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A szabadsag, a biztonsag ¢s a jog érvényesiiléseének térsége
Bevandorlés- és menekiiltpolitika

A szakpolitika fejlodéstorténete — stratégiai szinti programok, dokumentumok

Az Eurdpai Uni6 kdzos menekiiltiigyi, bevandorlasi, vizum- és hatarigazgatasi politikaja az Euro-
pai Unidé mikddésérdl szolo szerzodés (EUMSz) V. cimén (A szabadsagon, a biztonsagon és a jog
érvényesiilésén alapuld térség) alapul. A bels6 hatarellendrzések nélkiili egységes belsé piac
megvalodsitasat az Egységes Eurdpai Okmany 1993. januar 1-jére tiizte ki célul. Mivel azonban
e teriiletek unids szabalyozasa ujabb hataskorok atadasat feltételezte a tagallamok részérdl, ezért
a migracios kérdéskorok vonatkozasaban a tagallamok kezdetben csak teljes konszenzuson ala-
puld dontéshozatalt tudtak elfogadni, amelynek eredményeként 1étrejott a Maastrichti Szerz6dés
altal felallitott pillérrendszer tgynevezett I11. pillérébe tartozo bel- és igazsagiigyi egylittmiko-
dés. Ennek keretében ugyan nem sikeriilt elérni a személyek hatarellendrzésének megsziintetését
a belso hatarokon, ugyanakkor egy nemzetkozi jogi alapti, Union kiviili, a schengeni egyezmé-
nyek altal [étrehozott egylittmiikodés mégiscsak megteremtette 1995-re a belsd hatarellendrzés
lebontasanak €s a kiils6 hatarok megerdsitésének feltételeit. E két fejlédési szal az Amszter-
dami Szerz6dés altal egyesiilt, amely egyrészt az unios politikabol a kozosségi politikak, azaz
az 1. pillér soraba emelte a korabbi I11. pillér nagy részét, masrészt az Amszterdami Szerzédéshez
flizott schengeni jegyzOokonyv lehetdvé tette az addig elért ,, schengeni vivmanyok ™ megerésitett
egylittmiikodés formajaban torténd, Union beliili megvalositasanak és fejlesztésének folytatasat.!

Az Amszterdami Szerz6dés eredményeképpen kezdddhetett meg 6téves programok keretében
a politikai iranyvonalak kijel6lése a migracios targykoroket is magaban foglalo, a szabadsag,
a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapuld térség kiépitése céljabol. El6szor a Tamperei Program
gyorsitotta fel 1999-t61 a migraciot érintd szabalyok kidolgozasat és elfogadasat. Az elsé 6téves
id6szak alatt sikertilt lefektetni a kozos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika alapjait és el6készi-
teni a hatarellendrzés harmonizacidjat. Ezt kovetden 2004-t61 a Hagai Program? mar az eurdpai
biztonsagra helyezte a hangsulyt, ugyanis az Eurdpai Unio és tagallamai biztonsaganak védelme
stirgetoveé valt a 2001-es amerikai és a 2004-es madridi terrortamadasok fényében. Az Eurdpai
Tanacs ezért hatékonyabb, egységesebb szemlélet megvalositasat tiizte ki célul a hataron atnyuld
problémak kezelésében. A Hagai Program célja az Unid és a tagallamok kozos képességeinek
javitasa volt, igy rogzitette, hogy ,,az Uni6 egészén beliil a szabadsagot, a jog érvényesiilését,
a kiils6 hatarok ellenérzését, a bels6 biztonsagot és a terrorizmus megel6zEsét egymastol elva-
laszthatatlannak kell tekinteni”.?

! A Tandcs az 1997. évi schengeni jegyzokonyvben foglalt felhatalmazas alapjan megalkotta a schen-
geni vivmanyokat alkoté valamennyi rendelkezés, illetve hatarozat jogalapjanak meghatarozasarol szolo
1999/436/EK hatarozatot.

2 Hagai Program: a szabadsdg, a biztonsdg és a jog érvényestilésének erdsitése az Eurépai Unidban.
HL C 53, 2005. marcius 3. 1-14.

*  Hagai Program (2005): i. m. 2.
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A Hagai Programmal megkezddddtt tehat a kdzos eurdpai migracidos és menekiiltiigyi
politika masodik szakasza, amelynek a Hagai Program szerint a tagallamok kozotti szolida-
ritason — ideértve a pénziigyi szolidaritast is —, valamint a gyakorlati egyiittmtkodésen kell
alapulnia. A Hagai Program a migracios aramlatok igazgatasanak négy f6 pillérét hatarozta
meg: a kdzds unids integralt hatarigazgatasi rendszert, a kdzos visszatérési politikat, a kdzos
bevandorlaspolitikat, valamint a k6z0s eurépai menekiiltiigyi politikat.

A 2009 decemberében elfogadott és a szakpolitikai irdanyvonalakat 2010-2014 kodzotti id6-
tartamra lefektetd Stockholmi Program* mar a polgart allitotta a kozéppontba (4 polgdarokat
szolgadlo és védo, nyitott és biztonsagos Europa). A Stockholmi Program bar elismerte, hogy
a Tamperei és Hagai Program eredményeire épitve mara jelentds haladas tapasztalhato, azonban
rogzitette, hogy Eurdpa még mindig kihivasok el6tt all, amelyeket atfogoan kell kezelni, igy
javitani kell a szakpolitikai teriiletek koherencigjat, és fokozni kell a partnerorszagokkal foly-
tatott egytittmiikodést. A tobbéves Tamperei és Hagai Program utddjaként 2009-ben elfogadott
Stockholmi Program 2014 decemberében ért véget. Az Eurdpai Tanacs 2014. juniusi kovetkezteté-
seiben® meghatarozta a 2014-2020 kozotti id6szakra vonatkozo, ,,a szabadsagon, a biztonsagon
és a jog érvényesiilésén alapuld térségen beliili jogalkotasi és operativ programokra vonatkozd
stratégiai iranymutatasokat™.® Itt mar nem programrol volt sz6, hanem pusztan a meglévé jogi
eszkozok és intézkedések atiiltetésének, végrehajtasanak és egységes szerkezetbe foglalasanak
céljara 6sszpontositod iranymutatasokrol.

A Bizottsag szamara a 2015-6s migracios valsag olyan kihivasokat hozott, amelyek az Eurdpai
Tanacs stratégiai iranymutatasaiban foglaltakon tli intézkedéseket igényeltek, igy 2015. majus
13-4n kozzétette az Eurdpai Migracios Stratégiat.” A stratégia azonnali intézkedéseket javasolt
a foldkozi-tengeri térségben kialakult valsaghelyzet megoldéasara, valamint a kovetkez6 években
végrehajtando fellépéseket a migracio minden tekintetben megfelelobb kezelése céljabol. Kozép-
¢és hosszu tavra a Bizottsag négy iranyban javasol intézkedéseket:

— azirregularis migracio kivalté okainak csdkkentése;

— ahatarok igazgatasa emberéleteket megmentve és biztositva a biztonsagot;

— szilard kozos menekiiltiigyi politika kialakitasa a kozos europai menekiiltiigyi rendszer

végrehajtasara tamaszkodva; végiil

— alegalis migraciéra vonatkozo politika megreformalasa.

Az Eurépai Migracids Stratégia végrehajtasaként a Bizottsag szamos jogalkotasi javaslatot ter-
jesztett el6 a 2016 és 2018 kozotti idoszakban, amelyek érdemi reformokkal nem jaro, de foko-
zott litem{ targyalasokat eredményeztek a Tanacsban és az Eurdpai Parlamentben, valamint
intézménykozi viszonylatban is. Valtozast a 2020. szeptember 23-an megjelent (ij Migracios
és Menekiiltiigyi Paktum® hozhat, valamint a 2020. jalius 24-én kozzétett, a biztonsagi uniora

4 A Stockholmi Program: A polgarokat szolgald és védd, nyitott és biztonsagos Eurdpa. HL C 115, 2010.
majus 4. 1-38.

5 Eurdpai Tandcs: Kovetkeztetések. 2014. junius 26-27.

6 EUMSz 68. cikk.

7 Eurdpai Bizottsag: Europai Migrdcios Stratégia. COM(2015)240 végleges, I11.1. fejezet (2015. majus
13.). [A tovabbiakban: COM(2015)240 végleges.]

8 Eurdpai Bizottsag: Kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurdpai Gazdasdgi és Szo-
cialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak az uj migrdacios és menekiiltiigyi paktumrol. COM/2020/609
végleges (2020. szeptember 23.).
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vonatkozo6 unids stratégia® is, amely tobb migracids érintettségii kérdéskor kapcsan iranyoz
eld 0j szakpolitikai kezdeményezéseket. Ezen tulmenden egyes, a Migracios és Menekiiltiigyi
Paktumban még el6 nem terjesztett reformjavaslatait a Bizottsag a paktum egyéves megjelenése
alkalmabol kiadott, a migraciordl és a menekiiltiigyr6l szol6 2021. évi jelentésében'® pontositotta.

A jogharmonizaci6 alapja és médja

A migracio szabalyozasi kore mara mar az Unio és a tagallamok megosztott hataskorébe tartozik.
A migracio teriiletét érintd kérdéseket a tagallami és az unids szabalyozas egyarant rendezheti,
ugyanakkor a tagallam szabalyozasi joga csak addig all fenn, amig az Unid ki nem emeli azt
a jogteriiletet unios szinten harmonizalandoként.

AzEUMSz V. cim 2. fejezete A hatarok ellendrzésével, a menekiiltiiggyel és a bevandorlassal
kapcsolatos politikak cimet viseli, és négy cikkben (77-80. cikk) rogziti a hatarigazgatassal, mig-
racidval és menekiiltiiggyel kapcsolatos szabalyozasi kérdéskoroket. A belsd hatarellendrzések
nélkiili egységes teriilet — a schengeni térség — a kiilsé hatarok ellenérzésére vonatkozo kozos
politika kialakitasat is megkoveteli. Az EUMSz 77. cikke a schengeni egyiittmikddés jogalap-
jaként szolgal, és igy lefedi a hatarellendrzés és vizumpolitika teriiletét is. Az EUMSz 78. cikk
értelmében az Europai Parlament és a Tanacs rendes jogalkotasi eljaras keretében intézkedéseket
allapit meg egy kozds eurdpai menekiiltiigyi rendszer 1étrehozasa céljabol, hogy a nemzetkozi
védelmet igénylé harmadik orszagbeli allampolgarok mindegyike szamara megfelel6 jogallast
kinaljon, és biztositsa a visszakiildés tilalma elvének tiszteletben tartasat. Az EUMSz 79. cikke
érinti mind az illegalis, mind a legalis migracids szabalyozasi targykort, és rogziti, hogy az Unid
kozos bevandorlasi politikat alakit ki, amelynek célja a migracios hullamok hatékony kezelése
azok minden szakaszaban, méltanyos banasmod biztositasa a harmadik orszagok azon allam-
polgarai szamara, akik jogszerlien tartozkodnak valamely tagallamban, valamint az illegalis
bevandorlas és az emberkereskedelem megelézése és az ezek elleni megerdsitett kiizdelem.

A migraci6 és menekiiltiigy teriiletén az igynevezett valtozo geometria jelensége fokozott
modon érvényesiil. Egyrészt {rorszag és Déania ezeknek az unios szakpolitikdknak a tekinteté-
ben opt-outtal rendelkezik, igy f6 szabaly szerint nem vesznek részt az unioés szintli szabalyok
elfogadasaban és végrehajtasaban. Irorszag ugyanakkor donthet ugy, hogy egy-egy jogi aktus
tekintetében opt-in joggal él akar annak elfogadéasa soran, akar a mar elfogadott unids szintii
jogszabaly végrehajtasakor. Dania opt-in joggal nem rendelkezik, ugyanakkor nemzetkdzi szerzo-
déssel mégiscsak csatlakozhat egy-egy unios jogszabaly végrehajtasahoz. A schengeni térségben
érvényesiilé acquis tekintetében még arnyaltabb a kép, hiszen mig egyes tagallamok nem részei
a schengeni térségnek, addig nem EU-orszagok nemzetkozi szerz6dések révén részt vesznek
a schengeni acquis végrehajtasaban.

°  Eurodpai Bizottsag: Kozleménye a biztonsagi uniora vonatkozo stratégiarol. COM(2020)605 végleges

(2020. julius 24.).

10 Eurdpai Bizottsag: Kozlemény az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurdépai Gazdasdgi
és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak a migraciorol és a menekiiltiigyrdl szolo jelentésrol.
COM(2021)590 végleges (2021. szeptember 29.).
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Az Europai Unié migracios szakpolitikajanak targykorei

Az EUMSz V. cim 2. fejezet egyes szabalyozasi teriileteken hatalyos unios szabalyozast — annak
jellegét és legfobb tartalmat — a tanulmany jelen részének alcimei ismertetik. Nem foglalkozik
azonban kiilon targykorként az integracio kérdéskorével, az EUMSz 79. cikk (4) bekezdése
ugyanis kizarja e kérdésben a tagallamok torvényi, rendeleti és kdzigazgatasi rendelkezéseinek
barmilyen harmonizaci6jat, kimondja ugyanakkor, hogy az EU intézkedéseket allapithat meg
azoknak a tagallami intézkedéseknek az 0sztonzésére és tamogatasara, amelyek a teriiletiikon
jogszertiien tartozkod6 harmadik orszagbeli allampolgarok beilleszkedésének eldsegitésére ira-
nyulnak. Ennek megfeleléen a migracios és menekiiltiigy teriiletén tobbek kozott a Menekiiltiigyi,
Migracios és Integracios Alap az integracio elésegitésére is unios forrasokat tesz elérhetove.
Az Unio szerint tovabba az integraciora holisztikus megkozelitést kell alkalmazni, a politikakat
¢és a gyakorlatot valamennyi érintett szakpolitikai agazatba ¢s kormanyzati szintbe sziikséges
beépiteni, ennek megfelelden az Eurdpai Bizottsag cselekvési tervekben rogziti az EU teriiletén
jogszeriien tartozkodd migransok és migrans hatterti uniés polgarok beilleszkedése céljabol sziik-
séges intézkedéseket.!" Szintén nem szerepel kiilon alfejezetben a migracio kiilsé dimenzidjaval,
a harmadik orszagokkal megvaldsithatd egylittmiikdodés. E horizontalis kérdéskor fontossagat
azonban minden alfejezet érinti az adott szabalyozasi targykor vonatkozasaban, mivel a Bizottsag
szerint is a migraciot kozponti kérdésként kell kezelni a nemzetkozi partnerségekben.

Az uniods szakpolitika targykorei kozott nem szerepeltetjiik a schengeni egyiittmiikodést sem.
Ennek oka, hogy arrol e kdtetben 6nalld tanulmany szol. Fontos azonban megjegyezni, hogy
a schengeni egyiittmiikddésnek szignifikans kihatasa van mas migracios targykorokre is. Ilyen
kiilondsen, hogy komoly veszély varhato idétartamara kivételesen visszaallithatjak az ellenérzést
a bels6 hataraikon, ez a fellépés azonban kizarolag végsé megoldasként és korlatozott idotartamra
alkalmazhato. Az irregularis migransok masodlagos mozgasa és a terrorfenyegetések novekedése
szamos schengeni allamot arra késztetett az elmult években, hogy — akar az iranyadé szabalyok
adta lehetdségeken tul is — visszaallitsak a bels6 hatarok ellendrzését. Kérdés, hogy a schengeni
térség jovojérol szolo stratégia mennyire fogja szorgalmazni a menekiiltiigyi és schengeni sza-
balyrendszer 6sszekotését, ahogyan azt tobb nyugati tagallam szorgalmazza. A szabad mozgéssal
Osszefliggd kérdéseken tul a migracio kiilsé dimenziodja tekintetében a schengeni acquis, azon
beliil is a vizumkddex, amelynek legutobbi modositasa — 1étrehozva a kapcsolatot a visszafoga-
dassal kapcsolatos egyiittmiikodés és vizumkibocsatas kozott — elsdként kézzelfoghatova tette
az Uni6 részérdl negativ 6sztonzok alkalmazasat a renitens harmadik orszagok iranyaban.

A legalis migrdacio

A harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasanak és tartdzkodasanak engedélyezésére (igyne-
pai Bizottsag id6érdl idére kivalaszt egy-egy tartozkodasi célt, amelyhez kdtddden a szabalyokat
harmonizalni javasolja. Ameddig tehat nem sziiletik unids szabalyozas valamely tartozkodasi
cél szerinti beutazasi és tartdzkodasi szabalyok tekintetében, addig a tagallamok sajat nemzeti
érdekeik mentén szabalyozhatjak a legalis migraciora vonatkozo rendelkezéseket, illetve az unios

T A Bizottsag 2020. november 24-én mutatta be az integraciorol és a befogadasrol sz616, a 2021-2027-es

idészakra vonatkozo cselekvési tervet.
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harmonizacidval nem érintett szabalyok tekintetében a tagallamok tovabbra is nemzeti hataskor-
ben donthetnek a tartdzkodas és letelepedés feltételeirdl, szabalyairol. Az EUMSz 79. cikk (5)
bekezdése pedig alapvetd fontossagli szabalyt rogzit az unids harmonizacié korlatai tekintetében:
,,E cikk nem érinti a tagallamok jogat arra, hogy meghatarozzak, harmadik orszagok hany olyan
allampolgarat engedik be teriiletiikre, akik a harmadik orszagbol azzal a szandékkal érkeznek,
hogy 6nall6 vallalkozoként vagy alkalmazottként vallaljanak munkat.”

A legalis migracio6 szabalyozasi teriiletén az elsd, 2003-ban elfogadott csaladegyesitési irany-
elv'? megalkotasanak indoka elsddlegesen az a tény volt, hogy a csalad védelme és a csaladi élet
kialakitasa vagy meg0Orzése érdekében a csaladegyesitési jog gyakorlasanak lényeges feltételeit
kozos ismérvek alapjan kell meghatarozni. A szintén 2003-ban létrejott huzamos tartozkodasi
iranyelv'® abbol a megfontolasbdl sziiletett meg, hogy a huzamos tartozkodasi engedéllyel ren-
delkez6k valoban integralddni tudjanak abba a tarsadalomba, amelyben €lnek, a tagallamok
allampolgaraival megegyez6 elbandsban részesiiljenek a gazdasagi és szocialis tigyek széles
terliletén. Az iranyelv 2011-es modositasa'* annak hatalyat a nemzetko6zi védelmet élvezokre is
kiterjesztette. A 2004-ben elfogadott tanulmanyi iranyelv' altalanos célja, hogy Eurdpa a tanul-
manyok vilagszintii kivalosagi kozpontjava valjon, igy megkonnyiti a harmadik orszagbeli allam-
polgarok szamara, hogy tanulas céljabol belépjenck az Unidba, valamint az EU teriiletén egymast
kovetben akar tobb tagallam tertiletén tartdzkodjanak. A 2005-ben elfogadott kutatéi iranyelv'®
atfogod célja, hogy elharitsa a harmadik orszagbeli allampolgarsaggal rendelkezd kutatok szamara
az EU-ba valo belépés és tartozkodas el6tt allo akadalyokat, és biztositsa szamukra az EU-n beliili
mobilitashoz valo jogokat. A tudasalapti migracié elésegitése, a fennallo akadalyok csdkkentése,
a kutatok és hallgatok Union beliili mobilitasanak eldsegitése érdekében 2016-ban fogadtak el
a 2016/801 EU iranyelvet.!”

A harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintli képzettséget igénylé munkavallalas
céljabol torténd belépésének és tartdzkodasanak feltételeit rogzitd ugynevezett kék kartya irany-
elvet'® 2009-ben fogadtak el, célja, hogy az Unidt vonzobba tegye a vilag minden tajardl érkezo,
magasan képzett munkavallalok szamara, és fenntartsa az Unid versenyképességét és gazdasagi
novekedését. A 2009-ben elfogadott unids kék kartya rendszere azonban egyelére nem bizonyult

2 A Tanécs 2003/86/EK iranyelve (2003. szeptember 22.) a csaladegyesitési jogrol. HL L 251, 2003.
oktober 3. 12—18.

3 A Tanacs 2003/109/EK iranyelve (2003. november 25.) a harmadik orszagok huzamos tartézkodasi
engedéllyel rendelkez6 allampolgarainak jogallasarol. HL L 16, 2004. januar 23. 44-53.

4 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2011/51/EU iranyelve (2011. méjus 11.) a 2003/109/EK tanacsi iranyelv
hatalyanak a nemzetko6zi védelmet élvezd személyekre torténd kiterjesztése tekintetében a fenti iranyelv
modositasarol. HL L 132, 2011. méajus 19. 1-4.

15 A Tanacs 2004/114/EK iranyelve (2004. december 13.) a harmadik orszagok allampolgarai tanulma-
nyok folytatasa, didkcsere, javadalmazas nélkiili gyakorlat, illetve dnkéntes szolgalat céljabol torténd
beutazasanak feltételeir6l. HL L 375, 2004. december 23. 12—18.

¢ A Tanacs 2005/71/EK iranyelve (2005. oktober 12.) a harmadik orszagbeli allampolgaroknak az Euro-
pai K6z6sség teriiletén folytatott tudomanyos kutatas céljabol valo fogadasara vonatkozé kiilon eljarasrol.
HL L 289, 2005. november 3. 15-22.

17 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs (EU) iranyelve (2016. majus 11.) a harmadik orszagbeli allampol-
garok kutatas, tanulmanyok folytatasa, gyakorlat, nkéntes szolgalat, didkcsereprogramok vagy oktatasi
projektek, és au pair tevékenység céljabol torténd beutazasanak és tartdzkodasanak feltételeirdl (atdolgozas).
18 Az iranyelvet formalisan nem a bel- és igazsagiigyi, hanem a mezGgazdasagi és haldszati miniszteri
formacioban iilésez6 Tanacs fogadta el.
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elégségesnek és vonzonak, ezért kihasznaltsaga alacsony. Az Europai Bizottsag éppen ezért 2016
juniusaban egy Uj irAnyelvtervezetben javasolta a kék kartya rendszerének reformjat,'” amelyet
végiil 2021 6szén fogadtak el a tarsjogalkotok.

A 2011-ben elfogadott 6sszevont engedély iranyelvnek?® alapvetéen kettds célja van: egyfeldl
a harmadik orszagbeli allampolgarok munkavallalasra is jogositd tartozkodasi engedély iranti
kérelmekkel kapcsolatos eljarasrendjének szabalyozasa, masrészt az ilyen 6sszevont kérelmezési
eljaras eredményeként kiallitott 6sszevont engedély révén megszerzett statuszhoz kapcsolddod
jogok harmonizalt lefektetése. E horizontalis jellegii iranyelv mellett két konkrétabb munkavalla-
161 célesoport tekintetében is tortént unids harmonizacio a 2010-es évek els6 felében. A 2014-es,
vallalaton beliili athelyezettekre vonatkoz6 iranyelv?' olyan vallalatcsoportok harmadik orszagbeli
menedzsereinek, szakértdinek, illetve bizonyos gyakornokainak beutazasat és tartdzkodasat
kivanja elémozditani, amelyek az Union kiviil és beliil is rendelkeznek szervezeti egységekkel,
ezaltal megkonnyiti a vallalaton beliili szakértelemtranszfert mind az Unioba iranyuldéan, mind
az Union beliil egyes tagallamok kozott, és ezaltal hozzajarul az EU versenyképességének ndve-
léséhez. A szintén 2014-ben elfogadott szezonalis munkavallaldi iranyelv?? ezzel szemben az ala-
csonyan képzett vagy szakképzetlen munkavallalok szezonalis munkavallalas céljabol torténd
beutazasat és rovid ideig torténd tartozkodasat szorgalmazza a tagallamok altal meghatarozott,
szezonalis munkat igényld szektorokban.

A migracids valsag és az azt kovetd évek eredménytelen egyeztetései a legalis migracid
terliletére is ranyomtak a bélyegiiket, és a tagallamok tobbsége egyeldre vonakodik tovabbi
harmonizacidhoz hozzajarulni e szabalyozasi teriileten. A Bizottsag azonban egy nyilvanos
konzultaciot inditott, miutan 2019-ben egy atfogd tigynevezett célravezetdségi vizsgalatot végez-
tetett mar a Bizottsag a teljes legalis migracios acquis jellegének és lehetséges tovabbfejlesztési
irdnyainak felmérése érdekében. Az 1 Migracios és Menekiiltiigyi Paktumban a Bizottsag még
csupan a 2016 o6ta folyamatban 1év6 kék kartya iranyelv reformja targyalasainak mielébbi leza-
rasat szorgalmazta, a paktum végrehajtasaval kapcsolatos 2021-es jelentésében azonban mar
ujabb reformokat iranyzott elé e szabalyozasi teriileten is. A képzett ¢s tehetséges munkaval-
lalokra vonatkozé csomag részeként a legalis migraciora vonatkozod jelenlegi jogszabalyokban
a 2019-ben elvégzett célravezetdségi vizsgalat soran feltart f6bb hidnyossagok kezelésére fog
Osszpontositani. A csomag két jogalkotasi javaslatot tartalmaz majd: a huzamos tartézkodasi
engedéllyel rendelkez6krodl szol6 iranyelv feliilvizsgalata a mar jol integralodott migransok
jogainak és Union beliili mobilitasanak javitasa érdekében; valamint az 6sszevont engedélyrol

19 Eurodpai Bizottsag: Javaslat az Eurépai Parlament és a Tandcs irdnyelve a harmadik orszdagbeli dllam-

polgarok magas szintii képzettséget igénylé munkavallalas céljabol valo belépésének és tartozkodasanak
feltételeirel. COM/2016/0378 végleges (2016. junius 7.).

20 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2011/98/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok valamely tagallam teriiletén valo tartdzkodéasara és munkavallaldsara vonatkozd 6sszevont
engedélyre irdnyuld sszevont kérelmezési eljarasrol, valamint a harmadik orszagbol szarmazo, valamely
tagallam teriiletén jogszeriien tartdzkoddé munkavallalok k6zos jogairdl. HL L 343, 2011. december 23.
1-9.

2l Az Europai Parlament és a Tanacs 2014/66/EU iranyelve (2014. majus 15.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok vallalaton beliili athelyezés keretében torténd belépésének €s tartozkodasanak feltételeirdl.
HL L 157, 2014. majus 27. 1-22.

22 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2014/36/EU iranyelve (2014. februar 26.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok idénymunkasként vald6 munkavallalas céljabol vald belépésének és tartozkodasanak felté-
teleirél. HL L 94, 2014. marcius 28. 375-390.
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sz016 iranyelv feliilvizsgalata a beutazasra s a tartdzkodas engedélyezésére vonatkozo eljarasok
észszeriisitése és egyszeriisitése érdekében a munkaltatok, a migracios hatosagok és a migransok
javara, tovabba a harmadik orszagbeli munkavallalok védelmének javitasa céljabol. A Bizottsag
emellett tervezi felvazolni az unios tehetségbazis, azaz az egész EU-ra kiterjedd nemzetkozi
munkaerd-felvételi platform kialakitasanak lehetéségeit, ami segitene dsszehangolni a migrans
munkavallalok készségeit az uniés munkaltatok igényeivel >

Az illegalis migracio elleni fellépés

»Az illegalis migracio mogott szamos kiilonféle késztetés htizodik meg, de a legtobbszor sulyos
csalodassal végzddik. Az utazas gyakran sokkal veszélyesebb a vartnal, és gyakorta olyan
blinszovetkezetek joindulatan mulik, amelyek a nyereséget tobbre becsiilik az emberi €letnél.
Azok, akik nem mennek at a menekiiltiigy rostajan, a kiutasitas lehetdségével néznek szembe.
Az illegalisan Eurdpaban tartozkodok pedig 1étbizonytalansagban élnek, és konnyen a kizsak-
manyolas aldozataul eshetnek. Mindenkinek érdekében all azoknak a kivalto okoknak a kezelése,
amelyek miatt az emberek mashol kivannak 1j ¢€letet kezdeni, tovabba az embercsempészek
¢s emberkereskeddk szervezeteinek felszamolasa, valamint vilagos és egyértelmii visszatérési
politikak kialakitasa.”>

A Bizottsag altal 2015-ben kiadott Eurdpai Migracios Stratégia fenti idézete vilagosan dssze is
foglalja, melyek azok a részteriiletek, amelyek tekintetében tulajdonképpen egymassal parhuza-
mosan kell cselekedni, hogy az illegalis migracio tendenciai, valamint az illegalis migracioval
jaré veszélyek visszaszoruljanak. Ezek alapvetéen az embercsempészés és az emberkereskede-
lem elleni fellépés, az illegalis tartozkodas 6sztonzdinek csokkentése, valamint az illegalisan
tartdzkodd személyek visszakiildése.

Az EU-ba illegalisan érkez6 migransok 90 szazalékat szervezett biin6z6i halozatok csempé-
szik be, az embercsempészés pedig gyakran a szervezett blin6zés mas formaival, igy kiilondsen
az emberkereskedelemmel is 6sszefonodik. Amellett, hogy 6riasi emberi aldozatokat kdvetelnek
e cselekmények, az Europol becslései szerint az emberkereskedelembdl évi 29,4 milliard eurd
nyereségre tesznek szert vilagszinten.”® Az embercsempészés elleni kiizdelem érdekében felalli-
tottak az operativ kapcsolattartd pontok halozatat, az Europol Embercsempészés Elleni Europai
Kozpontja pedig 2016 februarjaban megkezdte munkajat. A 2011-ben elfogadott Emberkereske-
delem elleni iranyelv?® az emberkereskedelem elleni kiizdelemre vonatkozdan integralt, atfogd
¢és emberi jogi megkozelitést alkalmaz, aldozatkézpontt, ¢és hatalya egyebek mellett kiter-
jed a biintet6jogi rendelkezésekre, az elkdvetokkel szembeni biinvadi eljarasra, az aldozatok
tamogatasara és jogaik biintetdjogi eljaras soran valo érvényesitésére, a megeldzésre és a vég-

3 A Bizottsag kozleménye a migraciordl és a menekiiltiigyrdl sz610 jelentésrél, COM (2021) 590 final, 17.
24 Eurdpai Bizottsag: COM(2015)240 végleges. 9.

2 Eurdpai Bizottsag: Jelentés az Eurépai Parlamentnek és a Tandcsnak az emberkereskedelem megelézé-
serdl, és az ellene folytatott kiizdelemrdl, az dldozatok védelmérdl szolo 2011/36/EU iranyelv 20. cikkében
eldirtak szerinti harmadik jelentés az emberkereskedelem elleni kiizdelem terén elért eredményekral (2020).
COM(2020)661 végleges (2020. oktober 20.).

26 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 2011/36/EU iranyelve (2011. aprilis 5.) az emberkereskedelem meg-
el6zésérol, és az ellene folytatott kiizdelemr6l, az aldozatok védelmérdl, valamint a 2002/629/1B tanacsi
kerethatarozat felvaltasarol. HL L 101, 2011. aprilis 15. 1-11.

321


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:52020DC0661
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:52020DC0661
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:52020DC0661

rehajtas nyomon kovetésére. Végrehajtasa soran figyelembe kell venni az Emberkereskedelem
aldozatairdl szol6 iranyelvet,”” amely az emberkereskedelem aldozatai szamara a hatoésagokkal
vald egylittmiikddés esetén tartdzkodasi engedély megszerzését teszi lehetévé. Az emberkeres-
kedelem elleni unios koordinator az unids intézmények, az unids iigynokségek, a tagallamok
¢és a nemzetkdzi szereplok kozotti koordinacioért s dsszhangért, valamint az emberkereskedelem
kezelésére iranyuld meglévo és uj unids politikak fejlesztéséért felelds.

A 2020 juliusaban kiadott, a biztonsagi unidra vonatkozé unids stratégia szerint e blincse-
lekmények azonositasa, biintetoeljaras ala vonasa és elitélése terén tapasztalt hianyossagok 1)
megkozelitést tesznek sziikségessé a teriiletre iranyulo fellépés fokozasa érdekében. Emellett
a Bizottsag iranymutatast®® adott ki a jogellenes be- és atutazashoz, valamint a jogellenes tartoz-
kodashoz torténd segitségnyijtas meghatarozasara és megel6zésére vonatkozé unids szabalyok
hatékony végrehajtasarol, amely nagymértékben a humanitarius szereplok kriminalizalasanak
elkeriilésére fokuszal. A biztonsagi unidra vonatkozo unids stratégia azonban sokkal inkabb
e jelenségek biztonsagot veszélyeztetd aspektusaira fokuszal, és rogziti, hogy a Bizottsag 1j,
embercsempészés elleni unids cselekvési tervet is el6terjeszt a 2021-2025-6s iddszakra,? emel-
lett egy, az emberkereskedelemre vonatkozo 0j atfogd megkozelités dsszefogja majd a fellépés
kiilonboz6 iranyvonalait, és mindkét munkateriilet a szervezett biindz6i halozatok elleni kiizde-
lemre, az egyiittmiikodés fokozasara és a biiniildozés tamogatasara fog 6sszpontositani.

Az EU-ba iranyul6 illegalis bevandorlast vonzo egyik legfontosabb tényezd, hogy jogszert
tartozkodasi statusz nélkiil is munkat lehet talalni az EU-ban. A szankcios iranyelv® az intéz-
kedéseinek kdzéppontjaba az EU-ban jogosulatlanul tartozkodd harmadik orszagbeli allampol-
garok foglalkoztatasi tilalmat allitja, amelynek hatékony megvalositasat a tilalmat megsértd
munkaltatokkal szembeni szankciok szolgaljak. A visszatérési iranyelv®' szerint a tagallamoknak
biztositaniuk kell, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok illegalis tartozkodasat tisztessé-
ges ¢és atlathato eljarassal sziintessék meg. Az iranyelv célja, hogy biztositsa a jogalap nélkiil
az EU-ban tartézkodé harmadik orszagbeli allampolgarok visszatérését, és hogy azt eredmé-
nyesen, tisztességes ¢és atlathato eljarasok keretében, az alapvetd jogok és az érintett emberek
méltdsaganak teljes tiszteletben tartasaval bonyolitsak le. Ennek megfeleléen az iranyelv értel-
mében a kiutasitasi hatarozatokat eseti alapon és targyilagos kritériumok szerint kell elfogadni.
A kiutasitas végrehajtasat elsddlegesen dnkéntes hazatérés itjan kell biztositani, amelyhez az EU

27 A Tanacs 2004/81/EK iranyelve (2004. aprilis 29.) a harmadik orszagok emberkereskedelem aldoza-
tava valt vagy az illegalis bevandorlas megkonnyitésére iranyuld cselekményektdl érintett, a hataskorrel
rendelkez6 hatosagokkal egyiittmiikodé allampolgarai részére kiallitott tartozkodasi engedélyrél. HL L
261, 2004. augusztus 6. 19-23.

2 Eurdpai Bizottsag: A Bizottsdg iranymutatdasa a jogellenes be- és dtutazads, valamint a jogellenes
tartozkodas eldsegitésének meghatarozasarol és megeldzésérdl szolo unios szabalyok végrehajtasarol.
C(2020)6470 végleges (2020. szeptember 23.).

2 Eurdpai Bizottsag: Kozlemény az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szo-
cialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak: A migranscsempészés elleni megujitott unios cselekvési
terv (2021-2025). COM(2021)591 végleges (2021. szeptember 29.).

30 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2009/52/EK iranyelve (2009. jinius 18.) az illegalisan tartozkodo
harmadik orszagbeli allampolgarokat foglalkoztaté munkaltatokkal szembeni szankciokra és intézkedé-
sekre vonatkoz6 minimumszabalyokrol. HL L 168, 2009. junius 30. 24-32.

31 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2008/115/EK iranyelve (2008. december 16.) a harmadik orszagok
illegalisan tartozkodo6 allampolgarainak visszatérésével kapcsolatban a tagallamokban hasznalt kozos
normakrol €s eljarasokrol. HL L 348, 2008. december 24. 98—107.
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hazatérési és reintegracids tdmogatast is biztosit. A kiutasitas végrehajtasaban a Frontex altal
koordinalt kozos visszatérési miiveletek is segitik a tagallamokat.

Az illegalisan tartozkodd migransok allamok kozotti atadasat jogi keretbe foglaljak a vissza-
fogadasi egyezmények, amelyek jelentdsen elésegitik, hogy az Eurdpai Unio teriiletén illegalisan
tartozkodo személyek kitoloncolhatok legyenek a szarmazasi orszagukba, vagy olyan biztonsagos
harmadik orszagba, amely Oket visszafogadni kételes.*? Visszafogadasi egyezményeket mind
az Unio, mind egyes tagallamok is kdthetnek valamely nem unios allammal. Jelenleg 23 hivata-
los visszafogadasi megallapodas és gyakorlati megallapodas van érvényben az EU és valamely
harmadik orszag kozott, ezek alkalmazasanak hatékonysaga azonban eltéré mértékii. A 2016
marciusaban 1étrejott EU-Torokorszag nyilatkozat is tartalmaz visszafogadasra vonatkozo ren-
delkezéseket, azonban ennek végrehajtasat is szamos tényez6 akadalyozza jelenleg.

A kiutasitasok végrehajtasa azonban tovabbra is rendkiviil alacsony aranyban sikeres,
a kiutasitasoknak csak koriilbeliil egyharmadat hajtjak végre ténylegesen, mivel az nagyban
fligg a szarmazasi orszag visszafogadasi hajlandosagatol. Az Eurdpai Tanacs altal 2018. okto-
berben megfogalmazott kovetkeztetések szerint a visszatérések hatékonysaganak elomozditasa
érdekében sziikséges a megfeleld 6sztonzok megteremtése és alkalmazasa az 6sszes vonatkozo
unios szakpolitika és eszkoz felhasznalasaval, ideértve a fejlesztést, a kereskedelmet és a vizu-
mot is. Ez idaig az egyetlen tényleges, unids jogban is megjelend kapcsolatot a visszafogadasi
hajlandosag és valamely pozitiv vagy negativ 6sztonzé hasznalata tekintetében a Vizumkodex
2019-ben elfogadott modositasa hozta 1étre. A Vizumkodex 25a. cikke értelmében ugyanis annak
fliggvényében, hogy egy harmadik orszag milyen mértékben mitkddik egyiitt a tagallamokkal
az irregularis migransok visszafogadasa terén, a Vizumkodex altal biztositott egyes kedvez-
mények (példaul vizumdijak tekintetében) nem alkalmazandok a visszafogadas tekintetében
kell6képpen egyiitt nem miikodé allamok vizumkérelmezdi esetén. Mindezek vizsgalata érde-
kében a Bizottsag rendszeresen, legalabb évente egyszer értékeli a harmadik orszagok altal
a visszafogadas terén folytatott egyiittmiikddést, figyelembe véve a Vizumkddexben rogzitett
mutatokat, és jelentést tesz a Tanacsnak az értékelésérdl.® Ha a Bizottsag ugy véli, hogy egy adott
harmadik orszag nem kell6képpen mitkodik egyiitt, és ezért intézkedésre van sziikség, javaslatot
nyujt be a Tanacsnak a vizumeljarassal 0sszefiiggd szankciokat rogzité végrehajtasi hatarozat
elfogadasa céljabol. Amennyiben pedig az adott harmadik orszag kell6képpen egyiittmiikodik,
a tanacsi végrehajtasi hatarozatra vonatkozo bizottsagi javaslat a vizumeljarassal kapcsolatos
kedvezményeket rogzithet.

A Migracios és Menekiiltiigyi Paktum szerint is olyan k6z6s unios visszakiildési rendszerre
van sziikség, amely 6tvozi az EU-n beliili er6sebb strukturakat a visszakiildés és visszafogadas
terén a harmadik orszagokkal folytatott hatékonyabb egyiittmikddéssel. Mindezek érdekében
a Bizottsag mar 2018-ban el6terjesztette a visszatérési iranyelv modositasara irdnyuld javaslatat,

32 Balazs Laszlo: A visszafogadasi egyezmények alkalmazésanak tapasztalatai az Eurdpai Unidban,
illetve a hazai joggyakorlatban. Migracio és Tarsadalom, (2012), 2.

3 A Bizottsag els6 alkalommal 2021. februar 10-én tette k6zz¢é a vizumkotelezett harmadik orszagok
ilyen jellegti atfogo értékelését a tagallamok, valamint az unios intézmények, szervek, hivatalok és tigy-
nokségek altal szolgaltatott adatok felhasznalasaval. A bizottsagi kozlemény megallapitja, hogy a vizsgalt
vizumkotelezett orszagok tobb mint egyharmada nem miikodik egyiitt kell6 modon a tagallamok tobbsé-
gével a visszafogadas terén, igy az egytittmiikddés szintjét fokozni kell. A harmadik orszagok kiilondsen
a személyazonositas, az uti okmanyok kiallitasa, valamint a toloncjaratok fogadasa kapcsan mutatnak
vonakodé hozzaallast.
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amelynek célja volt tovabba kiiktatni azokat a hézagokat a menedékkérelem elutasitasa és a kiuta-
sitasi eljaras kozott, amelyek szamos, megalapozatlan kérelmet benyujto esetében lehetévé tették
a szOkést €s a kiutasitas aloli kibuvast. Az e helyzetet orvoslo javaslatelem, a menekiiltiigyi,
hataron lefolytatott eljaras mellett a kiutasitas végrehajtasara vonatkozo, hataron lefolytatott
eljaras ujonnan torténd szabalyozasa a Migracios és Menekiiltiigyi Paktum kiadasaval mar
a menekiiltiigyi reformjavaslatok részévé valt.** A visszatérési iranyelv modositasa tovabba
lendiiletet adna a tamogatott dnkéntes visszatérési programoknak, az 6nkéntes visszatérésre
és a visszailleszkedésre vonatkozoan a Bizottsag pedig 2021-ben készitett stratégiat.’> Emellett
a Frontex {1j mandatumat is elfogadtak 2019-ben, amely lehet6vé teszi, hogy az Ugynokség teljes
mértékben kiaknazhatja a visszakiildés elésegitésére vonatkozo potencialjat. Az ij Migracios
és Menekiiltiigyi Paktum szerint a Bizottsag a koherensebb és hatékonyabb megkozelités biz-
tositasa érdekében ki fog jelolni egy visszakiildéssel foglalkozo koordinatort, akinek munkajat
egy magas szintli visszakiildési halozat segiti, emellett e tevékenység stratégiai fokuszat a visz-
szakiildésre vonatkozo operativ stratégia fogja biztositani.

A kiutasitasok végrehajtasanak eredményességét azonban leginkabb a migracio kiilsé dimen-
ziojanak, azaz a harmadik orszagokkal vald egyiittmiitkodés hatékonysaganak novelése jelentené,
ennek elérése érdekében atfogo, kiegyenstilyozott és testre szabott partnerségek kialakitasara kell
torekedni, amelyek az EU rendelkezésére allo szamos 0sztonzét, igy kiilondsen a vizum-, kereske-
delem- és fejlesztési politika eszkozeit felsorakoztatjak. A Bizottsag a migracios és menekiiltiigyi
reformok keretében a jovében a jogi szabalyrendszerbe is beépiteni javasolta a vizumpolitikan
tali szakpolitikai 6sztonzok alkalmazasat. A dublini rendeletet felvaltani hivatott menekiilt-
ligyi és migraciokezelési rendelettervezet 7. cikke értelmében ugyanis amennyiben a Bizottsag
a Vizumkodex 25a. cikkével 6sszhangban elvégzett elemzés és barmely egyéb rendelkezésre allo
informacio alapjan ugy véli, hogy valamely harmadik orszag nem kell6képpen miikddik egyiitt
a jogellenesen tartozkodd harmadik orszagbeli allampolgarok visszafogadasa terén, jelentést nyjt
be a Tanacsnak, meghatarozva, hogy — az Unidnak a harmadik orszaggal fenntartott altalanos
kapcsolatait szem el6tt tartva — mely intézkedéseket lehetne meghozni az e harmadik orszaggal
folytatott egyiittmiikodés javitasa érdekében.

Menekiiltpolitika

Az Europai Unid Alapjogi Chartajanak 18. cikke (A menedékjog) szerint: ,,A menekiiltek jog-
allasarol szolo 1951. julius 28-1 genfi egyezmény és az 1967. januar 31-i jegyz6konyv rendelke-
zéseivel, valamint az Eurdpai Uniorol szolo szerzédéssel és az Europai Unidé miikodésérdl szolo
szerzOdéssel (a tovabbiakban: a Szerz6dések) 6sszhangban a menedékjogot biztositani kell.”
A ko6z06s europai menekiiltiigyi politika célja a tagallamok menekiiltiigyi eljarasainak harmoni-
zéalasa egy k6z0s eurdpai menekiiltiigyi rendszer (KEMR) kialakitasa révén azzal a szandékkal,
hogy a nemzetkozi védelmet igényld, harmadik orszagbeli allampolgarok mindegyike szdmara
megfeleld jogallast kinaljon, és biztositsa a visszakiildés tilalma elvének tiszteletben tartasat.
Az EUMSz 78. cikk (2) bekezdésében meghatarozott menekiiltiigyi szabalyozasi kérdésko-
rokben (menekiilt jogallas és kiegészitd védelmi jogallas szabalyozasa, tomeges bearamlas esetén

3 Lasd a menekiiltiigyi eljarasi rendelettervezet 2020-as célzott modositasanak 41a. cikke.
3 Europai Bizottsag: Kozlemény az Eurdpai Parlamentnek és a Tandcsnak: Az dnkéntes visszatérésre
és a visszailleszkedésre vonatkozo unios stratégia. COM(2021)120 végleges (2021. aprilis 27.).
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ideiglenes védelem biztositasa, menekiiltiigyi eljaras, felels tagallam meghatarozasa, befogadasi
feltételek) az Amszterdami Szerz6dés hatalybalépése 6ta mar tobb korben is tortént jogharmo-
nizacié. Ennek megfeleléen bar a menekiiltiigyi eljarasokban a dontést tovabbra is a tagallami
hatosagok hozzak meg, a vonatkozo unids anyagi jogi és eljarasjogi szabalyozas igen kevés
mozgasteret hagy a nemzeti szabalyozasnak. A KEMR igy jelenleg unios szinten szabalyozza
a menekiiltigyi eljarast (menekiiltiigyi eljarasi iranyelv),* a menekiiltstatuszra és a kiegészit6
védelemre jogosultsag feltételeit (kvalifikacios iranyelv),’” a menedékkérék befogadasara és ella-
tasara vonatkozo szabalyokat (befogadasi iranyelv),*® az Ggynevezett asylum shopping jelenségét
megel6zendden a menedékkérelem megvizsgalasaért felelds tagallam meghatarozasara vonatkozo
szabalyokat (Dublin III rendelet),”® a dublini rendszer mitkodtetését lehetévé tevé EURODAC
nyilvantartast szabalyozo rendeletet.* A KEMR hatékony mitkodtetésében a 2010-ben létrehozott
Eurdpai Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal (EASO)* nyujt segitséget a tagallamoknak, beleértve
az operativ tamogatast is.

A nemzetkdzi védelem iranti kérelmezdk példa nélkiili bearamlasa miatt a Bizottsag 2015.
majus 13-an az Eurdpai Migracios Stratégiaban azonnali intézkedéseket javasolt, mint példaul
az onkéntes, majd a kotelez6 relokacios hatarozat,”? valamint hossza tavu reformokat irany-
zott el6.” Mig az EU kezdetben a menedékkérék szétosztasara fokuszalt, amely az Eurdpai
SzamvevOszék jelentése* szerint sem érte el a kitiizott célt, és amint a szamok mutatjak, tovabb

% Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013/32/EU iranyelve (2013. junius 26.) a nemzetkdzi védelem
megadasara €s visszavonasara vonatkozo kozos eljarasokrol.

37 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2011/95/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok és hontalan személyek nemzetkdzi védelemre jogosultként vald elismerésére, az egységes
menekiilt- vagy kiegészit6 védelmet biztosito jogallasra, valamint a nyjtott védelem tartalmara vonatkozo
szabalyokrol.

3% Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013/33/EU iranyelve (2013. jinius 26.) a nemzetkozi védelmet
kérelmezdk befogadasara vonatkozé szabalyok megallapitasarol.

3 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 604/2013/EU rendelete (2013. junius 26.) egy harmadik orszagbeli
allampolgar vagy egy hontalan személy altal a tagallamok egyikében benyujtott nemzetkdzi védelem iranti
kérelem megvizsgalasaért felelds tagallam meghatarozasara vonatkozé feltételek és eljarasi szabalyok
megallapitasarol.

40 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 603/2013/EU rendelete (2013. janius 26.) a harmadik orszagbeli
allampolgar vagy hontalan személy altal a tagallamok egyikében benyujtott nemzetkdzi védelem irdnti
kérelem megvizsgalasaért felelds tagallam meghatdrozasara vonatkozo feltételek és eljarasi szabalyok
megallapitasarol szol6 604/2013/EU rendelet hatékony alkalmazasa érdekében az ujjlenyomatok dsszeha-
sonlitasat szolgald Eurodac 1étrehozasardl, tovabba a tagallamok biiniild6z6 hatdsagai és az Europol altal
az Eurodac-adatokkal valo, bliniildozési célu 6sszehasonlitasok kérelmezésérol, valamint a szabadsagon,
a biztonsagon ¢€s a jog érvényesiilésén alapulo térség nagy méretii IT-rendszereinek iizemeltetési igazgatasat
végz0 ligyndkség létrehozasarol szol6 1077/2011/EU rendelet modositasarol.

4 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 439/2010/EU rendelete (2010. méjus 19.) az Eurdpai Menekiiltiigyi
Tamogatasi Hivatal létrehozasarol.

42 A 2015. szeptember 14-i (EU) 2015/1523 tanacsi hatarozat és a 2015. szeptember 22-i (EU) 2015/1601
tandcsi hatarozat.

# Tottds Agnes: How to Interpret the European Migration Crisis Response with the Help of Science.
In Hautzinger Zoltan (szerk.): Dynamics and Social Impact of Migration. Budapest, Dialog Campus, 2019.
69-81.

4 Eurodpai Szamvevdszék kiilonjelentése 24/2019: Migransok menedékjoga, athelyezése és kiutasitasa:
ideje tobbet tenni, hogy az eredmények kevésbé maradjanak el a kitlizott céloktol.
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fokozta a bearamlast, addig a kiilsé hatarokon hianyoztak a hatékony fellépést elosegitd 1épések.
E tekintetben jelentett novumot a 2016. marcius 18-an az EU és a Torokorszag kozott alairt nyilat-
kozat.* 2016-ban a Bizottsag két javaslatcsomagban dsszesen hét jogalkotési javaslatot terjesztett
el6, modositasra javasolva a jelenlegi menekiiltiigyi acquis el6z6 bekezdésben megjelolt mind
a hat elemét, illetve 0j elemként Iétrehozni javasolta az unids attelepitési keretet az ez idaig dnkén-
tes felajanlasokon alapuld, a nemzetkozi védelemre jogosultakat kozvetleniil harmadik orszagbol
torténd attelepitésre vonatkozo kétéves unids programok jogi aktusban torténé szabalyozasara.

A menekiiltiigy reformja kapcsan tovabba gyakran emlitik a valdjaban a teljes migracios
és menekiiltiigyi fejezetre vonatkozé6 EUMSz 80. cikkét, amely szerint az Unid e fejezetben
meghatarozott politikaira és azok végrehajtasara a szolidaritas és a feleldsség tagallamok kozotti
igazsagos elosztasanak elve az iranyado, ideértve annak pénziigyi vonatkozasait is. A menek{ilt-
ligyi reformcsomag egyik legvitatottabb eleme a dublini rendszer reformjat megvalosité Dublin
IV rendelettervezet*® volt, amely a nagy fesziiltségeket generalo, 2015-6s tanacsi hatarozatok
alapjan ideiglenesen mikddtetett, a menedékkérok nagy nyomas alatt allo tagallambol mas
tagallamok teriiletére torténd athelyezését a menekiiltiigyi rendszer allando elemévé tette volna
egy korrekcids elosztasi mechanizmus keretében. Mig a frontvonalbeli tagallamok e reloka-
ciés mechanizmus minél szélesebb korii, automatikus és allandé mitkodtetését szorgalmaztak
a szolidaritas elve alapjan, addig ennek kotelez6 eldirasa tobb tagallam szamara elfogadhatatlan.
A szolidaritas elve mellett érvényesitendd felel6sség elve alapjan elsésorban a masodlagos mozgas
révén szamos menedékkérdt fogado nyugati tagallam és a menedékkérdk bearamlasanak csok-
kentését szorgalmazé tovabbi tagallamok is elengedhetetlennek tartjak a hatékony és legalabb
a kérelmezok egyes csoportjara kotelezéen alkalmazando hataron lefolytatott eljaras Iétrehozasat
a menekiiltiigyi rendszerrel vald visszaélések megel6zése €s a nyilvanvaloan megalapozatlan
kérelmeket benyujtok be nem léptetése érdekében; ez azonban a frontvonalbeli tagallamok sza-
mara elfogadhatatlan az eljarassal jard tobbletterhek okan.

A 2016-0s menekiiltiigyi reformcsomag tobbéves eredménytelen targyalasai tekintetében
a 2020-as Migracids és Menekiiltiigy Paktum kivant uj kezdetet hozni azaltal, hogy a menek{ilt-
ligyi eljarasi rendelettervezet és az Eurodac rendelettervezet célzott modositasara tett javaslatot,
illetve a Dublin IV rendelettervezet helyett egy atfogd menekiiltiigyi és migraciokezelési rende-
lettervezetet* terjesztett el6 a Bizottsag. Tovabbi 0j elemét képezné az unids harmonizacionak
az illegalisan érkezO6k azonnali (egészségiigyi, személyazonositasi ¢s biztonsagi) elésziirését
el6ird rendelettervezet,*® illetve egy stilyos migracios valsag kezelésére vonatkozo szabalyrend-
szert rogzit6 rendelettervezet.* Bar a Bizottsag altal el6terjesztett legjabb reformjavaslatok mar
sz¢lesebb értelemben tekintenek a migracioval kapcsolatos kihivasok kezelésére, és a relokacio

4 European Council: EU-Turkey Statement (2016. marcius 18.).

Europai Bizottsag: Javaslat: az Eurépai Parlament és a Tandcs rendelete egy harmadik orszagbeli
allampolgar vagy egy hontalan személy dltal a tagallamok egyikében benyujtott nemzetkézi védelem iranti
kérelem megvizsgalasaért felels tagallam meghatdarozasdra vonatkozo feltételek és eljardsi szabalyok
megallapitasardl (atdolgozas). COM(2016)0270 végleges (2016. majus 4.).

47 Europai Bizottsag: 4 menekiiltiigy és a migracio kezelésérdl szolo rendeletre iranyulo javaslat.
COM(2020)610 (2020. szeptember 23.).

8 Europai Bizottsag: A harmadik orszagbeli dllampolgdrok kiilsé hatdrokon torténd eldsziirésének
bevezetésérol szolo rendeletre iranyulo javaslat. COM(2020)612 (2020. szeptember 23.).

4 Eurdpai Bizottsag: 4 migrdcids és menekiiltiigyi valsdghelyzetek és vis maior helyzetek kezelésérdl
sz0lo rendeletre iranyulo javaslat. COM(2020)613 (2020. szeptember 23.).

46
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mellett kiutasitasi szponzoracio és kapacitasépitési timogatas is szolidaritasi eszkozként jelenik
meg a javaslatban, szdmos olyan eleme van tovabbra is az egyre béviild menekiiltiigyi reform-
csomagnak, amely a tagallamok valamely csoportja szamara vords vonalként nem elfogadhato.

A szolidaritasra vonatkozo 1j javaslatelemek mellett a Bizottsag a menekiiltiigyi eljarasi rende-
lettervezet 2016-0s javaslatat is modositani javasolta,’® amelynek egyik elsédleges célja a hataron
lefolytatott eljaras megerdsitése. Ennek érdekében egyes olyan esetekben, amikor nagyban valo-
szinlsithet6 a menedékkéré nemzetkdzi védelemre jogosultsaganak hianya, a Bizottsag a kiilsé
hataron rendeli kotelezéen lefolytatni a menekiiltiigyi eljarast, amelynek idejére, de legfeljebb
12 hétig a kérelmez6 nem lenne jogosult az EU teriiletére 1épni. A javaslat igyekszik tovabba
eljarasjogilag is kapcsolatot teremteni a menekiiltiigyi elutasito dontés és a kiutasitasi hatarozat
meghozatala kozott annak érdekében, hogy fokozza a tartozkodasi joggal nem rendelkezdk
visszakiildését, és ennek érdekében lehetévé tegye a kdzvetlen a kiilsé hatarrdl végrehajthatd
visszakiildést. Mindazonaltal jellemzden a mediterran tagallamok mind jogi, mind gyakorlati
szempontbol szamos kritikat fogalmaznak meg a hataron lefolytatott menekiiltiigyi és kiutasitasi
eljaras kotelezd bevezetésével kapcsolatban.

A 2016-ban kiadott reformcsomag, kiegésziilve a 2020-ban javasolt (jabb reformiranyok-
kal, tovabbra is a migracios és menekiiltiigyi reformok legszenzitivebb és legnagyobb kihivast
jelent6 részét képezik. Mindezt az is mutatja, hogy a 2020-as paktumban célként megjeldlt 0j
kezdet mindossze egyetlen reformjavaslat kapcsan hozott elérehaladast, a tarsjogalkotok ugyanis
2021-ben elfogadtak az EASO teljes értékit menekiiltiigyi tigynokséggé alakitasat lehetvé tevd
modositasokat.

Magyarorszag és a 2015-6s migracios valsag

A jelenlegi unios acquis szerinti, legfeljebb négy hétig alkalmazhato hataron lefolytatott
eljarast Magyarorszag is bevezette 2015-ben.*! 2015. szeptember 15-én tomeges bevandorlas
okozta valsaghelyzetet hirdetett a kormany egyes megyckre. Az ideiglenes biztonsagi hatarzar
kialakitasa, a jogszabalyvaltozasok, illetve a hatar érizetének megerésitése az illegalis mig-
racié minimalizalasat kivanta elérni. Szintén 2015. szeptember 15-t6l a Szerbia fel6l érkez6
migransok két tranzitzonaban — Rszkén és Tompan — nyujthattak be menedékkérelmiiket, itt
regisztraltak személyes adataikat, ujjlenyomatokat és arcképfelvételt készitettek roluk, ame-
lyeket rogzitettek az unids adatbazisba. A kérelmeket legkés6bb nyolc napon beliil elbiraltak
a hatosagok, az érintettek hét napon beliil pedig birosagi feliilvizsgalatot kérhettek. Elutasito
dontés esetén a harmadik orszagbeli személyt visszakiildték Szerbidba, ez azonban a magyar
kormany szerint nem volt kitoloncolasnak tekinthetd, mivel a kérelmez6 a tranzitzonaban
jogilag nem lépett magyar teriiletre. Tovabba a tranzitzonaban elhelyezett személyek a magyar
jog szerint nem keriiltek drizetbe, mivel barmikor tavozhattak Szerbia iranyaba. A kisérd
nélkiil érkezo kiskortiak gyermek- és ifjusagi szakintézménybe kertiltek, a kiilonleges ellatast
igényl6 személyeket — iddseket, betegeket, kisgyermekes csaladokat — befogado allomasokra

50 Eurdpai Bizottsag: Mddositott javaslat: az Eurépai Parlament és a Tandcs rendelete az Union beliili

nemzetkozi védelemre vonatkozo kézos eljardsok létrehozasarol, valamint a 2013/32/EU iranyelv hatalyon
kiviil helyezésérol. COM(2020)611 végleges (2020. szeptember 25.).

51 Tottds Agnes: A magyar tranzitzéna az Eurépai Emberi Jogi Birosag és az Eurdpai Uni6 Birésiga
el6tt. In Gaal Gyula — Hautzinger Zoltan (szerk.): A hadtudomanytol a rendészettudomanyig — tarsadalmi
kihivasok a nemzeti osszetartozas évében. Pécsi Hatarér Tudomanyos Kozlemények, 22. Pécs, Magyar
Hadtudomanyi Tarsasag, 2020. 277-284.
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szallitottak, tigylikben a korabban megszokott eljarasban dontottek. Mindemellett az illegalis

2016-ban a magyar kormany a valsaghelyzetet az egész orszag teriiletére kiterjesztette.
Aki mégis megprobalt az igynevezett asylum shopping érdekében a kérelem magyar tran-
zitzonaban torténd benyujtasa helyett Magyarorszag teriiletén keresztiil az EU nyugati felébe
jogellenesen tovabbutazni, azt kezdetben a hatarjeltdl szamitott 8 km-es savon beliil, majd
a teljes orszag teriiletén torténo feltartoztatasat kovetden a rendorség a hatarzar masik oldalara
kisérte mint a Magyarorszag teriiletén jogellenesen tartozkodo kiilfoldit. A 2017. marcius 28-an
hatalyba Iépett modositas tovabba elrendelte, hogy a Szerbia iranyabdl érkez6 kérelmezéknek
a tranzitzonaban kellett megvarniuk menedékjog iranti kérelmiik jogerds elbiralasat, tehat a 28
napos tartozkodas maximalis hataridejét a tranzitzonaban mar nem alkalmaztak, és a 14 és 18
év kozotti kisérd nélkiili kiskoruakat is a tranzitzonaban helyezték el. Ezzel egyiitt mindkét
tranzitzona teriiletét és kapacitasat megnovelték. 2018-ban Magyarorszag tovabbi jelentds
jogalkotasi modositasokat hajtott végre az illegalis bevandorlas elleni kiizdelem érdekében.
Mivel egyértelmiivé valt, hogy a menedékkérdk tobbsége mar tobb biztonsagos orszagot atlép,
mire megérkezik a magyar—szerb hatarra, Magyarorszag 0j alapot teremtett a menedékjog
iranti kérelem elfogadhatatlannak nyilvanitasahoz. A 2018. jalius 1-jén hatalyba Iépett 2018.
évi VI. torvény altal elfogadott modositas az Alaptorvény hetedik modositasan alapult, amely
a kovetkez6 mondattal egészitette ki a XIV. cikk (4) bekezdését: ,,Nem jogosult menedékjogra
az anem magyar allampolgar, aki Magyarorszag teriiletére olyan orszagon keresztiil érkezett,
ahol iildoztetésnek vagy tildoztetés kozvetlen veszélyének nem volt kitéve.”

A magyar tranzitzonak jogi természetét illetéen eldszor az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga
(EJEB) hozott dontést az Ilias és Ahmed kontra Magyarorszag tigyben.”* Az EJEB kamarai
itélete 2017-ben arra a kdvetkeztetésre jutott, hogy a magyar hatésagok altal alkalmazott eljaras
Szerbia biztonsagos harmadik orszagnak valo tekintésekor nem volt megfelelé ahhoz, hogy
meggy6zddjenek arrol, hogy ott a sziikséges védelmet biztositjak szamukra, és nem lesznek
kitéve embertelen vagy megalazé banasmodnak. Ezen tilmenden a kérelmezdk a roszkei
tranzitzonaban tobb mint harom hétig tartd elhelyezését tényleges szabadsagelvonasként
értekelte, ugyanakkor a tranzitzonaban biztositott koriilményeket nem mindsitette emberte-
lennek. 2017. szeptember 18-an az EJEB elfogadta a magyar kormany kérését, hogy az tigyet
utaljak a Nagytanacshoz, amely 2019. november 21-én hozott itéletet az ligyben. Ez az itélet
megvaltoztatta a magyar tranzitzona jogi természetére vonatkozo korabbi kovetkeztetést,
¢és megallapitotta, hogy a két kérelmezonek a roszkei tranzitzonaban 23 napra torténd elhe-
lyezése nem érte el a szabadsag tényleges megfosztasanak fokat, igy az ott torténd elhelyezés
nem mindsiil érizetnek.

Magyarorszag menekiiltligyi szabalyozasa, igy kiilondsen a tranzitzonaban iranyado rendel-
kezések miatt mar 2015 6ta folyamatban volt kotelezettségszegési eljaras az Europai Unidban,>*
az ebben sziiletd birosagi dontést azonban megeldzte egy magyar birosag altal két tigyben®

Témeges bevandorlas okozta valsaghelyzetet hirdetett a kormdany két megyére.

European Court of Human Rights: /lias and Ahmed v. Hungary (GC). No. 47287/15. 2019. november
1.

European Commission: Commission Opens Infringement Procedure Against Hungary Concerning Its
sylum Law. 2015. december 10.

C-924/19. PPU. és C-925/19. PPU. sz. egyesitett ligyek.
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eldterjesztett elbzetes dontéshozatal iranti kérelem és az abban sziiletett itélet, amely a tran-
zitzonaban torténd elhelyezést — a strasbourgi dontéssel szemben — érizetnek mindsitette.*’
Az Europai Unio Birosaga (EUB) szerint a roszkei tranzitzonaban érvényesiild feltételek
a szabadsagelvonashoz hasonloak, tobbek kozott azért, mert az érdekeltek jogszertien sem-
milyen irdnyban nem hagyhatjak el 6nkéntesen ezt a zonat: nem hagyhatjak el azt Szerbia ira-
nyaba, mivel ezt a kisérletet egyrészrol a szerb hatésagok jogellenesnek tekintenék, masrészrol
pedig ezzel felmeriilne annak a kockazata, hogy elveszitik minden lehetéségét annak, hogy
Magyarorszagon menekiilt jogallast szerezzenek. Az EUB végiil a korabban inditott kotelezett-
ségszegési eljaras lezarasaként 2020. december 17-én kihirdetett itéletében®® is elmarasztalta
Magyarorszagot. Az EUB itélete megallapitotta, hogy Magyarorszag egyrészt jogellenesen
korlatozta a nemzetkozi védelemre iranyulo eljarashoz valo hozzaférést, masrészt a védelmet
kérelmezodket a tranzitzénakban jogellenesen tartotta 6rizetben, harmadrészt a harmadik
orszagbeli allampolgarokat jogellenesen kisérte a hatarkerités szerb oldalara anélkiil, hogy
a kiutasitasi eljarashoz kapcsolddo garancidkat tiszteletben tartotta volna, negyedrészt pedig
Magyarorszag nem tartotta tiszteletben azon jogot, hogy a kérelmének elutasitasat kovetéen
az érintett automatikusan a tagallam teriiletén maradhat a jogorvoslati hataridé lejartaig vagy
a jogorvoslati kérelem elbiralasaig.

Osszefoglalas — kovetkeztetések

Az ebben az alfejezetben ismertetettek is mutatjak, hogy milyen komplex jogi és intézményi
kornyezetben kell egy-egy allamnak meghoznia a maga dontéseit a migracio teriiletén, és kiala-
kitania migracios és menekiiltiigyi politikajat, képviselnie sajat és allampolgarainak érdekeit,
ugyanakkor figyelemmel lenni a mar kialakult nemzetkdzi és unios jogrendre, illetve jogelvekre.
Kiolvashat6 tovabba az a tény is, hogy a migracio és menekiiltiigy terén az Unio joganyaga folya-
matosan valtozik, a migracids tendenciak ijabb és ujabb reformokat hivnak életre. Mindezeken
feliil az Unidé migracidohoz ko6tédé érdekei egyre inkabb megjelennek mas szakpolitikak belsé
és kiilsé dimenzidjaban is, amellyel az Unio igyekszik becsatornazni a migraciéval kapcsolatos
érdekeit, céljait mas szakpolitikai cselekvésekbe, illetve harmadik orszagokkal fennalld egyiitt-
mitkodési teriileteibe is.

Felhasznalt irodalom

A Birosag itélete (nagytandacs), 2020. majus 14. ECLI:EU:C:2020:367.
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