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1. BEVEZETES!

Az Europai Unidra évek ota nehezedé migracios nyomas és az annak kapcsan kialakult
valsag, amely 2015-ben és 2016-ban kulminalt, napi témava tette a bevandorlas és a me-
nekiiltiigy kérdését az EU-n és tagallamain beliil egyarant. A téma sulyanak novekedését
jelezte, hogy a 2014 novemberében megalakult Juncker-Bizottsag tiz prioritasi teriiletének
egyikeként a migraciot és az egységes eurdpai migracios stratégia végrehajtasat jeldlte meg,
valamint kiilon biztosi tisztség és foigazgatdsag jott Iétre a bevandorlas és a menekiiltiigy
alakitasara (Migracioiigyi s Unios Beliigyi Foigazgatosag). A megndvekedett szabalytalan
migracio ¢és kovetkezményei raadasul ramutattak a k6zos menekiiltiigyi rendszer hianyos-
sagaira és gyengeségeire, valamint sziikségessé tették annak atfogéd reformjat.

Az Eurdpai Tanacs 2015. aprilis 23-1 rendkiviili iilésén elfogadott nyilatkozatot® alapul
véve az Europai Bizottsag 2015. majus 13-an elfogadta az Eurdpai Migracios Stratégiat
(European Agenda on Migration), amely lényegében kettds célt fogalmazott meg: egyrészt
az azonnali intézkedések révén a rendkiviili mértékii szabalytalan migracié nyoman kiala-
kult valsag kezelését, masrészt az Unid migracios és menekiiltiigyi politikajanak atfogo
reformjat. A valsagkezelést célzo azonnali intézkedések kozé tartoztak:

» ¢letmentés a tengeren;

» az embercsempész halozatok felszamolasa;

» aszolidaritas jegyében a migracios nyomas altal leginkabb érintett tagallamok meg-

segitése (sziikséghelyzeti athelyezési mechanizmus);

» az Uni6 nemzetkozi felelosség-vallalasanak fokozasa a nemzetkézi védelemre szoruld

személyek befogadasa terén (attelepités);

» partnerségi egyiittmikodés harmadik orszagokkal a szabalytalan migraci6 csok-

kentése érdekében.?

Ko6zép- és hosszu tavu intézkedések megfogalmazasaval a Bizottsag 1ényegében négy
pillére helyezte a k6z6s unids migraciokezelést:

» az illegalis migracio kivalto okainak csokkentése;

» ahatarigazgatas megerositése egyrészt az Unio kiilsé hatarain bekovetkez6 halalesetek
csokkentése, masrészt a kiilsé hatarok fokozottabb védelme céljabol;

» erds kozos menekiiltiigyi politika kialakitasa a k6zos menekiiltigyi rendszer re-
formja révén;

» ajogszerl bevandorlassal kapcsolatos unids politikak (kékkartya rendszer, vizum-
politika, integracid) megerdsitése.*

', Amii a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001 azonositészamu, ,,A j6 korményzast megalapozo kozszolga-
lat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt keretében miikodtetett ,,A magyar dnkormanyzatok dontéshozatali
mechanizmusénak jogtorténeti, jogszociologiai és Gsszehasonlitd jogi vizsgalata elnevezési” Allamtudomanyi
Miihely keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt.”

2 EUrOPAI TANACS 2015
3 EUROPAI BIZOTTSAG 2015a, 4-8.
4 EUROPAI BIzOTTSAG 2015a, 8-20.
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Meg kell jegyezniink, hogy a bizottsagi dokumentum mind a valsagkezelést célz6 azon-
nali intézkedések, mind a migracios és menekiiltiigyi politika strukturalis atalakitasa kapcsan
hangsulyozta az EU belsé (szabadsagon, biztonsagon és jog érvényesiilésén alapulo térség
politikai, elsdsorban a bevandorlasi és menekiiltpolitika, valamint a hatardrizet) és kiilso
szakpolitikainak (pl. kdzos kiil- és biztonsagpolitika, szomszédsagpolitika, fejlesztési poli-
tika) kombinalasan alapul6 Un. dtfogo megkozelités fontossagat. A stratégia szintén kiemeli
a migracios kihivas tobbszintli és tobbszereplds megkdzelitésének kdvetelményét, amely az
unios intézmények, a tagallamok, a szubnacionalis egységek, az uniods polgarok, valamint
a harmadik orszagok és nemzetkozi szervezetek parbeszédén és egylittmikodésén alapul.’

Tekintettel arra, hogy az Egyed Istvan Posztdoktori Program keretében végzett kutatasom
korabbi szakaszaiban mar vizsgaltam az unids migracios stratégia azonnali valsagkezelési
intézkedéseit, és a kutatasaim eredményeit tobb magyar €s idegen nyelvi folydiratcikk-
ben, illetve konferencian ismertettem, jelen kismonografia keretei kozott csak a migraci-
0s stratégia kozeép- és hosszu tavl intézkedés-tervezeteit, azaz a kdzos migraciokezelés
atfogo reformjavaslatait, valamint azok végrehajtasat ismertetem ¢és elemzem. A jogszeri
migracidval kapcsolatos intézkedések szintén nem képezik jelen munka targyat, mivel az
kizardlag a szabalytalan migracio elleni unids fellépések vizsgalatat tiizte ki célul.

Kutatasom multidiszciplinaris jellegili, normativ-intézményi és politikatudomanyi meg-
kozelitésben vizsgalja az Europai Unio migracios és menekiiltiigyi politikajanak reformfo-
lyamatat, valamint az ezzel kapcsolatos — sok esetben ellentétes — tagallami allaspontokat
a témat feldolgozo szakirodalom, az unios intézmények (kiemelten az Eurdpai Bizottsag,
az Eurdpai Parlament, az Eurdpai Tanacs és az Eurdpai Unid Tanacsa) dokumentumai €s
jogalkotasi aktusai, valamint a tagallamok vezet6 politikusai nyilatkozatainak attekintése
¢és elemzése utjan.

A konyv 6t fejezetbdl all, a Bevezetést kdveté masodik fejezet az illegalis migracio
kivalto okainak csokkentése érdekében tett unios intézkedéseket (partnerségi keret harma-
dik orszagokkal, a visszatérési politika hatékonysaganak novelése, az embercsempészet
¢és -kereskedelem elleni fellépés, valamint a harmadik orszagba kiildott migracios 6sz-
szekoto tisztviselk és a bevandorlasi 6sszekoto tisztviselok eurdpai halozata) tekinti at,
a harmadik fejezet a schengeni kiilsé hatarok megerdsitését célzo 1épéseket (az integralt
hatarigazgatas reformja, harmadik orszagoknak nyujtott segitség a hatardrizet €s igazgatas
teriiletén, valamint a hatardrizetet és életmentést célzo unios miiveletek) veszi szamba és
elemzi, a negyedik fejezet pedig a kozds menekiiltiigyi rendszer reformja teriiletén tett
unios erdfeszitéseket veszi gorcsé ald, mig a Kovetkeztetések a kutatas eredményeinek
Osszefoglalast célozzak.

Szeged, 2018. augusztus

5 EUROPAI BIZOTTSAG 2015a, 2-3.
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2. AZ ILLEGALIS MIGRACIO KIVALTO OKAINAK
CSOKKENTESE ERDEKEBEN TETT UNIOS LEPESEK

2.1. Partnerségi megallapodasok harmadik orszagokkal
2.1.1. A partnerségi megallapodasok célkitiizései és jellemzoi

A valsagkezelés azonnali intézkedései mellett a migracio kivaltoé okainak csokkentése
érdekében az Europai Bizottsag 2016 juniusaban javasolta a szarmazasi €s tranzit orsza-
gokkal valo hosszu tava egyiittmiikddés elemeinek meghatarozasat az un. partnerségi keret
kialakitasaval. A kezdeményezés a 2016 marciusaban alairt EU-Toérokorszag nyilatkozat
mintajara létrehozand6 rugalmas politikai paktumok formajaban célozta az EU-ba ira-
nyulo irregularis migracio volumenének szamottevd csokkentését és az EU-bol torténd
visszatérések szamanak novelést.® A javaslat értelmében az EU-nak erdsitenie kell a helyi
kapacitasépitést- és fejlesztést, tobbek kozott a hatarellendrzés, a menekiiltiigy, az em-
bercsempészet- és kereskedelem elleni kiizdelem, a visszafogadas és a reintegracio terén,
tovabba segitenie kell a helyi a munkahelyteremtést, valamint a gazdasagi €s szocialis
stabilitas kialakitasat.” Az Gj partnerségi keret részeként 1étrejové megallapodasok kiala-
kitasa és végrehajtasa soran az alabbi javaslatokkal ¢lt a Bizottsag:

» az Unio kiilonb6z6 szakpolitikainak (migracios politika, szomszédsagpolitika, fej-
lesztési politika, kiil- és biztonsagpolitika, kereskedelempolitika, digitalis politika)
Otvozése a minél atfogobb segitségnyujtas érdekében;?

» az 0ij partnerségi keret rovid tavi céljai és intézkedései az életmentés a tengeren és
a sivatagban; az embercsempész-halozatokkal szembeni fellépés, az EU-bol torténd
visszatérések szamanak ndvelése; valamint a nemzetkozi védelemre szorulok szamara
legalis Gitvonalak biztositasa az Unidba. A hosszu tavi célkitlizések és intézkedések
pedig a szabalytalan migracio kivaltd okainak orvoslasat célozzak fejlesztési segé-
lyezés, masrészt a magan- és kozberuhazasok 9sztonzése révén.’

» az EU ¢és a tagallamok kozotti szakpolitikai koordinacio erdsitése tobbek kozott a
tagallamoknak harmadik orszagokkal politikai, kulturalis, torténelmi alapokon nyug-
vo kiilonleges kapcsolatanak felhasznalasa, a tagallamok és az unids intézmények
kozotti szoros egylittmiikodés, valamint kiegészitd tagallami intézkedések révén;'?

» pozitiv és negativ 6sztonzok integralasa kiilondsen az unios fejlesztési és kereskede-
lempolitikaba annak érdekében, hogy a migraciokezelés terén az Unioval hatékonyan

A kezdeményezés el6zményének tekinthetd tovabba a kartimi és rabati folyamat (regionalis egyiittmiikodések a
migraciokezelés terén, elobbi az EU és 9 kelet-afrikai, mig utobbi az EU és 55 nyugat- ,észak-, és kozép-afrikai
orszag kozott), valamint a 2015 novemberében az afrikai allamok egy részével elfogadott Valettai Akcioterv.
7 EUROPAI BIZOTTSAG 20164, 1.

8 EUROPAI BIZOTTSAG 20164, 9.

EUrOPAI KULUGYT SZOLGALAT 2017

10 EUrGOPAT B1ZOTTSAG 20164, 8-9.
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egylittmiikddo partnerorszagok elénydkhoz jussanak, az egyiitt nem miikodok pedig
negativ kovetkezményekkel szamoljanak;'

» az unios ¢és tagallami pénziigyi eszk6zok novelése, célzottabb és hatékonyabb felhasz-

nalasa a paktumok végrehajtasa érdekében. A jelenlegi migracios valsag kezelését és
a partnerségi keret rovid tavu intézkedéseit szolgalo pénziigyi eszkdzok, ugy mint a
Torokorszagi Menekiilteket Tamogatd Eszkoz, a Sziriai Valsag Kezelésére Szolgalo
Regionalis Alap, vagy éppen az Afrikai Unios Sziikséghelyzeti Alap fejlesztése
mellett sziikséges ugyanakkor az Unio fejlesztési modelljének ujragondolasa, és a
segélyezés mellett egyre nagyobb hangsulyt kell kapjanak a szarmazasi és tranzit
orszagokba iranyuld allami és magan beruhazasok. Az Europai Bizottsag ennek
érdekében sziikségesnek tartotta egy Kiilsé Beruhazasi Terv és Alap kialakitasat,'
amely tokeattételt biztositana a gazdasagi €és szocialis infrastruktaraba, valamint
a maganszektorba iranyuld beruhazasokhoz sziikséges forrasokhoz és az unios, a
tagallami és egyéb partnerek hozzajarulasaval kdzel 62 milliard eurd befektetést
generalhat."

A 2016. juniusi Eurdpai Tandcs jovahagyta a partnerségi keretet, és szorgalmazta ki-
alakitasanak és végrehajtasanak mielobbi megkezdését, eldszor az un. kiemelt orszagok
szlikebb korére, azaz Nigerre, Nigériara, Szenegalra, Malira és Etiopiara vonatkozoan.'
Ahogy az Eurdpai Bizottsag elsé eredményjelentése a harmadik orszagokkal kialakitott
partnerségi keretr6l megjegyzi: ,,A [...] kiemelt orszagok az irregularis migracio jelentds
szarmazasi €s tranzit orszagai, és bizonyos esetekben nagyszamu menekiiltnek adnak ott-
hont, illetve a belfoldi lakohelyelhagyas jelenségével szembesiilnek. Legtobbjiik raadasul
rendkiviili fejlodési és biztonsagi kihivasokkal kiizd.”"

A kiemelt orszagok mellett ugyanakkor tovabbi szarmazasi és tranzit orszagokkal valo
partnerségi egyiittmiikodés kialakitasa is a kozéptava célok kozott szerepel, tigy mint
sziriai menekiiltvalsagban leginkabb érintett Jordaniaval és Libanonnal; tovabba olyan
fontos azsiai szarmazasi orszagokkal mint Afganisztan, Pakisztan és Banglades, valamint
az észak-afrikai Marokkoval, Libiaval és Egyiptommal.

A kiemelt szarmazasi €s tranzit orszagokkal kapcsolatban kitlizott célokat és intézke-
déseket, valamint azok végrehajtasanak allasat az alabbi tablazat foglalja dssze:

1 EUROPAI BIZOTTSAG 20164, 20.

12 Lasd részletesebben: European Commission: Your guide to the EU External Investment Plan Release Nol
November 2017 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/external-investment-plan-guide-
novl7 en.pdf

13 EUROPAT BI1ZOTTSAG 2016a, 10-14.
4 EuroOpal TANACS 2016b, 1.
15 EUROPAI BIZOTTSAG 2016b, 5.
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2. Az illegalis migracio kivalto okainak csdkkentése érdekében tett unios lépések

1. szamu tablazat. A partnerségi keret céljai és intézkedései a kiemelt szarmazasi

¢s tranzit orszagokban

Célok, intézkedések'®

Végrehajtas allasa'’

Niger — helyi migracioiigyi koordinacios — unios szakértok segitségével
kozpont felallitasa; kidolgozasra keriilt a nemzeti
embercsempészet- és kereskedelem migrécios stratégia;
elleni kiizdelem, valamint az ebben | — fokozodott a hatarellendrzés;
¢rdekeltek szamara alternativ — amigranscsempészek elleni fellépés
megélhetési lehetGségek kialakitasa; eredményeként 2017. szeptemberig
az Agadez térségében kulminalé 101 személy keriilt birosag elé és 74
migranscsempészet elleni kiizdelem jarmivet foglaltak le.
megerdsitése, az EU kozos — 2017. szeptember 1-ig mintegy
biztonsag- és védelempolitika 4000 személy tért vissza Nigerbél
(KBVP) keretében inditott miivelete, a szarmazési orszagdba unios
az EUCAP Sahel Niger kirendeltsége segitséggel.
révén;

a visszatérések novelése
¢és a visszatérd migransok
beilleszkedésének segitése.

Nigéria

az emberkereskedelem- és
csempészés elleni fellépés fokozasa;

az EU-bdl torténd visszatérések
szamanak novelése, az EU-Nigéria
visszafogadasi megallapodas, illetve
személyazonositasi missziok révén;

legalis migracids csatornak
biztositasa az EU-ba.

2017. szeptemberig tobb mint
2770 személy tért vissza Nigerbdl
¢s Libiabol Nigériaba unios
segitséggel;

az EU-Nigéria visszafogadasi
megallapodas targyalasai
megrekedtek, ugyanakkor az EU-bol
torténo visszatérések eldsegitése
érdekében tobb személyazonositasi
miveletre is sor keriilt nigériai
0sszekoto tisztviseldk segitségével,
és tobb visszatérési miivelet is
lezajlott.

az embercsempészet- ¢s
kereskedelem csokkentését célzo
projektek indultak az Eurdpai
Fejlesztési Alap és az Afrikai Unids
Sziikséghelyzeti Alap tamogatasaval.

16 EUROPAI BI1ZOTTSAG 2016b, 4-11.

17 EUROPAI BIZOTTSAG 2017a, 3-7.
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Célok, intézkedések'®

Végrehajtas allasa'’

az EU-bdl torténo visszatérések
szamanak novelése az EU-
tagallamokkal valo egylittmiikodés
céljaval kialakitott kapcsolattartasi
pont révén;

a migransok biometrikus
azonositasanak és
visszailleszkedésének eldsegitése;
munkahelyteremtés (pl. ipari parkok
1étesitése) a migracid kivalto okainak
csokkentése érdekében;

legalis migracios csatornak létesitése
az EU-ba.

Szenegal
az EU-bdl torténd visszatérések tovabbra is problematikus az EU-
szamanak novelése bol valo visszatérések végrehajtasa
személyazonositasi missziok révén; Szenegalba, elsésorban az ahhoz
a tagallamok Szenegallal kotott sz.i'ikséges konzuli uti okmanyok
visszafogadasi megéllapodasainak hidnyaban;
erdsitése. 2017. szeptember 1-jéig 1058
személy Nigerbdl, 671 pedig
Libiabol tért vissza 6nkéntesen.
Mali
az EU-bdl torténd visszatérések a hatarbiztonsag- és igazgatas
szamanak novelése hatékonysaganak novelése az
személyazonositasi missziok, illetve EUCAP Sahel Mali miivelet révén;
e!j érré.si standardok megallapitasa ~ 2017 augusztusdban a Tanacs
reven, 2017/1425 (KKBP) hatarozata
az orszag biztonsagi helyzetének elinditotta az orszag kozépsd
javitasa; részének biztonsagi helyzetét
legalis migracids csatornak létesitése célz6 .féllepe.set, amelyy kiegésziti
a7 EU-ba az Uni6 Maliba telepitett KBVP-
miveleteinek tevékenységét;
a 2015-6s nemzeti migracios
stratégia tovabbfejlesztése nemzeti
konzultacié révén.
Etiépia

az EU-bdl vald visszatérés teriiletén
nem kielégitd az egyiittmiikddés
tovabbra sem; a kisérleti visszatérési
programok végrehajtasa lassu.
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2. Az illegalis migracio kivalto okainak csdkkentése érdekében tett unios lépések

2.1.2. A partnersegi megallapodasok végrehajtasanak nehézségei és az azokkal kap-
csolatos fobb kritikak

Fontos kiemelniink, hogy a szarmazasi és tranzit orszagokkal kialakitandé partnerségi
keret — az Uni6 sok mas intézkedéséhez hasonloan — valsag sziilte megkozelités, és mint
ilyen szamos kérdést €s kritikat vet fel a tagallamok, az unios intézmények, az érintett
partnerorszagok ¢€s a migracioval, fejlesztéssel, valamint emberi jogokkal foglalkozé nem
kormanyzati szervezetek, tovabba a szakértok részérdl.

A partnerorszagok, a nem kormanyzati szervezetek ¢és szakértok altal megfogalmazott
kritikak kozéppontjaban a partnerség keretében nyujtott fejlesztési tamogatasok feltételhez
kotottsége all, nevezetesen, hogy a partnerorszagok egyiittmikodésének kozéppontjaban a
tartozkodasra nem jogosultak EU-bdl torténd visszatérésének elésegitése kell, hogy alljon,
ezen all vagy bukik Iényegében a partnerségi viszony. Ahogyan a partnerségi keretnek
z061d utat ado eurdpai tanacsi kdvetkeztetések is leszogezik: ,,Annak érdekében, hogy
gyors eredményeket lehessen elérni az illegalis migracio megakadalyozasa és az irregu-
laris migransok visszakiildése ligyében, haté¢kony partnerségi egyiittmiikodési kereteket
kell kialakitani az egyes szarmazasi, illetve tranzit orszagokkal. [...] A visszafogadas és
visszakiildés tigyében valo egyiittmiikddés lesz az EU ¢és e partnerei kozotti egyiittmiikodés
6 probaja.”'® A visszafogadasok aranya azonban tovabbra is nagyon alacsony a kiemelt
partnerorszagokban, ami jelentdsen megterheli a veliik fenntartott kapcsolatokat. Raadasul
a negativ 6sztonzok kilatasba helyezése megkérddjelezi a partneri viszony valodi jellegét
az EU és a szarmazasi vagy tranzit orszag kozott.

Elsdsorban a nem kormanyzati szervezetek és szakértok részérdl megfogalmazott aggaly
a fejlesztési tamogatasok feltételhez kotottségével kapesolatban, hogy ez ellentétes az Eu-
ropai Unioé miikddéseérdl szolo szerzddés 208. cikk (1) bekezdésének fejlesztési politikara
vonatkozo azon rendelkezésével, mi szerint: ,,Az Unio fejlesztési egylittmiikodési politikaja
elsodleges célként a szegénység mérséklésére, iddvel pedig annak felszamolasara iranyul.
Az Uni6 azon politikainak végrehajtasakor, amelyek hatassal lehetnek a fejlédé orszagok-
ra, figyelembe veszi a fejlesztési egyiittmiikodeés célkitiizéseit.” A fejlesztési politika f6
celkitiizéseinek, a szegénység mérséklésének és felszamolasanak alarendelése a migracios
politika rovid tava céljainak, azaz a szabalytalan migracios aramlasok feltartoztatasanak és
a visszatérések szamanak novelésének, Iényegében a fejlesztési politika migracios politika
ala rendelését is jelenti a gyakorlatban, annal is inkabb, mert a partnerségi keret projektjeit
abbol az Uniods Afrikai Sziikséghelyzeti Alapbdl finanszirozzak, amelyet meghatarozo
részben az Europai Fejlesztési Alapbol hoztak 1étre a valsag csucspontjanak szamito 2015
6szén. Azaz az Unio és a tagallamok nem 11j pénziigyi eszkozoket alkalmaznak a partner-
ségi egylittmikodések finanszirozasara, hanem az eredetileg fejlesztésre szant forrasok
felhasznalasa zajlik, de nem els6sorban a szegénység csokkentése, hanem az irregularis
migracio visszaszoritasa és a visszatérések novelése céljaval.”

Raadasul nem csak a fejlesztési politika, hanem az egyéb kiilkapcsolati politikak, il-
letve azok prioritsai is ,,aldozatul eshetnek” az EU rovid tava migracios céljainak, gy
mint a szomszédsagpolitika, vagy éppen a kereskedelempolitika. Ahogyan Clare Castillejo

18 EUurOPAT TANACS 2016b, 1-2.
1 CoNcorbp 2017, 3.
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fejlesztéspolitikai szakértd ramutat, a kiemelt partnerorszagnak szamito Etiopiaban a visz-
szatérések teriiletén torténd egyiitt nem mitkodés — ugyan ki nem mondott — kovetkezménye
a fejlesztési és kereskedelmi kezdeményezések és projektek elhalasztasa.?

Sokat hangoztatott aggaly*' a partnerségi paktumokkal kapcsolatban, hogy azok teljesen
marginalizaljak a migransok és koztiik a valoban nemzetkdzi védelemre szorulok jogainak
biztositasat, illetve jogvédelmét.?? Az irregularis migracio megfékezése érdekében tett unios
erdfeszitések igy a humanitarius és emberi jogi szempontokat is hattérbe szoritjak, amely
az EU normativ hatalmi 1étét, illetve megitélését kérddjelezi meg.”® A partnerségi keret
létrehozasara iranyulo bizottsagi javaslat egyetlen bekezdés erejéig emliti a humanitarius
¢és emberi jogi kotelezettségek tiszteletben tartasanak sziikségességét, és sem a célkitiizé-
sek kozott nem szerepel ennek fokozasa a partnerorszagokban, sem az eddig végrehajtott
projektek tobbsége nem tartalmaz erre vonatkozo elemeket.

A partnerségi egyiittmiikodések fokuszaban allo unids célkitlizésekkel, azaz az irregu-
laris migracio feltartoztatasaval és az EU-bol torténd visszatérések szamanak novelésével
alapvetd probléma, hogy ez nem képezi az EU ¢és az afrikai orszagok kozos érdekét. Afrika
szamara ugyanis kiemelt fontossagu az Eurdpaba iranyul6 migracio, hiszen a hazautalasok
36 szazaléka az EU-bol érkezik.® Az Eurdpaba iranyuld migracio visszafogasanak és a
visszafogadasok novelésének elvarasa pedig tovabbi belpolitikai, szocialis és biztonsagi
fesziiltségek forrasa lehet, hiszen az orszagot elhagyni nem tudo, vagy oda nem 6nkéntesen
visszatérd — jobbara — fiatalok esetleges radikalizalodasa mind a helyi biztonsagi helyzet,
mind a belpolitikai stabilitas és az egyébként is stlyos szocialis koriilmények szempont-
jébol nemkivanatos kovetkezmény az afrikai orszagokban. Nem véletlen tehat, hogy a
kiemelt partnerorszagok legtdbbjével kapcsolatban rendre visszatérd unios kritika, hogy
nem tesznek lényegi elmozdulast a visszatérésekkel kapcsolatos egyiittmiikddés teriiletén.
Az afrikai orszagoknak szintén kihivast jelent az embercsempész-halozatok elleni fellépés
is, hiszen az ebbdl szarmazo jovedelem potlasara nincsenek meg az eszkozeik. Ahogyan
a Nemzetkozi Migracids Szervezet nigeri missziodjanak vezetdje megjegyezte: a kiilfoldi
segélyekbdl, alapokbol, valamint a két- és tobboldalt egyiittmiikodésekbdl szarmazo forra-
sok csak zsebpénz a migranscsempészetbdl és emberkereskedelembdl befolyd 6sszegekhez
viszonyitva.?® Végiil, de nem utolso sorban az EU alapvetéen restriktiv megkozelitése az
afrikai migraciokezelés tertiletén konnyen szembe mehet az Afrikai Unio altal tamogatott,
a kontinensen beliili migracio fokozasat célzo torekvéssel.”’

20 CasTILLEJO 2017, 12-13.
2l BauLoz 2017; LEHNE 2016; KoeNIG 2017, 18.; CASTILLEJO 2017, 15-16.

22 Lasd az eur6pai ombudsman dontését (Case: 784/2016/MHZ) az EU-Torokorszag nyilatkozattal kapcsolatban,
amelyben az emberi jogi hatastanulmanyok készitését javasolja a politikai paktum végrehajtasa és annak érté-
kelése soran. https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/case.faces/en/48128/html.bookmark (2018.04.07.)

» Lasd az EU-Torokorszag nyilatkozat kapesan felmeriilt aggalyokat és hatasukat az EU normativ hatalmi

jellegére részletesen: JuHAsz 2018

2 EUROPAI BIZOTTSAG 20164, 7.

» EUROPAI B1zOoTTSAG 2017b

26 1dézi KoeniG 2017, 8.

27 CASTILLEJO 2017, 34.
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Nemcsak politikai és jogi kételyek és kritikak meriilnek fel a partnerségi kerettel 6sz-
szefliggésben, hanem a végrehajtassal kapcsolatos operativ €s pénziigyi problémak is. Ki
kell emelniink mindenekel6tt a helyi prioritasok, sziikségletek és részvétel ignoralasat,
ami alapvetden befolyasolja a projektek keretében elért eredmények hatékonysagat és
fenntarthatosagat. A legtobb esetben ugyanis a partnerségi megallapodasok mentén vég-
rehajtott projektek tartalmanak meghatarozasa az EU-tagallamokban torténik, ahogyan
a végrehajtasukat is tagallami ligynokségek, szervezetek végzik, amelyek kivalasztasa
meglehetdsen atlathatatlan folyamatok eredménye. Ez azt is jelenti, hogy az Afrikai Unios
Sziikséghelyzeti Alap forrasai tagallami szervezetekhez, igynokségekhez érkeznek vissza.?®
A kiemelt partnerorszagok szamara eldiranyzott 500 millié euréval kapcsolatban pedig
a legnagyobb probléma, hogy ez — 6sszehasonlitva mas, akar a Sziikséghelyzeti Alapbdl
szarmaz6 unios segélyekhez — meglehetdsen szerény pénziigyi 0sztonzot jelent, foleg a
nagyobb partnerorszagok, mint Niger, Etiopia vagy Mali szamara. Egy tovabbi aggaly,
hogy a finanszirozott projektek tilnyomo része a migracié kontrolljara és a migransok
feltartoztatasara iranyul, mig a legalis és biztonsagos migracio biztositasara csupan azok
3 szazaléka.”

A fenti — jogi, politikai, operativ és pénziigyi — problémak kdvetkezményekeént a part-
nerségi keret nem valtotta be a hozza fizott unids reményeket és elvarasokat, azaz nem
jelenti az irregularis migracié visszaszoritasanak eszkozét és foleg nem a visszatérések
novelésének csodaszerét. Ahogy Castillejo megjegyzi, a visszatérésekkel kapcsolatban az
EU egyrészt tulértekelte az Afrikai Uniods Sziikséghelyzeti Alap nytjtotta anyagi 6sztonzok
sulyat, masrészt alulértékelte a visszafogadasokkal kapcsolatos helyi politikai szenzitivitast
és ellenallast. Etiopiaban példaul a visszatérésekrdl zajlo targyalasok teljesen zsakutcaba
jutottak és a politikai fesziiltség f6 forrasat képezik a helyi kormany és az EU k6zott. Mali
esetében a kormany az ellenzék, a kdzvélemény és a mali diaszpora feldl érkezé nyomas
és kritika miatt 1épett vissza a visszafogadasi megallapodas tetd ala hozasa alol. Nigériaval
2016-ban kezddédtek targyalasok a visszafogadasrol, azonban rovid idén belill megreked-
tek. Egyediil Niger esetében beszélhetiink a partnerségi egyiittmiikodés sikerérdl, amely
nagyrészt abbol adodik, hogy tranzit orszag 1évén, nem terheli az EU-Niger kapcsolatokat
a visszafogadas témaja.*

Végiil, de nem utols6 sorban az unids fejlesztési politika paradigmavaltasat jelentd
Kiils6 Beruhazasi Tervvel kapcsolatban is szamos kérdés és kétely meriil fel, példaul, hogy
képes lesz-e fenntarthato munkahelyeket teremteni vagy éppen, hogy biztositott lesz-¢ a
maganszektor szerepldinek bevonasaval a megfeleld atlathatosag, elszamoltathatosag és hogy
mennyire igazodnak majd az esetleges beruhazasok a helyi igényekhez, sziikségletekhez.*!

28 CoNCORD 2017, 4.

2 Oxram 2017, 4.

30 CasTILLEJO 2017, 21-24.
! FaBBARI 2017, 6-8.
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2.2. Az EU visszatérési politikaja
2.2.1. Az EU visszatérési politikaja szamokban

Az Eurdpai Unio visszatérési politikajanak célja az Unio teriiletén illegalisan tartozkodo
harmadik orszagbeli allampolgarokkal szembeni hatékony fellépés az illegalis tartdzkodas
megsziintetése céljabol, amely jellemzden a szarmazasi orszagba, vagy valamely tranzit
orszagba valo kiutasitast jelent, de ide tartozik egy masik unios tagallam teriiletére torténd
visszatérési kotelezettség is.*? Egy jol miikodo visszatérési politikdhoz az EU relevans in-
tézményei, a tagallamok, a harmadik orszagok allampolgarai és a visszafogadd szarmazasi
vagy tranzit orszag egyiittmiikodésére van sziikség. Az el6z0 fejezetben lathattuk, hogy a
szarmazasi és tranzit orszagokkal valo egylittmitkodés — az EU tdrekvései ellenére — el-
eddig nem sok sikert hozott. Azonban a visszatérési politika eredménytelenségének nem
csak kiils6 okai vannak, hanem szamos kihivas tapasztalhato a tagallamok visszatérési
politikdja és képességei, az unios szabalyozas ¢és a harmadik orszagbeli allampolgarok
egyiittmikodési készsége teriiletén is.

De mit is értiink a visszatérési politika hatékonysagan?

Széles korben elfogadott és alkalmazott modszer az unids visszatérési politika haté-
konysaganak mérésére és megitélésre az Unio teriiletén illegalisan tartdzkodé harmadik
orszagbeli allampolgarokkal szemben elfogadott kiutasitasi hatarozatok €s a tényleges
visszatérések — azaz a hatarozatok onkéntes vagy éppen kikényszeritett végrehajtasa —sza-
manak és aranyanak (visszatérési rata) vizsgalata.

2. szamu tablazat. Az EU teriiletén illegalisan tartozkodok szama, valamint az
EU-bol torténd visszatérések abszolut szama ¢s aranya 2008 és 2016 kozott

2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 2015 2016
Az EU

tertiletén

e 583555 | 568525 | 508 850 | 474 690 | 439420 | 452270 | 672215 | 2 154 675 | 983 860
illegalisan

tartozkodok

Kiutasitasi

::tgﬁzg"k 603 360 | 594 600 | 540 080 | 491310 | 483 650 | 430450 | 470 080 | 533 395 | 493 785
ban

t\:f:sz; 241965 | 252790 | 225415 | 194 110 | 206 675 | 215885 | 196280 | 227975 | 250015
Sosooeon 40%) | @3%) | @2%)| @0%) | @3 %) | 0% | @2%) | @3%) | (50%)
Vissza-

térések 211350 | 211785 | 198910 | 167 150 | 178500 | 184765 | 170415 | 196 190 | 228 625
harmadik (35%) | B6%) | G7%) | G4%) | BG7%) | @3%) | 36%) | (37%)| 46 %)
orszagokba

Forras: Eurostat:http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database
(2018.03.31.)

32 Lasd a 2008/115/EK iranyelv 6. cikkének (1) és (2) bekezdést.
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Ahogyan a 2. szam1 tablazat adatai is mutatjak, az EU teriiletén valo illegalis tartozko-
das 2014 ota novekvo tendenciat mutat az el6z6 évekhez képest, 2015-ben elérve eddigi
csucspontjat, a tobb mint 2 milli6 f6t, majd ugyan 2016-ban jelentds csokkenés tapasz-
talhato, de a megfeleld jogalap nélkiil tartozkodas tovabbra is kiemelt problémat jelent az
Unioban, amely a visszatérési politikat a migracios diskurzus egyik kdzponti témajava tette.

Ha a visszatérések abszolut szamat és aranyat nézziik, azok 2013-ig szinte folyamatosan
néttek, majd 2014-ben és 2015-ben csdkkentek a tomeges migracio hatasara elsésorban,
majd 2016-ban a migracios nyomas mérséklddése €s a visszatérési politika teriiletén hozott
l1épéseknek kdszonhetden ismét nott, mind az dsszes (50%), mind a harmadik orszagokba
vald visszatérések (46%) esetében. De valoban teljes képet ad a kiutasitasi hatarozatok és
a tényleges visszatérések szamanak €s aranyanak vizsgalati modszere az unié visszatérési
politikdjanak eredményességérol?

Sergo Mananashvili, a Migracios Politika Fejlesztésének Nemzetkdzi Kdzpontjanak
tanacsadoja két tényezo6t emlit, amelyek jelentds mértékben arnyaljak az unios visszatérési
politika megitélését. Az egyik, mi szerint nagy a tagallamok visszatérési rataja kozotti

kiilonbség, amelyet az alabbi tablazat tdmaszt ala.

3. szamu tablazat. Az egyes tagallamokbol térténd visszatérések abszolut szama és

aranya 2016-ban

Kiutasitasi hatarozatok | ... S Visszatérések

széma Visszatérések Gsszesen s i
EU 28 493 785 250 015 (50%) 228 625 (46%)
Ausztria 11 850 6095 (51%) 5895 (49%)
Belgium 33020 7355 (22%) 6920 (20%)
Bulgéria 14 120 1215 (8%) 1105 (7%)
Ciprus 1575 1035 (65%) 1035 (65%)
Csehorszag 3760 530 (14%) 390 (10%)
Dénia 3050 1485 (48%) 930 (30%)
Egyesiilt Kirdlysag 59 895 47 020 (78%) 36 445 (60%)
Esztorszag 505 465 (92%) 380 (75%)
Finnorszag 17 975 6005 (33%) 5610 (31%)
Franciaorszag 81 000 14 065 (17%) 10 930 (13%)
Gorogorszag 33790 19 055 (56%) 19 055 (56%)
Hollandia 32950 12 530 (38%) 11 980 (36%)
Horvatorszag 4730 1890 (39%) 1720 (36%)
frorszag 1355 585 (43%) 245 (18%)
Lengyelorszag 20010 18 575 (92%) 18 530 (92 %)
Lettorszag 1450 1355 (93%) 1355 (93%)
Litvania 1740 1550 (89%) 1545 (88%)
Luxemburg 655 410 (62%) 405 (61%)
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Kiutasitasi hatdrozatok | .. ST Visszatérések

széma Visszatérések osszesen .
Magyarorszag 10 765 780 (7%) 780 (7%)
Malta 415 420 (101%) 420 (101%)
Németorszag 70 005 75 815 (108%) 74 080 (105%)
Olaszorszag 32365 5715 (17%) 5715 (17%)
Portugalia 6200 405 (6%) 0 (0%)
Romania 2070 1865 (90%) 1865 (90%)
Spanyolorszag 27 845 10 185 (36%) 9530 (34%)
Svédorszag 17 585 11 865 (67%) 10 160 (57%)
Szlovakia 1735 1410 (81%) 1390 (80%)
Szlovénia 1375 330 (24%) 205 (14%)

Forras: Eurostat: http://ec.europa.eu/eurostat/web/asylum-and-managed-migration/data/database
(2018.04.01.)

Lathato, hogy amig vannak tagallamok, amelyek joval az unids atlag felett tudnak
teljesiteni, ami a tényleges visszatéréseket jelenti — Németorszag, Malta, Lettorszag, Len-
gyelorszag, Roménia, Litvania, Esztorszag —, addig bizonyos tagéllamok messze az unios
atlag alatt teljesitenek mind az dsszes, mind a harmadik orszagokba torténd visszatérés
teriiletén, mint példaul Portugalia, Bulgaria, Magyarorszag, Csehorszag, Franciaorszag,
Olaszorszag vagy éppen [rorszag. A 100 szézalék feletti visszatérési ratak pedig (Németor-
szag és Malta esetében) a visszakiildési arany éves szintii vizsgalatanak problémajara hivjak
fel a figyelmet, azaz arra, hogy egy adott évben jogerdsen elfogadott kiutasitasi hatarozat
¢s annak végrehajtasa nem feltétleniil esik ugyanazon naptari évre, ezért érdemesebb volna
tobbéves elemzések alkalmazasa is.*

A masik tényez6, hogy tobb tagallamban a nemzetkdzi védelem iranti kérelem elutasi-
tasat nem kiséri — akar ugyanazon, akar masik hatarozat keretében — az orszag teriiletének
elhagyasara ¢és az illegalis tartozkodas megsziintetésére iranyul6 kiutasitasi dontés.** Amig
Németorszagban 2016-ban 173 846 nemzetk6zi védelem kiilonbdzo formait elutasitd ha-
tarozat sziiletett, addig csak 70 005 visszatérési.** Tébb mint 100 000 f6 tehat megfeleld
jogalap és ugyanakkor kiutasitasi hatarozat hidnyaban tartézkodik Németorszagban, ami
tehat jelentdsen arnyalja a 105 szazalékos visszatérési aranyt.

3 MANANASHVILI 2017, 2-5.

3% Csupan tizennyolc tagallamban kiséri a nemzetk6zi védelemre iranyulo kérelem elutasitasat kiutasitasi hata-
rozat.

35 MANANASHVILI 2017, 5.
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2.2.2. A visszatéresi politika gyenge pontjai, valamint a hatékonysdagot célzo javas-
latok és intézkedések

A 2013 ota fokoz6do migracios nyomas €s ezzel parhuzamosan a visszatérési arany csok-
kenése a migracios-diskurzus egyik kozponti témajava tette a visszatérési politika gyenge
pontjainak feltérképezését és hatékonysaganak novelését. Az Europai Tanacs kovetkezteté-
seiben tobb alkalommal is kiemelten kezelte a visszatérési politika megerdsitésének kérdé-
sét.** Ennek érdekében fogadta el az Eurdpai Bizottsag 2015 szeptemberében a visszatérési
politika hatékonysaganak fokozasat célzo cselekvési tervet, amelyet 2017 marciusaban
ujitott meg a testiilet. 2017. marcius 7-én kertilt elfogadasra tovabba a visszatérési iranyelv
végrehajtasa hatékonysaganak javitasarol szol6 2017/432 bizottsagi ajanlas, valamint meg
kell emliteniink a Bizottsag iranyitasa alatt miikodo, migracios szakértokbol allo Eurdpai
Migracios Halozat 2017-es jelentését is, amely a tagallami visszatérési politikak elemzé-
sével, a hianyossagok és a bevalt gyakorlatok szambavételével igyekszik hozzajarulni a
visszatérések hatékonysaganak noveléséhez. A kovetkezokben a fenti dokumentumokra
tamaszkodva tekintjiik at a visszatérési politika fébb hianyossagait, problémait, valamint
az orvoslasukra iranyulo javaslatokat.

Az Europai Bizottsag 2017. marcius 7-én elfogadott 2017/432 ajanlasa az alabbi prob-
lémakat azonositotta a 2008/115/EK iranyelv, azaz a visszatérési iranyelv végrehajtasaval
kapcsolatban:

» a tagallami jogszabalyok és gyakorlatok nem minden esetben teszik lehetévé az

iranyelv 6. cikk (1) bekezdésében rogzitett kotelezettség végrehajtasat, mi szerint:
,»A tagallamok [..] a teriiletiikon illegalisan tartozkodo harmadik orszagbeli allam-
polgarokra vonatkozoan kiutasitasi hatarozatot adnak ki”. Ugyanakkor bizonyos
tagallamok nem hoznak kiutasitasi hatarozatot egy menedékjog iranti kérelemrol
vagy egy tartozkodasi engedélyrdl szolo elutasitd hatarozatot kovetden;

» bizonyos tagallamokban a kiutasitasi hatarozatot nem feltétleniil vagy nem kozvet-
len koveti a jogellenesen tartdzkodok személyazonossaganak ellendrzésére €s az
érvényes uti okmany kiadasara iranyulo kérelem megkiildése a szarmazasi orszagba;

» problémas esetenként a kiutasitasi hatarozatok végrehajtasanak akadalyozasara vagy
késleltetésére iranyulé magatartasok — ugy mint az egészségi allapotra vonatkozo
Uj és hamis allitasok vagy éppen nemzetkozi védelem iranti kérelem indokolatlan
benytjtasa — nemzeti szintii kezelése;

» az Union beliili masodlagos mozgasok csokkentése érdekében novelni szikséges a
kiutasitasi hatarozatok kdlcsonos elismerésnek aranyat, amely lehetévé teszi, hogy
a visszatérési eljarast akkor is elindithassa egy tagallam, ha nem az bocsatotta ki a
kiutasitasi hatarozatot;

» az idegenrendészeti Orizetben tartas id6tartama tobb tagallamban is (Olaszorszagban
90 nap, Spanyolorszagban 60, Franciaorszagban pedig 45 nap)*’ jelentésen rovi-
debb az iranyelvben maximalisan megengedettnél (18 honap), ami a kitoloncolas
eredményes lebonyolitasat neheziti;

3¢ Lasd foleg a 2015. oktober 15-i, a 2016. februar 18-19-1, a 2017. junius 22-23-i és a 2017. oktober 19-i Eurdpai
Tanacs tilések kovetkeztetéseit.

37 EUROPEAN MIGRATION NETWORK 2017, 4.
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» a kiutasitasi hatarozatokkal szembeni jogorvoslati hatarid jelentésen eltér tagal-
lamonként (egy héttdl 75 napig terjed),*® és néhany tagallamban tal hossza, amely
karos a visszatérési eljaras sikeres végrehajtasara;

» bizonyos tagallamok nemzeti szabalyozasa kizarja a kisérdé nélkiili kiskortiakkal
szemben kiutasitasi hatarozatok végrehajtasat, ami batorithatja a migransok ezen
csoportjat;

» a tagallamoknak biztositaniuk kell a kiséré nélkiili kiskortiak és a kiskortakat is
tartalmazo csaladok idegenrendészeti drizetének megfeleld alternativajat, féleg azon
tagallamoknak, amelyek nemzeti jogszabalya tiltja ezen migransok Orizetben tartasat.*

Az unios és tagallami visszatérési politikak hianyossagainak és problémainak orvoslasat
¢s ezaltal a visszatérési arany novelését célzo javaslatok és intézkedések az alabbiakban
foglalhatok ossze:

1. Az dnkéntes visszatérések €s a reintegracio 6sztonzése, valamint a ,,return shopping”
megakadalyozasa: a kiutasitasi hatarozatok onkéntes végrehajtasa mint preferalt
visszatérési mod szamos elénnyel rendelkezik, példaul koltséghatékonyabb, mint a
kitoloncolas, és a harmadik orszagok is szivesebben ¢s konnyebben fogadjak vissza
az EU-bol 6nként tavozokat. A tagallamok visszatérési €s reintegracios programok-
kal segitik az 6nkéntes visszatérést, amelyhez az EU a Menekiiltiigyi, Migracios és
Integracios Alapon keresztiil nyujt finanszirozast. Mivel a tagallamok eltéré mértéki
visszatérési és reintegracios csomagokat nyujtanak, ez utat enged a "return shopping-
nak’, azaz annak, hogy a migransok azokat a tagallamokat véalasszak, amelyek a ked-
vezObb tamogatast nytjtjak. Raadasul bizonyos szarmazasi orszagok is a kedvezobb
reintegracios tamogatast kapé migransokat fogadjak vissza készségesebben. Ennek
elkeriilése érdekében az Eurdpai Bizottsag a visszatérési €s reintegracios csomagok
egységesitését javasolja, valamint azt, hogy az dnkéntes visszatérés egyetlen alternati-
véja, a kitoloncolas végrehajtasa kétséget kizaroan és kovetkezetesen biztositott legyen,
ezaltal terelve az illegalis migransokat a kedvezObb onkéntes visszatérés iranyaba.*
Ugyanakkor a Bizottsag 2017/432-es ajanlasanak (17) bekezdése, mi szerint a
tagallamok csak a harmadik orszagbeli allampolgar kérelmére engedélyezhe-
tik az onkéntes tavozast olyan restriktiv javaslat, amely megkérddjelezi, hogy
tovabbra is preferalt-e a visszatérés ezen modja.*' Az ajanlas (18) bekezdése
pedig arra Osztonzi a tagallamokat, hogy — az eset egyedi koriilményeinek a
meérlegelésével — a lehetd legrovidebb hataridét (a visszatérési iranyelv minimum
7 maximum 30 napban szabalyozza az Onkéntes tavozas hataridejét) szabjak
az Onkéntes visszatérésre.

2. Avisszatérési iranyelv teljes kori érvényesitése: kiemelt fontossagu a visszakiildési
politika, valamint a visszatérési arany novelése érdekében, hogy a tagallamok ko-

3% EUROPEAN MIGRATION NETWORK 2017, 4.

3 EUROPAI BIZOTTSAG 2007¢, (11)-(24) preambulum bekezdés

40 BUROPAI BIZOTTSAG 2017d, 8.

4 A tagallamok tobbségében (AT, BE, DE, CY, EE, EL, FI, HR, IT, LT, LU, LV, NL, SE, SI, SK) az 6nkéntes
visszatérés automatikusan meginditott visszatérési mod, csak néhany tagallam (CZ, IT, HU, LV, MT, UK)
alkalmazza a kérelemre indulé 6nkéntes tavozast. European Migration Network 2017,5.
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vetkezetesen kiutasitasi hatarozatot hozzanak a teriiletiikon illegalisan tartozkodo
harmadik orszagbeli allampolgarokkal szemben, illetve biztositaniuk kell annak
végrehajtasat (kitoloncolas). Ennek érdekében az Eurdpai Bizottsag a 2017/432
ajanlasaban javasolta, hogy:

» a tagallamok intézkedjenek a teriiletiikon jogellenesen tartozkodok felkuta-
tasara és elfogasara;

> a tagallamok attdl fiiggetleniil adjak ki a kiutasitasi hatarozatokat, hogy a
harmadik orszagbeli allampolgar rendelkezik-e személyazonosité vagy tti
okmanyokkal;

» a tagallamoknak hatarozatlan idére szolo kiutasitasi hatarozatokat kellene
hozniuk, hogy azok barmikor végrehajthatok legyenek anélkiil, hogy egy
bizonyos id6 elteltével ujra kelljen inditani a visszatérési eljarast; Az Euro-
pai Migracios Halozat 2017-es jelentése szerint csupan 12 tagallamban (BE,
DE, EE, ES, FI, FR, IE, LT, LU, NL, SI ¢és SK) hoznak hatarozatlan hatalyu
kiutasitasi dontést;*

» a nem engedélyezett masodlagos mozgasok elkeriilése érdekében a tagal-
lamoknak fel kell tlintetniiik a kiutasitasi hatarozatokban, hogy a harmadik
orszagbeli allampolgarnak egy harmadik orszagba valo belépés céljabol kell
elhagyniuk a tagallam tertiletét;

» amenekiiltligyi eljarasokkal valo visszaélések elkeriilése érdekében sziikséges
a gyorsitott vagy a hataron lefolytatott menekiiltiigyi eljarasok bevezetése és
alkalmazasa;

» az egészségiigyi allapotra vonatkozo hamis 1j informaciok ellendrzésére
megfeleld egészségiigyi személyzet alkalmazasa sziikséges a visszatérésben
illetékes nemzeti hatésagoknal;

» akiutasité hatarozat kiadasat kdzvetleniil kvetden a tagallamok az érvényes
uti okmany kiadasara vagy az eurdpai ti okmany hasznalatanak elfogadasara
iranyulod kérelmet intéznek a visszafogadd harmadik orszaghoz;

» atagallamok alkalmazzak a kiutasitasi hatarozatok ko6lcsonos elismerésének
jogi lehetdségét, tobbek kozott a nem megengedett masodlagos mozgasok
megeldzése érdekében. Szamos tagallamban adott a kiutasitasi hatarozatok
elismerésének jogi lehetdsége, ugyanakkor a gyakorlatban ritkan kertil alkalma-
zasra, elsésorban a kikényszerithet6séggel kapcsolatos bizonytalansag okan.*

» ajogokkal és eljarasokkal valo visszaé¢lések elkeriilése érdekében a kiutasi-
tasi hatarozatokkal szembeni fellebbezés benyujtasara a lehetd legrovidebb
hataridé el6irasa sziikséges;

» atagallamok ne zarhassak ki nemzeti jogukban a kiskortiak drizetben tartasa-
nak lehet6ségét,* amennyiben az a kiutasitasi hatarozat sikeres végrehajtasa
¢érdekében sziikséges, és amennyiben a tagallamok nem tudjak az idegenren-
dészeti Orizet kevésbé kényszeritd alternativait biztositani.*

42

44

45

EUROPEAN MIGRATION NETWORK 2017,2.

EUROPEAN MIGRATION NETWORK 2017, 3.

Ahogyan teszi ezt pl. Olaszorszag, Malta és Ciprus. European Migration Network 2017, 5.
EUROPAI B1ZOTTSAG 2017¢, (5)-(14) bekezdés
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A tagallamoknak adresszalt javaslatok mellett a Bizottsag kilatasba helyezte a

rrrrr

visszatérésekkel kapcsolatos bevalt nemzeti gyakorlatokat a Visszatérési Keé-
zikonyvben.*¢

. Az informacio-megosztas javitasa a visszatérések végrehajtasa érdekében: a vissza-

térések hatékonysaganak noveléséhez sziikséges, hogy a tagallamok rendelkezésére
alljon minden relevans informacio, amely csak azok megfeleld rogzitése €s cseréje
esetén lehetséges.Ennek érdekében a Bizottsag javaslatot tett a mar meglévo in-
formacios rendszerek, gy mint a Schengeni Informacios Rendszer és az Eurodac
fejlesztésére, valamint Gjak (pl. hatarregisztracios rendszer) létrehozasara, tovabba
kilatasba helyezte a Vizuminformacios Rendszer reformjara iranyuld megvalositha-
tosagi tanulmany elkészitését, arra vonatkozoan, hogy lehetséges-e az adatbazisban
tarolni a vizumot kérelmez6 személyek uti okmanyainak masolatat.’

. A Frontex szerepének és megbizatasanak megerdsitése: az Eurdpai Parlament és

a Tan4cs 2016/1624 rendelete hozta létre az Eurépai Hatar- és Partvédelmi Ugy-
nokséget (Frontex), amely a korabbi Eurdpai Uni6 Tagallamai Kiils6é Hatarain Valo
Operativ Egyiittmiikodési Igazgatasért Felelds Europai Ugynokség (ennek réviditése
szintén Frontex volt) atalakitott és mandatumaban megerdsitett jogutdodja. Mivel
a késobbickben részletesebben targyaljuk a Frontex migraciokezelésben betoltott
szerepét, ehelyiitt csak a visszatérésekkel kapcsolatos hataskorét vessziik goreso ala.
A Frontex feladata — mind az 6nkéntes visszatérés, mind a kitoloncolas esetében —
operativ segitségnyjtas a tagallamok szamara tobbek kozott személyazonositasi €s
visszatérési miiveletek szervezésével, harmadik allamokkal vald kapcsolattartassal,
a tagallamok visszatéréssel kapcsolatos képességeinek ¢s igényeinek felmérése
utjan intervencios tervek, valamint a kereskedelmi 1égi jaratok igénybevételét biz-
tosito finanszirozasi mechanizmus kidolgozasaval.*® 2017 soran tobb mint 13000
{6 visszatérésben nyujtott segitséget a Frontex.*’

. Az integralt visszatérés-kezelési rendszer kialakitasa: az integralt visszatérés-kezelési

rendszer a tagallami szakértok informacio-cserét biztosito szisztémaja, amely a har-
madik orszagokkal kapcsolatos bevalt tagallami gyakorlatokra és iranymutatasokra, a
nemzeti szabalyozasra, visszatérési programokra és miiveletekre vonatkozo adatokat
¢s statisztikakat tartalmazza. A rendszert az EU tagallamokon kiviil Svajcban és
Norvégiaban is bevezették. Tovabbfejlesztésének kovetkezd 1épését a visszatérok
személyes adatait biztonsagosan tartalmazo és harmadik orszaghoz eljuttato vissza-
térési ligyek kezelésére szolgald egységes informatikai feliilet kialakitasa jelenti.>

A visszatérési politika eredményességét, mint lathattuk, szamos tényez6 hatraltatja, a

kiutasitott migrans €s a visszafogad6 harmadik allam egyiitt nem miikddésétol kezdve a
tagallamok eltérd szabalyozasaig és gyakorlataig. Ugyanakkor e politikanak kiemelt jelen-

4 EUROPAI BIZOTTSAG 2017d, 4.

47 EUROPAI B1zoTTSAG 2017d, 6-7.

4 EUROPAI B1zOoTTSAG 2017d, 11.

49

https://frontex.europa.eu/operations/return/ (2018.04.17.)

30 EUurOPAI B1ZoTTsAG 2017d, 10.
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tosége lett a valsag soran, hiszen mind a kozvélemény jelentds része, mind az EU-szerte
meger6sodod populista erdk ,,keménykezli” migracios politikat varnak el az Uniotol és
tagallamaitol. A visszatérési politikanak tehat szimbolikus jelentésége van a migracios
valsag kezelése kapcsan, hiszen azt volna hivatott demonstralni, hogy az EU ¢és tagallamai
képesek kontrollalni a teriiletiikon tartozkodokat, és megfeleld jogalap hianyaban képesek
Oket visszakiildeni. A statisztikai adatok azonban nem ezt mutatjak.

2.3. Az embercsempészet és -kereskedelem® elleni unios fellépés eszkozei

Az embercsempészet elleni fellépés sikerét sokan szorosan kapcsoljak az elébbiekben
targyalt visszatérési politika hatékonysagahoz, arra a feltételezésre alapozva, hogy ha a
potencialis illegalis migrans azzal kell szamoljon, hogy ha nem szerez jogosultsagot az
Unio teriiletén valo tartdzkodasra, abban az esetben rovid idén belill és kétséget kizardan
visszakiildik vagy a szarmazasi orszagaba vagy egy harmadik allamba, akkor nagy va-
16szintiséggel nem indul el az egyrészrdl veszélyes, masrészrdl igen koltséges utazasra
Eurépaba. Az embercsempészet elleni harc tovabba csak a szarmazasi és tranzit orszagok-
kal valo szoros egyiittmiikddés révén lehet igazan hatékony, lathato tehat, hogy az egyes
unios szakpolitikak hogyan kapcsolodnak dssze, €s jelentik egymas sikerének eléfeltételét.

A migracios valsag fontos szerepldi az iizletszertien (mind az EU-ban, mind a harma-
dik orszagokban) miikddd embercsempész-halozatok — tekintettel arra, hogy a migransok
tobb mint 90 szazaléka igénybe veszi a szolgaltatasaikat —, amelyek bevételét 2015-ben
az Europol 3 - 6 milliard eurdra becsiilte.>

A migranscsempészet elleni fellépés kiemelkedden fontos a migracios aramlatok meg-
fekezésében ¢és a tovabbi halalesetek megeldzése érdekében, ugyanakkor nagy kihivast
is jelent, mert az embercsempészek a kommunikacios eszkdzok, elsésorban a kdzosségi
média hasznalata révén nagyon kdnnyen tudnak alkalmazkodni a megvaltozott koriilmé-
nyekhez. Az embercsempészet elleni fellépés tehat egy rendkiviil 6sszetett feladat, amely
atfogd, multidiszciplinaris® és tobbszereplds megkozelitést kovetel, amely feldleli a jogi,
rendvédelmi, hirszerz6, kommunikacios, valamint jogvédd tevékenységet egyarant.

Az alabbiakban az Europai Bizottsag 2015 majusaban elfogadott migranscsempészet
elleni cselekvési terve alapjan attekintjiik, hogy milyen k6zép- és hosszu tava unios va-
laszlépések fogalmazodtak meg ¢€s sziilettek a migranscsempészettel szemben:

» hatékonyabb rendéri és igazsagszolgaltatasi valaszok: kiemelt jelentésége van a

csempészésre hasznalt hajok azonositasanak, elfogasanak és megsemmisitésének,
amelyben az EUROSUR-nak™ és az EU foldkozi-tengeri katonai miiveletének, az

Az embercsempészet sziikségszerlien — legalabb kezdeti — beleegyezést feltételez, mig az emberkereskedelem
a személyes szabadsag megsértésén alapul, a személy helyvaltoztatasa (amely nem sziikségszertien jelenti
az allamhatar atlépését) erészakkal torténik. Az embercsempészet- és kereskedelem kozotti distinkciot lasd
részletesebben: EUROPAT PARLAMENT 2016a, 2.

EuroroL 2016, 2.

EUROPAI B1zOoTTSAG 2015b 3.

"
S

"
by

"
2

Az eurdpai hatardrizeti rendszer a tagallamok és a Frontex kozotti informaciocseréhez és operativ egyiitt-
miikodéshez nyujt keretet az illegalis bevandorlas és a hatarokon atnyuld biindzés felderitése, megel6zése és
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EUNAVFOR MED Sophianak van kdzponti szerepe. A hatékonyabb renddri fellé-
pés kovetkezd fontos elemét a csempészetbdl szarmazo vagyonok visszaszerzésére
iranyul6 pénziigyi nyomozas, valamint a pénzmosas elleni intézkedések képezik.
Végiil, de nem utolsé sorban a dokumentum hangsulyozza a migranscsempészet
elleni fellépésben illetékes tagallami hatdosagok és unios ligyndkségek (Europol,
Eurojust, Frontex) kapacitasfejlesztését és a koztiik 1évo operativ egyiittmiikddés
erdsitését kozos nyomozocsoportok felallitasa révén. A hatékonyabb igazsagszol-
galtatasi fellépés elérése érdekében a Bizottsag kilatasba helyezte az embercsempé-
szetre vonatkozo unids joganyagok, azaz a jogellenes be- és atutazashoz, valamint a
jogellenes tartozkodashoz torténd segitségnyljtas meghatarozasarol sz616 2002/90/
EK irdnyelv és a jogellenes be- és atutazashoz, valamint a jogellenes tartdzkodashoz
torténd segitségnyujtas elleni kiizdelem biintet6jogi keretének megerdsitésérdl szolo
2002/946/1B kerethatarozat feliilvizsgalatat.>

» az informacidszerzés és -megosztas fokozasa: az embercsempész halozatok fel-
épitésére, miikddésére, utvonalaira, mas blincselekményekkel fennalléo kapcsola-
taira, valamint a pénzmozgasokra vonatkozé informaciok dsszegytijtése kozponti
jelentéségii feladat, amely ugyanakkor sziszifuszinak is tiinik az embercsempész
tevékenységek és azt folytatd szervezetek gyorsan valtozo jellege miatt. Az ember-
csempészettel kapcsolatos informacioszerzés megerdsitése érdekében tett elérelé-
pésként értékelheté a Migranscsempészés Elleni Kiizdelem Eurdpai Kozpontjanak
(European Migrant Smuggling Centre-EMSC) 2016-os felallitasa az Europol-on
beliil, amelynek célja a renddri és hataréri munka segitése az embercsempészet el-
leni hataron atnyl6 miiveletek koordinalasa révén. Az EMSC-n beliil miikddik hét
tagallam szakért6ibol allo Kozos Miveleti Csoport (JOT MARE), amely valds ideji
informaciok cseréjével segiti a csempészhalozatok felszamolasat.*® Az informacio-
szerzés és megosztas folyamatat a legfontosabb szarmazasi és tranzit orszagokban
is biztositani kell, ehhez nytjthatnak segitséget az EU kiildottségeihez kihelyezett
migracios 0sszekoto tisztviselok. Végiil, de nem utolso sorban ki kell emelniink a
cselekvési terv internetes tartalmak figyelésére, ellendrzésére €s torlésére iranyulod
javaslatat, hiszen mint korabban emlitettiik, a migranscsempészek tevékenységiiket
az interneten hirdetik, illetve szervezik.>’

» az embercsempészet megeldzése: a csempészetre ¢és az illegalis migracio kockaza-
taira vonatkozo ismeretterjeszt6 és megeléz6 kampanyok fontossagara hivta fel a
figyelmet az Eurdpai Bizottsag cselekvési tervében. Szintén a megel6zés érdekében
javasolta a testiilet azoknak az agazatoknak a képvisel6ivel valo egyiittmiikodést,
amelyek leginkabb érintve vannak a migranscsempészettel, gy mint a kozlekedés és

lekiizdése, valamint a migransok életének védelméhez és megmentéséhez vald hozzajarulas céljabol. Lasd
az Eurdpai Parlament ¢és a Tandcs 1052/2013/EU rendeletét az eurdpai hatarérizeti rendszer (EUROSUR)
létrehozasarol.

35 EUROPAI BIZOTTSAG 2015b 4-6.

3 Az EMSC és a JOT MARE tevékenységérol lasd részletesebben: https://www.europol.europa.eu/about-europol/
european-migrant-smuggling-centre-emsc és https://www.europol.europa.eu/about-europol/european-migrant-
smuggling-centre-emsc#fndtn-tabs-0-bottom-2

57 EUROPAI BIZOTTSAG 2015b 6-8.
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hajozas. Ennek kapcsan a testiilet egy magatartasi kodexet is tartalmazo kézikonyv
kidolgozasat helyezte kilatasba a migranscsempészet megeldzésérdl. Hangsulyozza
a dokumentum a visszatérési politika hatékonysaganak fokozasat is a megel6zés
érdekében, hiszen a jogellenes tartozkodas elkeriilhetetlen jogkdvetkezményekét
a kiutasitas megfeleld elrettentd erét képezhetne az illegalis migraciot fontolok
szamara. Lathattuk azonban az el6z0 fejezetben, hogy az EU komoly problémakkal
kiizd a visszatérési politika végrehajtasa teriiletén. Szintén a megel6zés érdekében
van sziikség az illegalis migransokat foglalkoztatok elleni szigortbb fellépésre, foleg
az ellendrzések és a szankciok™® végrehajtasa tekintetében.®

» fokozottabb egylittmiikodés harmadik orszagokkal: a migranscsempészekkel szem-
beni fellépés sikerességéhez ¢s biintetlenségiik megsziintetéséhez elengedhetetlen
a csempészutvonalak mentén fekvo szarmazasi €s tranzit orszagokkal valo szoros
egyittmiikodés regionalis és kétoldalt keretinek kialakitasa. Az EU-nak 6sztondznie
kell ezeket az orszagokat, hogy valjanak a migransok szarazfoldon, 1égi uton és ten-
geren torténd csempészete elleni fellépésrol sz616 ENSZ-jegyzokonyv részes feleivé,
valamint tAmogatnia kell a migranscsempészet elleni helyi képességek fejlesztését.
Ez utobbira példa az EU KBVP- miiveletei,® az EUBAM Libia, az EUCAP Sahel
Niger é¢s az EUNAVFOR MED Sophia.®!

Az embercsempészet elleni fellépés és a csempészhalozatok felszamolasa sarkalatos
pontja a szabalytalan migracio kivalto okainak kezelésében, ugyanakkor olyan atfogé meg-
kozelitést igényel, amely feldleli a csempészek felderitéséhez és feleldsségre vonasahoz
sziikséges rendori, hirszerzési és igazsagszolgaltatasi szervek fellépését, az informaciok
unios szervek, tagallamok és harmadik orszagok, valamint utobbiak illetékes nemzeti
szervei kozotti cseréjét, a csempésztevékenységbdl szarmazo jovedelem helyett legalis
jovedelemforras biztositasat, valamint megfeleld megel6z0 tevékenység nyujtasat, elsésor-
ban informacios kampanyok révén. Raadasul a migranscsempészet elleni fellépés nemcsak
tobbfrontos, hanem tobbszereplds harc is, amelyben kormanyzati és nem kormanyzati
szereplok részvétele is nélkiilozhetetlen, féleg a megeldzés teriiletén. A Bizottsag Migrans-
informacios Stratégiai Munkacsoportja szamos tagallami tajékoztatdo kampanyt értékelt és
megallapitotta, azok sikertelensége nagyrészt arra vezethetd vissza, hogy azok ,,nyugati”
kommunikacios stilusban kivantak megszoélitani a célkdzonséget. A Munkacsoport ezért
a célcsoporthoz igazitott kampanyok inditasat szorgalmazza, amelyben kdzponti szerepet
kell, hogy kapjanak megbizhato, hiteles és semleges partnerek, mint példaul helyi civil
szervezetek, nemzetkdzi migracids szervezetek, unios részvételii média konzorciumok és
kiemelten az adott népcsoport diaszporaja.®

Azt sem szabad elfelejteniink, hogy az embercsempészet elleni fellépést neheziti a
szarmazasi és tranzit orszagok jelentds részében talalhato politikai, biztonsagi instabilitas,

% Az Unio teriiletén jogellenesen tartozkodokat foglalkoztatokkal szembeni szankciokra és intézkedésekre vo-
natkozé minimumszabalyokat az Eurépai Parlament és a Tanacs 2009/52/EK iranyelv tartalmazza.

3 EUROPAI BIZOTTSAG 2015b 8-10.

0 koz6s biztonsag- és védelempolitika

' EUROPAI B1ZOTTSAG 2015b 11-12.

%2 EUROPEAN MIGRATION NETWORK 2016, 4.
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amely a helyi hatésagok miikodo- és egylittmitkodési képességét nagymértékben befolya-
solja. Ez utobbira kitliné példa az Uni6é embercsempészet elleni foldkdzi-tengeri katonai
miivelete, az EUNAVFOR Med Sophia, amely nagyrészt a libiai politikai és biztonsagi
helyzet miatt nem tudja mandatumat kiterjesztve hataskorét libiai felségvizeken vagy ép-
pen szarazf6ldon gyakorolni, ezért aztan meglehetdsen szerény sikereket konyvelhet el az
embercsempész-haldzatok felszamolasa terén.

2.4. Az eurodpai migracios osszekotok és a bevandorlasi osszekoto tisztviselok
eurdpai halézatinak szerepe a szabalytalan migracié elleni fellépésben

Az Eurdpai Tanacs 2015. aprilis 23-i rendkiviili ilésén kiadott nyilatkozat emliti els6 izben
az eurdpai migracios Osszekotoket (European Migration Liaison Officers- EMLOs) az
illegalis migracios aramlatok feltartoztatasaval kapcsolatban, amikor kimondja: ,,a kulcsfon-
tossagu orszagokba eurdpai migracios 0sszekoto tisztviseldket kiildiink, hogy informaciot
gyljtsenek a migracios aramlasokrol, egyeztessenek a nemzeti 6sszekoto tisztviselokkel,
valamint kozvetleniil egyiittmiikddjenek a helyi hatosagokkal”.®* Ezt kdvetden a Bizottsag
altal 2015 majusaban elfogadott Europai Migracios Stratégia és az EU migranscsempészet
elleni cselekvési terve ismétli meg lényegében az Eurdpai Tanacs migracios 6sszekotd
tisztviselokre vonatkozé koncepcidjat.®*

Az EMLOs telepitésének f6 célja egyrészt az EU harmadik orszagokban kifejtett te-
vékenységeinek maximalis koordinalasa, masrészt a partnerorszagok migraciokezeléssel
kapcsolatos elkotelezettségének fokozasa. Az EU harmadik orszagokban fenntartott de-
legacioihoz kiildott EMLOs tevékenységi kore igen altalanos és sokréti, kiterjed a sza-
balytalan migracio és az embercsempészet elleni fellépés, a visszatérések, a menekiiltiigy
¢s a hatarellendrzés teriileteire. Ennek kapcsan egyrészt kozvetlen kapesolatot épitenek
ki és tartanak fenn a helyi és regionalis hatosagokkal, valamint informaciot gytijtenek a
migracios trendekrol (az aramlas mértéke, az igénybe vett migracios utvonalak alakulasa,
az embercsempészek tevékenységének, valtozo taktikaik nyomon kovetése, a migraciohoz
kothetd egyéb blincselekmények alakulasa) és a partnerorszag migracios politikdjanak
alakulasarol. A fenti informaciokat eljuttatjak az Eurdpai Bizottsaghoz, az Eurdpai Kiil-
iigyi Szolgalathoz, a Tanacshoz, a Frontexhez és az EUROPOL-hoz. Az EMLOs feladata
tovabba, hogy tamogassak ¢és koordinaljak a bevandorlasi 6sszekoto tisztviselok eurdpai
halozatat az adott orszagban vagy régioban elsésorban az informaciok €s az eréforrasok
hatékonyabb megosztasa révén. Minden egyes EMLO konkrét mandatumat azonban a
kikiildetése szerinti orszag sajatos migracios €s biztonsagi helyzete, valamint az EU-val
folytatott egylittmiikodése hatarozza meg.%

Az EU tizenharom kulcsfontossagl szarmazasi €s tranzit orszagba delegalt migracios
Osszekoto tisztviseloket: Egyiptomba, Etiopiaba, Jordaniaba, Libanonba, Maliba, Nigerbe,
Nigériaba, Pakisztanba, Szenegalba, Szerbiaba, Szudanba, Tunéziaba és Torokorszagba.®

0 EurOpAl TANACS 2015, 2.
% EUROPAI BIZOTTSAG 2015a, 9. és EUROPAI B1ZOTTSAG 2015b, 6.

%5 Az EURGOPAT UNIO TaNACsA 2015, 3-6.
6

Y

https://ec.europa.eu/home-affairs/news/dg-home-hosts-european-migration-liaison-officers-emlos_en (2018.08.04.)

28



2. Az illegalis migracio kivalto okainak csdkkentése érdekében tett unios lépések

Amig az EMLOs telepitése a migracios valsag sziilte intézkedés volt, addig a bevan-
dorlasi 6sszekoto tisztvisel 0k’ (Immigration Liaison Officers- ILOs), illetve azok eurdpai
halozata mar a valsag el6tt is [étezd intézmények voltak, azonban a valsag ravilagitott a
halozat hianyossagaira, ami miatt a Bizottsag napirendre tlizte a szabalyozas reformjat. Az
ILOs eurodpai halozatarol szold 377/2004/EK rendeletet Gorogorszag kezdeményezésére
a Tanacs fogadta el eredetileg, majd ezt modositotta a jelenleg is hatalyos 493/2011/EU
eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet. A rendelet kotelezévé teszi a tagallami bevandorlasi
6sszekoto tisztviselok kozotti helyi vagy regionalis egyiittmiikodési halozatok 1étrehozasat,
tevékenységiik unids szintii koordinalasanak biztositasa céljabol.

A valsag és az Europai Bizottsag kiilsé értékelési eljarasa azonban ravilagitott a ha-
l6zat miikddésének hidnyossagaira, nevezetesen, hogy az ILOs tul szorosan kapcsoldd-
nak orszaguk kozigazgatasahoz mind feladataik ellatasa, mind a megszerzett informaciok
megosztasa tekintetében; nem biztositott a halozatok unios iranyitasa; valamint hogy nem
megfelel6 a halozatokon beliili informaciocsere és aramlas mértéke.®® A fenti hianyossagok
kikiiszobolése érdekében a Bizottsag 2018. majus 16-an javaslatot nytjtott be a 493/2011/
EU eur6pai parlamenti és tanacsi rendelet atdolgozasara.®

7 A 493/2011/EU rendelet 1. cikkének (1) és (2) bekezdése értelmében bevandorlasi 6sszekotd tisztviseld vala-
mely tagallamnak a bevandorlasi hivatal vagy mas illetékes hatosag altal annak érdekében kiilfoldre kikiildott
képviseldje, hogy kapcsolatokat 1étesitsen és tartson fenn a fogado orszag hatésagaival, elésegitendd az ille-
galis bevandorlas megel6zését és az ellene folytatott kiizdelmet, az illegalis bevandorlok hazatelepiilését és
a legalis migracio igazgatasat. E rendelet alkalmazasaban bevandorlasi 6sszekoto tisztviselonek mindsiilnek
azon 6sszekotd tisztviseldk is, akik feladatkoriik részeként bevandorlasi kérdésekkel foglalkoznak.

8 EUROPAI BI1ZOTTSAG 2018¢, 7.

% EUROPAI BIZOTTSAG 2018¢
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3. A KULSO HATAROK MEGEROSITESE: HATARIGAZGATAS
ES ELETMENTES

A migracios valsag soran az EU-ba — sokszor mindenféle ellendrzés és regisztracio nélkiil
—bearamlo embertdmegek és az Eurdpa-szerte elszaporodo terrortamadasok mind az EU-n,
mind a tagallamokon beliil kdzponti témava tették a kiils6 hatarok megfeleld biztositasa-
nak sziikségességét, kiilondsen, amikor tobb tagallam is visszaallitotta a schengeni bels6
hatarainak ellenérzését,” amivel az eurdpai integracio egyik legfontosabb vivmanya, az
unio6s polgarok szabad mozgasa keriilt veszélybe. Az Eurdpai Tanacs 2016. februar 18-
19-1 tilésének kovetkeztetései a migracios valsag kezelése kapcsan a kovetkezéképpen
jelolte meg a prioritasokat: ,,Az Eurdpai Uniot érintd migracios valsag kezelése soran a
migransaradat mielobbi megfékezésére, kiilsd hataraink védelmére, az illegalis migracio
csokkentésére és a schengeni térség integritdsanak védelmére kell térekedni.””!

A kiils6 hatarok megfelel6 védelméhez szorosan kapcsolodik az Unio tengeri hatara-
in torténd ¢életmentés kérdése, amely egyrészrél nemzetkozi jogi kotelezettség, masrészt
azonban egyre fokozdodo politikai fesziiltség forrasa is, elsdsorban a mediterran, déli tag-
allamok szamara.

s

3.1. Az integralt hatirigazgatas megerdsitése

Az Eurdpai Unidé miikddésérdl szolo szerzédés 77. cikkének (1) bekezdésének c) pontja
képezi az integralt hatardrizet alapszerzodésekbeli jogalapjat, miszerint az Uni6 olyan poli-
tikat alakit ki, amelynek célja a kiils6 hatarok integralt hatardrizeti rendszerének fokozatos
bevezetése, amely a személyek Union beliili szabad mozgasanak elengedhetetlen velejaroja.

Az integralt hatarigazgatas elemeit az Eurdpai Parlament és a Tandcs 2016/1624-es
Eurépai Hatar- és Parti Orségrol szol6 rendeletének 4. cikke hatarozza meg, amely szerint
a hatarellendrzés, a tengeren bajba jutott emberek felkutatasara és mentésére iranyulo
miiveletek, a belsd biztonsagot fenyegetd kockazatok és a kiilsé hatarok miikodését vagy
biztonsagat esetlegesen érint6 fenyegetések elemzése, a schengeni térségben a hatardrizethez
kapcsolodo technikai és miiveleti intézkedések, a kiutasitasi hatarozat hatalya alatt allo
harmadik orszagbeli allampolgarok visszatéritése, harmadik orszagokkal valo egytittmii-
kodés a hatardrizet teriiletén, a tagallamok kozotti koordinalt egyiittmiikddés tartozik az
integralt hatarigazgatas korébe.

Az integralt hatarigazgatas végrehajtasanak kozponti szerepléje az Eurdpai Hatar- és
Parti Orség, amely magaba foglalja az Europai Hatar- és Partvédelmi Ugynokséget (tovab-
biakban Frontex, illetve Ugyndkség) és a hatarigazgatisért felelés nemzeti hatosédgokat,
ideértve hatarellendrzési feladataiknak megfelelé mértékben a parti drségeket is.

7 A belsd hatarellendrzést ideiglenesen visszaallito tagallamok listéja elérhetd: https://ec.europa.eu/home-affairs/
sites’homeaffairs/files/what-we-do/policies/borders-and-visas/schengen/reintroduction-border-control/docs/
ms_notifications_-_reintroduction_of border control en.pdf (2018.08.06.)

7' EUROPAI TANACS 20164, 3.
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3. A kiilsé hatarok megerdsitése: hatarigazgatas és életmentés

3.1.1. A Frontex szerepének és kapacitisanak megerdsitése

Az schengeni kiilsé hatarok fokozottabb ellenérzése kapcsan az egyik legfontosabb és
leglatvanyosabb™ lépésnek az Europai Hatér- és Parti Orség és az annak részét képezé Eu-
ropai Hatar- és Partvédelmi Ugynokség felallitasa tekinthet, amelynek jogelddje a szintén
Frontex roviditésti Europai Uni6 Tagallamai Kiils6 Hatarain Valo Operativ Egytittmiikodési
Igazgatasért Felel6s Europai Ugynokség volt, amelyet még 2004-ben allitottak fel.”> A 2005.
majusl-je 6ta mikodo szervezet a tagallamokat segitette a kiilsé hatarok igazgatasaval
Osszefiiggd operativ vonatkozasok végrehajtasaban kozos miiveletek és gyorsreagalasu
hatarvédelmi intervenciok révén, valamint tdmogatast nydjtott a kockazatelemzes, az in-
formaciocsere, a harmadik orszagokkal fenntartott kapcsolatok €s a visszatérésre kotelezett
személyek visszakiildése terén, azonban olyan strukturalis hianyossagokkal kiizdott, mint
hogy nem rendelkezett sajat miiveleti allomannyal, valamint tagallami kérés nélkiil nem
kezdeményezhetett visszatérési vagy éppen hatarigazgatasi miveleteket.™

A 2015-ben ugrasszerlien megnoétt szabalytalan hataratlépések kovetkeztében az Eu-
ropai Migracids Stratégia a Frontex megerdsitésének sziikségességét fogalmazta meg,”
majd 2015 decemberében megtette javaslatat az Eurépai Hatar- és Parti Orség felallitasan,
amelyet az EP ¢és a Tanacs rekord gyorsasaggal targyalt meg és 2016. szeptember 16-én
elfogadott 2016/1624-es rendeletével realizalt. Az Eurépai Hatar- és Parti Orség unios
pillére, a hataskorében megerdsitett Frontex 2016. oktober 6-an kezdte meg miikddését,
teljes miveleti képességét azonban csak 2017 decemberére érte el.

A 2016/1624-es rendelet (6) preambulum-bekezdése leszogezi, hogy az eurdpai integralt
hatérigazgatas az Ugynokség és a hatarigazgatasért felelés nemzeti hatésagok megosztott
feleldssége. A tagallami kiils6 hatarok igazgatasa tovabbra is elsddlegesen a tagallamok
kompetenciaja, az Ugyndkség feladata pedig a kiilsé hatdrok igazgatasara vonatkozé unios
intézkedések alkalmazasanak tamogatasa, az emlitett intézkedéseket végrehajto tagallamok
tamogatasa, értékelése és koordinalasa révén.

Arendelet 8. cikke a hatékony, magas és egységes szinvonalu hatarellendrzés és visz-
szakiildés elésegitése érdekében az Ugyndkség feladataul szabja tobbek kozott a migracios
aramlatok nyomon kovetését és az integralt hatarigazgatas minden vonatkozasat lefedd
kockazatelemzés elvégzését; sebezhetdségi értékelés készitését; a tagallamokba kikiildott
Osszekoto tisztvisel6i révén a kiilso hatarigazgatas nyomon kovetését; kozos miiveletek
koordinalasat és szervezését, valamint gyorsreagalasu hatarvédelmi intervenciok inditasat
a hatardrizetben segitségre szoruld tagallam részére; technikai és miiveleti segitségnyujtast
a tagallamoknak és harmadik orszagoknak a tengeri hatardrizeti miiveletek soran eléfor-
dulé helyzetekben a tengeren bajba jutott személyek felkutatasara és mentésére iranyuld
miiveletek tamogatasaként; a k6zos miiveletekhez, gyorsreagalast hatarvédelmi interven-
ciokhoz és a visszakiildésekhez sziikséges miiszakieszkdz-allomany Iétrehozasat; eurdpai

72 CARRERA-DEN HERTOG 2016, 2.

Lasd a Tanacs 2007/2004/EK rendeletét az Eurdpai Unié Tagallamai Kiilsd Hatarain Val6 Operativ Egyiitt-
miikodési Igazgatasért Felelds Eurdpai Ugynokség felallitasarol.

74 EUROPAI BIZOTTSAG 2017e, 2.

75 EUROPAI BIZOTTSAG 2015a, 13.

31



JuHAsz KRISZTINA

hatar- és partvédelmi csapatok — tobbek kozott egy gyorsreagalast allomany — létrehozasat
¢s bevetéseét.
A rendelet az alabbi fontosabb modositésokat tartalmazza az Ugynokséggel kapcsolatban:

»

»

»

az Ugynokség hataskorébe keriilt az integralt hatarigazgatds uniés szintii végrehaj-
tasara vonatkozo technikai és miiveleti stratégia 1étrehozasa.

az Ugynokség altal végrehajthaté kozos miiveletekhez, illetve gyorsreagalasu hatér-
védelmi intervenciokhoz sziikséges személyzetet és eszkozoket a tagallamok felajan-
lasai alapjan biztositjak. Az 1500 fds gyorsreagalasu miiveleti egység a miiveleti terv
jovahagyasat kdvetéen 5 napon belill bevethetd valamely tagallam kiilsé hataran. Az
allomany kialakitasaban Németorszag vesz részt a legnagyobb szamu kontingenssel
(225 16), majd Franciaorszag (170 f6), Olaszorszag (125 f6), Spanyolorszag (111
6), Lengyelorszag (100 f6) kovetkezik, Magyarorszag és Horvatorszag a 65-65 {0s
delegacioval a hatodik legnagyobb kontingenst nyujto tagallamok.”

az Ugynokség évente legaldbb egyszer Un. sebezhetdségi értékelést végez, amely
soran nyomon koveti és értékeli a hatarellendrzéshez sziikséges tagallami miiszaki
eszko6zok, er6forrasok, infrastruktara, valamint a megfelelden képesitett és képzett
személyzet rendelkezésre allasat. A sebezhetéségi értékelés célja, hogy az Ugynokség
felmérje, a tagallamok milyen mértékben képesek és készek szembenézni a felmeriild
kihivasokkal, ideértve a kiils6 hataroknal fellépd jelenlegi és jovobeni fenyegetéseket
¢s kihivasokat. Sziikség esetén az ligyvezetd igazgato, az €rintett tagallammal kon-
zultalva ajanlast tesz, amelyben meghatarozza, hogy az érintett tagallamnak milyen
intézkedéseket kell hoznia és megallapitja az intézkedések végrehajtasanak hatar-
idejét. Ha a tagallam a megadott hatariddig nem hajtja végre az ajanlasban szerepld
sziikséges intézkedéseket, az ligyvezetd igazgatd az igazgatdtanacs elé terjeszti az
iigyet és értesiti a Bizottsagot. Az igazgatotanacs az ligyvezetd igazgato javaslatara
hatarozatot hoz, amely el6irja, hogy az érintett tagallamnak milyen intézkedéseket kell
hoznia, és megallapitja az intézkedések végrehajtasanak hataridejét. Ha a tagallam
az ebben a hatarozatban kitlizott hataridéig sem hajtja végre az intézkedéseket, az
akar a rendelet 19. cikkében szabalyozott siirgds beavatkozast igényld helyzetnek is
mindsiilhet, ami az Ugyndkség beavatkozasit eredményezheti az érintett tagallam
kiils6 hatarszakaszan.”

a rendelet 19. cikke teremti meg az Ugyndkség beavatkozdsi joganak alapjat. Erre
akkor nyilik lehet6ség 1) ha a kiils6é hatarok ellenérzése olyan mértékben vesziti el
hatékonysagat, hogy az veszélyeztetheti a schengeni térség miikodését, mert valamely
tagallam nem teszi meg hataridére a sériilékenységi vizsgalat alapjan megfogalma-
zott intézkedéseseket vagy 2) a kiilsé hataroknal sajatos €s aranytalan kihivasokkal
szembenézé tagallam nem kérte az Ugynokség tdmogatésat, illetve nem teszi meg
a kozos miiveletek €s a gyorsreagalasu hatarvédelmi intervenciok végrehajtasahoz
sziikséges 1épéseket.

A Tanacs a Bizottsag javaslata alapjan végrehajtasi jogi aktus formajaban hatarozatot
fogadhat el, amelyben meghatarozza az Ugyndkség altal végrehajtando intézkedéseket,

76 Lasd az 2016/1624-es rendelet 1. szamu mellékletét.
77 Lasd az 2016/1624-¢s rendelet 13. cikkének (2), (4) és (8) bekezdését.
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amelyek célja a schengeni térséget veszélyeztetd kockazatok mérséklése, és felszolitja
az érintett tagallamot, hogy miikddjon egyiitt az Ugyndkséggel az emlitett intézkedések
végrehajtasaban. A Tanacs a kovetkezd lehetséges intézkedések végrehajtasat irhatja eld az
Ugynokség részére: gyorsreagalast hatarvédelmi intervenci6 szervezése és koordinalasa;
a migraciokezelést tamogato csapatok keretében eurdpai hatar- és partvédelmi csapatok
bevetése a migracios csomopontoknal; egy vagy tobb tagallam és harmadik orszag kiilsé
hataroknal végzett tevékenységeinek koordinalasa; mlszaki eszkdzok bevetése; vissza-
kiildési miiveletek szervezése.™

» arendelet kiemelten kezeli a Frontex visszatérési miiveletekben jatszott szerepét. A
legfontosabb elérelépés, hogy az Ugyndkség mar nem csak egy vagy tobb tagallam
kérésére, hanem sajat kezdeményezésére is javasolhatja egy tagallamnak visszakiildési
miiveletek koordinalasat vagy szervezését. A visszatérésekkel kapcsolatos ligyndkségi
hataskorok: technikai és miiveleti szinten koordinalja a tagallamok visszakiildéssel
kapcsolatos tevékenységeit; technikai s miiveleti segitséget nyujt azoknak a tagal-
lamoknak, amelyek visszakiildési rendszere kiilondsen nagy kihivasokkal szembe-
stl; koordinalja a relevans IT-rendszerek hasznalatat és tamogatja a tagallamokat a
harmadik orszagbeli allampolgarok azonositasa és az uti okmanyok beszerzése terén
folytatott konzuli egyiittmiikodésben; szervezi, eldmozditja és koordinalja azokat
a tevékenységeket, amelyek lehet6vé teszik a tagallamok kozotti informaciocserét,
valamint a visszakiildéssel kapcsolatos bevalt modszerek azonositasat és megosz-
tasat; sajat koltségvetésébol finanszirozza vagy tars-finanszirozza a visszakiildéssel
kapcsolatos tevékenységeket.”

» az 0j szabalyozas bevezeti a panaszkezelési mechanizmus intézményét, amelynek
lényege, hogy a Frontex személyzetének intézkedései altal kdzvetleniil érintett
barmely olyan személy, aki tigy itéli meg, hogy ezen intézkedések kovetkeztében
sériiltek az alapvetd jogai vagy az ilyen személy képviseletében eljaré barmely fél
irasban panaszt nyujthat be az Ugyndkséghez. Az Ugynokséghez beérkezé panaszok
kezeléséért az alapjogi tisztvisel felel.®

A Frontex mandatumaval, tevékenységével, szerepével kapcsolatos fontosabb kritikak
az alabbiakban foglalhatok ossze:
> az Ugynokség tovabbra sem rendelkezik sajat allomannyal, az 1500 fés gyorsrea-
galast miiveleti egységet, valamint a kdzds miiveletekhez sziikséges személyzetet
a tagallamok bocsatjak rendelkezésére, csakugy, mint a gyorsreagalasu ¢és az egyéb
miveletekhez sziikséges eszkozallomanyt, ebbdl kifolyolag a Frontex miiveleti au-
tonoémidja nem teljes, 1ényegében a tagallamok felajanlasatol, illetve annak végre-
hajtasatol fiigg. A konyv irdsakor az Ugyndkség négy tagallamban (Gorogorszag,
Olaszorszag, Spanyolorszag és Bulgaria), valamint a Nyugat-Balkanon nyujt tamo-
gatast a hatardérizetben, megkdzelitdleg 1350 f6s allomannyal. Az Eurépai Bizott-
sag Europai Migracios Stratégia végrehajtasarol szolo 2018. majusi elérehaladasi
jelentése szerint azonban komoly hianyossagok mutatkoznak a 2018-as miiveleti

78 Lasd az 2016/1624-es rendelet 19. cikkének (1) és (2) bekezdését.
7 Lasd az 2016/1624-es rendelet 27. és 28. cikkének (1) bekezdését.
8 Lasd az 2016/1624-es rendelet 72. cikkének (2) és (4) bekezdését.
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tagallami felajanlasok teriiletén. Az Ugyndkség két felhivasa ellenére 2018 aprilisa-
ban a szakértok csupan 49 szazaléka, mig a technikai felszerelés 44 szazaléka allt a
Frontex rendelkezésére a szarazfoldi miiveletek esetében, mig a tengeri misszioknal
valamivel jobb volt a tagallami felajanlas mértéke, 85 szazalék a szakértok és 51
szazalék az eszkozallomany vonatkozasaban.®' Az 1500 fos gyorsreagalast személyi
allomany 99 szazaléka (1482 £6) 4ll az Ugynokség rendelkezésére, azonban a tech-
nikai eszk6zok teriiletén tovabbra is jelentds hianyossagok tapasztalhatok, ugyanis
minddssze 15 tagallam, illetve egy tarsult orszag (Svajc) jarult hozza az Ugyndkség
gyorsreagalasu eszkozallomanyahoz.®

> az Ugynokség feladatainak stlypontja és a gyorsreagalasu allomany dsszetétele
is vitatott. A magyar kormany szerint a hatardrizetet kell az unios hatar- és parti
Orség elsddleges feladatava tenni, nem pedig a menedékkérelmekkel kapcsolatos
ligyintézést. Az 1500 f6s gyorsreagalasu allomanybol pedig kevesebb, mint &tszaz
teljesit tényleges hatarvédelmi szolgalatot, a tobbi vizum- és ujjlenyomat-szakérto,
elsédleges vagy masodlagos meghallgato, illetve kommunikacios tiszt.®

» a mandatumaban megerdsitett Frontex hidba képes kozos miiveleteket, illetve
gyorsreagalast egységeket telepiteni sziikség esetén, a szabalyozas ¢és ennélfogva
az Ugynokség tevékenysége is elsésorban reaktiv, mert a kiilsé hatarokon felme-
riild és a schengeni térség biztonsagat veszélyeztetd valsagszituaciokra koncentral,
figyelmen kiviil hagyva a tagallamok strukturalis, rendszerszintii hianyossagait a
schengeni hatarellendrzési kodex, vagy éppen az unios menekiiltiigyi szabalyok
végrehajtasa terén.™

A fenti hidnyossagokbol kévetkezik, hogy az j Ugyndkség megitélése rendkiviil komp-
lex képet mutat: amig vannak, akik til visszafogottnak tekintik a reformokat, valamint
cafoljak, hogy itt valoban egy fiiggetlen europai ligynokség jott volna létre és csupan ,,ki-
pofozott” Frontex+ -ként tekintenek a szervezetre,* addig az Eurdpai Bizottsag értékelése
szerint a Frontex ,,Mandatuma ¢s feladatai kisz¢lesitésével teljes jogu eurdpai ligynokséggé
alakult.”® Jogvédd szervezetek ugyanakkor — évek ota, tulajdonképpen mér a régi Ugy-
nokség kapcsan is — azokra az emberi jogi jogsértésekre hivjak fel a figyelmet, amelyet a
Frontex-miiveletek végrehajtasa soran kovetnek el. Ahogy Harry Gerson, a Passaui Egyetem
kutatdja megjegyzi, bizonyos civil szervezetek egyenesen Eurdpa paramilitaris szervének
tartjak a Frontexet, amely az Afrikabol szarmazo6 migracio ellen fejti ki tevékenységét.’” A
19 NGO-t, kutatokat és civileket tomorit6 FRONTEXIT elnevezésii szervezet célkitiizése
példaul az Ugynokség tevékenységének folyamatos nyomon kovetése és az emberi jogi
jogsértések feltarasa.®®

81 EUROPAI BIZOTTSAG 2018a, 16-17.
82 EUROPAI BIZOTTSAG 2018b, 7.

85 MAGYARORSZAG KORMANYA 2016
8 CARRERA-DEN HERTOG 2016, 16.
85 CARRERA-DEN HERTOG 2016, 2.

8 https://ec.europa.eu/home-affairs/content/european-border-and-coast-guard-agency-frontex_en (2018.07.17.)
87 GErsoN 2018

8 https://www.frontexit.org/en/about/the-campaign (2018.07.17.)
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3.1.2. Harmadik orszagok hatarigazgatasi képességenek javitasa

A migracios valsag elhuzodasaval egyre inkabb a valsagkezelés kiilsé dimenzidja kertilt
elétérbe, ugy mint a schengeni kiilsé hatarvédelem megerdsitése és a migracié kivaltd
okainak felszamolasa, valamint ezekhez kapcsolodoan a meghatarozo szarmazasi és tranzit
orszagokkal valo partnerség kialakitasa, amelyrdl fentebb mar szoltunk. A harmadik orsza-
gokkal valo egylittmitkodések azonban nem csak a migraciot kivalto politikai, gazdasagi
¢és tarsadalmi okok felszamolasat célozzak, hanem ezen allamok hatardrizeti képessége-
inek javitasat is, amelyben kdzponti szerep jut a Frontex partnerségi kapcsolatainak €s
programjainak, valamint az Uni6 kozos biztonsag- és védelempolitika keretében inditott
valsagkezelési miveleteinek.

A harmadik orszagokkal valo egytittmiikddés szabalyait a 2016/1624 (EU) rendelet 54.
cikke tartalmazza. Az (1) bekezdés értelmében a Frontex a hataskdrébe tartozo ligyekben
elésegiti €s Osztonzi a tagallamok és harmadik orszagok kozotti technikai és miiveleti
egyiittmikddést az Unio kiilkapcsolati politikajanak keretében. A harmadik orszagokkal
folytatott egyiittmiikddés célja, hogy elémozditsa az europai hatarigazgatasi és visszakiil-
dési normdk érvényesiilését a partnerorszagokban is, ezért az Ugynokség és a tagallamok
is kotelesek betartani az unios jogot, beleértve az unios vivmanyok részét képezo szaba-
lyokat és eldirasokat is, akkor is, ha a harmadik orszagokkal folytatott egylittmiikodésre
az utobbiak teriiletén keriil sor.

A harmadik orszagokkal valo egyiittmikddés jogi keretét az un. munka-megallapodasok
képezik, amelyek meghatarozzak a kooperacio céljat, jellegét, hatokorét és operativ egyiitt-
mitkodés esetén annak iranyitasat. A munka-megallapodasok megkotéséhez az Eurdpai
Bizottsag eldzetes jovahagyasira van sziikség, valamint az Ugyndkség koteles az Eurdpai
Parlamentet el6zetesen tajékoztatni.®

A Frontexnek jelenleg 20 munka-megallapodasa van, 18 harmadik orszagokkal, ket-
t6 pedig azokat tomérité regionalis szervezetekkel (Fiiggetlen Allamok Szévetsége és
MARRI*).*!

A munka-megallapodasok jellegét, hatokorét tekintve Chris Jones® alapjan az alabbi
tipusu egytittmiikodéseket kiilonboztethetjiik meg:

> kozés miiveletekben valo részvétel: tobb orszaggal (Albania, Orményorszag, Bosz-

nia-Hercegovina, Macedonia, Montenegro, Nigéria és Szerbia) megkotott mun-
ka-megallapodas is tartalmazza a Frontex-koordinalta kozos miiveletekben megfigye-
16ként valo részvétel lehetdségét. Mas allamokkal (Azerbajdzsan, Fehéroroszorszag,
Gruzia, Moldova, Oroszorszag ¢s Ukrajna) kotott megallapodasok kézos miiveleti
intézkedések megtételét és koordinalasat irjak el a hatarellendrzés fenntartasa €s
fejlesztése érdekében.

» visszatérések: addig, amig a visszatérések altalanos jogi keretét az EU és/vagy a

tagallamok és harmadik orszagok kozotti visszatérési megallapodasok jelentik, a
visszatérési miiveletekkel kapcsolatos operativ egyiittmiikodések kialakitasa a Frontex

%

° Lasd az 2016/1624-es rendelet 54. cikkének (2) bekezdését

% Migration, Asylum, Refugees Regional Initiative. A nyugat-balkani orszagokat tomorité regionalis forum.

°l https://frontex.europa.eu/partners/non-eu-countries/ (2018.07.22.)

%2 Chris Jones a brit kormany tudomanyos tanacsadoja igazsagiigyi, biztonsagi és migracios kérdésekben.
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hataskorébe tartozik, ahogy ezt a 2016/1624 (EU) rendelet 54. cikkének (6) bekezdése
rdgziti: az Ugynokség egyiittmiikddik a harmadik orszagok illetékes hatoségaival a
visszakiildés terén, ideértve az Uti okmanyok beszerzését is. A visszatérések tertile-
tén tartalmaz egyiittmiikodési megallapodast az Egyesiilt Allamokkal, Kanadaval,
Albaniaval, Bosznia-Hercegovinaval, Macedoniaval, Montenegroval, Nigériaval,
Szerbiaval és Torokorszaggal kotdtt munka-megallapodas.

» képzés: Oroszorszag kivételével valamennyi partnerrel kotott munka-megallapodas
tartalmaz képzésben valo részvételre vonatkozo rendelkezést, amely tdbbnyire a
kiképzdk csereprogramjat, szeminariumokon, kurzusokon valé részvételt, valamint
a hatarvédelmi hatosagoknal tett latogatast és tapasztalatcserét foglalja magaban.

» informdcidcsere: az informacidcserére iranyuld kooperaciot szintén mindegyik meg-
allapodas magaban foglalja — kivéve az Oroszorszaggal kotott —, amely nem meglepd,
hiszen az Ugynokség egyik legfontosabb rendeltetése, hogy informacioforrasként
szolgaljon az unids intézmények ¢és a tagallamok szamara, ennek érdekében nemcsak
kétoldalu, hanem regionalis informacidomegoszto haldzatokat is mikodtet gy, mint
a Nyugat-Balkan Kockazatelemz6 Halozat, a Keleti Partnerség Kockazatelemzd
Halozat, a Torokorszag-Frontex Kockazatelemz6 Halozat és az Afrika-Frontex In-
formacio Kozosség.

» kutatas-fejlesztés: a 2016/1624 (EU) rendelet 37. cikkének (1) bekezdése rogziti:
,,Az Ugyndkség proaktivan figyelemmel kiséri és el8segiti az eurdpai integralt ha-
tarigazgatas tekintetében relevans kutatasi €s innovacios tevékenységeket, ideértve
a fejlett megfigyelési technologiak alkalmazasat.”A fenti célok elérése érdekében
természetesen harmadik orszagokkal is egytittmiikodik az iigynokség, ahogy teszi ezt
eseti alapon — tobbek kozott — Albaniaval, Bosznia-Hercegovinaval, Macedoniaval,
Montenegroval és Szerbiaval.

» kisérleti projektek: a 2016/1624 (EU) rendelet 8. cikk (1) bekezdés q) pontja az iigy-
nokség feladatai koz¢ sorolja a kiilsé hatarok drzésével €s ellendrzésével kapcsolatos
kisérleti projektek fejlesztését, amelyek — tobbek kozott — 1j eszkdzok tesztelésére, a
parti- és hatarérséget ellatd szervezetek kozotti kommunikacio és egytittmiikddés fej-
lesztésére, vagy éppen a Frontex miiveleti képességeinek szélesitésére iranyulhatnak.

> technikai segitségnytijtas: a — tobbek kozott — Orményorszaggal, Azerbajdzsannal,
Fehéroroszorszaggal, Griziaval, Oroszorszaggal és Ukrajnaval kotott munka-megal-
lapodasok tartalmazzak a hatarigazgatas fejlesztését célzo technikai segitségnyujtast,
amely a bevalt gyakorlatok, valamint a miiszaki felszerelés és technologia atadasara
iranyul.

> interoperabilitds: a FAK-orszagokkal és az Oroszorszaggal kotott megallapodasokon
kiviil valamennyi tartalmazza a miiveleti interoperabilitas teriiletén valo kooperaciot,
amely feldleli a technologiak, szabvanyok, eljarasok és politikak kozotti egyiittmii-
kodési képesség kialakitasat.”

A Frontex nemcsak harmadik orszagokkal kotott munka-megallapodasok keretében,
hanem az azokba kiildott 6sszekdto tisztviselok utjan is biztosithatja az intenzivebb kap-
csolattartast és egyiittmiikodést, amelynek jogalapjat a 2016/1624 (EU) rendelet 55. cik-

% Jones 2017, 10-18.
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ke jelenti, amelynek (1) bekezdése azonban leszogezi: ,,Osszekotd tisztviselok kizarolag
olyan harmadik orszagokba kiildhetk ki, amelyek hatarigazgatasi gyakorlata megfelel
a minimalis emberi jogi normaknak.” A rendelet (2) bekezdése értelmében elsésorban
azokba a harmadik orszagokba keriilnek kikiildésre, amelyek az illegalis bevandorlas vo-
natkozasaban szarmazasi vagy tranzit orszagnak mindsiilnek. Az 9sszekoto tisztviselok
feladata kapcsolatok kiépitése és fenntartasa harmadik orszagok illetékes hatosagaival az
illegalis bevandorlds megeldzése és a visszatérések eldsegitése teriiletén. Az Ugynokség-
nek Toérdkorszagban, Nigerben, Szerbiaban van 6sszekoto tisztviseldje, amelyek szamat
2020-ra 10 fore kivanja névelni.”*

Fontos hangstlyoznunk, hogy az Eur6pai Unié nem csak a szabadsagon, biztonsagon és
jog érvényesiilésén alapulo térség politikai keretében nytjt segitséget harmadik orszagok-
nak azok hatarérizeti és igazgatasi képességiik fejlesztéséhez, hanem kdzds biztonsag- és
védelempolitikaja, illetve az annak keretében inditott katonai és polgari valsagkezelési
miiveletek keretében is.

A kozép-mediterran migracios utvonalon érkezok és a Foldkozi-tengerbe veszok sza-
manak csokkentését célozzak azok a polgari és katonai valsagkezelési miiveletek, amelyek
olyan kulcsfontossagl szarmazasi €s tranzit orszagokban keriiltek telepitésre a helyi hatar-
és parti 6rség képességeinek fejlesztése céljabol mint Libia (EUBAM Libia, EUNAVFOR
MED Sophia), és Niger (EUCAP Sahel Niger).

A libiai politikai és biztonsagi helyzet miatt az orszag teriiletén tartozkodo tobb szazezer
migrans és az embercsempész-halozatok komoly kihivast jelentenek az EU szamara. Az
Uni6 egy polgari (EUBAM Libia) és egy katonai (EUNAVFOR MED Sophia) valsagkeze-
1ési miivelet keretében nytjt segitséget — tobbek kozott — abban, hogy a helyi hatosagokat
alkalmasabba tegye a migracios aramlatok megfékezésére és ellendrzésére.

A Tanacs 2013/233/KKBP hatéarozata inditotta el az EU Integralt Hatarigazgatast Tamo-
gatd Miiveletét (EU Integrated Border Management Assistance Mission in Libya- EUBAM
Libia), amelynek célja, hogy segitse a helyi hatarérséget az orszag szarazfoldi, tengeri és
légi hatarainak biztositasaban, valamint egy hosszl tavu integralt hatarigazgatasi stratégia
kialakitasaban. A nem végrehajto hataskorii misszio feladatai koz¢é tartozik, hogy:

» kiképzés és mentoralas révén tamogassa a libiai hatosagokat a nemzetkdzi standar-

doknak ¢s gyakorlatoknak megfeleld hatarérizet kialakitasaban;

» tanacsot adjon a libiai hatésagoknak a nemzeti integralt hatarellendrzési stratégia

kialakitasaban;

» segitse a helyi hatosagok miiveleti képességeinek meger6sitését.”

A misszio tevékenységét és hatékonysagat alapvetéen befolyasolta a kaotikus libiai
biztonsagi helyzet, ami miatt 2014 augusztusa és 2017 novembere kozott Tunéziaban
mikodott a létszamaban is lecsokkentett allomany (mintegy 17 f6), amely elsdsorban
workshopok ¢és szeminariumok szervezésével igyekezett segiteni a libiai vam- és parti
Orség fejlesztését.” A 2018. december 31-ig meghosszabbitott és mintegy 31,2 millié eurds

°* https://frontex.europa.eu/partners/liaison-officers-network/ (2018.07.24.)
% Lasd a Tanacs 2013/233/KKBP hatarozatanak 1-3. cikkeit.

% https://eeas.europa.eu/csdp-missions-operations/eubam-libya/3859/about-eu-border-assistance-mission-li-

bya-eubam_en (2018.07.24.)
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koltségvetésti mitvelet eddigi eredményeként emlithetd az integralt hatardrizeti rendszer
felépitését meghatarozé dokumentum kidolgozasa, valamint a libiai biztonsagi szervek
egymas kozti, valamint nemzetk6zi partnerekkel valo egytittmiikddést és informaciocserét
szolgaléo munkacsoportok l1étrehozasa.””

Az EUNAVFOR MED Sophia tengerészeti miiveletét elinditd 2015/778/KKBP tanacsi
hatarozat eredetileg a kozép-mediterran térségben iizletszertien tevékenykedd embercsem-
pész haldzatok felszamolasat tizte ki a miivelet kdzponti céljaul és egyben feladataul,
valamint ennek kapcsan a tovabbi emberi tragédidk megel6zését a Foldkdzi-tenger ezen
részén.”® A miivelet mandatumat 2016. junius 20-an bdvitette ki a Tanacs két tamogato
feladattal, gy mint a libiai parti érség és tengerészet képzése, valamint az ENSZ altal
elrendelt fegyverembargd végrehajtasaban vald kozremiikodés.” 2017. jalius 25-én kelt
hatarozataban pedig a Tanacs egy olyan monitoring rendszer kiépitésére adott felhatalma-
zast, amely a libiai parti 6rség és tengerészet képzésének hossza tava hatékonysaganak
nyomon kovetését végzi.' Az EUNAVFOR MED kiilonb6z6 képzési modulok keretében
végzi a libiai hatosagok kivalasztott tagjainak képzését tobbek kozott tengerészeti kom-
munikaciés ismeretek, nemzetkdzi emberi jogok, elsdsegély-nyujtas és alapfoku angol
nyelvi kurzusok keretében. '’

Az EUCAP Sahel Niger polgari valsagkezelési missziot a nigeri kormany kérésére
2012-ben inditotta el az EU a Tanacs 2012/392/KKBP hatarozata alapjan. A hatarozat a nem
végrehajto jellegli mivelet feladataul eredetileg a nigeri biztonsagi szervek terrorizmus és
szervezett biindzés elleni integralt, koherens, fenntarthato és az emberi jogokat tiszteletben
tartd megkozelitésének kialakitasat tiizte ki,'® amely 2015-ben egésziilt ki a szabalytalan
migracio és az ahhoz kapcsolodo biincselekmények elleni hatékony fellépés tamogatasaval.

A t6bb mint 130 f6s allomanyt miivelet stratégiai és technikai tanacsadast és képzést
nyujt a nigeri biztonsagi szerveknek, valamint felszerelésekkel segiti a nigeri hatosagok
munkajat. A stratégiai tanacsadas keretében nyujtott segitséget a nigeri Nemzeti Belbizton-
sagi Stratégia kialakitasaban, amelyet 2017. szeptember 29-én elfogadott elndki rendelet
tartalmaz. A misszio6 szakért6i kozel 12 000 nigeri belbiztonsagi, igazsagiigyi szakember,
valamint fegyveres erdk tagjai képzésében vettek részt. 2015-t61 erdsitette meg a misszid
a jelenlétét Agadez térségében a szabalytalan migracios aramlatok kontrollalasa, valamint
az azokat kisérd biincselekmények (embercsempészet és kereskedelem, dokumentum-ha-
misitas) elleni fellépés hatékonysaganak novelése érdekében.'™

7 https://eeas.europa.cu/sites/eeas/files/version_anglaise.pdf (2018.07.24.)

% Lasd az Tanacs 2015/778/ KKBP hatarozatanak 1. cikkét.

9 Lasd az Tanacs 2016/993/ KKBP hatarozatanak 2a és 2b cikkét.

10 4sd az Tanacs 2017/1385/ KKBP hatarozatanak 1. cikkének (2) bekezdését.

101 https://www.operationsophia.eu/operation-sophia-training-activity-in-progress-2/(2018.07.24.)
12 Lasd az Tanacs KKBP hatarozatanak 2. cikkét.

103 https://cdn2-eeas.fpfis.tech.ec.europa.cu/cdn/farfuture/blIAF8 Ye Ap6ZDPXLS 1 BXsJKsA6NK4EDuo4HLA
EhVEVpY/mtime:1526638708/sites/eeas/files/factsheet_eucap_sahel niger may2018.en_.pdf (2018.07.24.)
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3.2. Eletmentés a tengeren

3.2.1. A Féldkézi-tengeren életiiket vesztettek szamanak alakuldsa

Az Eurodpai Unidba valo jutas rengeteg aldozatot kdvetelt az elmult években, féleg, ami a
tengeren ¢életiiket vesztettek szamat jelenti. A legtobb halaleset 2016-ban tortént, amikor

5143 személy vesztette ¢letét a Mediterraneum térségében.'™

1. szamu abra. A Mediterraneum térségében életiiket vesztettek szama 2014 és
2018 kozott.
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Forras: https://missingmigrants.iom.int/ (2018.08.01.)

A régioban harom migracios utvonal helyezkedik el: a nyugat-mediterran, a kozép- és
a kelet-mediterran, amelyek koziil a kozép-mediterran bizonyult a leghalalosabbnak.

2. szamu abra. A Mediterraneum migracios utvonalain életiiket vesztettek szama
2014 és 2018 kozott.
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104 https://missingmigrants.iom.int/ (2018.08.01.)
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3.2.2. Az Eurdpai Unio valaszai

Az Eurdpai Migracios Stratégia mind az azonnali valsagkezelési intézkedések, mind a
kozép- és hosszu tava migracidkezelési intézkedések kozott megemliti és célul tiizi ki a
tengeren torténd €letmentést. Az EU ennek alapjan szamos intézkedést tett a szabadsa-
gon, biztonsagon és jog érvényesiilésén alapuld térség, valamint a k6z0s biztonsag- és
védelempolitika keretében, ugy mint a Frontex égisze alatt miikddo keresési €s mentési
feladatokat is ellato miiveletek (Poszeidon, Triton, Themis), valamint az Uni6 tengerészeti
katonai miivelete, az EUNAVFOR MED Sophia.

A tengeren torténd ¢letmentés kapcsan azonban hangstlyoznunk kell, hogy az nemzet-
kozi jogi kotelezettség is, nem pusztan az EU és a tagallamok diszkrecionalis dontésének
eredménye. Szamos nemzetkdzi tengerjogi szerzodés rogziti a tengeren bajba jutottak
mentésének kotelezettségét, ugy mint az ENSZ 1982-es tengerjogi egyezménye (UNCLOS),
az 1974-es életbiztonsag a tengeren targyu nemzetkdzi egyezmény (SOLAS), valamint
a tengeri felkutatasrol és mentésrél sz016 1979-es nemzetk6zi megallapodas (SAR).

A Frontex tobb kdzos miivelet keretében végez kutatasi és mentési tevékenységet, se-
gitséget nyujtva a parti allamoknak (Malta, Olaszorszag és Gorogorszag). Gorogorszagnak
nyQjt thmogatast a jarérozes, az ¢letmentés, valamint a menedékkérdk regisztracidja és
azonositasa, a visszatérések végrehajtasa, az embercsempész-halozatokkal kapcsolatos
informacidszerzés, valamint a hataron atnyuld biindzéssel szembeni fellépés teriiletén a
Poszeidon miivelet,' amelynek részvételével 2016. januar 1. és 2018. junius 24. kozott
82 080 személyt mentettek ki a Foldkozi-tenger keleti medencéjébdl.'?” A kozel 600 6s
allomanyu Poszeidon miveleti teriilete a Gordgorszag és Tordkorszag kozotti tengeri
hatarra, valamint a gorog szigetekre terjed ki.

A Triton miivelet, amely elsésorban Olaszorszag tehermentesitését és segitését szolgalta
2014. november ¢és 2018. januar kozott, az Olaszorszag altal 2013-ban telepitett felkutatasi és
mentési miivelet, a Mare Nostrum helyét vette at, de nem annak szerepét. Fontos kiemelniink
a két muvelet kozotti kiilonbségeket, hogy megértsiik, miért nem helyettesitette a Triton
a Mare Nostrumot. El6szor is, ha a két misszié mandatumat vizsgaljuk, a Mare Nostrum
kozéppontjaban a felkutatas és a mentés allt, tovabbi feladata pedig a mentési tevékenység
soran elfogott embercsempészek letartoztatasa és érizetbe vétele volt.'® Ezzel szemben a
Triton elsddleges célja a tengeri hatarellendrzés és védelem megerdsitése volt, €s ennek
soran — a nemzetkdzi jogi kotelezettségeknek eleget téve — az életmentés.'” Masodszor,

15 Az UNCLOS 98. cikke rendelkezik a segitségnytjtasi kotelezettségrol, miszerint minden részes allam a
lobogoja alatt kdzlekedd hajé parancsnokanak kotelességeévé teszi, hogy a hajo, a személyzet vagy az utasok
sulyos veszélyeztetése nélkiil megteheté mértékben nyujtson segitséget valamennyi, a tengeren végveszélyben
talalt személynek, valamint a lehet6 legnagyobb sebességgel siessen a végsziikségben 1év6 személyek meg-
mentésére, ha arrdl értesiilt, hogy azok segitségre szorulnak, amennyiben ilyen cselekmény részérdl ésszertien
elvarhato. Az egyezmény tovabba minden részes parti allam szamara el6irja, hogy mozditsa el6 egy megfeleld
és hatékony felkutatasi és mentdszolgalat 1étrehozasat, miitkodtetését és fenntartasat, és hogy ebbdl a célbol
kolesonos regionalis egyezségek Gtjan miikodjon egylitt a szomszédos allamokkal.

19 https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/main-operations/operation-poseidon-greece-/(2018.08.02.)

197 http://www.consilium.europa.eu/en/infographics/saving-lives-sea-february-2018/ (2018.08.02.)

18 KoLLER 2017, 3.

19 EUROPEAN POLITICAL STRATEGY CENTRE 2017, 3.
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mig a Mare Nostrum miiveleti teriilete joval nagyobb volt és kiterjedt Olaszorszag, Malta
¢és Libia felkutatasi és mentési Ovezetésre is, addig a Triton miiveleti teriilete csupan 138
tengeri mérfoldre terjedt Sziciliatol délre.'' Itt azonban fontos megjegyezniink, hogy az
EU tengerészeti valsagkezelési mivelete, a késébb targyalt EUNAVFOR MED Sophia
miiveleti teriilete kiterjed a libiai kutatasi és mentési dvezetre, leszamitva a libiai parti
vizeket. Harmadszor a Mare Nostrum mind az allomanyat (900 f6), mind a kdltségvetését
(9 milli6 eur6/ho) tekintve robosztusabb miivelet volt, mint a Triton (az allomanya 5-600
6 koriil mozgott, mig a koltségvetése 2,9 millié eurd volt).""" Ami a kimentett tengeren
bajba jutott személyek szamat illeti, a Mare Nostrum keretében az olasz tengerészet egy
év alatt tobb mint 100 250 f6 életét mentette meg,''? mig a Triton és a helyébe 1ép6 Themis
tobb mint 251 000 személyt mentett ki a Foldkozi-tengerbdl 2016. februar 1. és 2018.
junius 24. kozott.'?

K&szonhetden annak, hogy 2017 soran valtozas allt be a k6zép- és a nyugat-mediterran
migracios utvonalak forgalma és a kiindulasi pontok kozott, nevezetesen, hogy csokkent a
Libiabol tengerre szallok szama, ugyanakkor nétt az Algériabol, Marokkobol és Tunéziabol
induloké, az EU a Triton miivelet befejezésérdl és egy 11j Frontex-koordinalta kozos miivelet,
a Themis elinditasar6l dontott, amelynek miiveleti teriilete minden korabbiénal nagyobb,
atfogja a Kelet- Kozép- és Nyugat-Mediterraneum térségét, Tordkorszag partjaitol egészen
Marokkoéig, valamint az Adriai-tengert. Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy a Themis tevé-
kenységét az eurdpai parti vizeken végzi, a nyilt tengerre nem terjed ki, ott tovabbra is az
EUNAVFOR MED Sophia miikodik a K6zép-Mediterraneum vonatkozéasaban.'"* Ami az
0j Frontex- miivelet mandatumat illeti, a hatarellenérzés és 6rzés mellett tovabbra is segiti
Olaszorszagot a mentési miiveletekben, habar Olaszorszag nyomasara a kimentetteket mar
nem kizarélag Olaszorszagban teszi partra, ahogy az a Triton esetében tortént. Nagyobb
hangsuly kertilt a Themis biiniildozési feladataira, gy mint az informacioszerzés lehetséges
sz€lsoségesekrdl €s terroristakrol, valamint a migraciot kiséré biincselekmények (ember-,
drog- és fegyvercsempészet, dokumentumhamisitas) csokkentése.''

Az EU nem csak a szabadsagon, biztonsagon ¢és jog érvényesiilésén alapulo térség,
hanem a k6zos biztonsag- és védelempolitikdja keretében is hozzajarul a kutatasi és mentési
feladatokhoz a Foldkozi-tenger déli kozépsé medencéjében inditott tengerészeti miivelete,
az EUNAVFOR MED Sophia keretében, amely 2015 juniusaban kezdte meg miikodését
a Tanacs 2015/778-as és 2015/972-es KKBP szamu hatarozatai alapjan.

A 2015/778 KKBP hatarozata értelmében az EU tengerészeti miiveletének elsddleges
célja az iizletszerlien miik6dé embercsempész- és kereskedd halozatok felszamolasa a Me-
diterraneum déli-kozeépso részében, amelyet azoknak a vizi jarmiiveknek a beazonositasaval,
elfogasaval és a felettiik valo rendelkezéssel hajt végre, amelyeket embercsempészetre
vagy emberkereskedelemre hasznaltak vagy ezzel gyanusithatok. A miivelet tovabbi célja

110 EUROPEAN POLITICAL STRATEGY CENTRE 2017, 3.

" DAVIES-NESLEN 2014

"2 KoLLER 2017, 4.

13 http://www.consilium.europa.eu/en/infographics/saving-lives-sea-february-2018/ (2018.08.02.)
14 OpEN MEDIA HUB 2018

15 https://frontex.europa.eu/along-eu-borders/main-operations/operation-themis-italy-/ (2018.08.02.),
SCHERER, 2018
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a jovébeni emberveszteségek megeldzése a Foldkozi-tengeren a vonatkozo nemzetkozi
jogi kotelezettségeknek megfelelden. '

A hatarozat a miivelet végrehajtasat harom egymast koveto fazisra osztotta, amelynek

értelmében:

» az elsd fazisban az embercsempész halozatok felderitése és megfigyelése torténik a
nyilt tengeren, elsésorban informaciogyijtés és érjaratozas ttjan.

» a masodik fazis maga is két 1épcsdben valosul meg, amennyiben az EUNAVFOR
MED Sophia eréi

(i) az alkalmazand6 nemzetkozi jognak megfeleléen''” hajora szallnak, atkutatjak,
lefoglaljak és eltéritik a nyilt vizeken azokat a vizi jarmiveket, amelyekkel
szemben fennall a gyant, hogy embercsempész vagy emberkereskedelemi
tevékenységre hasznaljak;

(i1) az ENSZ Biztonsagi Tanacsanak felhatalmazasaval vagy az érintett parti allam
beleegyezésével — a felhatalmazasban vagy a beleegyezésben megallapitott
feltételekkel — hajora szallnak, atkutatjak, lefoglaljak és eltéritik a nyilt vize-
ken vagy az érintett parti allam parti és beltengerén azokat a vizi jarmiiveket,
amelyekkel szemben fennall a gyant, hogy embercsempész vagy emberke-
reskedelemi tevékenységre hasznaljak.

» a harmadik fazisban az EUNAVFOR MED Sophia er6i az ENSZ Biztonsagi Tanacsa-
nak felhatalmazasaval vagy az érintett parti allam beleegyezésével annak teriiletén
megtesznek minden sziikséges intézkedést azokkal a vizi jarmivekkel és a hozzajuk
kothetd eszkozokkel kapesolatban, amelyekkel szemben fennall a gyanu, hogy em-
bercsempész vagy emberkereskedelemi tevékenységre hasznaljak.'®

A Politikai és Biztonsagi Bizottsag 2015. szeptember 28-i dontése értelmében 2015.
oktober 7-t6] a milvelet végrehajtasa a masodik fazis els6 1épcsdfokan all, azaz hajora szall,
atkutatja, lefoglalja és eltériti a nyilt tengeren azokat a vizi jarmtveket, amelyek azzal
gyanusithatok, hogy embercsempész vagy emberkereskedelemi tevékenységre hasznalnak.

Abbdl kdvetkezden, hogy a miivelet Iényegében megrekedt a masodik szakasz els6
lépcséfokan, azaz csak a nyilt vizeken mitkodhet az ENSZ BT és a libiai egységkormany
felhatalmazasa hianyaban, meglehetésen behatarolja az eredményességét, ami a f6 célkitiizé-
sét, az embercsempész- halozatok felszamolasat jelenti. A mivelet eddigi tevékenységének
oroszlanrészét igy az életmentés teszi ki, és joval szerényebb eredményt tud felmutatni az
embercsempész- ¢s kereskedd halozatok ellehetetlenitése teriiletén. Az EU, hogy athidalja
az EUAVFOR MED Sophia korlataibol eredé hianyossagot az EUBAM Libia polgari
misszidja keretében igyekszik alkalmasabba és hatékonyabba tenni a libiai hatosagokat a
hatardrizet és az embercsempészekkel szembeni fellépés teriiletén.

116 A Tanacs (KKBP) 2015/778 hatarozata az Eurdpai Unidnak a foldkozi-tengeri térség déli kozépsd részén
folytatott katonai miiveletér6l (EUNAVFOR MED) 1. cikk

17 Els6sorban az ENSZ tengerjogi egyezménye és a migransok szarazfoldi, vizi és 1égi foldi csempészése ellen
2000-ben elfogadott palermoéi jegyzokonyv rendelkezései az iranyaddak.

118 A Tanacs (KKBP) 2015/778 hatarozata az Europai Unionak a foldkozi-tengeri térség déli-kozépsd részén
folytatott katonai miiveletér6l (EUNAVFOR MED) 2. cikk
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A Sophia-miivelet mandatumat késébb un. tdmogatd feladatokkal bévitette ki a Ta-
nacs, iigy mint a Libiai Parti Orség és Tengerészet képzése, az ENSZ fegyverembargbja
végrehajtasaban valo részvétel a nyilt vizeken, a Libiabol torténd illegalis olaj-export
megfigyelése ¢€s az erre vonatkoz6 informaciogytijtés, valamint az embercsempészettel
kapcsolatos informaciok megosztasanak eldsegitése a tagallamok, valamint a Frontex és
az EUROPOL ko6zott.'"

3.3.3. A kutatas és mentés kapcsan felmeriilé dilemmdak

Amellett, hogy a tengeren bajba jutottak felkutatasa és mentése nemzetkozi jogi kotelezett-
ség, rengeteg politikai fesziiltség forrasa is az EU-n beliil, valamint a kormanyzati, unios
¢és a mentésben résztvevé nem kormanyzati szereplok (NGO-k) kozott egyarant. Ami a
tagallamokat illeti, természetesen a kutatasban és mentésben oroszlanrészt vallalo déli
tagallamok (Spanyolorszag, Olaszorszag, Malta és Gorogorszag) folyamatosan nagyobb
szolidaritast varnanak el a tobbi tagallamtol, féleg ami a mentettek tovabbi sorsat, azaz
az menedékkérelmiik elbiralasat illeti (lasd az unids sziikséghelyzeti athelyezés koriili
polémiat), illetve bizonyos tagallamok (pl. Nagy-Britannia és a visegradi orszagok) a
kutatasra és mentésre mint a migraciot fokozoé tényezore (pull factor) tekintenek, és ezért
annak, illetve az abban valo részvételiikk minimalizalasara torekszenek.

A Foldkozi-tengeren mentési feladatokat ellato NGO-k is komoly politikai fesziilt-
ség forrasaiva és ennél fogva politikai tdmadasok célpontjaiva valtak 2016-t6l, amelynek
kovetkeztében tobbiik is felfiiggesztette korabbi mentési tevékenységét 2017 nyaran (Or-
vosok Hatarok Nélkiil,'?® Save the Children,"?! Sea Eye'??). Az NGO-kat ér¢ kritikak és
vadak sokrétiick. Az egyik legtobbet hangoztatott, miszerint az NGO-k azzal, hogy libiai
parti vizekhez kozel, illetve azokon, 1ényegében alig néhany kilométerre a partraszallas
helyszinétél végeznek mentési tevékenységet, a szabalytalan migracio dsztonzoéivé valnak
azaltal, hogy biztositjak bajba jutas esetén (vagy akar anélkil is) a migransok garantalt
mentését és Europaba jutasat.'” Ezzel kapcsolatban azonban érdemes megjegyezniink,
hogy az NGO-k libiai felségvizeken folytatott tevékenységének oka az embercsempé-
szek taktikdjanak megvaltozasa 2015-t6l, amikor az EUNAVFOR MED Sophia miikddé-
se megndvelte a nyilt vizeken valo tevékenységiik kockazatat és miikodési koltségeiket
(az embercsempészetre hasznalt vizi jarmiivek elfogasa, lefoglalasa és megsemmisitése
révén). Igy hat a csempészek egyre inkabb csak a libiai parti vizekre kezdték korlatozni
jelenlétiiket, és a sokkal gyengébb mindségii gumicsonakok hasznalatara tértek at, amelyet
kevesebb lizemanyaggal, vizzel és élelemmel lattak el. Az EUNAVFOR MED Sophia
miiveleti teriilete azonban, mint korabban kifejtettiik, megfelel6 felhatalmazas hianyaban
nem terjed ki a libiai parti vizekre, a libiai parti 6rség tapasztalata és képességei pedig

119 https://www.operationsophia.eu/wp-content/uploads/2018/04/Mission.pdf (2018.08.02.)

120 https://www.reuters.com/article/us-europe-migrants-msf/msf-suspends-mediterranean-rescues-as-migrant-
dispute-mounts-idUSKBN1ASOL1 (2018.08.03.)

12! https://sputniknews.com/europe/201708131056430682-libya-italy-migrants-rescue-organization/ (2018.08.03.)
122 https://sea-eye.org/en/sea-eye-unterbricht-rettungseinsaetze/ (2018.08.03.)
123 FRONTEX 2017, 32.

43



JuHAsz KRISZTINA

igencsak szegényesek a mentési miiveletek megfeleld szintii végrehajtasara. Az NGO-k
tehat a libiai parti vizeken bekovetkezd katasztrofak csokkentése érdekében kezdték el
tevékenységiiket a targyalt teriiletre fokuszalni.'*

Az NGO-k mentési tevékenységével kapcsolatos masik kdzponti vad, hogy a szer-
vezetek 1ényegében egylittmiikodnek az embercsempészekkel a veliik torténd kdzvetlen
kommunikaci6 és a sajat elhelyezkedésiik fényjelzé berendezésekkel torténé meghatarozasa
révén, valamint amiatt, hogy sokuk nagy mennyiségii, ismeretlen eredetii pénzt kezel.'*
Olaszorszagban tobb iligyészi vizsgalat is indult a kérdésben, azonban egyikiik sem tudta
bizonyitani is a vadakat. Azok azonban elégnek mindsiiltek ahhoz, hogy bizonyos poli-
tikai er6k, mint példaul az 5 Csillag Mozgalom politikai kampanyt inditson a térségben
mentési tevékenységet végzé NGO-k ellen.'?¢ Az NGO-k tevékenységének szabalyozasat
¢s atlathatosaganak biztositasat célozta az a magatartasi kodex, amelyet a Paolo Gentiloni
vezette olasz kormany 2017 juliusaban fogadott el, és bejelentette: az azt el nem fogado
szervezetek nem vehetnek részt a humanitarius és mentési tevékenységben az olasz kuta-
tasi és mentési ovezetben.'”” A 2018 jiniusaban hivatalba Iépett 0j olasz kormany pedig
még tovabb ment az NGO-k megrendszabalyozasaban, 1ényegében tevékenységiiket el-
lehetetlenitve azzal, hogy megtiltotta hajoik kikotését olasz kikotokben. Raadasul Matteo
Salvini beliigyminiszter 2018 juliusaban mar azt jelentette be kdzdsségi oldalan, hogy az
EU beliigyminisztereinek talalkozojan napirendre tlizi: Olaszorszag zarja be kikotoit a
nemzetkozi miveletek hajoi elott is. Mindez azutan tortént, hogy az EUNAVFOR MED
Sophia egyik hajoja 106 migranst tett partra Messinaban.'?

Lathato tehat, hogyan valt forré témava fokozatosan az életmentés kérdése ¢és az azt
végrehajto unids miveletek, illetve NGO-k tevékenysége az EU-n beliil. Az Unio ¢és tag-
allamai igyekeznek a kutatas és mentés nemzetkozi jogi kotelezettségének teljesitését
minimalisra csokkenteni a tagallamok ko6zotti nézetkiilonbségek, illetve a tagallamokon
beliili belpolitikai folyamatok (populista és migracioellenes partok, mozgalmak megero-
sOdése, illetve kormanyra keriilése) okan.

124 SAS/LUxOR 2017, 2.
125 RESTAS 2017

126 VENTRELLA 2017, 2.
127 BALMER 2017
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4. A KOZOS MENEKULTUGYI RENDSZER VALSAGA ES A
REFORMRA TETT KISERLETEK

4.1. A kozos menekiiltiigyi rendszer (KEMR)

A KEMR alapszerzdésekbeli jogalapjat az EUMSz 78. cikke jelenti, amelynek (1) be-
kezdése kimondja, hogy ,,az Unid kézos menekiiltiigyi, kiegészitd ¢és ideiglenes védelem
nyUjtasara vonatkozo politikat alakit ki azzal a céllal, hogy a nemzetkdzi védelmet igényld
harmadik orszagbeli allampolgarok mindegyike szamara megfeleld jogallast kinaljon és
biztositsa a visszakiildés tilalma elvének tiszteletben tartasat.”

» A fenti cél elérése érdekében az Eurdpai Parlament és a Tanacs az alabbi unios
jogszabalyokat fogadta el, amelyek tehat a KEMR alkotoelemei:

» az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013. junius 26-i 604/2013/EU rendelete, azaz
a Dublin III. rendelet, amelynek rendeltetése a nemzetkozi védelem iranti kérelem
elbiralasaért felelos tagallam meghatarozasa;

» az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013. junius 26-1 603/2013/EU Eurodac-rendelete,
amely a dublini rendelet végrehajtasat hivatott szolgalni a menedékkérdk ujjlenyoma-
tanak rogzitésével és tarolasaval az els6 belépés orszaganak meghatarozasa érdekében;

» az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2011. december 13-1 2011/95/EU un. kvalifikacios
iranyelve, amely azokat a kritériumokat rogziti, amelyeknek a harmadik orszagbeli
allampolgarok vagy hontalan személyek meg kell, hogy feleljenek a nemzetkozi
védelem megszerzése érdekében, valamint a védelem tartalmara vonatkozo szaba-
lyokat tartalmazza;

» az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013. jinius 26-i 2013/32/EU menekiiltiigyi el-
jarasokrol sz6l6 iranyelve a nemzetkozi védelem megadasanak és visszavonasanak
kozos minimumszabalyait rogziti;

» az Europai Parlament és a Tanacs 2013. junius 26-i 2013/33/EU befogadasi irany-
elve, amely a menedékkérdk befogadasi feltételeinek ¢és az 6ket megilletd jogoknak
a minimumszabalyait tartalmazza;

» az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2010. majus 19-i 439/2010/EU rendelete az Europai
Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal l1étrehozasarol, amelynek célja operativ segitség
nyujtasa a tagallamok szamara a k6z6s menekiiltiigyi rendszer végrehajtasa soran.

4.2. A kozos menekiiltiigyi rendszer strukturalis hibai

A 2015-2016 soran tet6z6 migracios és menekiiltiigyi valsag, amelyet tobb millio {6 sza-
balytalan és tomeges bearamldsa jellemzett, nyilvanvalova tette a KEMR strukturalis
problémait, amelyek a szisztéma tulajdonképpeni miikddésképtelenségét eredményezték,
¢és amelyeket az alabbiak szerint 6sszegezhetiink.
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4.2.1. A menedékkerelmek elbiralasaért felelds tagallam meghatdarozasanak fenntart-
hatatlan mechanizmusa, azaz az elsé szabalytalan belépés orszdaga elvének
miikodeésképtelensége

A Dublin III. rendelet III. fejezete tartalmazza a menedékkérelmek elbiralasaért felelés
tagallam meghatarozasnak feltételeit és azok alkalmazasanak rangsorat. A gyakorlatban
— és kiemelten a valsag idészakaban — a leggyakrabban alkalmazott kritérium a rendelet
13. cikkében szerepld els6 szabalytalan belépés orszaganak az elve, mi szerint, ha a kérel-
mez6 harmadik orszagbol érkezve szabalytalanul Iépte at egy tagallam hatarat szarazfol-
don, tengeri vagy a légi uton, az a tagallam felelds a nemzetkozi védelem iranti kérelem
megvizsgalasaért, amelynek teriiletére igy lépett be. Ahogyan az Eurdpai Bizottsag 2016.
aprilis 6-i kozleménye ramutat, az elv alkalmazasa eredetileg azon a megkdzelitésen ala-
pult, hogy ,.kapcsolatot kell teremteni a menekiiltiigy terén viselt feleldsség megosztasa,
valamint a kiilsé hatarok védelmével kapcsolatos tagallami kotelezettségek tiszteletben
tartasa kozott”.'?

Ez a kritérium azonban, mint lathattuk a menedékkérok tomeges bearamlasa idején,
aranytalanul nagy terhet r6 az Unio kiils6 hatarait képezo tagallamokra, 1ényegében azok
egyediili felel6sségeéve téve a menedékkérelmek elbiralasat. Ahogyan Tamara Tubakovic,
a Melbourne-i Egyetem Politikatudomanyi Tanszékének kutatdja megjegyzi, a rendszert
Iényegében egy kompetitiv jatékként foghatjuk fel, amelyben a tagallamok minimalizalni
torekednek a menedékkérelmek elbiralasaért fennallo felel6sségiiket.'*® Raadasul, a Bizott-
sag hangsutlyozza, hogy mar a valsagot megelézden is stlyos hianyossagok mutatkoztak
a rendelet végrehajtasaban, amelyek olyan okokra vezethet6k vissza, mint hogy nehezen
szerezhetdk be a menedékjog iranti kérelem vizsgalataért valo tagallami felelésségre vonat-
kozd bizonyitékok, ezért a tagallamok egyre gyakrabban és nagyobb szamban utasitjak el
a menedékkérdk atadasa iranti kérelmeket. Tovabbi probléma, hogy még ha el is fogadjak
az atadas iranti kérelmeket, csupan az esetek negyede végzddik tényleges atadassal, az Gin.
dublini transzfer tehat nagyon alacsony hatékonysaggal miikodik.'!

A valsag tetdpontjan a Dublin III. rendelet alkalmazasa aldl jelentett 1ényegében két
éves iddtartamra derogaciot a tagallamok kozott stilyos vitara okot ado sziikséghelyzeti
athelyezési mechanizmus, amelyre a Bizottsag a valsagra adott azonnali valaszként tett
javaslatot, és amelyet a Tanacs 2015/1523 és 2015/1601 szamu hatarozatai vezetették be.

4.2.2. A masodlagos mozgasok probléemdja

A masik kdzponti jelentdségli probléma, amely a KEMR t6bb alkotéelemének hianyossa-
gabdl és a menekiiltiigyi szabalyok sokszor diszkrecionalis jellegébdl fakad, az a mene-
dékkeérok tagallamok kozotti un. masodlagos mozgasa, amely mogott a kovetkezd okokat
tudjuk felsorakoztatni: a menekiilt és egyéb védelmi statusz megadasanak eltérd aranya
(elismerési rata) a tagallamokban, a tagallamonként divergalo befogadasi koriilmények,

129 EUROPAI B1ZOTTSAG 2016¢, 4.
130 TuBakovic 2017, 3.

131 EUROPAI B1ZOTTSAG 2016¢, 4.
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valamint a biztonsagos harmadik orszag és az elsé menedék orszaga elvének nem egységes
alkalmazasa.

Az eltéro tagallami elismerési ratak természetesen azon tagallamok iranyaba ,.terelik” a
menedékkérdket, amelyek menekiiltiigyi rendszere nagyvonalubb, azaz amelyek magasabb
aranyban adnak nemzetkdzi védelmi statuszt.

Ha az elismerési arany alakulasat nézziik 2015 és 2017 kozott az Eurostat adatai alap-
jéan, akkor lathatjuk, hogy az EU 28 atlagaban az elismerési rata 2015-ben 52% volt, a
legmagasabb aranyban Bulgaria (91%), Malta (84%), Hollandia (80 %), Ciprus (77%),
valamint Svédorszag (72%) adott nemzetkozi védelmet a kérelmezdknek, mig a legala-
csonyabb elismerési ratat Lettorszag (13%), Magyarorszag (15%), Lengyelorszag (18%),
Horvatorszag (22 %) és Luxemburg (24 %) produkalta.'*? 2016 soran unids szinten a
tagallamok a beérkezett kérelmek 61 szazalékat itélték meg pozitivan, a legmagasabb
elismerési arany Malta és Szlovakia (83%), Hollandia és Ausztria (72%), Svédorszag €s
Litvania (69%), Dania (68%), valamint Esztorszag és Spanyolorszag (67%) esetében volt
tapasztalhatd; az 6t legalacsonyabb elismeréséi rataju orszag pedig Magyarorszag (8%),
Lengyelorszag (12%), [rorszag (23%), Gorogorszag (24 %), valamint az Egyesiilt Kiraly-
sag (32%) volt.'** 2017-ben az elismerési arany unios szinten 46 % volt, a legmagasabb
rataju orszagok soraba frorszag (89%), Litvania (78%), Malta (69%), Szlovakia (68%),
valamint Luxemburg (66%) tartozott, a legalacsonyabbak koz¢é pedig Csehorszag (12%),
Lengyelorszag (25%), Franciaorszag (29%), Magyarorszag, Horvatorszag, és az Egyesiilt
Kiralysag (31 %), valamint Déania (34%) keriilt."**

Altalaban véve a nemzetkozi védelem megadasa teriiletén tapasztalhato eltéro tagallami
aktivitas mellett komoly probléma, hogy az egyes tagallamok igen eltéré aranyban részesitik
nemzetkdzi védelemben a kiilonb6z6 allampolgarsagl személyeket. 2015 soran példaul az
iraki nemzetiségiiek kaptak unios szinten a harmadik legtobb nemzetkdzi védelmi statuszt,
azonban az irakiak elismerési rataja igencsak kiilonb6z6 volt tagallamonként: az UNHCR
(ENSZ Menekiiltiigy Fobiztossaga) adatai szerint amig 2015-ben Gorogorszagban 67 szaza-
1ékos volt az irakiak nemzetkozi védelemben részesitése az elsdfoku eljarasok soran, addig
Romaniaban csak 30, viszont Finnorszagban 85, Franciaorszagban pedig 98 szazalék.'?

Végiil, de nem utolso sorban meg kell emliteniink, hogy a tagallamok nagyon eltérd
aranyban alkalmazzak a nemzetk6zi védelem kiilonbdz6 formait. 2015-ben a nemzetkozi
védelem iigyében unids szinten hozott pozitiv dontések kozel 74 % eredményezett mene-
kiiltstatuszt, a szoras azonban nagy volt a tagallamok kozott, hiszen mig Németorszagban
96%-a, Belgiumban 84%-a, Gorogorszagban 85%-a, addig Szlovakiaban minddssze 6%-a,
Olaszorszagban 12%-a, Magyarorszagon pedig 31%-a volt a menekiiltstatusz az dsszes
megadott nemzetk6zi védelmi formanak.'¥

A tagallamok kozotti fenti eltérések legfobb forrasa a kvalifikacios és a k6zos mene-
kiiltiigyi eljarasrol szolo iranyelvek, amelyek ugyan bizonyos fokig dsszehangoltak a nem-
zetkdzi védelem megszerzéséhez sziikséges kritériumokat, valamint a nemzetkdzi védelmi

132 Eurostar 2016, 5.
133 Eurostar 2017, 5.
134 Eurostar 2018, 5.
135 UNHCR 2015, 79-80.
136 EurosTaT 2016, 3.
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statuszok megadasanak és visszavonasanak feltételeit, azonban iranyelv jellegiiknél fogva
nem alkalmasak a tagallamok kozotti divergencia tovabbi csdkkentésére.

A masodlagos mozgasok tovabbi motivalo tényezdje, hogy a tagallamok — bar a befoga-
dasi iranyelv meghatarozza a menedékkérok befogadasi feltételeinek és az 6ket megilletd
jogoknak a minimum szabalyait"” — ténylegesen nagyon kiilonb6z0 szintli és szinvonal(
befogadasi feltételeket és koriilményeket biztositanak. Az EU Alapjogi Ugynokségének
(FRA) 2016-0s jelentése szerint a menedékkérdk tomeges bearamlasa jelentdsen leterhel-
te az els6 belépés szerinti, a tranzit, valamint a céltagallamok menekiiltiigyi rendszerét,
amelyeket igy sok esetben a tulzsufolt és nem megfelel6 fogadoallomasok jellemeznek,
ami pedig utat enged a nemi blincselekményeknek, és noveli a menedékkérék kozotti
fesziiltség és konfliktus kialakulasanak esélyét.'*

A kirivoan rossz befogadasi koriilmények raadasul a dublini transzfer végrehajtasanak
is akadalyat képezik, ahogyan ezt Gorogorszag példaja is mutatja. Az Eurdpai Unid Bi-
rosaga ¢és az Emberi Jogok Europai Birosaga mar 2011-ben kimondta dontésében, hogy
nem lehet Gordgorszagba visszaszallitani menedékkérdket a dublini szabalyok értelmében,
annak embertelen és megalaz6 menekiiltiigyi rendszere miatt.'* A befogadasi iranyelv nem
megfeleld végrehajtasa miatt az Europai Bizottsag tobb tagallam ellen is kotelezettség-
szegési eljarast inditott 2015 decemberében, tobbek kdzott Magyarorszaggal, Maltaval és
Gorogorszaggal szemben.'*?

Végiil, de nem utolso sorban a masodlagos mozgasok mogotti harmadik tényezoként
kell kiemelniink a biztonsagos orszag koncepcidja egységes alkalmazasanak hianyat. A
nemzetkozi védelem megadasara és visszavonasara vonatkozo kozos eljarasokrol szolo
2013/32/EU atdolgozott iranyelv 33. cikke szerint a tagallamok nem kotelesek megvizsgalni
a menedékkérelmet annak elfogadhatatlansaga esetén, amelyre pedig — tobbek kozott — az
els6é menedék orszaga, illetve a biztonsagos harmadik orszag elvének alkalmazasa adhat
okot. Az iranyelv 35. cikkének értelmében az elsé6 menedék orszaga azt jelenti, hogy a
menedékkérd olyan harmadik orszagbol szarmazik, amely mar menedékjogot biztositott
a kérelmezoének, amit az még mindig igénybe vehet, vagy a kérelmez6 az adott orszagban
egyébkent kell6 védelmet élvez, beleértve a visszakiildés tilalmanak elvét is, feltéve hogy
az adott orszag a kérelmezot visszafogadja. A biztonsagos harmadik orszag elvét a 38. cikk
tartalmazza, mi szerint ilyen orszagnak mindsiil az a harmadik allam, ahol a) a kérelme-
70 ¢letét és szabadsagat nem fenyegeti veszély faji, vallasi, nemzetiségi vagy valamely
tarsadalmi csoporthoz tartozas vagy politikai meggy6z6dés miatt; b) nem all fenn stlyos

137 Az irdnyelv eldirja tobbek kozott bizonyos materialis befogadasi feltételek biztositasat, igy mint széllas,
¢élelem, ruhazat és napi dij, valamint egészségiigyi ellatashoz vald hozzaférés biztositasat (17,18,19.cikk);
a menekiiltiigyi Orizet elrendelésének feltételeit és az az alatt a menedékérdket megilletd biztositékokat, az
rizet koriilményeit (8,9, 10. cikk)

3¥FRA 2016, 18-20.

139 Lasd az N. S. (C 411/10) v. Secretary of State for the Home Department and M. E. (C 493/10) and others v.
Refugee Applications Commissioner, Minister for Justice, Equality and Law Reform, C411/10 and C-493/10,
European Union: Court of Justice of the European Union, 21 December 2011, http://www.refworld.org/
docid/4efled702.html és az M.S.S. v. Belgium and Greece, Application no. 30696/09, Council of Europe:
European Court of Human Rights, 21 January 2011 tigyeket. http://www.refworld.org/docid/4d39bc7{2.html
(2018.05.12.)

140 EUrGOPAT BIZOTTSAG 2015¢
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sérelem veszélye; c) a genfi egyezménnyel sszhangban tiszteletben tartjak a visszakiildés
tilalmanak elvét; d) tiszteletben tartjak a nemzetko6zi jog azon szabalyat, miszerint a ké-
relmez0 olyan orszag teriiletére nem utasithato ki, ahol kinzasnak, kegyetlen, embertelen
vagy megalazo banasmodnak lenne kitéve; illetve e) a menekiilt jogallas kérelmezésének
lehetésége biztositott, és a menekiilt jogallas megadasa esetén biztositott a genfi egyezmény-
nyel dsszhangban val6 védelem. Az iranyelv 37. cikke pedig felhatalmazza a tagallamokat,
hogy nemzetkdzi védelem iranti kérelmek vizsgalata céljabol nemzeti szinten biztonsagos
szarmazasi orszagokat hatarozzanak meg. Az eltérd tagallami elismerési ratak — és igy a
masodlagos mozgasok — egy kovetkezd oka a biztonsagos harmadik orszagokrol szolo
kiilonb6z6 nemzeti listak. A helyzet orvoslasara és egy unids szintl jegyzék dsszeallitasarol
sz016 rendelet 1étrehozasara mar 2015 szeptemberében javaslatot tett az Europai Bizottsag,
azonban az maig nem keriilt elfogadasra.

4.3. A kozos menekiiltiigyi rendszer reformjara tett bizottsagi javaslatok

A KEMR hianyossagaibdl fakado problémak kikiiszobolését célozta az Eurdpai Bizottsag
2016. aprilis 6-an kiadott, az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak sz6lo kozleménye,
amelyben a menekiiltiigyi rendszer reformjanak alabbi teriileteit jeldlte meg:

» amenedékkérokért felelds tagallam meghatarozasara szolgalo, fenntarthat6 és igaz-
sagos rendszer kialakitasa, azaz a dublini rendelet reformja;

» a dublini rendelet alkalmazasanak tdmogatasa és a szabalytalan migracio elleni
fellépés erdsitése az Eurodac rendelet modositasaval,

» a kozo6s menekiiltiigyi rendszeren beliili konvergencia fokozasa és az EU-n beliili
masodlagos mozgasok megakadalyozasa érdekében a jelenlegi kdzds menekiiltiigyi
eljarasrol szolo iranyelv felvaltasa egy egységesen alkalmazando rendelettel, a kva-
lifikacios iranyelv helyett egy kvalifikacios rendelet elfogadasa, valamint a befogadasi
iranyelv atdolgozasa;

» az EU menekiiltigyi hivatalanak (jraszabalyozésa a szervezet mandatumanak bo-
vitésével.'!

4.3.1. A menedékkérdkert felelds tagallam meghatarozasara szolgalo, fenntarthato és
igazsagos rendszer kialakitasa

A Bizottsag eredetileg két szakpolitikai megoldasi javaslatot vazolt fel a tomeges bearam-
lassal jaro helyzetek kezelésére, amelyekben k6zos elem, hogy az elsd belépés szerinti
tagallamnak kell azonositania, regisztralnia az 6sszes migranst, valamint elrendelnie azok
visszakiildését, akik nem szorulnak védelemre:

a) A jelenlegi dublini rendszer kiegészitése egy korrekcios mechanizmussal: ebben a
megoldasi opcidban a menedékkérelmek elosztasara vonatkozoé kritériumok meg-
maradnak — igy az elsd belépés orszaganak feltétele is —, de tomeges bearamlas
esetén egy, a sziikséghelyzeti athelyezési szisztéma mintajara kialakitando korrekcios

4 EURGPAT BIZOTTSAG 2016¢, 6-7.
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mechanizmus 1épne életbe a tomeges bearamlasnak kitett tagallam megsegitése
érdekében. Ez a megoldas tehat fenntartana a kapcsolatot a menekiiltiigy terén
viselt feleldsség megosztasa €s a kiilsd hatar védelmével kapcsolatos tagallami
kotelezettségek kozott.'*

b) A menekiiltkérelmek EU-n beliili szolidarisabb elosztasat szolgalo allando athe-
lyezési mechanizmus: a dublini rendszer atfogd reformjat jelentd opcid 1ényege,
hogy a menedékkérelmek elbiralasaért valod felelosség mar nem kapcsolodna az
els6 szabalytalan belépés szerinti tagallamhoz, hanem azt egy olyan elosztasi kulcs
(kvota) alapjan hataroznak meg, amely a tagallamok relativ méretét, gazdasagi erejét
¢és befogadasi kapacitasat tiikrozi. Ebben a rendszerben a legtobb menedékkérot a
kvota alapjan rendelnék hozza a kérelmiik elbiralasért egyediil felelds tagallamhoz,
barhol is nyujtottak azt be.'*

A dublini szisztéma korrekciojat, illetve atfogd reformjat célzo javaslatok mellett a
Bizottsag egy hosszl tavi iniciativaval is €lt, miszerint fontolora kellene tenni a menedék-
kérelmek elbiralasaért valo felel6sség unids szintre valo helyezését, amelyben az Europai
Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatalnak lenne kozponti szerepe.'*

Mivel a tagallamok bizonyos csoportja — elsésorban a Visegradi Csoport orszagai,
¢liikon Magyarorszaggal — hevesen tiltakozott egy allando athelyezési mechanizmus be-
vezetése ellen,'” és mivel a sziikséghelyzeti athelyezési rendszer végrehajtasa is rendkiviil
felemasra sikeredett, végiil a Bizottsag egy olyan jogalkotasi javaslattal ¢t a Tanacs €s
az EP fel¢é, amely a dublini rendszer atfogéd reformja helyett annak egy korrekcios céla
elosztasi mechanizmussal valo bovitését tartalmazza. A Bizottsag javaslatanak fontosabb
elemeit az alabbiakban foglalhatjuk 6ssze:

» egy automatikus ellendrzési és regisztracios rendszer felallitasa, amely azt hivatott
kontrollalni, hogy az egyes tagallamok az &sszes kérelem hany szazalékat fogadjak,
emellett azt is nyilvan tartja, hogy ha egy adott tagallamot a menedékkérelem elbi-
ralasaért felelds tagallamkeént hataroztak meg. A rendszer egy, a tagallamok GDP-jét
¢és népességének méretét 50-50 szazalékban alapul vevo referenciakulcs alapjan
folyamatosan kiszamolja azon kérelmeknek az aranyat, amelyek tekintetében az
egyes tagallamokat feleldsként jelolik ki.'*

» a szintén automatikusan aktivalodo korrekcios célu elosztdasi mechanizmus alkal-
mazasa egy tagallam javara, ha az adott tagallam feleldssége ala tartozo nemzetkdzi
védelem iranti kérelmek szama meghaladja a referenciakulccsal meghatarozott szam
150 szazalékat. A mechanizmus elindulasatol kezdve az aranytalan migracios nyo-
mas alatt 1év6 tagallam(ok)ban benytjtott minden 0j kérelmet — az elfogadhatosagi
ellenérzés utan — elosztjak azon tagallamok kozott, amelyek a referenciakulccsal
meghatarozott szamnal kevesebb kérelem tekintetében toltik be a felelds tagallam

42 EUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 8.
143 EUROPAT B1ZOTTSAG 2016¢, 8-9.
144 EUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 9.
145 VISEGRAD GrOUP 2017, 1.

146 EUROPAT BIZOTTSAG 2016d, 19.
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szerepét. Az elosztas addig folytatodik, amig az aranytalan szamu beérkezovel kiizdd
tagallam ligyszama meghaladja a referenciaszamnak 150 szazalékat.'"’

» pénziigyi szolidaritasvallalds bevezetése, azaz egy tagallam donthet tigy, hogy 12
honapig ideiglenesen nem vesz részt a korrekcios mechanizmusban, a ra esé ké-
relmeket igy a tobbi tagallam kozott osztjak szét, a kiviilmaradast valaszto pedig
kérelmenként 250 000 euro szolidaritasi hozzajarulast koteles fizetni szamukra.'*®

4.3.2. A dublini rendelet alkalmazdsanak tamogatasa és a szabalytalan migracio elleni
fellépés erdsitése

Az Eurodac-rendelet modositasara iranyul6d bizottsagi javaslat mar nem csak a dub-
lini rendelet végrehajtasat biztositd adatbazisként tekint az Eurodac-rendszerre, hanem a
szabalytalan migracio kezelésének és a hatékonyabb visszatérési politika eszkozeként is,
ezért tobb ponton is szélesiteni igyekszik a jogszabaly alkalmazasanak korét.'*

Az Eurdpai Bizottsag javaslata az alabbi fontosabb modositasokat eszkozdlné az
Eurodac-rendelettel kapcsolatban:

» atagallamoknak mar nem csak azoknak a harmadik orszagbeli vagy hontalan sze-
mélyeknek az adatait volna kotelezd rogzitenilik az adatbazisban, akik nemzetkozi
védelmet kértek vagy szabalytalanul 1épték at a schengeni kiilsé hatarokat, hanem
akik illegalisan tartozkodnak egy tagallam teriiletén.'®® Ezzel tulajdonképpen hoz-
zajarulna az Eurodac-rendszer a masodlagos mozgasok nyomon kdvetéséhez és a
visszatérések hatékonysaganak noveléséhez."!

» az ujjlenyomatok mellett tovabbi személyes adatok rogzitését és tarolasat engedé-
lyezné a javaslat a migransok és menedékkérdk konnyebb és gyorsabb azonositasa
céljabol, ugy mint az arckép, név, sziiletési datum, nemzetiség és azonositdé doku-
mentumok. '

» az adatok megérzésének id6tartama nemzetk6zi védelmet kérelmezok esetében to-
vabbra is 10 év lenne a javaslat szerint, a tagallamok tertiletén illegalisan tartozkodo
¢és kérelmet be nem nyujté személyek esetében pedig a jelenlegi 18 honap helyett 5
éves adatmegOrzést ir eld a jogszabaly-tervezet, ezzel is konnyebbé téve az Unidon
beliili masodlagos mozgasok nyomon kovetését. '

4T EUROPAT BI1ZOTTSAG 2016d, 19-20.
48 EUROPAT B1ZOTTSAG 2016d, 20.

149 Az els6 Eurodac-rendeletet 2000-ben fogadta el a Tanacs, és az elsd atdolgozasara 2013-ban keriilt sor. Mar
az elsd atdolgozas is a rendelet céljanak és alkalmazasi korének szélesitését célozta példaul a biiniildoz6
hatosagok hozzaférését biztosito rendelkezéssel.

130 A jelenlegi rendelet a migransok harmadik személyi kore esetében nem teszi kotelez6vé az adatok rogzitését,
csak lehetoségként tekint arra.

SUEUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 12.
12 EUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 13.
153 EUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 14.; Orav 2017, 6.
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> ajavaslat 14 év helyett 6 éves korra szallitana le az ujjlenyomatvétel kotelezettsé-
gét, amit a Bizottsag a nagy szamu kisérd nélkiili kiskort csaladi kapcsolatainak
konnyebb feltérképezésével indokol.'>

» ajelenlegi rendelettel szemben az atdolgozott jogszabaly — szigoru feltételek mel-
lett —lehetéve tenné az Eurodac-rendszerben tarolt adatok atadasat harmadik orszag
szamara a visszatérések elémozditasa érdekében.'

4.3.3. A kézos menekiiltiigyi rendszeren beliili konvergencia fokozdasa és az EU-n
beliili masodlagos mozgasok elleni fellépések

A KEMR koherencidja, valamint hatékonysaga fiigg egyrészt az azt alkoto jogszabalyok
szehangolva értelmezzék és hajtsak végre azokat. A nemzetkdzi védelem megadasanak
kritériumait és tartalmat meghatarozo kvalifikacios iranyelv, a nemzetkdzi védelemre
vonatkozo eljarasok kozos szabalyairol szo6lo iranyelv, valamint a befogadasi feltételek
minimumszabalyait és a kérelmezdket megilletd jogokat tartalmazé befogadasi iranyelv
ugyan valamelyest 6sszehangolta a nemzeti hatosagok jogalkalmazasat, azonban iranyelv
jellegiiknél fogva nagyon nagy teret engednek a tagallami mérlegelésnek, ami markans
kiilonbségeket eredményez a tagallami elismerési ratak, a nemzetkodzi védelmi statuszok
fajtainak alkalmazasa, valamint a befogadasi feltételek szinvonalanak biztositasa kozott,
amely tényezok pedig a tagallamok kozotti szabalytalan masodlagos mozgasokhoz vezetnek.
A KEMR tovabbfejlesztésének egyik elemét a Bizottsag 2016. julius 13-i jogalkotasi
javaslata jelenti, amely a jelenlegi atdolgozott kvalifikacios iranyelv helyett egy rendelet
elfogadasat tartalmazza ¢s céljai, fontosabb modositasai az alabbiakban foglalhatok dssze:
» a jogi aktus tipusanak megvaltoztatasaval a Bizottsag célja elkeriilni az iranyelv
eltéro atiiltetésébdl eredo kiilonbségeket a tagallamok kozott. Fontos azonban meg-
jegyezniink, hogy a javasolt rendelet kdzvetleniil alkalmazandé kogens normai miatt

a tagallamok tobbé mar nem nyujthatnanak kedvezobb elbanast a kérelmezoknek;'

» a rendelettervezet 01j kotelezettséget keletkeztet a tagallamok szamara a belfoldi
védelem lehetéségének értékelésére, valamint a nemzetkdzi védelmi statusz szisz-
tematikus és rendszeres feliilvizsgalatara. A belfoldi védelem lehet6sége azt jelenti,

hogy ha a kérelmezd biztonsagosan ¢és jogszeriien elutazhat a szarmazasi orszag

egy masik részére, ahol ott bebocsatast nyerhet, és ahol ésszertien elvarhato, hogy
letelepedhet, akkor nincs sziiksége nemzetkdzi védelemre. A javaslat értelmében
tovabba a tagallami hatosagok kotelesek feliilvizsgalni a nemzetkdzi védelmi sta-

tuszt, amennyiben jelentds valtozas all be a szarmazasi orszagban, valamint amikor

a tartézkodasi engedélyt a menekiiltek esetében elsé alkalommal, a kiegészitd vé-
delmet ¢élvezdk esetében pedig az elsé és a masodik alkalommal megujitjak. Mind a
belfoldi védelem lehetdségének vizsgalata, mind a nemzetkdzi védelem rendszeres
feliilvizsgalata azt a célt hivatott szolgalni, hogy az EU-ban nemzetkozi védelem-

1 EUROPAT BIZOTTSAG 2016¢, 14.
155 EUROPAT BIZOTTSAG 2016€, 15.
136 EUROPAT BIZOTTSAG 2016f, 13.
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ben csak az részesiiljon, aki ezt a szarmazasi orszagaban nem kaphatja meg €s csak
addig, amig a nemzetkozi védelem megszerzésének kritériumai fennallnak, ezaltal
is csokkentve az EU-ba iranyul6 migraci6 hiizo hatasat.'’

» amasodlagos mozgasok kezelését célzo rendelkezések koziil ki kell emelniink a 29.
cikket, amely altalanos szabalyként ugy rendelkezik, hogy a nemzetkdzi védelemben
részesiilének abban a tagallamban kell maradnia, amelyben védelemben részesiilt. A
tagallamokat szigorubb tajékoztatasi kotelezettség terheli tovabba annak érdekében,
hogy a védelemben részesiilok tisztaban legyenek jogaikkal és kotelezettségeikkel,
foleg ami az Union beliili mozgasra vonatkozoé rendelkezéseket és a szabalytalan
tovabbmozgasbol fakado jogkovetkezményeket illeti.'*®

A menekiiltiigyi reform masik kdzponti elemét jelenti a Bizottsag szintén 2016. julius
13- javaslata az Union beliili nemzetkozi védelemre vonatkozo ko6zos eljarasok létre-
hozasardl szo6lo rendeletrdl és a jelenleg hatalyos 2013/32/EU iranyelv hatalyon kiviil
helyezésérol. A jogi aktus tipusanak megvaltoztatasat a Bizottsag sziikségesnek tartja a
nemzetkozi védelem megadasara és visszavonasara iranyuld nemzeti eljarasok kozotti
kiilonbségek kikiiszobolése €s egy valoban kdzds unids menekiiltiigyi eljaras kialakitasa
céljabol. A bizottsagi javaslat tovabbi céljai és fontosabb elemei:

» gyorsabb és egyszeriibb menekiiltiigyi eljaras, elsdsorban rovidebb hataridok el6ira-
saval, valamint az elfogadhatdsagi eljaras'> és a gyorsitott vizsgalati eljaras bizonyos
esetekben'® torténd kotelezové tételével,

» a dublini rendelet reformjaval 6sszhangban a kérelmezének a kérelmet az els6 be-
1épés szerinti tagallamban vagy ott kell benytjtania, ahol jogszeriien tartozkodik;'!

» akozos eljarasi szabalyok eldfeltétele a biztonsagos orszag koncepcidjanak elfoga-
dasa és tipusainak alkalmazasa, azaz amennyiben a kérelmezd nyilvanvaléan nem
szorul nemzetkdzi védelemre, mert biztonsagos orszagbol szarmazik, a kérelmét
el kell utasitani és a visszatérését meg kell szervezni. Ha pedig a kérelmezd talalt
olyan els6 menedékjogot nyujtd orszagot, ahol védelmet élvez, vagy ha a kérel-
mét biztonsagos harmadik orszagban benyujthatna, akkor elfogadhatatlannak kell
nyilvanitani a kérelmét. A javaslat egy hatalyvesztésre vonatkoz6 rendelkezést is
tartalmaz, mi szerint a tagallamok csak a rendelettervezet hatalybalépését koveto ot
¢évig tarthatjak fenn a biztonsagos szarmazasi és harmadik orszagok nemzeti szintii
meghatarozasat;'é?

1S EUROPAT BIZOTTSAG 2016f, 14-16.
158 EUROPAI BIZOTTSAG 2016f, 16.

139 Miel6tt meghataroznak a dublini rendelet szerinti felelds tagallamot, a belépés szerinti tagallamnak kell le-
folytatni az elfogadhatdsagi vizsgalatot, amely nem lehet hosszabb egy honapnal.

190 K 6telezendben alkalmazando a gyorsitott vizsgalati eljaras az elsé ranézésre nyilvanvaloan megalapozatlan
kérelmek esetén, példaul amikor a kérelmezd biztonsagos szarmazasi orszagbol szarmazik, vagy amikor
egyértelmiien valotlan nyilatkozatokat tesz, vagy aki tartozkodasi engedély nélkiil egy masik tagallam teriiletén
tartozkodik.

1l EUROPAI BIZOTTSAG 2016g, 13.

192 EUROPAI B1ZOTTSAG 2016g, 18-20.
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» a kérelmezOk egyiittmiikodésének fokozasa érdekében a javaslat kotelezové teszi
az ujjlenyomatadast, a kérelem elbirdlasahoz sziikséges adatok kozlését, valamint
hogy a kérelmez6 a kérelem elbiralasaért felelés tagallam teriiletén maradjon. Ezek

elmaradasa a kérelem elutasitasat eredményezheti;'*

Végiil, de nem utolso sorban a Bizottsag 2016. julius 13-i reformcsomagjaban javasol-
ta a nemzetkozi védelmet kérék befogadasi szabalyait tartalmazo iranyelv atdolgozasat,
elsésorban a tagallamok befogadasi koriilményei k6zotti nagyobb dsszhang megteremtése
érdekében. Fontos kiemelniink, hogy a befogadasi feltételek harmonizalasa kapcsan a
Bizottsag az iranyelvi szabalyozast latja célravezetonek és ezaltal elegenddnek, ugyanis a
tagallamok tarsadalmi és gazdasagi viszonyai kozott jelenleg jelentds kiilonbségek tapasz-
talhatok, ami miatt nem kivanatos a befogadasi feltételek teljes korli 6sszehangolasa.'®

A javasolt modositasok harom cél elérése kdré dsszpontosulnak:

» az EU-n beliili befogadasi feltételek tovabbi harmonizacidja: ennek érdekében a
javaslat eldirja a tagallamok szamara, hogy vegy¢k figyelembe az Eurdpai Unid
Menekiiltiigyi Ugynoksége éltal kidolgozott befogadasi feltételekre vonatkozé mii-
veleti eldirasokat és mutatokat. A javaslat kotelezi tovabba a tagallamokat, hogy
dolgozzanak ki sziikséghelyzeti terveket arra az esetre, ha a tagallam aranytalanul
magas szamu kérelmezdével szembesiil.'®

» amasodlagos mozgasok dsztonzdinek csokkentése: a javaslat nem valtoztat azon a
koriilményen, hogy a kérelmezdk fészabalyként szabadon mozoghatnak a tagallam
teriiletén vagy a tagallam altal szamukra kijelolt helyen. Ugyanakkor kozérdeki vagy
kozrendi okbol, a kérelem gyors feldolgozasa vagy a felelds tagallam meghatarozasara
iranyulo eljaras gyors lefolytatasa, illetve a kérelmez6 szokésének megakadalyozasa
érdekében a tagallamok konkrét tartozkodasi helyet kell kijel6ljenek a kérelmezd
szamara (pl. befogado allomas, maganszallas, szalloda). Amennyiben a kérelmezo
jogosult a befogadas anyagi feltételeire, azok csak akkor biztosithatok, ha a kérelmezo
a megadott helyen tartozkodik. Szintén a masodlagos mozgasok megakadalyozasat
célozza az a javaslat, hogy uti okmannyal a tagallamok csak humanitarius vagy
egyéb nyomos okbol lathatjak el a kérelmezdket. Az Gti okmanyok érvényességét
a kibocsatasuk okahoz sziikséges célra ¢és id6tartamra korlatozni kell. A befogadas
anyagi feltételeinek csokkentésére vagy formajanak modositasara akkor kertilhet sor
a javaslat értelmében, 1) ha a kérelmez6 sulyosan megsértette a befogado kdzpont
szabalyait vagy stlyosan erdszakosan viselkedett; 2) erre vonatkozo kotelezettsége
ellenére nem nyujtott be nemzetkdzi védelem iranti kérelmet az elsd szabalytalan
vagy szabalyos belépés orszagaban; 3) visszakiildték miutan egy masik tagallamba
sz0kott; 4) nem vett részt kotelezo beilleszkedési intézkedésben. '

» a kérelmezOk integracios kilatasainak novelése: ennek érdekében a javaslat a ké-
relmez6k munkaer6 piaci megjelenését igyekszik megkonnyiteni példaul az ahhoz
vald hozzaférés hataridejének kilenc honaprol hat honapra torténd csokkentésével,

16 EUROPAI BIZOTTSAG 2016g, 5.

164 EUROPAT B1ZOTTSAG 2016h, 7-8.
195 EUROPAI B1ZOTTSAG 2016h, 14.

166 EUROPAT B1ZOTTSAG 2016h, 15-16.
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illetve annak eldirasaval, hogy ha a kérelmez6é megkapta a munkavallalasi jogot, a
tagallam allampolgaraival azonos banasmodban részesiiljon.'®”

4.3.4. Az EU menekiiltiigyi hivatalanak (EASO) ujraszabalyozdsa

A KEMR reformjanak egy tovabbi elemét az Europai Bizottsag 2016. aprilis 6-1 javaslata

képezi, amely az EASO Eurdpai Menekiiltiigyi Ugynokséggé valo atalakitésat tartalmazza

azzal a céllal, hogy a szervezet alkalmassa valjon sziikség esetén operativ segitségnytj-
tasra a tagallamok szamara, a tagallamok kozotti gyakorlati egytittmiikodés eldsegitésére,

a nemzetkdzi védelem iranti kérelmek méltanyos elosztasanak tdmogatasara, a KEMR

végrehajtasanak, valamint a tagallamok menekiiltiigyi rendszerének és befogadasi képes-

ségeinek nyomon kovetésére és értékelésére.'® A fenti célok elérése érdekében az alabbi
rendelkezéseket tartalmazza a bizottsagi javaslat:
> kotelez8vé teszi a tagallamok és az Ugyndkség kozotti egyiittmiikodést és infor-
macidcserét;'®?
> az Ugynokség feladata a dublini rendszer reformjat jelentd korrekcids mechanizmus
miikodtetése és iranyitasa;'™
> az Ugyndkség hataskorébe helyezi a biztonsagos szarmazasi orszagokkal kapcso-
latos informaciok eléallitasat célzé nemzeti kezdeményezések 6sszehangolasat és
az informaciok elemzését, valamint a létrehozandd k6zos unids lista rendszeres
feliilvizsgalatat;'”"
» a KEMR végrehajtasnak (tagallami menekiiltiigyi eljarasok, elismerési ratak, befo-
gadasi rendszerek) figyelemmel kisérése és értékelése;!”

» a KEMR végrehajtasara vonatkozo technikai dokumentumok (operativ eldirasok és
iranymutatasok, legjobb gyakorlatok) elfogadésa;'”

» azokban az esetekben, ahol a menekiiltiigyi és befogadasi rendszerek kivételesen nagy
terhelésnek vannak kitéve, az érintett tagallam(ok) kérésére vagy sajat javaslatara
az Ugynokség operativ és technikai intézkedési csomagokat szervez meg. Fontos
hataskorbovitd javaslatnak tekinthetd, hogy azokban az esetekben, amikor egy tag-
allam a KEMR mitikodését fenyegetd koriilményekhez képest elégtelen 1épéseket
tesz, akkor az Europai Bizottsag olyan végrehajtasi jogi aktus elfogadasarol hozhat
hatarozatot, amely egy vagy tobb operativ intézkedést tartalmaz. Ezek végrehajtasara
az Ugynokség egy menekiiltiigyi intervencids dllomanyt hoz létre, amely legalabb
500 tagallami szakért6bol fog allni.'™

17 EUROPAT B1ZOTTSAG 2016h, 17-18.
18 EUROPAT BIZOTTSAG 20161, 2-3.

19 EUROPAT BIZOTTSAG 20161, 7.

0 EUrGOPAT BIZOTTSAG 20161, 7.
TVEURGOPAT BIZOTTSAG 201641, 8.

12 EUROPAT BIZOTTSAG 20164, 8.

173 EUROPAT BIZOTTSAG 20164, 8.

174 EUROPAT B1ZOTTSAG 20161, 9-10.
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4.4. A kozoés menekiiltiigyi rendszer reformjaval kapcsolatos kritikak

Sokszor hangoztatott altalanos kritika a KEMR reformjaval kapcsolatban, hogy az nem
elég atfogo, hiszen valsagmentes idoszakban tulajdonképpen érintetleniil hagyja a dublini
szisztémat, és ezzel fenntartja a tagallamok kozotti aranytalan kiilonbséget a menedékkeé-
relmek elbiralasa teriiletén. A kritikusok egy része ugyanakkor elismeri, hogy a felemas
reform a tagallamok ko6zdtti érdekellentétre, valamint a politikateriilet EU-n és tagallamokon
beliili atpolitizaltsagara és szenzitivitasara vezethetd vissza.'”

A dublini rendelet atdolgozasanak kozponti elemét képezd korrekcids mechanizmus
habar a nagyobb migracios hullamok esetén elmozdulast jelent a tagallamok kdzdtti szo-
lidaritas és feleldsség-megosztas iranyaba, ugyanakkor tovabbra is jelentds terhet hagy a
kedvezményezett tagallam(ok)on, hiszen tovabbra is az els6 belépés orszaga lesz felelds az
elfogadhatosagi vizsgalatok lefolytatasaért, valamint a visszakiildések végrehajtasaért.'”
Ez utobbi nem kis anyagi terhet is 16 a tagallamokra, 2016 soran példaul Dania 2,5 millio
eurdt koltott 490 elutasitott menedékkérd visszatérésére. '’

Az Eurdpai Parlament 2016. aprilis 12-i allasfoglalasa vilagosan lefektette az intézmény
allaspontjat a dublini rendszer reformjaval kapcsolatban, amelyben egyrészt az elso belépés
valamint egy unios szintii, kozpontositott menekiiltiigyi rendszer bevezetését preferalna.'”

Daniel Thym, a Konstanzi Egyetem professzora a KEMR reformjanak restriktiv jel-
legét emeli ki, emellett hangsulyozza, hogy az Union beliili masodlagos mozgasok ¢s a
szolidaritas hianya mellett komoly hidnyossagok tapasztalhatok a tagallami végrehajtas
teriiletén, ami ha nem valtozik, nem beszélhetiink a KEMR moderalt reformjaro6l sem,
hiszen megfeleld szintli végrehajtas hianyaban egyetlen jogintézmény és rendelkezés
sem képes a kozos menekiiltpolitikat hatékonyabba tenni. Ugyanezen okbol szkeptikus a
szerz6 a kvalifikacios és a kozos menekiiltiigyi eljarasrol szolo iranyelv rendelettel valo
felvaltasaval kapcsolatban is,'” ugyanis a rendelet kdzvetleniil alkalmazandé normainal
is kulcsfontossagu azok tagallami végrehajtasanak képessége és készsége.'™

A befogadasi iranyelv tervezett atdolgozasa kapcsan a Bizottsag masodlagos mozgasok
csokkentését célzo restriktiv és szankcionalo javaslatait szamos elemzd, politikus és em-
berjogi szervezet ugy értékeli, hogy a Bizottsag javaslatainak célja végsé soron az Union
beliili nemzetkozi védelem szintjének és mindségének csokkentésével, valamint a tervezett
szankciokkal az EU vonzerejének és igy a ra nehezedd migracios nyomas mérséklése.'s!

Végiil, de nem utolso sorban ki kell emelniink a KEMR reformjaval kapcsolatos eltérd
tagallami allaspontokat, amelyek egyre csak késleltetik a politikateriilet atalakitasanak
folyamatat.

175 Lasd TuBakovic 2017, 5.;Taym 2017
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5. KOVETKEZTETESEK

A migracios valsag kezelése és a k6zos bevandorlasi és menekiiltpolitika alakitasa kapcsan
az Eurdpai Uni6 két, sok esetben egymasnak ellentmondani latszo kdvetelmény kozott probal
meg egyensulyozni: egyrészt, hogy a nemzetkdzi jognak és az Uni6 értékeinek megfeleléen
minden raszorulénak nemzetkdzi védelmet biztositson — mégpedig az EUMSz 80. cikke
alapjan a tagallamok kozotti szolidaritas és felel6sség igazsagos elosztasan alapulva —, mas-
részt hogy biztositsa a schengeni hatarok, és ezen keresztiil az unios polgarok biztonsagat.

Azoknak a kozép- ¢és hosszl tavu intézkedéseknek az attekintése és elemzése utan,
amelyek — az Eurdpai Migracios Stratégiara alapjan — a szabalytalan migracio elleni fellé-
pést célozzak, arra a kovetkeztetésre juthatunk, hogy az Unio és tagallamai szamara egyre
inkabb a kiilsé hatarok védelme, a schengeni rendszer fenntarthatésaganak és polgarai
biztonsaganak szavatolasa valik a két fenti kovetelmény koziil elsédleges prioritassa. Ezt
tamasztja ala tobbek kozott, hogy a szarmazasi és tranzit orszagokkal kialakitani szan-
dékozott partnerségi keret is a szabalytalan migraci6 feltartoztatasat és a visszakiildések
hatékonysaganak novelését helyezi az egyiittmiikodések fokuszaba, valamint a schengeni
kiils6 hatarok megerésitése érdekében tett intézkedések és végiil, de nem utolso sorban a
KEMR reformjanak szamos restriktiv eleme.

A menekiiltvalsag és -politika egyre inkabb biztonsagi kérdésként jelenik meg unios
szinten is, azaz a kdzds bevandorlasi és menekiiltpolitika biztonsagiasitasanak (securi-
tization) lehetiink szemtanui. A biztonsagiasitas koncepciojanak alapjait Barry Buzan,
Ole Waever és Jaap de Wilde: ,,Security: A new framework for analysis” cimti 1998-ban
megjelent munkaja teremtette meg. A biztonsagiasitas az a folyamat, amelynek soran egy
politikai szerepld egy kérdést biztonsagi jelentdségiivé nyilvanit, felhagy az adott politika
megszokott gyakorlataval és azt a megszokott szabalyokon kiviil helyezi— sokszor rend-
kivili eljarasi rend és intézkedések alkalmazasaval.'®

Ez a folyamat egyrészt egyenesen kovetkezik a migracio kérdésében divergalo tagallami
érdekekbdl és allaspontokbol, amelyek szamos azonnali, valamint kozép- és hosszu tava
unios intézkedés hatékonysagat astak ala (pl. a sziikséghelyzeti athelyezési mechanizmus,
a harmadik orszagokbol torténd attelepités, vagy éppen a KEMR reformja), masrészt ab-
bol, hogy tobb EU-tagallamban is migracioellenes €és sok esetben populista erdk keriiltek
kormanyra/maradtak kormanyon az elmult években.

Az azonban kérdéses, hogy milyen sikereket érhetnek el az Uni6 és tagallamai a sza-
balytalan migracio feltartoztatasat célzo fentiekben ismertetett és elemzett intézkedésekkel,
hiszen mint lathattuk, az afrikai orszagok szamara nem prioritds az Eurdpaba iranyulo
migracié csokkentése, valamint az onnan torténd visszatérések szamanak novelése. Az
Unio nyujtotta pénziigyi segitség pedig egyrészt nem elég nagy a szabalytalan migracio
okainak megsziintetésére, masrészt gyakran nem is a kedvezményezetett orszag érdekei-
nek megfelelden torténik a felhasznalasuk. Nem meglep6 tehat, hogy szamos szarmazasi
¢s tranzit orszag jelezte: nem tdmogatja az Unio teriiletén kiviil felallitani szandékozott

182 BuzZAN—WAEVER—DE WILDE 1998, 23-24.
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regionalis befogado allomasok koncepcidjat, amely a 2018. jiniusi Eurdpai Tanacs iilésén
mertilt fel.'s

Az is megallapithatd, hogy a migracios politika atalakitasat és valsagallova tételét
célzo kozép- és hosszu tava intézkedések valsag sziilte intézkedések, és mint ilyenek
nagy mértékben atpolitizaltak, amely koriilmény nem kedvez a fenntarthatd migracios
szabalyozas kialakitasanak.

Végiil, de nem utols6 sorban fontosnak tartjuk hangstilyozni, hogy az atfogo valsag-
kezelés alkalmazasa kapcsan elkeriilend6 volna, hogy az Unio kiilkapcsolati politikai (pl.
kereskedelempolitika, fejlesztési és humanitarius politika, kdzds kiil- és biztonsagpolitika)
sajat celkitlizéseik hattérbe szoritasaval a migracios és bevandorlasi politika szolgalole-
anyaiva valjanak.

183 WITSCHGE 2018
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