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Absztrakt

Cél: A tanulmany célja a 2022. oktober 1-jén hatalyba Iépett, és 2023 februar-
jatol alkalmazando 0j schengeni értékelési rendelet alapjan a megtijult schenge-
ni értékelési mechanizmus mitkodésének feltarasa, a rendszer kulcsfontossagu
szereploi szinergikus egyiittmiikddésének bemutatasa.

Médszertan: A kutatas alapvetden kvalitativ, dokumentum- és tartalomelem-
zésen (Osszefliggések €s Ujszerliségek vizsgalata), forraselemzésen és nemzet-
kozi szakértdi interjukon alapul.

Megallapitasok: A tanulmanyban megallapitasra keriilt, hogy a bemutatott
komplex rendszer mitkddése szamos nemzetkdzi és nemzeti szerepldhdz kotddik,
akik szoros egymasrautaltsagban, egyfajta szimbiozisban biztositjak a schenge-
ni értékelési mechanizmus miikodését. A kulcsszereplok feladataibol és kotele-
zettségeibol kdvetkeztethetd, hogy az egyik fél hibas miikddése esetén a teljes
rendszer sériil. Indokoltta valhat a késébbiekben annak tudomanyos vizsgalata
és feltarasa, hogy sikertilt-e a rendszernek olyan 4talakulason keresztiil mennie,
amiben minden szerepld megfelelden tud egylittmiikddni, hozzajarulva ezzel
egy biztonsagos €s hatékonyan miikodo schengeni térség megvaldsitasahoz.
Erték: A vizsgalat hazai szinten egyediilallo, a kutatési teriileten korabban nem
szililetett hasonlo jellegli elemzés. A kutatas a Scheval kialakulasanak mérfold-
koveire, valamint a jelenlegi rendszer szabalyozasan ttl a legfontosabb nemzet-
kozi és tagallami szereplok kiilonleges viszonyanak esszencialis elemeire is kitér.
A mii megfelelé elméleti alapot nyujthat késébbi vizsgalatokhoz és elemzésekhez.

Kulcsszavak: Schengen, Scheval, értékelési mechanizmus, schengeni egyiitt-
mikodés
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Abstract

Aim: The aim of the study is to examine the functioning of the renewed Schengen
evaluation mechanism, based on the new Schengen Evaluation Regulation, which
entered into force on 1 October 2022 and applies from February 2023, and to
present the synergistic cooperation of the key players in the system.
Methodology: The research is essentially qualitative, based on document and
content analysis (context and innovation analysis), source analysis and interviews
with international experts.

Findings: It has been found that the functioning of the complex system introduced
in the study is linked to a number of international and national actors, who are
closely interconnected and ensure the functioning of the Schengen evaluation
mechanism in a form of symbiotic relationship. The roles and responsibilities
of the key players imply that if one of them malfunctions, the whole system
will be damaged. It may be worthwhile in the future to scientifically investigate
and explore whether the system has managed to achieve a transformation in
which all actors can work together properly, thus contributing to a secure and
efficient Schengen area.

Value: The study is unique at national level, no similar analysis has been done
in the research area before. In addition to the milestones in the development of
Scheval and the regulation of the current system, the research also looks at the
essential elements of the special relationship between the main international
and national actors. The work can provide a good theoretical basis for further
studies and analyses.

Keywords: Schengen, Scheval, evaluation mechanism, Schengen cooperation

Bevezetés

A schengeni értékelési rendszer, teljes nevén schengeni értékelési és monitor-
ing mechanizmus (Schengen evaluation and monitoring mechanism — tovab-
biakban: Scheval) legfébb rendeltetése az ugynevezett schengeni vivmanyok'
alkalmazasanak atfogo értékelése és ellendrzése a schengeni tagsaggal rendel-
kez6 orszagok — ilyen Magyarorszag is — esetében. A mechanizmus keretében

1 Aschengeni vivmanyok (angolul: Schengen acquis) az eurdpai unios jogba integralt azon szabalyok és
jogszabalyok - a szerzodések, rendeletek, iranyelvek, hatarozatok, felhatalmazason alapuld jogi aktusok,
végrehajtasi aktusok és az Eurdpai Birosag itélkezési gyakorlata — 9sszességét jelentik, amelyek lehetdvé
teszik a schengeni térség megfelelé miikodését, a schengeni térségen beliili belsd hatarokon a hatérellen-
Orzések megsziintetését, valamint szabalyozzak a kiilsé hatarokon a hatarellendrzések megerésitését.
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azon allamokat is schengeni értékelések érintik, amelyek még nem tagok, de
csatlakozasuk kilatasban van.?

Az értékelési mechanizmus a schengeni vivmanyok valamennyi aspektuséara
kiterjed, beleértve a kiilsé hatarok igazgatasat, a vizumpolitikat, a Schengeni
Informacioés Rendszer® miikodését, az adatvédelmet, az igazsagiigyi, valamint
a schengeni vivmanyok alkalmazasaért felelds intézmények egylittmiikodését
(Arbidane, Kuprijanova, Garjans & Pokule, 2016).

A tanulmany alapjaul szolgald kutatas célja a fentiekben emlitett komplex
mechanizmus mitkodésének feltarasa, a rendszer kulcsfontossagti szerepléi szi-
nergikus egyiittmitkodésének bemutatasa. Az elemzés kitér a Scheval kialaku-
lasanak mérfoldkoveire, valamint a jelenlegi rendszer szabalyozasan tilmeno-
en a legfontosabb nemzetkozi és tagallami szereplok kiilonleges viszonyanak
esszencialis elemeire is.

A schengeni értékelési rendszer szabalyozasa

A Schevalt mint konkrét mechanizmust az 1053/2013/EU rendelet hivta életre,
amely kimondsta, ,, hogy létre kell hozni egy egyedi értékelési és monitoringme-
chanizmust a schengeni vivmanyok alkalmazasanak ellendrzésére” (URL1).
A rendelet kozel egy évtizeden at biztositotta jogi alapjat az alapvetéen gya-
korlatorientalt, tagallami latogatasokon és szabalyozasi teriiletenként felosztott
schengeni értékeléseknek (1asd bévebben Zsakai, 2022b).

Fontos azonban tisztazni, hogy schengeni tipust értékeld ellendrzésekre mar
ennél joval hamarabb is sor kertilt, jollehet nem erre kiforrott és dedikalt me-
chanizmus utjan. A schengeni vivmanyok értékelésére és a megvalositas fel-
iigyeletére mar az ezredfordulot megeldzden egy allando bizottsag jott 1étre,
ami értékeld programok keretében felhatalmazast biztositott szakértdi csopor-
toknak arra, hogy helyszini schengeni ellenérzéseket valésitsanak meg (Eber-
hardt, 2018). Ennek jogi alapja a Schengent értékeld és végrehajtasat feliigyeld
Allandé Bizottsag 1étrehozasarol sz616, 1998. szeptember 16-i hatarozat volt,
amely vilagosan kimondta, hogy ,, egy Schengent értékelo és végrehajtasat fel-
tigyeld allando bizottsag [ ...] alakul, egyrészrél annak megallapitasara, hogy

2 Ilyen tagorszag példaul Bulgaria és Romania, akik habar unios tagok, de esetiikben még nem sziiletett
unids tanacsi hatarozat a schengeni keretek teljes vagy részleges alkalmazasardl.

3 A Schengeni Informaciés Rendszer (SIS) Europa egyik legfontosabb informatikai rendszere, amely
a bels6 hatarok eltorlésébol és a kiilsd hatarok megszigoritott ellendrzésébdl eredd biztonsagi kocka-
zatokat hivatott kezelni, elsdsorban a hatékony adatmegosztas eszkozével.
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teljesiilt-e az egyezmény* hatdlybaléptetésének minden eldfeltétele a hatdlyba-
léptetésre jelolt allamokban, masrészrél pedig annak biztositasdra, hogy azok
az allamok, amelyek mar alkalmazzadk az egyezményt, helyesen alkalmazzak
a schengeni vivmdanyokat, kiilonésen a problémak azonositasa és megoldasi
Javaslatok kidolgozasa révén” (URL2).

2022 juniusaban azonban 11j rendeletet fogadtak el az unios beliigyminiszterek
a mechanizmus atfogd megujitasa és hatékonysaganak novelése céljabol. En-
nek kovetkeztében 2022. oktober 1-jén hatalyba Iépett a schengeni vivmanyok
alkalmazasat ellendrzo értékelési és monitoringmechanizmus létrehozasarol és
miikodésérol szolo 1j unids tanacsi rendelet’ (tovabbiakban: uj Scheval rendelet)
pontosan azért, hogy ,,a mechanizmust hatékonyabba, stratégiai szempontuva
tegye és jobban felruhazza az uj realitasok és kihivasok kezeléséhez sziikséges
eszkozokkel” (URL3). Az 01j Scheval rendelet adta szabalyok szerinti értékelé-
seket 2023 februarjatol kell alkalmazni.

Az 10j Scheval rendelet egyszerilibb és hatékonyabb értékelési €s nyomon ko
vetési eljarasokat vezetett be, mikdzben célja, hogy megerdsitse az egyiittmiiko
dést az Osszes érintett szerepldvel, és tovabb erdsitse az Eurdpa Tan4cs stratégiai
szerepét is. Ezen tényezok elomozditasara és a rendszer atalakitasara egyébként
erds unios tagallami konszenzus sziiletett, az 01j jogszabaly a tagallamok altal
korabban is jelzett hianyossagokra kivan reflektalni és az el6z6 rendelet haté-
konysagi faktorait hivatott javitani (Zsakai, 2022a).

A schengeni értékelési rendszer miikodtetésének legfobb szereploi

Az 0j rendelet vilagosan lefekteti azon szabalyokat, amelyek a schengeni érté-
kelési mechanizmus koordinacidjanak jogi talapzatat biztositjak. Ennek értel-
mében harom f0 stratégiai szereploi kor felels a miikodtetésért: az unids intéz-
mények, azon beliil legfoképpen az Eurdpai Bizottsag (tovabbiakban: Bizottsag)
¢s az Eurdpai Unié Tanacsa (tovabbiakban: Tandcs); a tagallamok, kiillondsen
azok unids belligyi egyiittmkodés terén érintett egységei (példaul beliigymi-
nisztériumok unids/schengeni feladatok szervezeti egységei, hatésagok, ellen-
Orzott szervek); valamint a schengeni vivmanyok végrehajtasaban részt vevo és

4 ASchengeni Végrehajtasi Egyezmény, melyet 1990. junius 19-én irtak ala a Schengeni Megallapodast
alaird orszagok, 1995-ben Iépett hatalyba.

5 Az Eurdpai Tanacs 2022/922 rendelete (2022. junius 9.) a schengeni vivmanyok alkalmazasat ellen-
Orz6 értékelési és monitoringmechanizmus létrehozasarol és miikodésérdl, valamint az 1053/2013/EU
rendelet hatalyon kiviil helyezésérél.
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érintett unios szervek, hivatalok és tigynokségek (példaul Frontex,® FRAY) és
egyéb harmadik felek (példaul hatosagok, NGO-k). Ez utobbiak olyan szerep-
16k, akik részérdl ,,a Bizottsag figyelembe veheti [...] a schengeni vivmanyok
végrehajtasaval kapcsolatos informaciokat” (URL1).

A szerepl6i korok természetesen korantsem egymastol teljes mértékben elsze-
paralva miikodtetik e rendszert. Kivalo példa erre a Tanacs, hiszen nincsen allan-
do, intézményesiilt allomanya, hanem tobb szakpolitikai formacioban mikodo
szervet jelent, a legmagasabb szinten a tagallami miniszterek képviselik (példaul
a bel- és igazsagiigyi szakpolitikai formacioban a tagallamok bel- és igazsagiigyért
felel6s miniszerei), a fontos dontéshozatali folyamatokat pedig szamos agazati
munkacsoport késziti eld szakmai szinten, amely munkacsoportoknak tagallami
szakeértok és a diplomdciai képviseletet ellatdo személyek a tagjai. Valamennyi
ilyen mindségben miikddoé szerepld egyarant unios és tagallami szerepld is lehet,
a kett6 nem zarja ki egymast, sot, egymassal szoros szinergiaban kell, hogy alljon.
Az1j Scheval rendelet erre is ravilagit, hiszen preambulumbekezdései kozt meg-
talalhato, hogy ,, ... a tagallamok és a Bizottsag kozotti szoros egyiittmiikodésre,
a kozos felelosségi korok kiegyenlitett elosztdsdra és a rendszer kolcsonds szak-
értoi értékeléesi jellegének megdrzésére van sziikség. Az emlitett célok eléréséhez
a Tandcs szerepéenek megerositésére (...) is sziikség van” (URL1).

1. szamu abra
A schengeni értékelési mechanizmus kulcsszerepldi

SCHEVAL

Tagallamok

Ugynokségek és /
harmadik felek

Az Eurépai Unié Tanacsa
Eurépai
Parlament

Forrds: Az abra a szerz0 sajat szerkesztése.

6 Eur6pai Hatér- és Partvédelmi Ugynokség.
7 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Ugynoksége.
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Unios koordinacio

Azunios 10 koordinator szerepét a Bizottsag latja el. Feladata az igynevezett éves
értékelési programok és a tobbéves értékelési programok?® dsszeallitasa, a hely-
szini latogatasok iitemezése és lebonyolitasa, az ellen6rzd latogatasok eredmé-
nyeit megallapito jelentések elkészitése és azon ajanlasok kidolgozasa, melyek
iranyt mutatnak a felfedett hidnyossagok kikiiszoboléséhez. Ezzel 6sszhangban
a teljes logisztikaért is felel (utazas, ellatas stb.), és a teljes értékelési rendszer-
ben altalanos monitoringtevékenységet lat el (feliigyeli a folyamatokat, nyomon
koveti az értékelt tagallamok altali hibak kikiiszobolésének végrehajtasat stb.).

A Tanacsnak — a Bizottsag eldzetes javaslata és el6készitd munkaja eredménye-
ként — ajanlasokat kell elfogadnia (tanacsi végrehajtasi hatarozat formajaban)
egy értékelt tagallam részére, melyek reflektalnak az értékelés soran megjelend
hibakra és hidnyossagokra, s eldiranyozzak azok megfeleld kijavitasat. Itt is-
mét szinergiapont figyelheté meg, hiszen egyrészt a Tanacs munkacsoportjai —
a mdr el6z6leg emlitettek szerint —a tagallamok érdekeit képviseld személyek-
bdl allnak, masrészt az elfogadott tanacsi hatdrozatokban szerepld javaslatokat
a tagallam hajtja végre, harmadrészt pedig a végrehajtast a Bizottsag feliigyeli.

A két legfobb unids intézményi szerepld mellett szot kell ejteni az Europai
Parlementrél (tovabbiakban: EP) is. Az j Scheval rendelet szamos esetben
meghatarozza, hogy az EP részére tajékoztatasi kotelezettség all fenn. Ez ab-
ban realizalodik, hogy valamennyi relevans, a mechanizmusban keletkezett
dokumentumot, hatarozatot, kapcsolddoé koncepciot tovabbitani kell szamara.
Emellett ,,a Bizottsag évente atfogo jelentést nyujt be az Eurdpai Parlament-
nek és a Tandcsnak az e rendelet alapjan az el6z6 évben végrehajtott értékele-
sekrol” (URL1) is. Az EP tehat nem kdzvetlen végrehajtdja a rendszernek, de
a rendszer minden elemérdl tudomassal kell, hogy birjon. Mindemellett ,, alap-
veto fontossagu, hogy az Europai Parlament és a Tandcs rendszeresen megbe-
széléseket folytasson” (URLI).

Tagallami koordinacio

A tagallamoknak teljes mértékii egytittmiikodésben és folyamatos 6sszhang-
ban kell lenniiik az unios intézményekkel, kiilondsen a Bizottsaggal. A legfobb

8 A tobbéves értékelési program meghatarozza egy hétéves ciklusra vonatkozoan, hogy melyik tagalla-
mok, melyik évben keriilnek ellenérzésre. Az éves ciklus a targyév ellendrzéseinek koriilményeit (pél-
daul iddintervallum) hatarozza meg.
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tagallami feladat annak biztositasa, hogy a Bizottsag és az ellenérzéseket vég-
rehajto csoportok hatékonyan el tudjak latni feladataikat. E feladatkdrbe bele-
tartozik a megfeleld személyekkel vald kdzvetlen kapcsolatfelvétel gordiilé-
keny lehet6vé tétele, akadalytalan hozzaférés biztositasa minden helyiséghez
és irathoz, amely az értékelési és monitoringtevékenységhez elengedhetetleniil
fontos (mindsitett iratokhoz kizarélag megfelel biztonsagi tantisitvannyal ren-
delkez6 csoporttagok és megfigyelok férhetnek hozza).

A tagallami koordinaci6 elengedhetetleniil szerves részei azon tagallami szer-
vek, hivatalok, hatdsagok és tovabbi kapcsolodo egységek is, amelyek a konkrét
ellenérzésekben kozvetleniil érintettek. Magyarorszaghoz kapcsolodoan ilyen
szerepldk tobbek kozott a renddrség, az Orszagos Idegenrendészeti Foigazga-
tosdg, egyes minisztériumok, az adatvédelmi hatdsag, a magyarorszagi képvi-
seletet ellatd konzulatusok, nagykovetségek stb.

Az1j Scheval rendelet egy fontos 0j elemet hozott 1étre a megujult mechanizmus-
ban, az ugynevezett tagallami szakértdi allomany rendszerét. Rendelkezik ugyan-
is arrol, hogy a Bizottsdgnak minden évben szakért6i allomanyt kell l1étrehoznia,
amelynek szakmai hattere kiterjed a tobbéves értékelési programban meghata-
rozott szakpolitikai tertiletekre®. Ergo minden tagallam koteles biztositani, hogy
egy adott naptari év soran minden egyes ellendrzési (szakpolitikai) szegmens-
ben legalabb egy kijelolt szakértd rendelkezésre alljon. Mindez hozzajarul, hogy
elegendd szamu tapasztalt szakért0 vegyen részt az értékelési tevékenységekben
és hogy a csoportok felallitasa gyorsabb és kevésbé megterheld modon torténjen.
Nem alaptalanul sziiletett az ilyen iranyu kotelezettség, ugyanis az el6z6 Scheval
rendelet adta rendszerben a ,, tagdllamok szakértoi hozzajaruldasa nem mindig allt
osszhangban az igényekkel. Az elérhetd szakértok szama esetenkeént tul kevésnek
bizonyult a folyamatban lévo értékelések sziikségleteihez képest” (URL4).

A tagallami koordinacio fontos szerepldi az igynevezett tagallami kapcsolat-
tart6 pontok. E kontaktpontok jelentik a Bizottsag €s a tagallam kozotti koz-
vetlen kapcsolattartas tagallami végpontjat. Feladatuk tobbek kozott a kijeldlt
tagallami szakértok kikiildésével kapcsolatos kommunikacid, a tagallamot érin-
t6, mechanizmusban keletkezett informaciok feldolgozasa és sziikséges tovab-
bitasa mas érintettek részére, valamint a tagallami szakért6i allomanyba jeldlt
személyek csoportjanak dsszeallitasa és a Bizottsag részére torténd megkiildése,
tovabba minden, az el6zéekben emlitett feladatokhoz kapcsolodé tevékenység
megfelel6 dsszehangolasa.

9 Az értékelések kiilonosen a kdvetkezd szakpolitikai teriiletekre terjedhetnek ki: a kiils6 hatarok igaz-
gatasa, a belsd hatarellendrzés mell6zése, vizumpolitika, visszakiildés, a schengeni vivmanyok alkal-
mazasat tdmogatd nagymeéretli informacios rendszerek, rendérségi egylittmiikodés, biintetiigyekben
folytatott igazsagiigyi egyiittmiikodés, valamint adatvédelem.
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Zaro gondolatok

A fentiekben a megfeleld jogi hattérrel alatdmasztva bemutatott rendszer mu-
kodése tehat szamos szerepléhoz kotddik, akik szoros egymasrautaltsdgban,
egyfajta szimbiozisban biztositjak a miikddést.

Akulcsszereplok feladataibol és kotelezettségeibol kovetkeztethetd, hogy az
egyik fél hibas mikodése esetén a teljes rendszer sériil. Példanak okaért, ha
a Bizottsag nem tart be egy fontos hataridét (példaul nem fogadja el az értéke-
16 jelentést a megszabott iddintervallumon beliil), akkor a Tanécs és a tagalla-
mok hataridds tevékenységei is elcsuszhatnak. Ugyanigy igaz az is, hogy ha egy
tagallam nem teljesiti megfelelden kotelezettségeit, akkor a Bizottsag koordi-
nacids tevékenységei szenvednek csorbat. Kdvetkezésképpen a teljes rendszer
stratégiai és esszencialis kiildetése nem tudja elérni a neki rendelt legfobb célt,
nevezetesen, hogy a schengeni orszagok eredményesen alkalmazzak a schen-
geni vivmanyokat.

Az 1j Scheval rendelet altal megujitott, tobb reformon is atesett schengeni
mechanizmus 2023. februar 1-jén kezdi meg valés miikodését. Indokolttd va-
lik tehat a kés6ébbiekben annak tudomanyos vizsgalata és feltarasa, hogy sike-
riilt-e a rendszernek olyan 4talakulason keresztiil mennie, amiben minden sze-
replé megfelelden tud egyiittmiikodni, hozzajarulva ezzel egy biztonsagos és
hatékonyan miikodoé schengeni térség megvaldsitasahoz. A vizsgélathoz az e
tanulmanyban felvazoltak ismerete jo alapot nyujthat.
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