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. INLEDNING

1. Rédets foérordning (EU) 2016/369 av den 15 mars 2016 om tillhandahallande av krisstod
inom unionen (nedan kallad forordningen) tréadde i kraft samma dag som den antogs for
en period pa tre ar (2016-2019). Genom forordningen hanteras de exceptionella
humanitara utmaningarna till foljd av det ihallande migrationstrycket vid unionens yttre
granser. Krisstdd enligt forordningen kan emellertid dven ges vid naturkatastrofer eller
katastrofer orsakade av ménniskan. Krisstéd kan dock bara ges om den exceptionella
omfattningen och féljden av en katastrof ar sadan att den leder till allvarliga och
omfattande humanitéra konsekvenser i en eller flera medlemsstater och bara under
exceptionella omstandigheter dar inget annat instrument som star till medlemsstaternas
och unionens forfogande réacker till. Det instrument som inrattats genom denna
forordning betecknas nedan i detta dokument som krisstédsinstrumentet eller
instrumentet.

2. Krisstodsinstrumentets allmanna syfte ar att tillhandahalla behovsbaserat krisstod for att
bevara liv, forebygga och lindra manskligt lidande samt sla vakt om manniskovardet
och att utgora ett komplement till den eller de berérda medlemsstaternas insatser.
Krisrelaterade stodatgarder som finansieras under instrumentet kan genomforas av
kommissionen eller av EU:s humanitéra partner, inbegripet icke-statliga organisationer,
specialiserade organ i medlemsstaterna eller internationella organ och organisationer
med erforderlig sakkunskap som har ingatt ett ramavtal for partnerskap med
kommissionen eller omfattas av det ekonomiska och administrativa ramavtalet.

3. Hittills har krisstodsinstrumentet endast anvénts for att finansiera en insats i samband
med den pagaende flyktingkrisen i Grekland, eftersom det var den enda medlemsstat
som helt uppfyllde de villkor for berattigande till stod som faststéalls i forordningen.
Aktiveringen i Grekland grundades pa olika faktorer, inbegripet det stora antalet
ankommande, stdngningen av granserna mot vastra Balkan och det faktum att Grekland
gick fran att ha varit ett transitland till att bli ett vardland, samtidigt som dess nationella
kapacitet redan innan var otillrdcklig for att hantera de nyanlédndas grundldggande
behov. Dessutom kunde inget annat EU-instrument eller nationellt instrument
tillhandahalla krisstod i denna omfattning och lika snabbt.

4. Totalt stalldes 650 miljoner euro® till forfogande som EU:s maximala bidrag for
tillhandahallande av krisstod till Grekland under instrumentets aktiveringsperiod pa tre
ar. Under denna period faststélldes programplaneringen for krisstodsinstrumentet arligen
I de operativa prioriteringarna for krisstdd, vilka tjdnade som vdgledning for de
humanitara organisationerna nar de forberedde sina forslag till atgarder som skulle
genomforas i Grekland. Sammanlagt finansierades 29 operativa atgarder under

! Sasom faststallts i finansieringsbesluten for krisstodsinstrumentet anslogs under 2016 och 2017 totalt 1 % per
ar fran det totala maximala bidraget till kommissionens tekniska bistand, medan detta stod utgjorde 0,5 % av
budgeten under 2018.



instrumentet, vilka genomfdrdes av 18 av kommissionens humanitdra partner inom
foljande omraden: tillhandahdllande av husrum, omradesforvaltning, kontantstod,
distribution av andra varor an mat, skydd, utbildning, livsmedelsbistand, halso- och
sjukvard, inbegripet psykosocialt stod. Krisstodsinstrumentets huvudinitiativ,
programmet for krisstod for integration och inkvartering, tillhandaholl boende till éver
50 000 manniskor, samt forbetalda kontantkort till mer &n 65000 flyktingar och
migranter. Pa ett liknande satt bidrog atgarderna under instrumentet till att bygga upp
den nationella mottagningskapaciteten genom att skapa ungefar 35000 2
inkvarteringsplatser i lager pa fastlandet.

1. UTVARDERINGENS SYFTE OCH TILLAMPNINGSOMRADE

5. | artikel 8.2 i forordningen foreskrivs att kommissionen senast den 17 mars 2019 ska
forse radet med en utvardering av tillampningen av forordningen, tillsammans med
forslag om dess framtid och, vid behov, forslag till &ndringar i och upphédvande av den.

6. Vid denna utvérdering forlitade sig kommissionen aven pa en oberoende extern studie.
Dess slutsatser, den metod som anvénts och de erfarenheter som gjorts beskrivs i det
arbetsdokument fran kommissionens avdelningar (nedan kallat arbetsdokumentet) som
atfoljer denna rapport.

7. Arbetsdokumentet innehaller en bedémning av genomforandet av de atgarder som
finansierats genom instrumentet, dvs. en beddmning av i vilken utstrackning
forordningen ar andamalsenlig mot bakgrund av de erfarenheter som erhallits genom de
pagaende och avslutade insatserna. Dérefter gors en beddémning av den gallande
rattsliga ramens styrkor och svagheter och den operativa reaktionen. | arbetsdokumentet
redogors vidare, pa grundval av de bevis som samlats in, for ett antal slutsatser som
dragits med avseende pa en potentiell framtida aktivering av instrumentet.

8. Sammantaget finner kommissionen att utformningen av utvarderingen och dess
forskningsfragor ar adekvata och grundas pa ett sunt metodiskt tillvdgagangssatt. Det
finns dock vissa begransningar. Dessa ror huvudsakligen tidpunkten for utvarderingen.
Inledningsvis pagick flera atgarder som finansierades under instrumentet fortfarande nar
utvarderingen genomfordes. Vissa slutrapporter var saledes inte tillgangliga och det
saknades kvantitativa uppgifter, sarskilt vad géller effektivitetskriteriet. Dessutom var
det for tidigt att bedoma om atgarder enligt instrumentet framgangsrikt 6verlamnats till
nationella myndigheter och/eller genomférandet av sérskilda atgarder med andra EU-
finansieringskallor, sasom Asyl-, migrations- och integrationsfonden (nedan kallad
Amif), inbegripet dess stodsystem for katastrofbistand (nedan kallat Emas).

9. Mot bakgrund av ovanstaende faktorer foreskrivs olika alternativ med avseende pa
forordningens framtid i denna rapport.

2 Vissa av dessa platser var tillfalliga och har sedan dess stingts.



1. DE VIKTIGASTE SLUTSATSERNA

10. I arbetsdokumentet presenteras en bedémning av de fem obligatoriska kriterier som
foreskrivs 1 kommissionens riktlinjer for battre lagstiftning: 1) relevans, ii)
andamalsenlighet, iii) effektivitet, iv) samstiammighet och v) EU-mervérde. Vidare
bedomdes det ytterligare kriteriet vi) hallbarhet. De viktigaste slutsatserna sammanfattas
I punkterna nedan.

11. Insatserna under instrumentet har varit relevanta for att reagera pa de humanitara
aspekterna av migrationen och flyktingkrisen inom EU. Sammantaget talade foljande
slutsatser for att forordningen &r relevant:

= Den tillhandaholl valbehdvligt stod till medlemsstaten — och saledes till dess
nationella myndigheter — for att snabbt kunna reagera pa omfattningen av det
humanitéra behov som uppkommer genom ett varierande antal stddmottagare.

= Eftersom atgarderna under instrumentet kanaliserades direkt genom EU:s
humanitara partner var det mojligt att reagera snabbt och &ndamalsenligt pa
krisen.

= Tack vare instrumentets flexibla rattsliga ramverk var det mojligt att utveckla
och anpassa reaktionen till de skiftande behoven pa plats, ibland med extremt
kort varsel.

12. Samstammighet och komplementaritet med tillgangliga EU-instrument och
nationella instrument, samt samstammighet med de fyra humanitéra principerna
om humanitet, neutralitet, opartiskhet och oberoende, garanterades under aktiveringen
av instrumentet. Instrumentet utgjorde ett komplement till atgarder som vidtagits bade av
de nationella myndigheterna och under andra EU-instrument.  Atgarderna under
instrumentet har utformats och genomforts med fullt iakttagande av de humanitéra
principerna. Sammantaget férekom inte nagra éverlappningar med andra EU-instrument
eller nationella instrument vid genomforandet av atgarderna under krisstodsinstrumentet.
Foljande slutsatser aterspeglar instrumentets samstammighet:

= Den samordningsmekanism som kommissionen inrdttat mellan sina olika
avdelningar (t.ex. stodtjansten for strukturreformer, GD Migration och inrikes
fragor och GD Europeiskt civilskydd och humanitara bistandsatgéarder [Echo]),
dess humanitara partner och nationella myndigheter &r en viktig faktor for att
undvika 6verlappningar och sékerstélla synergier.

= Kommissionens samordnande roll mellan alla relevanta aktérer samt de grekiska
myndigheternas antagande av finansieringsplanerna, vilka tjanade som
strategiska dokument vid insatsen, var mycket viktiga och bidrog pa ett positivt
satt till samordningen av EU:s reaktion pa flyktingkrisen.



13.

14.

= Kommissionens narvaro pa faltet, dess kontinuerliga Overvakning av
genomforandet av atgarderna pa plats och dess tillhandahallande av sarskilda
humanitdra sakkunskaper har ansetts utgéra sarskilt viktiga faktorer for att
sékerstéalla samstdmmighet och positiva resultat.

Sammantaget har instrumentet visat sig vara andamalsenligt, eftersom de vidtagna
atgarderna uppnadde malen genom att tillgodose de grundlaggande humanitéra behoven
och saledes tillhandahalla snabb undsattning till de utvalda stodmottagarna. Framfor allt
har situationen for flyktingar och migranter forbattrats i jamforelse med vid
utgangspunkten ar 2016. Instrumentets andamalsenlighet aterspeglats genom foljande
viktiga slutsatser:

= Atgarderna under instrumentet uppnadde sina mal, bidrog till att bevara liv,
forebygga och lindra manskligt lidande samt forbattra de drabbade
méanniskornas vardighet.

= Stédmottagarnas behov tillgodosags genom ett multisektoriellt tillvagagangssatt,
sadsom tillhandahallande av inkvartering, kontantverforingar med olika
andamal, vatten, sanitet, hygientjanster, halsa, skydd och utbildning.

= Arbetsmetoden under instrumentet (dvs. kanaliseringen av genomférandet av
atgarderna genom kommissionens etablerade humanitira partner) visade sig
aven vara andamalsenlig for att tillhandahalla en snabb och flexibel insats.

» Det samarbete som utvecklats med lokala myndigheter, sdsom kommuner,
spelade en avgorande roll for att uppna de centrala malen med huvudinitiativet
Krisstod for integration och inkvartering.

Aven om det inte fanns nagra storre hinder for att atgarderna under instrumentet i
Grekland skulle vara dndamalsenliga underskattades vissa utmaningar i borjan av
krisen. Pa strategisk niva paverkades t.ex. atgardernas andamalsenlighet vid tidpunkten
for aktiveringen framst av det konstanta flodet av migranter och flyktingar till Grekland.
Dessutom blev de nationella myndigheterna dvervéldigade och inforde till en bdrjan
inte nagon tydlig nationell strategi for att hantera flykting- och migrationskrisen. Vid
den inledande aktiveringen var &ven samordningen en utmaning, huvudsakligen mellan
alla relevanta aktorer (dvs. berérda kommissionsavdelningar, nationella myndigheter
och kommissionens humanitdra partner), men samordningen och samarbetet
utvecklades och forbattrades vidare under insatsen i Grekland. Pa operativ niva rorde
utmaningarna de varierande uppgifterna om antalet stodmottagare (dvs. antalet
ankommande flyktingar och migranter). Detta uppvagdes emellertid av instrumentets
flexibilitet vid anpassningen till &ndrade behov, i kombination med den noggranna
overvakning som utfordes av kommissionens féltexperter pa plats. Bada dessa delar var
avgorande for att se till att behoven tacktes pa ett andamalsenligt satt.

Instrumentets budget, inbegripet de arliga finansiella besluten, faststalldes i tid och
aterspeglade de avsedda behoven. Sammantaget var effektiviteten hos de atgarder som



15.

finansierats genom instrumentet adekvat och forbattrades under genomférandeperioden.
Eftersom insatsen under instrumentet i Grekland var den forsta av sitt slag inom EU kan
den inte jamforas fullt ut med EU:s insatser i tredje l&nder eftersom sammanhanget och
faktorerna skiljer sig at. En jamforelse mellan insatsen under instrumentet med liknande
EU-insatser i tredje lander, sdsom Egypten, Jordanien, Libanon och Turkiet, tyder
emellertid pa att de genomsnittliga kostnaderna for genomforandet av
krisstodsatgarderna i Grekland sammantaget var lagre i jamforelse med liknande
insatser. Denna analys pekade emellertid dven pa olika effektivitetsnivaer i olika
sektorer. Kostnadseffektiviteten var exempelvis hog inom sektorer sasom héalso- och
sjukvard, bistand for grundlaggande behov genom kontantéverféringar med olika
andamal och tryggad livsmedelsforsorjning samt forsorjningsmojligheter, medan
effektiviteten kunde ha varit storre i sektorer sasom skydd och inkvarteringstjanster.

Aven om det inte fanns nagra storre hinder mot en rationalisering av de atgarder som
finansierades under instrumentet paverkades kostnadseffektiviteten av samma faktorer
som angetts ovan med avseende pa atgardernas effektivitet (t.ex. att de nationella
myndigheterna blev Overvaldigade med avseende pa kapacitet och samordning).
Utmaningarna hoérde ndarmare bestdmt ihop med begrénsningarna i den nationella
infrastrukturen och de nationella tjansterna for att valkomna och uppfylla standarderna
for mottagande av det varierande antalet flyktingar och migranter, samt att
lagren/omradena var utspridda i medlemsstaten. Dessa utmaningar paverkade
kostnadseffektiviteten hos atgarderna under instrumentet, sarskilt i borjan av
aktiveringen (dvs. under 2016), mot bakgrund av de hogre stodkostnader som uppkom
nar atgarderna under instrumentet inleddes i Grekland (t.ex. inratta lager/omraden for
det uppsatta malet pa 35 000 platser). Denna situation forbattrades emellertid under
tiden, aven pa grund av de férebyggande atgarder som kommissionen infort, vilket till
exempel omfattade féljande:

= Uppmuntra partner att anstélla mer lokal personal och frivilliga (och minska den
stora andelen utlandsk personal) och etablera partnerskap med lokala icke-
statliga organisationer.

= Uppmuntra kommissionens humanitara partner att forbattra effektiviteten genom
stordriftsfordelar (t.ex. genom att konsolidera de olika program for
kontantoverforingar som inledningsvis antagits av flera humanitéra partner till
ett enda program).

= Kommissionens strikta 6vervakning av atgarderna under instrumentet bidrog till
att framja kostnadseffektiva alternativ.

Dessa erfarenheter kan vara till nytta med avseende pa det standigt aktuella malet att
oka kostnadseffektiviteten hos krisatgarder.

Insatsen under instrumentet i Grekland gav ett konkret EU-mervarde som reaktion pa
krisen i den berorda medlemsstaten, eftersom den tillgodosag det uppkomna humanitéra
behovet som inte hade kunnat tillgodoses genom nagot annat nationellt instrument eller



16.

EU-instrument. EU-mervardet hos atgarderna under instrumentet 6kade genom foljande
fyra utmérkande kannetecken:

Den snabba insatsen genom storskaliga atgarder.
Instrumentets flexibilitet vid anpassningen till uppkomna behov.

Sakkunskaper om humanitara atgarder fran kommissionens avdelningar,
narvaron fran kommissionens faltexperter pa plats, samt dess etablerade
humanitéra partner.

Den snabba mobiliseringen av icke-statliga organisationer som inte kunde ha
finansierats genom nagot annat EU-instrument.

EU-mervardet omfattade dven Overforingen av erfarenheter och sakkunskaper som de
lokala organisationerna och de nationella aktérerna har erhallit som ett resultat av
atgarderna under instrumentet. Kommissionens méjlighet att inga partnerskap med de
lokala aktorerna i det civila samhéllet i egenskap av humanitdra genomforandepartner
gav ett ytterligare mervérde, eftersom det gjorde det mojligt att integrera de
valbehovliga lokala sakkunskaperna i insatsen.

Aven om det var for tidigt att bedoma hallbarheten hos atgarderna under instrumentet,
med tanke pa att flera atgarder fortfarande pagick nér férordningen utvarderades, visar
de slutsatser som beskrivs narmare i arbetsdokumentet &nda att ett antal atgarder
vidtagits i detta hanseende, enligt féljande:

Alla av kommissionens humanitara partner tog hansyn till hallbarhet vid
utformningen och genomférandet av sina atgarder, och hallbarhets- och
exitstrategier aterspeglades aven i 2018 ars strategi for operativa prioriteringar
for krisstod.

For att de huvudsakliga programmen ska kunna fortsatta har EU-finansiering
sdkerstallts genom andra EU-instrument (den 20 december 2018 undertecknades
Amif/Emas delegeringsavtal for 2019 med FN:s flyktingkommissariat
[UNHCR], Internationella organisationen for migration [IOM] och FN:s
barnfond [Unicef]).

Som ett resultat av atgarderna under instrumentet har samordningen mellan alla
relevanta aktorer Okat, dvs. kommissionens avdelningar, nationella och lokala
myndigheter (inbegripet kommuner), partner och lokala organisationer.

For att se till att insatserna fortsatter har en inbyggd Overféring av kunskaper och
kapacitetsbyggande tillhandahallits bade lokala organisationer och nationella
myndigheter.

De ytterligare atgarder for att starka de nationella myndigheternas kapacitet som
finansierats genom andra avdelningar inom kommissionen, till exempel



stodtjansten for strukturreformer och GD Migration och inrikes fragor,
kompletterade &ven hallbarheten hos de atgarder som genomforts under
instrumentet i Grekland.

V. SLUTSATSER OCH NASTA STEG

17.

18.

19.

Med beaktande av slutsatserna i arbetsdokumentet, sin beddmning av den kvalitativa
och tillgangliga kvantitativa bevisningen, samt de operativa erfarenheterna och de
lardomar som dragits, & kommissionens sammantagna slutsats att aktiveringen och
insatserna under instrumentet i Grekland var positiva och uppnadde de mal som
faststallts i forordningen. Det ska emellertid observeras att genomfdérandet av atgarderna
under instrumentet, och saledes utvarderingen av det, endast grundas pa aktiveringen av
instrumentet i Grekland. Darfor ar det viktigt att skilja mellan de utmaningar och
rekommendationer som ar relevanta for den réattsliga ramen och aktiveringen vad galler
sjalva forordningen och de som &r relevanta for de insatser som specifikt genomfordes i
Grekland.

Kommissionen anser att forordningens mal uppfylldes genom aktiveringen av
instrumentet, genom att den nddvéndiga strukturerade humanitéra insatsen och
infrastrukturen for att reagera pa krisen i Grekland inrattades. Tidpunkten for
aktiveringen var lamplig och gjorde det mojligt att koppla samman den ursprungliga
krisen och den nuvarande mer riktade insatsen. Kvaliteten pd de tjanster som
tillhandaholls var tillfredsstallande och atgardernas hallbarhet garanterades genom den
smidiga 6verlamningen av atgarderna under instrumentet till andra finansieringskallor.
Kommissionen rekommenderar darfor att den nuvarande aktiveringen av instrumentet
avslutas.

Nér det géller sjalva forordningen finns det enligt kommissionens bedémning foljande
tre mojliga alternativ:

1) Upphavande av forordning 2016/369

Insatsen under instrumentet var relevant for att pa ett snabbt och dndamalsenligt satt
kunna hantera en situation av den aktuella omfattningen mot bakgrund av de
Overvéldigande humanitara konsekvenser som Grekland stélldes infor vid den aktuella
tidpunkten. Bade forordningens arbetsmetod och rattsliga ram méjliggjorde en flexibel,
snabb insats. Insatsen genomfordes med hjalp av erfarenhet fran kommissionens
avdelningar och genom att mobilisera stéd fran humanitdra partnerorganisationer.
Partner har samarbetat med bade de nationella myndigheterna och lokala organisationer,
vilket i sin tur har medfért en kapacitetsuppbyggnad och en dverforing av kunskaper for
att oka atgardernas hallbarhet.

Forordningens réattsliga ram &r darfor 1amplig och tillrackligt flexibel for att ge stod till
en medlemsstat som drabbas av andra eller liknande typer av kriser (och som uppfyller
villkoren for stod) och ger uttryck for en solidaritet inom EU pa grundval av



kommissionens humanitara sakkunskaper, om och nér ett sadant behov skulle
uppkomma.

Att upphava forordningen skulle darfor innebara att EU gar miste om ett instrument som
har visat sig vara andamalsenligt for att reagera pa de humanitara foljderna fran en kris
med exceptionell omfattning och paverkan inom EU, sasom framgar av
arbetsdokumentet. Férordningens tillampningsomrade ar dessutom redan begransat till
situationer dér kapaciteten i en medlemsstat inte racker till vid en katastrof orsakad av
méanniskan eller en naturkatastrof och till exceptionella omstéandigheter dar inga andra
instrument som ar tillgangliga for medlemsstaterna och unionen ér tillrackliga.

Mot denna bakgrund rekommenderar kommissionen inte denna atgard.
2) Andring av forordning 2016/369

Kommissionen anser inte att nagra andringar av forordningen ar nodvandiga. Det finns
inga beldgg for att den rattsliga ramen behdver &ndras.

Vad galler genomférandet av de atgarder under instrumentet som rorde det specifika
fallet Grekland anser kommissionen att de utmaningar som identifierats under denna
forsta aktivering av instrumentet — sdsom de forandrade behoven i Grekland, i
kombination med att den nationella kapaciteten och samordningen var otillracklig,
vilket sarskilt paverkade atgardernas effektivitet och dndamalsenlighet — utgor yttre
faktorer. De har inte nagot direkt samband med instrumentets réttsliga ram, utan hor
samman med situationen i den berérda medlemsstaten.

Vid en eventuell framtida aktivering hanfér sig dessutom de omraden for méjliga
forbattringar som identifierats till de operativa aspekterna och inte till instrumentets
rattsliga ram, exempelvis inférandet av samordningsstrukturer samt den tidiga
kartlaggningen av lokal kapacitet inom den eller de berérda medlemsstaterna for att
mojliggora ett tidigt deltagande av lokala/nationella organisationer. Vid varje eventuell
framtida aktivering kan de erfarenheter som gjorts och rekommendationerna saledes
beaktas vid anpassningen av atgarderna under instrumentet till behoven och situationen
i den eller de berérda medlemsstaterna — utan att det krévs att forordningen andras i
rattsligt hanseende.

Mot denna bakgrund rekommenderar kommissionen inte denna étgard.
3) Bibehallande av férordning 2016/369

Utbver de aspekter som behandlas ovan under det forsta alternativet innebdr ett
bibehallande av forordningen, dar krisstodet under den halls i ett “stand-by-ldge”, att
EU har ett verktyg for att stddja en eller flera medlemsstater genom humanitéra insatser
vid en framtida kris (inte enbart i samband med migration) av en exceptionell
omfattning inom deras territorium.



20.

Krisstodsinstrumentet ar det enda instrument som ar utformat for insatser vid ovanliga
handelser inom EU som har stor paverkan. Det kan aktiveras snabbt av radet efter ett
forslag fran kommissionen och kompletterar medlemsstaternas atgarder inom ramen for
deras nationella behdrighet. Sammantaget ger instrumentet uttryck for solidaritet inom
EU och visar EU-medborgarna det mervarde som EU ger genom att tillhandahalla
skydd vid behov.

Stand-by”-alternativet har inte nagon inverkan pa budgeten sa lange krisstodet inte
aktiveras. Ett symboliskt anslag ska emellertid goras i Europeiska unionens budget.

Kommissionen rekommenderar darfor detta alternativ.

Efter de lardomar som dragits och pa grundval av de erfarenheter som hittills gjorts
valkomnar kommissionen aterkoppling fran berérda parter, som kommer att fortsatta
vara den framsta drivkraften for framtida forbattringar.
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