte sich, dass vor allem bei nachtraglichen Veranderungen
von Outputs infolge von notwendigen Programmrevisionen eine genaue und erlauternde
Dokumentation dieser Anderungen sehr wichtig ist, um eine verminderte Evaluierbarkeit der
AGF-Projekte zu vermeiden.

1.6 Schlussfolgerungen

Aus politisch/strategischer Sicht war ein Oberziel der Schweiz bei der Umsetzung des AGF,
die mit dem Schengen-Besitzstand verbundenen Verpflichtungen zu erfiillen und die sinnvolle
Verwendung der fir die Schweiz bereitgestellten Zuweisungen der EU-Mittel sicherzustellen.
Es wurden aufgrund nationaler Budgetrichtlinien sowie Risikomanagements nur bereits
geplante und budgetierte Massnahmen (ber den AGF kofinanziert; die Umsetzung
zusatzlicher Projekte war daher nicht mdglich, auch da diese die mit der AGF-Teilnahme
einhergehenden Gesamtkosten erhoht hatten.

Aus operativer Perspektive der Projektnehmer hatte die Implementierung von AGF-
Massnahmen hingegen dann starkere Anreize geboten, wenn damit zuséatzliche finanzielle
Projektmittel oder zuséatzliche Projekte (die sonst nicht finanziert worden waren und nicht
umgesetzt hatten werden kénnen) verbunden gewesen waren. Da es sich aber um Projekte
handelte, die in jedem Fall umgesetzt worden waren, bedeutete der AGF fir
Projektnehmerinnen einen zusatzlichen, nicht unerheblichen administrativen Aufwand. Das
Interesse potentieller Projektnehmerinnen an der Umsetzung von AGF-Massnahmen war von
daher eher gering.
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Die Losung dieses Dilemmas erfolgte Uber einen Kompromiss: es wurden bereits
beschlossene Projekte finanziert, aber gleichzeitig versucht, die zusétzlichen Aufwéande flr die
Projektnehmerinnen mdoglichst gering zu halten. Dies gelang Uber besonders intensive
Unterstitzung der Projektnehmerinnen durch die Zustandige Behdrde in allen Phasen des
Projektes ab Projekteingabe bis zum Programmabschluss, woflir auch eine zusatzliche
Mitarbeiterin (Teilzeit) eingestellt wurde.

Insgesamt kann die Umsetzung der AGF-Massnahmen als sehr effektiv beurteilt werden: Der
Grossteil aller angestrebten Resultate wurde nachweislich erreicht und damit die Schengen-
Verpflichtungen erflllt. So sind beispielsweise die im Rahmen der AGF-Projekte neu
entwickelte Software und angeschaffte Hardware taglich in Betrieb und entsprechen allen
Anforderungen, was sich auch an der positiven Beurteilung der zweiten Schengen-Evaluation
ablesen l&sst.

Gleichwohl hatten diese Ergebnisse grundsatzlich ebenso ohne AGF Teilnahme erzielt werden
konnen, da alle Projekte bereits beschlossen und budgetiert waren und in jedem Fall
durchgefuhrt worden waren. Bei einer nur nationalen Umsetzung nicht erreicht werden kénnen
hatte jedoch jener Effekt, der aus strategisch/politischer Sicht wichtiger ist als der EU-Mehrwert,
namlich der fur die Schweiz generierte Mehrwert. Er besteht insbesondere in einer starkeren
Einbindung der Schweiz in die Schengen-Zusammenarbeit und in einem intensivierten,
regelmassigen Austausch mit anderen Schengen Staaten. Der bedeutsamste Mehrwert der
Teilnahme am AGF ist, dass die Schweiz Solidaritat mit anderen Staaten, vor allem Staaten
mit Aussengrenzen, demonstrierte und zum Lastenausgleich im Bereich des Schutzes der
Aussengrenzen beitrug.
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