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Absztrakt

Cél: A tanulméany célja a masodik generacios schengeni értékelések kozel tiz-
éves mitkodésének, valamint a mitkddéssel kapcsolatos kdzvetlen tapasztala-
tok feltarasa és Gsszegzése.

Moédszertan: Szakmai, félig strukturalt interjuk, dokumentum- és tartalom-
elemzés.

Megallapitasok: A 2020-ban kozzétett atfogo bizottsagi jelentés stratégiai je-
lentdségii volt a schengeni értékelési rendszer elso Gtéves programjanak elem-
zésében, amely a schengeni dvezet miikodési hatékonysagat és koherencijat
vizsgalta. Az el6z0 értékelési rendszer végrehajtasa sordn jelentds hatraltatd
tényezOk mertiltek fel, mint példaul az adminisztrativ folyamatok lasstusaga,
a tagdllamok terhelése és a szakért6i felkésziiltség hidnyossagai. Az értékelési
mechanizmus eredeti célkitiizései, mint a dinamizmus és gyorsasag, nem va-
losultak meg teljes mértékben, amit az Eurdpai Bizottsag lassu adminisztrativ
folyamatai is hatraltattak. A schengeni mechanizmus megtjitasa megkeriilhe-
tetlenné valt 2021-t61 kezd6dden.

Erték: A tanulmany tudomanyos jelleggel hozzajarulhat annak megértéséhez,
hogy milyen okok és folyamatok indokoltak a schengeni értékelések masodik
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Abstract

Aim: This study aims to explore and summarise nearly a decade of the oper-
ations of the second-generation Schengen evaluations, along with the direct
experiences related to its implementation.

Methodology: Professional, semi-structured interviews, document analysis,
and content analysis.

Findings: The comprehensive Commission report published in 2020 was of
strategic importance in analysing the first five-year programme of the Schen-
gen evaluation system, examining the operational efficiency and coherence
of the Schengen area. Significant hindering factors emerged during the im-
plementation of the previous evaluation system, such as the slow administra-
tive processes, the burden on member states, and the lack of expert prepared-
ness. The original objectives of the evaluation mechanism, such as dynamism
and speed, were not fully achieved, which was further hampered by the slow
administrative processes of the Commission. The renewal of the Schengen
mechanism became unavoidable from 2021.

Value: The study can contribute to the scientific understanding of the rea-
sons and processes that justified the reform of the second-generation Schen-
gen evaluations.

Keywords: Schengen, Schengen evaluations, Scheval, evaluation mechanism

Bevezetés, kontextusba helyezés

Az Europai Bizottsag 2010. november 16-an javaslatot fogadott el egy atfo-
g6 schengeni értékelési mechanizmus kialakitasara vonatkozoan. A javaslat
azon kettds schengeni reformcsomag (Bocquillon & Dobbels, 2014) része
volt, amely az az6ta hatalyon kiviil helyezett 562/2006/EK rendelet (korab-
bi Schengeni hatarellendrzési kédex) modositasara iranyulo javaslatot is tar-
talmazta. Tobbéves jogi eljarast kovetéen az 1053/2013/EU tanacsi rendelet
(a tovabbiakban 1053/2013/EU Scheval-rendelet) elfogadasaval hivatalosan
is megsziiletett a schengeni értékelési és monitoring mechanizmus (Scheval)
unios jogalapja.

A rendelet 2014 novemberében 1épett hatalyba, 1étrehozva a schengeni ér-
nizmusat (ti. a schengeni értékelések ezt megel6zden csak kormanykozi ala-
pon miikddtek). A rendelet 2023-ig volt hatalyban, ugyanis ekkor a schengeni
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az 1053/2013/EU Scheval-rendeletet.

E tanulmény célja, hogy feltarja és 6sszefoglalja a schengeni értékelések ma-
vetlen tapasztalatokat. A kutatas féként szakmai interjikon, dokumentumokon
¢s tartalomelemzésen alapul.

A schengeni értékelési rendszer mitkodése 2014-2019 kozott
(masodik generacio)

Az 1053/2013 Scheval-rendelet szerinti schengeni ellendrzési €s monitoring
mechanizmus kettés célt szolgalt. Egyrészt a schengeni vivmanyok schengeni
tagallamok altali alkalmazasanak atfogo értékelését és nyomon kovetését volt
hivatott biztositani. Masrészt a schengeni feltételek teljesitésének ellendrzésé-
re is kiterjedt azokban a tagallamokban, ahol még nem sziiletett dontés a sc-
hengeni szabalyok teljes vagy részleges alkalmazasarol. Ezt a funkciot gyak-
ran a ,,hatalyba Iéptetésként” irjak le (Pascouau, 2012). A rendelet kimondta,
hogy a Bizottsagnak a tagallamokkal egyiittmitkodve objektiv és partatlan ér-
tékeléseket kell végeznie. Az 1053/2013 Scheval-rendelet a kovetkezoképpen
hatarozta meg az értékelendd schengeni alkalmazasi teriileteket:

+ Kiils6 hatarok igazgatasa.

»  Ko6z06s vizumpolitika.

* A Schengeni Informaciés Rendszer miikodése.

* Adatvédelem.

* Renddrségi egyiittmiikodés.

» Biintetdiigyekben folytatott igazsagiigyi egyiittm{ikodés.

Az érteékelési teriiletek kiilonbozé dimenzidkra terjedtek ki. A kiils6 hatarok igaz-
gatasa stratégiai jelentdséggel bir az orszagok biztonsagéanak ¢és stabilitasanak
fenntartasaban, kiilonésen a migracio, az illegalis migracio, a terrorizmus és
mas hatarokon atnytlo kihivasok tekintetében. A schengeni vizumpolitika sza-
balyozza, hogy a harmadik orszagok allampolgarai hogyan szerezhetnek vizu-
mot a schengeni térségbe vald belépéshez. A Schengeni Informaciés Rendszer
(SIS) az vezet tagallamai kozotti nagyméretii informatikai rendszer, amelynek

1 A Tanécs (EU) 2022/922 rendelete (2022. junius 9.) a schengeni vivmanyok alkalmazasat ellenérzé
értékelési és monitoring mechanizmus létrehozasarol és mitkodésérol, valamint az 1053/2013/EU ren-
delet hatalyon kiviil helyezésérdl.
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célja a hatarellen6rzés, a gyors informacidcsere és a schengeni térség orszagai
kozotti beliigyi egyiittmiikodés tamogatasa. Az unids adatvédelem az Eurdpai
Uni¢ altal 1étrehozott adatvédelmi keretrendszerre utal, amely biztositja a sze-
mélyes adatok EU-n beliili kezelésének megfeleldségét. A legjelentdsebb jog-
szabaly ezen a teriileten az EU altalanos adatvédelmi rendelete (GDPR), amely
2018. majus 25-én lépett hatalyba (GDPR, 2016). A rendérségi egylittmiko-
dés az unios tagallamok kozotti rendoérségi egyiittmiikodési mechanizmusok-
ra utal. Ebben az 6sszefliggésben fontos kiemelni, hogy a hatarokon atnyulé
egyiittmiikodés szamos teriileten az Eurdpai Union beliili kohézids és regionalis
politika eszkozeként szolgal (Sods & Fejes, 2008). A biintetdiigyekben folyta-
tott igazsagiligyi egyiittmiikodés az itéletek és birdsagi hatarozatok kolesonds
elismerésének alapelvén alapul. Az Eurdpai Uni6 biintetdiigyekben folytatott
egylittmiikodése harmadik orszagokkal szintén kiemelkedd jelent6ségii.

Az 1053/2013 Scheval-rendelet eldirta az Europai Bizottsag szamara, hogy
hozzon létre egy 6t évre sz616 tobbéves értékelési programot, amelyben minden
tagallamot értékelni kell. A tobbéves értékelési program keretében a Bizottsag-
nak elére meg kellett hataroznia — és sziikség esetén idokdzben kiigazitania —az
értékelendo tagallamok listajat (éves bontasban), valamint a tagga valas (schen-
geni csatlakozas) el6tt allo értékelendd orszagok eldcsatlakozasi értékelésének
évét. Azonban a Bizottsagnak a tobbéves értékelési program atfogo keretet
szabott a soron kovetkezd 0t évre. Az egyes években elvégzendo értékelések
id6zitését és az értékelések végrehajtasanak részleteit a rendelet szerinti éves
értékelési programban kellett megallapitania. A Bizottsagnak a legszigoriibb
titoktartas mellett a program egy olyan részét is 6ssze kellett allitania, amelyet
a tagallamok szdmara nem hoztak nyilvanossagra, és amely az tigynevezett
elére be nem jelentett helyszini latogatasokra vonatkozott.

Az 1053/2013-as Scheval-rendelet értelmében a Frontexnek évente részle-
tes kockazatelemzést kellett benyujtania a Bizottsagnak ¢€s a tagallamoknak.
A kockazatelemzésnek szamos tényezore kellett kiterjednie, tobbek kozott az
illegalis bevandorlasra és a kiils6 hatarok operativ kornyezetében bekovetkezd
incidensekre. Az ajanlasok kozott szerepelt, hogy a kovetkez6 évi értékelések
soran milyen prioritasokra kell 6sszpontositani (Borsa, 2020). Ezen tilmenden
a Frontexnek évente tovabbi egyedi kockazatelemzést kellett benyujtania a Bi-
zottsaghoz. Ez a dokumentum konkrét ajanlasokat tartalmazott az elére be
nem jelentett helyszini latogatasok soran elvégzendo értékelések prioritasai-
ra vonatkozdan. A dokumentum a kovetkezé évre tervezett tevékenységekre
0sszpontositott.

A rendelet felhatalmazta az Europai Bizottsagot, hogy a tagallamokkal
egylittmiikddve dolgozzon ki egy ugynevezett szabvanykérddivet, amelyet
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a tagallamoknak a helyszini értékelések el6tt minden egyes értékelési teriiletre
vonatkozoan ki kellett tolteniiik és el kellett kiildenilik a Bizottsagnak. A kér-
doéivet ugy kellett megtervezni, hogy figyelembe vegye a schengeni vivma-
nyok végrehajtasahoz sziikséges szervezeti és technikai eszkozdket, valamint
a rendelkezésre allo statisztikai adatokat, a vonatkozo jogszabalyokat és a kii-
16nb6z0 értékelési teriiletekre vonatkozo ajanlasokat (Wagner et al., 2020). Az
Eurépai Bizottsag minden év elsé felében elkiildte a kérddiveket a tagallamok-
nak a kdvetkezo évi értékelés céljabdl. A tagallamoknak a kitoltott kérddiveket
a kérdoiv kézhezvételétdl szamitott nyolc héten beliil kellett visszakiildenitik
a Bizottsagnak. A Bizottsag koteles volt a valaszokat a tobbi tagallam rendel-
kezésére bocsatani, és ezekrdl az adatokrol tajékoztatni az Europai Parlamentet.

A rendelet eldirja, hogy a tagallamok altal kijel6lt szakértokbol és a Bizottsag
képvisel6ibol a Bizottsagnak helyszini értékeld szakértdi csoportot kell 6sz-
szedllitania. A Bizottsag felkérte a tagallamokat, hogy jeloljék ki a helyszini
latogatasokon részt vevo szakértoket. A Bizottsag azt is kérte a tagallamoktol,
hogy az eldre bejelentett helyszini latogatasok esetében legalabb negyedévvel
korébban, az elére be nem jelentett helyszini latogatasok tervezett kezdete elott
pedig legalabb két héttel jeloljék ki a szakértoket.

A helyszini latogatasok soran a Bizottsag képviseldinek maximalis szama ket-
to volt. A tagallamok szakértdinek maximalis 1étszama a tervezett helyszini la-
togatasok esetében nyolc, az eldre be nem jelentett helyszini latogatasok ese-
tében pedig hat f6 volt, igy korlatozva a résztvevok szamat. Fontos kritérium
volt, hogy a tagallamok szakért6i nem vehettek részt olyan értékeld latogata-
son, amelyet abban a tagallamban terveztek, ahol dolgoznak vagy feladatukat
ellattdk. A Bizottsag felkérhette az Europolt, a Frontexet vagy mas unids hiva-
talokat, szerveket vagy tigynokségeket is, hogy delegaljanak egy képvisel6t az
értékelésekre, hogy megfigyelhessenek egy, a hataskoriikbe tartozo helyszini
latogatast (Monar, 2014). A helyszini csoportokban a vezetd szakértdi szerepet
a Bizottsag egy képviseldje és egy tagallami szakérto toltotte be. A helyszini
csoport tagjai a csoport felallitdsat kovetden a lehetd legrovidebb idon beliil
kozosen jelolték ki ezt a vezetd poziciot. A mindséget, a hatékonysagot és az
objektivitast alapvetden az értékelést végzo szakértok felkésziiltsége biztositot-
ta. Ezeknek a szakértoknek megfeleld képesitéssel, a vonatkozo teriiletek mély
elméleti megértésével, gyakorlati tapasztalattal, az értékelési elvek, modszerek
és technikak széles korii ismeretével, valamint erds nyelvtudassal kellett ren-
delkezniiik (Balla et al., 2019).

A rendelet altalanos keretet hatarozott meg a tagallamokban a tényleges hely-
szineken végzett ellendrzésekhez. A Bizottsdgnak a vezetd szakértokkel és
az érintett tagallammal szoros egyiittmiikddésben részletes programot kellett

Beliigyi Szemle, 2025-7 1439


https://doi.org/10.1111/jcms.12160
https://doi.org/10.32577/mr.2019.1.1

kidolgoznia a bejelentett helyszini latogatasokhoz, a mar emlitett éves értékelési
program iranymutatasait kovetve. A programtervezet jelezte, hogy egyes hely-
szineket, szervezeteket és l1étesitményeket személyes ellendrzésnek vetnek ala,
ugyanakkor fenntartva a jogot az olyan helyszinek ellenérzésére, amelyekrol
korabban nem sziiletett megallapodas (Eberhardt, 2018). A Bizottsagnak meg
kellett osztania a programot az érintett tagallamokkal.

Az 1053/2013 Scheval-rendelet eldirta, hogy minden egyes értékelést koveto-
en jelentést kell késziteni. Ezt az értékeld jelentést a helyszini csoportnak kellett
elkészitenie, figyelembe véve a helyszini latogatas megallapitasait és az elére
kitoltott szabvanykérdoiv elemzését. A rendelet kimondta, hogy a tagallamok
szakértdi és a Bizottsag képviseldi felelosek az értékeld jelentés elkészitésé-
ért, valamint annak egységességének és mindségének biztositasaért. A helyszi-
ni latogatasok soran az értékelok minden egyes megallapitast harom katego-
ria egyikébe sorolhattak:

*  Megfeleld;
*  Megfeleld, de javitani sziikséges;
* Nem felel meg a schengeni elvarasoknak (nem megfeleld).

Az értékeld jelentés fobb megallapitasai alapjan az érintett tagallamra vonat-
koz6 konkrét ajanlasokat nem a Bizottsag, hanem az Eurdpai Unid Tanacsa fo-
gadta el, majd tovabbitotta azokat az Eurdpai Parlamentnek és a nemzeti parla-
menteknek. Az ajanlasok a tagallamok szakért6i és a Bizottsag képvisel6i altal
készitett értékeld jelentés megallapitasain €s értékelésein alapultak és javaslatot
tettek az érintett tagallamoknak az emlitett hianyossagok orvoslasahoz sziiksé-
ges intézkedések megtételére.

A rendelet egy nyomon kdvetési (monitoring) keretet is 1étrehozott azaltal,
hogy eléirta a tagallamok szamara, hogy a fent emlitett ajanlasok mindegyi-
kére vonatkozoan értékelési teriiletenként cselekvési terveket dolgozzanak ki,
amelyekben meghatarozzak az értékeld jelentésben megallapitott hidnyossa-
gok orvoslasara iranyuld nemzeti intézkedések céljait, megjelolve a tervezett
intézkedéseket és a végrehajtas hataridejét. A cselekvési terveket az ajanlasok
elfogadasatol szamitott harom honapon beliil be kellett nyujtani az Europai Bi-
zottsagnak és a Tanacsnak. Ez a hatarido azonban egy honapra lesziikiilt, ha az
értékeldk az ellendrzés soran sulyos hidnyossagokat talaltak. Sulyos hidnyos-
sag észlelése esetén a Bizottsag a rendelet értelmében jogosult volt (elére be
nem jelentett) helyszini latogatasokat tenni a cselekvési terv végrehajtasanak
ellendrzése céljabol (Guild et al., 2016).

A megfelel6 nyomon kovetés biztositasa érdekében a rendelet azt is eldirta,
hogy az értékelt tagallamok megfeleld idokozonkeént (utankovetési jelentés
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formajaban) szamoljanak be a tervezett intézkedések végrehajtasanak allasa-
rol. Ez a kotelezettség mindaddig fennallt, amig a cselekvési tervben szerepld
valamennyi intézkedés be nem fejezddik, és a Bizottsag nem nyilvanitotta azo-
kat lezarasra késznek, azaz nem fogadta el a végrehajtasukat.

A schengeni értékelési rendszer mitkodési tapasztalatai 2014—
2023 kozott (masodik generacio)

A mechanizmus miikddésének atfogo (foként az Eurdpai Bizottsag altal végzett)
kiértékelése 2019 masodik felében kezd6dott (Ulrich et al., 2020). A Bizottsag
2020. november 25-én kozzétette és 2020. december 15-én bemutatta az elsd
tobbéves értékelési program (2015-2019) hatalya ala tartozo értékelésekrol
sz610 jelentését a schengeni ligyekkel foglalkoz6 EU tanacsi munkacsoportban
(URL1). A Scheval miikodésérol szolo bizottsagi jelentés — mint azt a cime is
mutatja — a 2015-2019-es id0szakra vonatkozo tobbéves értékelési program
keretében végzett értékelésekre 6sszpontositott. Kidolgozasaért a Bizottsag
schengeni iranyitasi csoportja felelt, a kidolgozott megallapitasok azonban ob-
jektiv statisztikai adatokon, valamint a tagallamok tapasztalatain, visszajelzé-
sein és javaslatain alapulnak.

A jelentés ravilagit, hogy a nehézkes értékelési folyamat a Scheval hatékony-
saganak egyik kdzponti kihivasa volt. Mikdzben a vizsgalt idészakban (2015—
2019) az értékeld latogatasok szama meghaladta a 200-at, és az Eurdpai Bizottsag
kozel 200 értékeld jelentést €s tobb mint 4500 ajanlast fogadott el, mindodssze 45
értékelés fejezOdott be teljes egészében,? és a 2019-ben elvégzett értékelésekrol
sz010 értékeld jelentések és ajanlasok elfogadasanak nagy része még a jelentés
készitésének és kozzétételének idején folyamatban volt (URL1). A jelentések
¢és a Bizottsag értekelése szerint atlagosan 11 honap telt el az értékeld latogatas
vége és az értékelt tagallam altal a hidnyossagok orvoslasara tett tanacsi ajanla-
sok elfogadasa kozott, de szamos esetben ez a szakasz toObb mint egy évet, vagy
pedig masfél évnél is tobb id6t vett igénybe. Mindemellett azon tényezd, hogy
az értékelések és ajanlasok tilsagosan a konkrét és részletes koriilményekre
Osszpontositottak, nem pedig a schengeni vivmanyok alapvet6 dimenzidira és
elvarasaira, szintén a rendszer problémajat jelezte (URL1). Ehhez szamos més
probléma is kapcsolodik, példaul az a fontos szempont, hogy a migracié (mely

2 Ateljes schengeni értékelés csak abban az esetben tekinthetd befejezettnek, ha a nyomon kévetési sza-
kasz (a korrekcios intézkedések teljes korii végrehajtasa €s ezaltal a nemzeti cselekvési terv lezarasa)
is megtortént.
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a schengeni dvezetet, kovetkezésképpen a schengeni értékeléseket is érinti)
gyorsan valtozo teriilet, ahol a tendenciak és az aramlasok Gsszetétele folya-
matosan valtozik. A migracio teriiletén kiillondsen igaz lehet, hogy a tilsago-
san elhizdd6 schengeni ellendrzések nem jelentenek megfelelé megoldast egy
adott idépontban javasolt, de hosszu id6 utan végrehajtott intézkedésre, mivel
a korlilmények folyamatosan valtozhatnak.

A fentieken kiviil a jelentés a kdvetkezo fobb hidnyossagokat allapitja meg:

* Azalapvetd jogok tiszteletben tartdsanak az értékelésbe valod bevondsa nem
valdsult meg kell6képpen az értékelések soran.

» Atagallamok cselekvési terveiben foglalt kotelezettségvallalasok lasst vég-
rehajtasa ¢s a tagallamokra nehezed6 talzott adminisztrativ terhek.

» Az értékeld szakértdk hianya egyes teriileteken, példaul az adatvédelem
¢és a vizumpolitika teriiletén, valamint a tagallami szakértok rendelkezés-
re allasanak kiegyensulyozatlansaga (a szakért6k egyharmadat ugyanazok
a tagallamok jelolték).

» Arendszer nem biztositotta a schengeni helyzet megfeleld irdnyitasat, és az
Euroépai Parlament bevonasa nem volt rendszeres (Zsakai, 2023).

A Bizottsag jelentésében megallapitott, a tagallamok kozott visszatérd hianyos-

sagok és eltéro gyakorlatok, valamint a nehézkes mitkddés esetében érdemes

azt is megjegyezni, hogy a schengeni szabalyok nem egységes végrehajtasa és

a tagallamok geopolitikai helyzete (példaul egyes allamoknak van szarazfoldi

kiils6 hatarszakasza, masoknak nincs) is meglehetdsen befolyasolo tényezok,

melyek hatassal lehetnek a schengeni térség egészének altalanos miikddésére

(Zsakai, 2022).

A hianyossagok és problémak azonositasa mellett a jelentés konkrét lehetsé-

ges operativ intézkedésekre is javaslatot tett:

* A bels6é munkafolyamatok racionalizalasa és idobeni kritériumok meghata-
rozésa a folyamatok hosszanak csokkentése érdekében.

« Uj képzések kidolgozasa és a meglévd képzések egységesitése a részvétel
Osztonzése és javitasa érdekében.

» Az ecldre be nem jelentett értékelések és a tematikus értékelések alkalmaza-
sanak stratégiaibba tétele.

* A szinergiak és az egyiittmikddés javitasa az unids iigyndkségekkel és
a nemzeti mindségbiztositasi mechanizmusokkal.

» Az értékeld jelentések egyszertisitése €s célzottabb ajanlasok kidolgozasa.

* Alegjobb gyakorlatok 0sszegytijtése €s folyamatos aktualizalasa, bovitése.

« Eves schengeni jelentések dsszeallitdsa, amely el6segitheti a szakpolitikai
dontéshozatalt és a prioritdsok meghatarozasat (URL1).
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Az Europai Bizottsag a jelentésben kidolgozott észrevételek mellett vilagossa
tette, hogy a schengeni értékelési és ellendrzési mechanizmust a jovoben meg
kell ujitani: ,, ... nyilvanvalova valt, hogy a mechanizmus jovobeli, teljes haté-
konysdggal valo miikodése érdekében alapvetd, hogy az operativ fejlesztések
olyan jogszabalyi valtozasokkal egésziiljenek ki, amelyek a meglévd szabalyok
és eljarasok egyértelmiisitéséhez és megerositéséhez sziikségesek” (URL1).

Interjueredmények

A témakor vizsgalata érdekében félig strukturalt interjukat folytattam le, 6ssze-
sen 12 személlyel, akik mindannyian aktivan részt vettek a korabbi schengeni
értékelési rendszerben (masodik generacid), és jelenleg is részt vesznek a meg-
ujult rendszer mitkodésében értékeldként, koordinatorként vagy a tagallamok
¢és a Bizottsag képviseldjeként. A megkérdezettek kozott volt hét magyar sc-
hengeni értékelési szakértd, egy nemzeti koordindtor a Beliigyminisztériumbol,
két diplomata, akik Magyarorszag Eurépai Unio melletti Allandé Képviseletén
aktivan részt vettek az 0j értékelési rendszer kidolgozasaban, valamint az Eu-
ropai Bizottsag két képviseldje, akik részt vettek az értékelések szervezésében
és koordinalasaban.

A félig strukturalt interjukat személyesen ¢és videokonferencian keresztiil
(a Microsoft Teams platformon) készitettem 2024. aprilis 1. és majus 31. kdzott.
Minden interju 4560 percig tartott. Szandékosan valasztottam a félig struktu-
ralt interjuformat, amely a strukturalt és a strukturalatlan interjuk elemeit egy-
arant 6tvozi. Ez lehetové tette a résztvevok szamara, hogy bizonyos témakkal
kapcsolatban mélyebb betekintést nytjtsanak, és amikor relevansnak talaltam,
kissé eltérhettem az elére elkészitett kérdésektol.

Az interjualanyok altalanossagban tobb problémat is kiemeltek a végrehajtas
soran. Az 1053/2013 Scheval-rendelet megalkotasa el6tt a f6 cél az értékelé-
si folyamatok egységesitése, mindségiik javitasa volt. Az értékelések lassusa-
ga (részben a Bizottsag lassi adminisztrativ folyamatai miatt) akadalyozta a ha-
tékony és gyors értékelési folyamatokat. Ezenkiviil a mechanizmus viszonylag
nagy terhet rott a tagallamokra, kiilondsen a nyomon kdvetési (monitoring)
folyamatok tekintetében. Az értékelési folyamatok strukturalatlansaga szintén
kihivast jelentett. A helyszini latogatasokat megel6zden, amikor a tagallamok
elkiildték a Bizottsagnak az el6zetes atfogod kérdodiveket, és az értékelések ko-
z0tt szamos valtozas tortént, amelyeket a tagallamoknak sok esetben nem volt
lehetdségiik feliilvizsgalni és kés6bb kiigazitani (a jelenlegi realitdsokhoz igazi-
tani). A tapasztalat tovabba azt mutatta, hogy sem a Bizottsag, sem a tagallamok
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szakért6i nem hasznaltak fel érdemben a tagallamok altal a helyszini értéke-
lések elott kitoltott kérddiveket, az értékeldk inkabb az iddigényes helyszini
kérdésekre 6sszpontositottak. Valamennyi értékelési szakteriilet kozos tapasz-
talata volt, hogy az értékeldk altal a helyszini latogatasok soran feltett kérdések
gyakran strukturalatlanok és ad hoc jellegliek voltak, ami szintén megkérdo-
jelezte a folyamat megbizhatosagat €s érvényességét. Az értékeldi jelentések
rendszere toredezett volt, és a jelentések elfogadasa gyakran hosszu idot vett
igénybe (akar egy évet is), kiilondsen az adatvédelmi értékelés teriiletén vég-
zett értékelésekrdl szolo jelentések esetében.

Az interjuk soran vilagossa valt, hogy a schengeni értékeléseket kdvetd ajanla-
sok kidolgozasa meglehetésen hosszadalmas volt. A nyelvi kiilonbségek (példa-
ul a szakkifejezések helytelen forditasa az érintett tagallam hivatalos nyelvére)
¢s a nem mindig pontos megfogalmazas miatt ezek az ajanlasok gyakran nem
ugy sziilettek, ahogyan eredetileg tervezték, vagy — ami a legproblémasabb —
az aktualitasok és a kihivasok dinamikus valtozasa miatt elavultak, vagy nem
voltak naprakészek, mieldtt végrehajtottak volna Oket.

Az egyik legkritikusabb tanulsag az érté¢keld csoportok szakmaisagaval kap-
csolatos. A megkérdezettek azt tapasztaltak, hogy az értékelécsoport tagjainak
jelentds része szakmai kompetencidja olykor problémas volt, ami szoros dssze-
fiiggésben all a szakértok képzésével. Az interjuk elemzésébdl kidertilt, hogy bar
a Frontex, a CEPOL ¢és az Europol évek ota tart képzéseket olyan teriileteken,
mint a kiilsé hatarigazgatas, a visszatérési eljarasok, a Schengeni Informacios
Rendszer miikodése és a renddrségi egyiittmiikddés, a kozos vizumpolitika és
az adatvédelem teriiletén nem volt megfeleld és atfogd képzési program a le-
endo értékelok szamara. Emellett az tigynokségeknek nehézségekbe iitkozott,
hogy megfeleld eldadokat és oktatokat talaljanak a képzések lebonyolitasahoz.
Az olyan kulcsfontossagu teriileteken, mint a k6z0s vizumpolitika és az adat-
védelem, a szilard képzési programok hianya jelent6s kompetenciahianyhoz
vezetett az értékelok korében.

Sok értékeldnek nemcsak az alapvetd szakértelem, hanem a kozvetleniil a te-
repen szerzett gyakorlati tapasztalat is hianyzott. Nem volt meghatarozott mi-
nimalis tapasztalati kovetelmény sem, ami hozzajarult az értékelok készség-
szintjének és felkésziiltségének kovetkezetlenségéhez. Kovetkezésképpen ez
a valtozatossag kihatott az értékelések mindségére, mivel az értékeldk gyakran
erésen tamaszkodtak az elméleti keretekre anélkiil, hogy a helyszini értékelé-
sekhez sziikséges gyakorlati ralatasuk lett volna.

Gyakori probléma volt, hogy az értékeldk tilsagosan ,,merev”’ vagy a valds
végrehajtasi igényektdl elrugaszkodott kérdéseket tettek fel, ami zavart okozott
az értékelések soran. A gyakorlatorientaltsag hidnya gyakran vezetett ahhoz,
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hogy az értékeldk olyan elvont kérdésekre dsszpontositottak, amelyek nem
illeszkedtek a schengeni vivmanyok végrehajtasanak mindennapi realitasai-
hoz. Ez a megkozelités gyakran zavarba ejtd volt az értékeltek szamdara, mivel
a kérdések nem mindig a szerepiikkel kapcsolatos alapveto feladatokra vagy
kozvetlen kihivasokra vonatkoztak. Ezen tilmenden az értékelok gyakran meg-
ismételték az elore kitdltott kérddivek kérdéseit, ami az értékelési folyamat el-
mélyitése helyett inkabb csak felesleges tobbletterheket eredményezett. Ezek
az ismétlodo kérdések néha az operativ feladatokban kozvetleniil részt nem
vevo személyzetnek széltak, ami tovabb rontotta az értékelések relevanciajat
¢és hasznossagat. E kihivasokat sulyosbitotta, hogy az ligyndkségeknek tartosan
nehézségekbe iitkozott a képzési programok megtartasahoz sziikséges képzett
oktatok és el6adok biztositasa.

Az unids ligynokségek bevonasa az értékelésekbe szintén kihivast jelentett,
mivel (a korabbi Scheval-rendelet esetében) nem volt jogi kotelezettségiik
arra, hogy megfigyel6t/szakértot biztositsanak az értékelésekhez. Az alapjogi
tisztviseld megfigyeldként valo bevonasat szintén nem értékelték kelléen haté-
konynak, mivel az interjuk valamennyi alanya hangstlyozta, hogy ezek a meg-
figyelok tobb esetben szubjektiven befolyasoltak az ellendrzési folyamatokat,
¢és — szabalytalan —javaslatokat tettek a szakért6knek a jelentés elkészitéséhez.

A félig strukturalt interjik soran iranyado kérdéseket tettem fel a megkérde-
sz0106 bizottsagi jelentés tartalmaval kapcsolatos véleményiikre vonatkozo-
an. Tobb interjualany ramutatott, hogy a Bizottsag a jelentésben azonositott
problémakat a vezetd értékelok szamara szervezett tobb munkaértekezleten
is kiemelte. A megkérdezettek egyetértettek abban, hogy a Bizottsag jelenté-
se lidvozlendd 1épés, mivel a tapasztalatok egyértelmiilen megmutattak, hogy
a schengeni értékelési rendszer reformra szorul. Az Eurdpai Bizottsag részérdl
az interjuialanyok elmondték, hogy a jelentés megirasa 2020 elején kezd6dott,
¢és a Bizottsag és a tagallamok altal tobbszor felvetett fobb kérdéseket — kiilon-
b6z6 szempontokat figyelembe véve — megerdsitették. A Bizottsag dsszegzett
minden olyan tényezot a rendszerrel kapcsolatban, amelyrdl tudomast szerzett,
statisztikakkal alatdmasztva, hogy megmutassa, melyek a valos operativ és
stratégiai problémak és hianyossagok. Az érintett interjialanyok azonban azt
is hozzatették, hogy a Bizottsagon beliil nem alakult ki konszenzus az ezek ke-
zelésére javasolt megoldasokrol, példaul arrél, hogy hogyan lehetne orvosolni
a végrehajtas lassu litemét.
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Zaro megjegyzések

A schengeni értékelések el6z6 (masodik) generacidja a korabbi 1053/2013/
EU tandacsi rendeleten alapult. A Bizottsag 2020-ban kozzétett jelentése stra-
tégiai mérfoldko volt a schengeni értékelési rendszer elsd 6téves program-
ja szamara, amelyet a 2013-as Scheval-rendelet hozott 1étre. Az atfogd és 6sz-
szetett jelentés a tagallamok, valamint az unios szervek és intézmények aktiv
részvételével késziilt, és célja a schengeni térség miikodési hatékonysaganak
¢s koherenciajanak elemzése volt. Ravilagit a schengeni rendszer koherens
mukodésével kapesolatos kihivasokra és a tagallamok kdzotti koordinacio
sziikségességére. Az unios intézmények és a tagallamok kozotti szorosabb
egylittmikddés a kovetkezetlen végrehajtasok megsziintetésével és egységes
értékelési gyakorlatok bevezetésével hozzajarulhat a schengeni térség jovo-
beli fenntarthato és hatékony miikodéséhez. Ezek a fejlesztések hozzajarul-
hatnak a hatarok nélkiili utazas elvének fenntartasdhoz és az EU belso biz-
tonsadganak megerdsitéséhez.

Az értékelési folyamatok sordn a tagallamok jelentés munkateherrel szembe-
stiltek, kiilondsen a helyszini latogatasokat kovetd nyomon kdvetési szakaszban.
A helyszini latogatasok és az elozetes kérddivek kozotti eltérések és a szakértdi
felkésziiltség hianyossagai tovabb bonyolitottak a helyzetet. Az unios ligynok-
ségek bevonasa problémas volt, €s a jelentések elfogadasa gyakran hosszadal-
masnak bizonyult, ami ravilagitott a schengeni értékelési rendszer reformjanak
szlikségességére. A schengeni mechanizmus megujitasa kétségteleniil elkeriil-
hetetlenné valt, és a reform 2021-ben el is indult.
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Alkalmazott jogszabalyok

Az Eur6pai Parlament ¢és a Tanacs (EU) 2016/679 rendelete (2016. aprilis 27.) a természetes
személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen ada-
tok szabad aramlasarol, valamint a 95/46/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl (altalanos
adatvédelmi rendelet)

A Bizottsag jelentése a Tanacsnak és az Eur6pai Parlamentnek a schengeni értékelési és moni-
toringmechanizmus mitkddésérol az 1053/2013/EU tanacsi rendelet 22. cikke alapjan — Az
els6 tobbéves értékelési program (2015-2019)

A Tanacs 1053/2013/EU rendelete (2013. oktober 7.) a schengeni vivmanyok alkalmazasat el-
len6rzo értékelési és monitoring mechanizmus 1étrehozasardl és mitkodésérdl, valamint az
Allando Bizottsag 1étrehozasarodl szo16, 1998. szeptember 16-i végrehajté bizottsagi hatéro-
zat hatalyon kiviil helyezésérél

A Tanacs (EU) 2022/922 rendelete (2022. junius 9.) a schengeni vivmanyok alkalmazasat el-
len6rzo értékelési és monitoring mechanizmus 1étrehozasardl és mitkodésérdl, valamint az
1053/2013/EU rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl
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