Szalayné Sandor Erzsébet

Bevandorlasi politika az Eurépai Uniéban és Magyarorszagon®

wMunkaerdt hivtunk — és emberek jottek”
(Max Frisch, 1970-es években a német vendégmunkdsokrol)
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1. lzelité az el6zményekbdl — avagy a tények roviden — a szubjektiv elem

Sokszor elhangzik, hogy a migracié gyakorlatilag egyidés az emberiséggel, tehat ko-
rantsem beszélhetiink 1) keletl jelenségrol. 1930-ban Ferenczi Imre magyar szdrmazasu, gaz-
dasagtudomannyal foglalkozo6 kutato példaul mar kisérletet tett arra, hogy az egyes térténelmi
korszakok népességmozgasait tipizalja'. A Nemzetek Szovetsége mellett miikods, genfi szék-
helyli Nemzetk6zi Munkatigyi Hivatal megbizasadbdl Ferenczi — az eurdpai népességmozga-
sok €s migracids politikak szakértéjeként — a maga idejében ugy vélte, hogy az altala beazo-
nositott népmozgas-kategoriak markans tulajdonsagok és formak szerint kiilonboznek egy-
mastol. Allaspontja szerint az wijkor kezdetéig a jellemzd népességmozgas a népvandorlas és

az un. meghivasra bekdvetkezd népességmozgas volt. Ezt kdvette a kiillonbdz6 okbol menekii-

* A tanulminy az IRM/TKFO/69-55/2008. sz. palyazat keretében létrejott ,Itt vagyunk!” cimii projekt
(EIA/2007/3.1.1.2.) szamara késziilt az IDResearch Kutatasi és Képzési Kft megbizasabol 2009. janius-
juliusaban

! FERENCZI, Imre, Kontinentale Wanderungen und die Anniherung der Vélker. Ein geschichtlicher Uberblick,
Kieler Vortrige, H. 32, Jena 1930, idézi: OLTMER, Jochen (Hrsg.), Eingliederung und Ausgrenzung. Beitrégen
aus der Historischen Migrationsforschung. IMIS-Beitrége, Heft 12/1999, Universitét Osnabriick. Forras:
http://www.imis.uni-osnabrueck.de. Utolso letoltés: 2009. jalius 31.



16k kényszervandorlasa a 17. szazadban. A 18. szazadot pedig — Ferenczi megfigyelése szerint
— a monarchiak altal generalt betelepitési céli népmozgasok tudatos dsztonzése jellemezte?. A
migracio, mint jelenség tehat valoban nem tekinthetd 0 keletiinek, tudomanyos vizsgalata
bizonyithatéan igen korai idékre nytli vissza. Ugyanakkor az is tény, hogy ez a folyamat az
elmult néhany évtizedben latvanyosan felgyorsult3 ¢s volumene érzékelhetéen megnott. Az
Eurdépai Unid €s minden tagallama pedig évek, s6t évtizedek ota kénytelen tudomasul venni,
hogy a kontinens a jobb élet reményében utnak induld emberek egyre vonzobb célpontjava
valt.

A ko6z0s bevandorlasi politika jogi alapjait éppen tiz éve raktdk le az Europai Unio
tagallamai®: aktualis tartalma és formaja nagymértékben azokon a kozvetlen és friss tapaszta-
latokon nyugszik, amelyeket ezek a tagallamok foként az 1990-es évek elejétdl kezdve maguk
szereztek. A migracios politika mara kialakult sokrétegii szabalyozasanak® megértéséhez ér-
demes a 20. szazadvégi Europat kozelebbrdl szemiigyre venni.

Elérebocsathaté: az alabbi tények elemzése arra is fényt derithet, hogy egy kozds be-
vandorlasi politika legalabb annyira sziikségszerii az eurdpai béke és biztonsag fenntartdsa
céljabol, mint amennyire sziikséges a gazdasagi és demografiai problémak kezeléséhez vala-

mint az illegalis migraci6 elleni fellépéshez.

A kilencvenes évek elején az egykori Jugoszlaviabol érkezd haborus menekiiltek sza-
zezrei kértek és kaptak védelmet Nyugat-Europa allamaiban — legalabbis atmenetileg. A me-
nekiiltek zome olyan ,,spontan” ill. 6nkéntes menekiildnek szamitott, aki sajat elhatdrozasa
alapjan, tobbnyire nyugaton €l6 rokonainak vagy ismerdseinek a segitségével tavozott a va-
lasztasa szerinti EU-tagallamba vagy mas eurdpai orszagba.

1999-ben Koszové és Szerbia mas részeibdl a haborus cselekmények kovetkeztében
egy milli6 ember indult el tdmegesen: koziiliik csupan néhany tizezer spontan illetve 6nkéntes
menekiilonek sikeriilt valamely EU-tagallamba beutaznia és menedéket kérnie. Tovabbi mint-
egy Otvenezer személyt telepitettek ki olyan EU-tagéllamokba, amelyek hajlanddk voltak Oket

befogadni: de ezt is csak korlatozott id6tartamra és csak a befogado allam altal meghatarozott

2 FERENCZIL, Imre, Kontinentale Wanderungen und die Anndherung der Volker, 6., idézi: OLTMER, Jochen,
i.m. 7.

® Ld.GYORKOS Mariann, Legalis bevandorlas: 1épések egy atfogd, unids szintii politika 1étrehozasara. In: Eu-
ropai Tikor 2007/10, 154.

* Ld: http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/de/ec/00200-r1.d9.htm. Utolso letdltés
datuma: 20009. jalius 31.

> Ld: nhttp://ec.europa.eufjustice_home/doc_centre/immigration/integration/doc/2007/handbook_2007_hu.pdf.
Utolso letoltés: 2009. julius 31. A kézikonyv a tagallami tapasztalatok értékelése alapjan késziilt.



létszamkeret erejéig. Ertheté okbol a koszovoi menekiiltek valodi nagysagrendje ismeretlen:
az emlitett években rengetegen tavoztak Nyugat-Eurdpa orszagaiba hatosagi regisztracio nél-
kiil. Feltételezések szerint nem mentek til messze: legtobben a szomszédos orszagokban, ré-
gidkban igyekeztek megtelepedni. Megint masok jobb hijdn a NATO vagy az ENSZ Mene-
kiiltiigyi Fobiztossaga vagy éppenséggel valamely nem-kormanyko6zi szervezet altal Macedo-
nidban ¢és Albaniaban feldllitott menekiilttaborokba kényszeriiltek. Az ENSZ Menekiiltiigyi
Fobiztossaga altal kivalasztott maroknyi menekiiltet leszamitva — akiket egy-egy EU-tagallam
befogadott — minden mas menekiilt szamara a taborok elhagyasa gyakorlatilag kizart volt. A
menekiilteket jogilag ugyan nyilvan nem, de ténylegesen fogolyként kezelték ezekben a gyak-
ran hatarmenti tdborokban, amelyek mindennek a tetejébe barmikor ijabb harci cselekmények
szinhelyévé valhattak.

Néhany évvel késébb Eurdpa nyugati felét is megddbbentd eseménysorozat razta meg,
amely a spanyol bevandorlasi politika kudarcét illetve a tarsadalmi beilleszkedésre iranyulo
francia politika alkalmatlansagat jelezte. 2005 szeptemberében példaul tobb ezer afrikai irre-
gularis® migrans (menekiilt ill. bevandorlé) 6z6nlétt két, Spanyolorszaghoz tartozo észak-
afrikai exklavéba (Melilla és Ceuta)’ annak ellenére, hogy a marokkoi hatosagok igyekeztek
feltartoztatni Oket. 2005 oktoberében és novemberében francia nagyvarosok eldvarosi negye-
deiben ¢16 bevandorlé csaladok® zémmel fiatalkora tagjai napokon keresztiil garazdalkodtak,
gyujtogattak, erdszakos cselekményeket kovetettek el, rettegésben tartottak kornyezetiiket és
igencsak fejtorést okoztak a francia korménynakg. Erdekessége a tarsadalmi integraciot elése-
giteni hivatott francia politikdnak, hogy e fiatalok, akik bevandorlé csalddok gyermekeiként
Franciaorszagban sziiletettek, mar sziiletésiik tényével megszerezték a francia allampolgarsa-
got.

A nyitott, befogad6 szemlélettel és sikeresnek hitt tarsadalmi beilleszkedési politikéaval
rendelkez6 Hollandia lakossagat 2004 novemberében mélyen megrazta az iszlammal szemben

kritikus hangot megiitd holland filmrendez6, Theo van Gogh meggyilkoldsa. A radikalis

® Az irregularis-illegalis kifejezések hasznalatahoz Id. KAROLINY, Eszter - MOHAY, Agoston, A nemzetkozi
migracié jogi keretei c. tanulmanyat (25.), amely jelen tanulmanyhoz hasonléan az IRM/TKF069-55/2008. sz.
palyazat keretében létrejott projekt részeként késziilt.

" Melilla és Ceuta Spanyolorszag autonom kozosségei kozé tartozo varosok. A hirt kommentalja pl. a Frankfurter
Allgemeine Zeitung, 2005.10.07., 233. szam, 1.

® Franciaorszagnak mintegy 62 millié lakosa van, koziilitk 5 millidan élnek még ma is olyan elvarosi keriiletek-
ben, amelyeket a koznyelv ,,Banlicues”-nek, egyfajta elatkozott helynek nevez (angol nyelvteriileten: suburb).
Ilyen nagyvarosi keriiletet kozel 750-et tartanak szamon Franciaorszagban. Ld. pl.
http://parisbanlieue.blog.lemonde.fr/files/2007/06/paris-banlieues-creaphis.1181308035.jpg. Utolso letdltés:
2009. julius 31.

% Ld. errél pl. egy francia tanar, Gjsagird cikkét: http://www.signandsight.com/features/455.html. Utolso letdltés:
2009. julius 31.



iszlamista elkovetd tettét a demokracia elleni terrorcselekménynek mindsitették'®. Németor-
szagot sem keriilte el a bevandorlasi és tarsadalmi beilleszkedést eldsegitd politika meg-
megujulé vitaja: 2006 tavaszan egy pedagogusokbol allé csoport™’ levelet intézett Berlin vé-
ros szenatusahoz, amelyben felhivtak a figyelmet a bevandorl6 csaladok gyermekei altal egy-
re nagyobb mértékben tanusitott er0szakos ¢és emberi méltosagot sértd magatartasra és egyut-

tal segitséget kértek a helyzet kezeléséhez.

A fentiekhez hasonld események ¢és jelenségek sora végteleniil hossz: az Eurdpaba
iranyul6, harmadik allamok allampolgarait érint6 bevandorlasi politika és az eurdpai tarsa-
dalmakba valé beilleszkedésiik szabalyozasanak sziikségessége és mikéntje tehat nem véletle-
niil all az ezredfordul¢ életbevagdan fontos kérdéseinek a korében. A migracio és kisérdjelen-
ségei a globalizaci6 kordban meghaladtik a nemzeti kereteket és evidens mdédon dsszeurdpai
feladattd valtak. A belsd hatarok nélkiili Eurépai Unioban a tagillami bevandorlési politikdk
onalloan mar nem értelmezhetdek, egymas hatasmechanizmusat lerontjak, vagy legjobb eset-
ben nem segitik. Eurdpa vezetd politikusai belattdk a nemzeti bevandorlasi politikak helyébe
1€p6 kozos eurdpai bevandorlasi politika kialakitdsdnak sziikségességét. Eurdpa gazdasagi és
demografiai helyzete megfeleld jogi alapokon nyugvé kodzos bevandorlasi politikat kovetel
meg, amely képes egyensulyt teremteni — a szubszidiaritas elvének tiszteletben tartasa mellett
— egyrészr6l a gazdasagi célu, jogszeri migracié és tarsadalmi beilleszkedés szabalyozasa,
masrészrdl az illegalis bevandorlés és az emberkereskedelem elleni kiizdelem kozott'2,

A migracioval egyiitt jard elényok és hatranyok felismerése, a jelenség kozosségi il-
letve unids szintli szabalyozasanak megkezdése, mitkodési rendjének kialakitisa legalabb két
évtizedes folyamat volt, amely ma még egyaltalan nem nevezhetd lezart feladatnak. A keretek
és prioritdsok ma mar lathatdak ugyan, de a migracios problémakor dsszetettsége és az érintett
szereplok — EU-tagallamok és a migrans személyi csoportok — eltéré adottsagai, beidegzddé-
sei miatt a részletek kidolgozasa igen nagy koriiltekintést és 6sszehangolt munkat igényel még

hosszu ideig.

0 1d. errdl pl. SCHUMER, Dirk, Die Niederlande nach dem Mord, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung,
2005.11.11. Magyar nyelvii hirként, szamadatokkal 1d.: http://index.hu/kulfold/1105fortuyn/;
http://www.origo.hu/filmklub/20041102lelottek.html. Utolso letoltés: 2009. jalius 31.

1 A pedagogusok Berlin Neukdlln keriiletében miikodé Riitli-gimnazium tanarai voltak. Az iskolat zomében
bevandorld csaladok gyermekei latogatjak illetve latogattak.

Forras: Seite ,,Riitli-Schule®. In: Wikipedia, Die freie Enzyklopadie. Bearbeitungsstand: 19. Juni 2009, 11:09
UTC. URL: http://de.wikipedia.org/w/index.php?title=R%C3%BCtli-Schule&oldid=61319020 (Leto5ltve: 2009.
julius 17., 16:24 UTC)

2 1Ld. A Bizottsag kbzleményét az Eurpai Tanacsnak és a Parlamentnek, A szabadsag, biztonsag és igazsagos-
sag Ovezete: a tamperei program mérlege és az 0 iranymutatasok. COM 2004 (401) végleges. 2004. 06.02, 5. és
kov.



Nem konnyiti meg az Unid €s a tagallamok dolgat tovabbi két olyan kérdés kezelése
sem, amely nélkiil pedig nem lesz igazan hatékony kozos bevandorlasi politika Eurdpaban.
Egyrészrol igen nehéz feladat egyidejiileg a legalis bevandorloknak a fogadd tarsadalmi ko-
zegbe vald integralodasat segité jogi és igazgatasi keretek és (!) az illegalis migracio elleni
kiizdelem hatékony eszkézrendszerének kialakitasarol gondoskodni. Masrészrél ma mar evi-
dencia, hogy a bevandorlas, bar felbolygatja a fogad6 tarsadalmak kialakultnak mondott rend-
jét — kiilonosen az illegalis migracid és szamos biintetendd kiséréjelensége (pl. embercsempé-
szet) miatt — mégis kapora johet az egyre jobban eloregedd népességii eurdpai allamoknak,
amelyek szamara legalabbis hosszu tdvon akar gazdasagi kényszerré is valhat a harmadik al-
lamok fel6l az Unid és tagallamai felé torekvé munkaképes személycsoportok befogadasa.
Bizonyos gazdasagi agazatokban és régiokban mar most sem boldogul az Uni6 harmadik al-
lamokbol érkezd bevandorlok nélkiil.

A legalis ¢és illegalis bevandorlas az EU-tagallamokban — azok korabbi, kifejezetten
restriktiv politikdja ellenére — az elmult évtizedekben igen nagy méreteket 6ltott. Eurdpa 20.
szazadvégi torténelme kisértetiesen hasonlit a 20. szazad-eleji allapotokhoz: szézezres nagy-
sagrendli tomegek mozognak kiilonbozd irényokba13, de foként délrdl északi és nyugati
iranyba. Evidens, hogy a tagéallamoknak Gssze kell hangolniuk az intézkedéseiket, és az is
evidens, hogy az Unionak sziiksége van egy k6zos bevandorlasi politikara Ggy, hogy a migra-
cios folyamatok unids szinten kezelhetok legyenek a tagallami hataskorok durva elvonésa

nélkil.
2. Fogalmak a tanulmanyban

Az Eurodpai Unioba irdnyuld bevandorlas (sziikebb) fogalomkoréhez a tanulmany — a
nemzetko6zi és magyar szakirodalommal egyezden — a kdvetkezd személymozgasokat rendeli:
huzamos ideju tartozkodas egy tagallam teriiletén, csalddegyesités cimén torténd bevandorlas,
képzési, tanulmanyi, kutatasi céli bevandorlas, 6nallo vagy fliggé munka végzése céljabol
torténd bevandorlds iddtartamra valo tekintet nélkiil. A bevandorlas szlikebb értelemben vett
fogalma kozvetve és kozvetleniil is csak és kizarolag harmadik allamok allampolgarsagaval
rendelkezd személyekre és hontalanokra, pontosabban minden olyan személyre alkalmazhato,
aki nem rendelkezik egyetlen EU-tagallam allampolgarsagaval sem, és nem hozzatartozoja

egyetlen EU-tagallami allampolgarnak sem. Az unids polgarok, vagyis valamely EU-tagallam

B Ld: http://ec.europa.eu/justice_home/doc_centre/immigration/statistics/doc_immigration_statistics_de.htm.
Utolso letoltés: 2009. julius 31.



allampolgarsagaval rendelkez6 személyek — és hozzatartozoik — szabad mozgashoz és szabad
tartdzkodéashoz vald joga egy masik tagallam teriiletén teljességgel kiviil esik a sziikebb érte-
lemben vett bevandorlas fogalomkorén'®. Sajatos helyzetet teremt azonban a kettds allampol-
garsaggal rendelkezd személyek besorolasa.

A bevandorlas fogalomkorének heterogenitasa az Eurdpai Unio tagallamainak korében
azonban lehetetlenné teszi egy abszolut egységes fogalomrendszer hasznalatat: nemcsak
szamszerliség és a bevandorlads céljaban rejld kiillonbségek okozzdk ezt a heterogenitast, ha-
nem a tagallamok torténelmi viszonylatban szerzett migracios tapasztalatai €s a hatalyos belso
jogi szabalyrendszer, s6t az esetenként igen eltérd tarsadalmi attitid is. Ezért a bevandorlas
tagabban értelmezett fogalomkdrébe — adott esetben, konkrét helyzet tekintetében — beleér-
tendOk olyan személyek, ill. személycsoportok is, akik adott pillanatban valamely tagallam
allampolgarsagaval (mar) rendelkeznek, korabban azonban nem volt rendezett statusuk.

Ezért tlinik célszerlinek a bevandorlas fogalomkorét egy tagabb és egy sziikebb érte-
lemben megvonni: a szitkebb fogalomkorbe vonanddk azok a személycsoportok, amelyek
nem rendelkeznek egyetlen EU-tagallam allampolgarsagaval sem, mig a tagabb fogalomkdorbe
tartozok személyek esetében nem tekintendd feltételnek a tagdllami allampolgéarsdg megléte
vagy hianya. Ezért minden esetben az adott szovegosszefiiggés szerinti tagabb vagy szilikebb
fogalomkorbe tartoz6 személydsszességet értem a bevandorld fogalman. A fszabaly a kettd
koziil természetesen a szitkebb értelemben vett bevandorld fogalom, a kivétel a tagabb kate-

goria. Kiilonosen igy értelmezendd a jelen tanulmany ,,Probléma-kaleidoszkop” cimii része.

Jelen tanulmany célja, hogy az Eurdpai Unid kozos bevandorlasi politikajanak néhany
elemét, foként azok jogi és igazgatasi kereteit értelmezze, és ramutasson néhany szabalyozasi
¢és alkalmazasi szempontbol bizonytalan, kényes kérdésre. Feladatanak tekinti a tanulmany azt
is, hogy — figyelemmel magyar szakemberek véleményére — roviden megvalaszolja a kérdést:

1étezik-e magyar bevandorlasi politika?

3. Az Eurépai Uni6 kozos bevandorlasi politikajanak kialakulasa — a jogi keret

3.1.4z elsodleges jogi szabdlyozas szintje — nemzetkozi (alapito) szerzodések és

mellékleteik

Y Ld. FELFOLDI Enik8, EKSz 63. cikk, in: OSZTOVITS, Andras (szerk.), Az Europai Uni6 alapitd szerzédése-
inek magyarazata 1. kotet, CompLex Kiado 2008, 405 és kov.



A Romaban alairt alapit6 szerzodés értelmében az Europai K6zosség a gazdasagi alap-
szabadsagokra® és a diszkriminaci6 tilalmanak®® elvére épiil. E szabalyok alkalmazasa nagy-
mértékben hozzajarult ahhoz, hogy a tagallamok allampolgarai mar 6t évtizede kiszamithato
koriilmények kozott, rendezett jogi helyzetben végezhettek gazdasagi tevékenységet egy ma-
sik tagallam teriiletén akar hosszu, akar rovid idGtartamban és igy konnyebben is illeszkedhet-
tek be a fogado allam tarsadalmaba. Harmadik allamokbol érkezé bevandorlok beilleszkedé-
sének kérdése, huzamosabb ideig valo tartézkodasuk és a fogado allamba vald integralodasuk
Osszefiiggései és tudatos Osszekapcsolasa csak mostanaban valt a kozgondolkodas targyava.
Miutén a bevandorlds szabalyozasa korabban szinte kizarélag tagéallami hataskor volt, csak
2003 kortl jelentek meg a kozosségi szabalyozas szintjén azok a nézetek, melyek szerint az
EU tagallamaiban valé huzamos tartdzkodas a fogadd tarsadalomba valdé eredményes beil-
leszkedés kovetkezményeként engedélyezhetd. Ilyen modon tehat, ha sikertelen a fogado al-
lamba valo integralodas, illetve nem varhato az érintett személy esetében a beilleszkedés, ez
elegendé ok lehet a huzamos tartozkodasi engedély megtagadasara.

Az igazsagiigyi ¢és belligyi feladatkorhoz tartozo vizum, menekiiltiigyi és bevandorlasi
politika terén a tagallamok kozotti egylittmiikodés az 1970-es években kezdddott, és napjain-
kig hadrom fézisban fejlodott. A tagallamok kozotti hagyoméanyos, nemzetkdzi jogi alapu
egyiittmiikodés szakasza a Maastrichti Szerz6désig (1992) tartott, majd 1992-t61 az Amszter-
dami Szerzédésig tartd masodik szakasz mar az EU jogi keretei kozotti kormanykdzi jellegli
egyiittmiikddés formajaban zajlott, és végiil 1997-t61 az Eurdpai K6zdsség jogi €s intézményi
keretei kozotti szupranacionalis jellegli egyiittmiikddés jelenti a harmadik szakaszt.

A fent jelzett els6 szakasz idején, tehat 1992-ig, az Eurdpai K6zosségnek még nem
volt hataskore a menekiiltiigyi és bevandorlési politika terén. A szabad mozgéasra vonatkozo
szerzOdéses rendelkezések csak a gazdasagi célu személymozgas bizonyos elemeit szabalyoz-
tak a tagallamok kozti viszonylatban. A menekiiltkérdés és a bevandorlas terén a tagallamok
kozotti egylittmiikodés a hagyomanyos nemzetkozi jogi eszkdzrendszer segitségével, egymas-
sal és mas allamokkal kotott nemzetkdzi megéllapodasok kozvetitésével zajlott, az Europai
Ko6z0sség jogi és intézményi keretein kiviil. Tekintettel arra, hogy a Kzosség nem minden
akkori tagallama vett részt ebben az egyiittmiikddésben, az 1985. jinius 14-én létrejott

Schengeni Megallapodas és az 1990. junius 19-én létrejott Schengeni Végrehajtasi Egyez-

1 Aruforgalom, személyek (munkavallalok és vallalkozok), szolgaltatasok és toke - ill. fizetési miiveletek sza-
badsaga. Sajatos eset a harmadik allam allampolgarsagaval rendelkez6 alkalmazott révén nyujtott szolgaltatasok
szabadsaganak kérdése: C-43/93 Vander Elst-iigy, EBHT 1994, 1-3803.

1® A ma hatalyos rendelkezések értelmében tilos az allampolgarsagon, a nemen, a fajon, az etnikai szdrmazéason,
a vallason ¢és a vilagnézeten, a fogyatékossagon, az életkoron vagy a szexualis iranyultsagon alapulé megkilon-
boztetés. Ld. EKSz 12. és 13. cikkét.



mény17 is még az Eurdpai Kozosség keretein kiviil sziiletett meglg. A rendszerben részt vevo
allamok egymas kozott a bels6 hataratlépéseket 1ényegesen megkonnyitették, tovabba a kiilsé
hatarok megerdsitésére kozos szabalyok bevezetését hataroztak el, és dontdttek a hataron at-
nyalo rendbrségi és igazsagiigyi egylittmiikodés valamint k6zos vizum és menekiiltiigyi poli-
tika kialakitasarol. Harmadik allamok allampolgaraival 6sszefliggésben is 1éptek a schengeni
térséghez tartozo tagallamok: a térségen beliili mozgas konnyitése érdekében a vizumpolitika
¢s a tartdzkodas bizonyos rendelkezéseit harmonizaltak.

A fent jelzett fejlédési szakaszok koziil a masodik szakasz a Maastrichti Szerzodés
(teljes neve: Szerzédés az Eurdpai Uniordl - EUSz)' hatalybalépésével indult 1993 észén: az
ujonnan létrejott Eurdpai Unid harmadik pillérének részévé valt a korabban teljesen az Euro-
pai Kozosség keretein kiviili vizum-, menekiiltiigyi és bevandorlasi politika, és ezzel az uni6
egységes intézményi keretei kozott kezdddhetett meg egy ujabb fejlddési folyamata az emli-
tett politikdknak. Ellentétben az unid elsd pillérét jellemzd szélesebb, mélyebb -
szupranacionalisnak nevezett — integracioval, az unié masodik és harmadik pillére ’csak’
kormanykozi jellegli egyiittmiikodést igénylé tevékenységi teriilet. Ebben a korben a tagal-
lamok messzemendkig maguk gyakoroljak a szuverenitdsukhoz tartoz6 hataskordket, pusztan
kormanykozi szintli egyeztetésre és egyiittmiikodésre kotelezettek®. A Tandcs az EUSz akko-
r1 szamozasa szerinti K.3. cikk értelmében gyakorlatilag nemzetkdzi jogi alapt felhatalmazast
kapott az emlitett politikdk vonatkozasdban. A Bizottsdg ajanldsokat fogalmazhatott meg, a
Parlament konzultacios jogkorrel rendelkezett, az Eurdpai Birdsagnak pedig nem terjedt ki a
joghatosaga az érintett targykorokre. A menekiiltiigyi politika és a kiils6 hatarellenérzés mel-
lett ekkor valt a bevandorlasi politika eldszor az EU-tagallamok egyiittmitkddésének egyik
célkitiizésévé (EUSz ex-K.1. cikk).

Végiil az Amszterdami Szerzédés?* emelte be a fent emlitettekkel egyiitt a bevandorla-
si politikat az Europai Kozosség intézményi, dontéshozatali és jogforrasi rendjébe. gy 1999
majusatol a vizum-, menekiiltiigyi és bevandorlasi politika teljes egésze a kormanykozi
egylittmiikodésbdl az unio6 elsé pillérébe, a szupranacionalis Eurdpai Kozosség keretei kozé
kertilt. Megnyilt az Ut a tagallami bevandorlasi szabalyok tényleges eurdpai koordinacidja

elétt: az amszterdami kormdnykozi konferencia egyik célja éppen az volt, hogy az un.

Y"HL 2000 L 239, magyar szoveg: http://www.euvonal.hu/kulugy/upload/M_26/rek5/4.pdf

8 Ld. KAROLINY — MOHAY, A nemzetkdzi migraci6 jogi keretei c. tanulmanyat (35.), amely jelen tanul-
manyhoz hasonléan az IRM/TKFO69-55/2008. sz. palyazat keretében létrejott projekt részeként késziilt.

Y HL 1992 C 191

20 A tagallamok 1992 6ta kozosen mitkdtetnek egy menekiiltiigyi informacios kdzpontot (CIREA) és egy hatar-
atlépésre és bevandorlasi kérdésekre specializalodott kozpontot (CIREFT).

2L HL 1997 C 340



schengen-acquis® a kozosségi jog részévé valjon. Az EKSz (Eurdpai Kozosségrol szo1o Szer-
z0dés) 61. cikk a) pontja kifejezetten hivatkozik a K6zosség alapitod szerzodésének 14. cikkére
az alabbiak szerint®®: ,, A szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulé térség
fokozatos létrehozasa céljabol a Tanacs .... a 14. cikknek megfelelden a személyek szabad
mozgasanak biztositasat célzo intézkedéseket fogad el ...a bevandorlassal kapcsolatos kiséro
intézkedésekkel egyiitt...”. Az EKSz 61. cikk b) pontja pedig a harmadik allamok allampol-
garainak jogi védelmét is a Kozosség feladatava teszi’®.

Az Unid harmadik pillérébdl az Eurdpai K6zosségrol szolo Szerzodés IV. cimébe valo
atvétellel — mely a ,,Vizumok, menekiiltiigy, bevandorlas és a személyek szabad mozgasara
vonatkoz6 egyéb politikdk” megnevezést viseli — olyan targykorok ,,kozosségiesitésére” ke-
rlilt sor, amelyek kordbban a tagallamok nemzeti szuverenitasanak szerves részét képezték.
Lényeges valtozas valt igy lehetdvé az érintett targykorokben: alkalmazandovéa valtak a
szupranaciondlis dontéshozatali mechanizmusok, a k6zdsségi jogforrasok, a transzparencia,
valamint a birésagi és parlamenti kontroll — amelyek a korabbi, uniés kormanykozi egyiittmii-
kodés iddszakaban nem alltak rendelkezésre. Legfontosabbnak éppen a K6zosség uj jogalko-
tasi hataskorei tekinthetok.

Az EKSz fent jelzett 4j IV. cimében foglalt rendelkezésekkel szemben azonban a tag-
allamok szamos fenntartast tettek: hét kiegészitd jegyzokonyv, tizenhét zaronyilatkozat és
négy kormanynyilatkozat kiséri az EKSz 61-69. cikkeit. S6t, az EKSz 69. cikke utal arra,
hogy az Egyesiilt Kiralysag, frorszag és Dania az EUSz-hez csatolt jegyzékonyvek értelmé-
ben nem vesznek részt a vizum, a menekiiltiigy, a bevandorlas és a harmadik orszagok allam-
polgarai jogainak védelmérdl szolo EKSz 0y IV. cim alkalmazasaban.

Az EKSz 61. cikke megalapozza a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén ala-
puld térség fokozatos 1étrehozéasat. Ez a rendelkezés az EKSz IV. cime és az Uni6 harmadik
pillére (EUSz VI. cim) kozott, vagyis a kozosségi feladatok ill. jog és az unids feladatok ill.
jog egyfajta funkcionalis kapcsolatat teremti meg. Az EUSz 42. cikke értelmében ugyanis a

Bizottsag vagy valamely tagallam kezdeményezésére, a Tanacs az Europai Parlamenttel foly-

2 A Schengeni Megallapodas és Végrehajtasi Egyezmény nyoman létrejott anyagi és eljarasi szabalyok, szoka-
sos, gyakorlat, intézmények 6sszessége.

Az EKSz 14. cikke a kozdsségi integracio legfontosabb alapelvéhez, a belsd piac létrehozasahoz sziikséges
felhatalmazast adja meg a K6zosség intézményeinek. A (2) bekezdés pedig meghatarozza a belsé piac fogalmat,
melynek szerves része a személyek szabad mozgasa az aldbbiak szerint: ,,(2) A belsd piac egy olyan, belsé hata-
rok nélkiili térség, amelyben e szerz6dés rendelkezéseivel 6sszhangban biztositott az aruk, a személyek, a szol-
galtatasok €s a toke szabad mozgasa. (3) A Tanacs a Bizottsag javaslata alapjan, mindsitett tobbséggel meghata-
rozza az 9sszes érintett agazat kiegyensulyozott fejlddésének biztositasahoz sziikséges iranymutatasokat és felté-
teleket.”

# EKSz 61.cikk b) pont: ,,egyéb intézkedéseket fogad el a menekiiltiigy, a bevandorlas és a harmadik orszagok
allampolgarai jogainak védelme terén a 63. cikk rendelkezéseinek megfeleléen.”
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tatott konzultacidt kovetden egyhangulag ugy hatarozhat, hogy a 29. cikkben® emlitett teriile-
teken valo fellépésre az EKSz IV. cimét kell alkalmazni (passerelle-klauzula)®.

Az Eurdpai Uni6 tervezett — de az ismert népszavazasi kudarcok miatt félretett — al-
kotmanyszerz6dése megismétli, az EUSz jelenleg hatalyos szovegének 2. cikk negyedik
mondataban foglaltakhoz hasonloan, azt a megfogalmazast (I-3. cikk (2) bekezdés), mely sze-
rint az Uni6 fenntartasa és fejlesztése a bevandorlasra (is) vonatkozd megfeleld intézkedések-
kel parosul®’. Sét, az alkotméanyszerzdés, és késébb a helyébe 1¢pé lisszaboni reformszerzé-
dés tul is megy a Un. ,,megfeleld intézkedések™ igéretén: egyértelmiien egy kdzos bevandorla-
si politika kialakitasat tekinti feladatanak. A Lisszaboni Szerz6dés modositasainak értelmében
az Unio kifejezetten — primer jogi kotelezettségként — vallalja majd a szabadsagon, a bizton-
sadgon €s a jog érvényesiilésén alapuld térség keretei kozott, a tagallamok kozotti szolidarita-
son alapul6 kozos bevandorlasi politika kialakitdsat, amely a harmadik orszagok allampolga-
raival szemben méltanyos banasmodot biztosit (EUMSz 67. cikk (2) bek.)?. A részletekrdl is
rendelkezik az Eurdpai Unié miik6désérdl szolo szerzodés, amennyiben 79. cikkében jogalko-
tasi hataskort ad a Tanacsnak és az Eurdpai Parlamentnek meghatarozott, a bevandorlasi poli-
tikaval osszefiiggd specialis részkérdések szabalyozasara. Erdemes a jovOben varhatéan ha-
talyba 1épd primer jogi rendelkezés teljes szovegét ismertetni, tekintettel arra, hogy vildgosan

tiikkrozi az elmult tiz €v ez irdnyu uniods és tagallami torekvéseit.

EUMSZ 79. cikk®
., (1) Az Unié kozos bevandorlasi politikat alakit ki, amelynek célja a migracios hullamok ha-

tékony kezelése azok minden szakaszdaban, méltanyos bandasmod biztositasa a harmadik or-

% EUSz 29. cikke szerint az Uni6 célja, hogy ,,Az Eurdpai Kozosség hataskdreinek sérelme nélkiil [...] a biinte-
toligyekben folytatott rendérségi és igazsagiigyi egytittmiikodés teriiletein a tagallamok k6zos fellépésének ki-
dolgozasaval, valamint a rasszizmus ¢s idegengyiilolet megelézésével és az ezek elleni kiizdelemmel biztositsa a
polgarok magas szintii biztonsagat egy olyan térségben, amely a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesii-
1ésén alapul”.

% A szaknyelv ezt a funkcionalis 3sszekapcsolast nevezi ,,passerelle-klauzulanak™ — a kifejezés a francia ,,hid”
szobol szarmazik.

27 A Szerzédés az Eurépai Uni6 alkotmanyarél c. dokumentum szévegét 2004. 12. 16-an fogadtak el a tagallam-
ok, szovege megtalalhato: HL 2004 C 310.

% Az EUMSz, vagyis az Eurépai Unid miikddésérdl sz616 szerzédés 67. cikk (2) bekezdése a kovetkezéképpen
fogalmaz: ,,Az Unid biztositja a személyek belsé hatdrokon torténd ellendrzések aloli mentességét, tovabba a
menekiiltiigy, a bevandorlas és a kiilsé hatarok ellendrzése terén a tagallamok ko6zotti szolidaritdson alapulod
olyan kozos politikat alakit ki, amely a harmadik orszagok allampolgaraival szemben méltanyos banasmodot
biztosit. E cim alkalmazasaban a hontalan személyeket harmadik orszag allampolgaranak kell tekinteni.” Az
idézett szoveg még nem hatalyos, a 2007. 12. 13-an alairt Lisszaboni Szerzddés hatalyba Iépésekor az Europai
Uni6 miikddéseérdl szol6 szerzodés az Europai K6zosségrol szolo. jelenleg hatalyos szerzddést valtja fel. A Lisz-
szaboni Szerzddéssel egységes szerkezetbe foglalt szoveg magyar nyelvii munkapéldanyat az alabbi linken lehet
elérni: http://www.kulugyminiszterium.hu/NR/rdonlyres/66ECAE98-E47C-4423-9108-
F60DD0OD79F08/0/071212EUSZ_EUMSZ_konszolidalt_szoveg.pdf . Utolso letoltés: 2009. jalius 31.

2 Ld. uo. mint fent.
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szagok azon dallampolgarai szamara, akik jogszeriien tartozkodnak valamely tagallamban,
valamint az illegalis bevandorlas és az emberkereskedelem megeldzése és az ezek elleni meQ-
erositett kiizdelem.

(2) Az (1) bekezdeésben foglaltak céljabol az Europai Parlament és a Tandcs rendes jogalkota-
Si eljdras keretében intézkedéseket dllapit meg a kéovetkezdékre vonatkozoan:

a) a beutazas és a tartozkodas feltételei, valamint a hosszu tavu tartozkoddasra jogosito vizu-
mok és a hosszu tavu tartozkoddsi engedélyek tagallamok altal torténd kiadasara vonatkozo
szabalyok, beleértve a csaladegyesitési céluakat is,

b) a tagallamok valamelyikében jogszeriien tartozkodo harmadik orszagbeli allampolgarok
jogainak meghatarozasa, ideértve a mas tagallamokban valo szabad mozgdsra és tartozko-
dasra irdanyado feltételeket is,

c) illegalis bevandorlas és jogellenes tartozkodas, beleértve a jogellenesen tartézkodo szemée-
lyek kitoloncoldsdt és repatridlasat is,

d) kiizdelem az emberkereskedelem, kiilonésen a nok és gyermekek kereskedelme ellen.

(3) Az Unio harmadik orszagokkal megallapodasokat kothet a teriileten tartozkodo olyan
személyek szarmazasi vagy abba az orszdagba valo visszafogadasa érdekében, ahonnan érketz-
tek, akik a tagdllamok egyikének teriiletére valo belépés vagy tartozkodds feltételeinek eleve
nem, vagy mdr nem felelnek meg.

(4) Az Europai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotasi eljaras keretében intézkedéseket
dllapithat meg — kizdrva azonban a tagdllamok torvényi, rendeleti es kozigazgatdsi rendelke-
zeseinek barmilyen harmonizdcidjat — azoknak a tagdllami intézkedéseknek az gsztonzésére és
tamogatasara, amelyek a teriiletiikon jogszeriien tartézkodo harmadik orszagbeli dllampol-
garok beilleszkedeésének elésegitésere iranyulnak.

(5) E cikk nem érinti a tagdllamok jogat arra, hogy meghatarozzak, harmadik orszdgok hany
olyan dllampolgarat engedik be teriiletiikre, akik a harmadik orszagbdl azzal a szandékkal

erkeznek, hogy onallé vallalkozoként vagy alkalmazottkeént vdallaljanak munkadr

Az Unio és a Kozosség primer jogi keretei kozott 1étrejott, illetve 2009.december 1.
napjan hatalyba 1épd, nemzetkozi szerzodésekben rogzitett rendelkezések mellett programjel-
legli, politikai iranyvonalak is napvilagot lattak az elmult tiz évben. Az alabbiakban ezek ko-

zil néhany bemutatasara térek at.

3.2.Politikai programok
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A szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapuld térség létrehozasanak
érdekében, az Amszterdami Szerzodés szandékainak konkretizalasaképpen a tagallamok al-
lam- illetve kormanyf6it tomorité Eurdpai Tanacs tobb esetben politikai iranymutatast is adott
az elmult tiz évben a Ko6zdsség illetve az Unid érdemi dontéshozo hataskorrel rendelkezo in-
tézményeinek. Ezen intézmények — a kotelez6, szekunder jogforrasok megalkotasan tal illetve
azok megalapozasaként és értékeléseként — szintén kiadtak programjellegii, vagyis sokkal
inkabb politikai, semmint jogi kotdereji dokumentumokat.

Elséként emlitendé az 1999. oktdber 15-16-an Tamperében elfogadott dokumentum,
amelyben az Eurdpai Tanacs megerdsitette a kozos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika,
valamint a sokkal intenzivebb beilleszkedést elésegitd politika sziikségességét™. Ezzel egyiitt
rogzitette a tamperei program azt is, hogy a menekiiltiigy és a bevandorlas ligye egymassal
szorosan Osszefiiggd targykorok ugyan, de 6nalld kezelést igényelnek. A Tanacs pontos me-
netrendet (1999-2004) és célokat hatarozott meg, és a bel- és igazsagiigyi célkitiizések kozt
lefektette a kdzos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika alapjait is. Az un. Tamperei Program
abbdl indul ki, hogy a legalis és az illegalis migraciot viszont csak egyiitt lehet kezelni, mert a
legélis migracidval kapcsolatos politika sikere €s hitelessége elsdsorban az illegalis harc haté-
konysagatol fligg.

A legélis migracio eldsegitésére, a Tamperei Program végrehajtasa keretében az aldbbi
fobb jogi aktusok elfogadasara kertilt sor:

1. Csaladegyesités: a 2003/86/EK iranyelv megkonnyiti a csaladegyesitést, mely

2. A huzamosabb idejii tartozkodas: a 2003/109/EK iranyelv az Unioban huza-
mosabb idejii tartozkodasi engedéllyel rendelkezo harmadik orszagbeli allam-
polgarok jogallasardl szol. Az iranyelvben érvényesiil az a Tamperében meQ-
fogalmazott alapelv, hogy a tartésan az Unioban tartozkodok jogait kozeliteni
kell az unioés dallampolgarok dltal élvezett jogokhoz.

3. Didkok: a 2004/114/EK iranyelv lehetévé teszi a harmadik orszagbol szarmazo
diakok szamdara az Unio teriiletén tanulast, részvételt csereprogramban, illetve
szakmai gyakorlaton.

4. Kutatok: a 2005/71/EK iranyelv a szellemi potencial elcsabitasaval ("agyelszi-

vas") kapcsolatos. Az iranyelv lehetové teszi ugyan, hogy harmadik orszag ku-

%0 A dokumentum 3. és 18. pontja. A zarokozlemény — ismertebb nevén: Tampere Program német és néhany mas
nyelvii szovege az alabbi linken érhetd el: http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_de.htm#. Utolso letoltés:
2009. julius 31.
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tatoi konnyitett eljarassal kapcsolodhassanak be eurdpai kutatdasi programok-
ba, ugyanakkor tamogatja a tudosok visszatérését is, hogy sajat hazajuk fejlo-

déséhez is hozzdajarulhassanak a tapasztalataikkal.

A fentiekben felsorolt kozdsségi jogi aktusok®! mellett az Eurdpai Bizottsag 2003. ju-
nius 3-an — jogi kotderdt nélkiilozé dokumentumot — kézleményt adott ki a bevandorlasrol
valamint a bevandorlok beilleszkedésének és foglalkoztatasanak elésegitésérél*2. A Bizottsag
a kozleményt az Eurdpai Unié Tandcsanak, az Eurdpai Parlamentnek, a Gazdasagi és Szocia-
lis Bizottsdgnak valamint a Régiok Bizottsaganak cimezte. A bevandorloknak a fogadd allam
tarsadalmaba valo beilleszkedését, az integraciot, a Bizottsag egyébként olyan kolcsondsségen
alapuld folyamatnak tekinti ebben a kozleményben, amely feltételezi az adott tagallamban
jogszertien tartdzkod6 harmadik allamokbeli allampolgarok és a fogado allam sajat allampol-
garainak azonos jogait és kotelezettségeit, s amelynek célja a bevandorlok atfogd, szélesko-
rl, tevékeny részvétele az adott tarsadalom életében. A Bizottsag szerint a fogado allam a
bevandorlok gazdasagi, szocialis, kulturalis és tarsadalmi beilleszkedése érdekében koteles
megteremteni és biztositani a sziikséges jogi kereteket. Masrészr6l pedig maguktol a bevan-
dorloktol elvarhato, hogy tiszteletben tartsak a fogadoé allam alapveté normait és értékeit és
sajat identitasuk feladasa nélkiil ugyan, de aktivan részt vegyenek ebben az integracios folya-
matban®. A Bizottsag lathatoan azon az éallasponton van tehat, hogy a beilleszkedést igazan
hatékonyan csak a bevandorlok fogadé allambeli tartozkodasanak stabil, megbizhato rendezé-
se képes biztositani.

Ot évvel az Eurdpai Tanacs tamperei iilése utdn sziikségessé és iddszeriivé valt egy 0
menetrend kidolgozasa annak érdekében, hogy az Unio felhasznalhassa az addig elért ered-
ményeket, és hatékonyan kezelhesse az eldtte allo tjabb kihivasokat. 2004 novemberében e
célbol fogadta el az Europai Tanacs a Hagai Program nevet viseld dokumentumot®, amely 6t

évre tiz prioritast hatdroz meg a szabadsagon, biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulo

81 A jogszabalyok az EUR-Lex adatbazisban megtalalhatok.

% Forras németiil: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2003:0336:FIN:DE:PDF, an-
golul: http://ec.europa.eu/justice_home/funding/2004_2007/doc/com_2003_336_final.pdf. A dokumentum egye-
bekben kivalo dsszefoglalasat adja a Bizottsag altal 2003-ig kiadott kozleményeknek, amelyek a bevandorlas
szamos aspektusat, statisztikai adatokkal alatdmasztva ismertetik.

¥ Ld. a COM (2003) 336 bizottsagi kozleményt, 18.

% Az Eurdpai Tanacs 2004. november 4-5.én elfogadta a Hagai Program cimii programdokumentumot, amely-
nek végrehajtasa érdekében a Bizottsag kdzleményt adott ki a Tanacsnak és az Europai Parlamentnek. A Bizott-
sag kozleménye (2005. 05.10.), COM (2005) 184 végleges a kovetkezd cimet viselte: Hagai Program: Tiz priori-
tas a kovetkezo ot évre. Partnerség Eurdpanak a szabadsag, biztonsag és jog teriiletén valé megujulasaért. Forras:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0184:FIN:HU:PDF. Utolso let5ltés: 2009.
julius 31.
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térség megerositése céljabol. A Hagai Program a tamperei célok megvalositasat viszi tovabb.
Legfontosabb 10 eleme az Un. irdnyitott migracié (managed migration). A program megfo-
galmazza, hogy a legalis migracio jotékony hatéssal lehet a tuddsalapt tdrsadalom megterem-
tésére, ehhez azonban ellendrzott, iranyitott migracios politikara van sziikség. A Héagai Prog-
ram megvaldsitasa érdekében az Eurdpai Bizottsag és a Tanacs un. Cselekvési Tervet fogadott
el, amely tartalmazza a prioritdsok végrehajtasdhoz sziikséges konkrét intézkedéseket, vala-
mint az intézkedések elfogadasanak és végrehajtasanak iitemezését. A tiz prioritas az alabbi>
— labjegyzetben az egyes prioritasokhoz a programban réviden megfogalmazott intézkedések
olvashatok:

1. Alapvetd jogok és unios polgarsag: atfogo politikai stratégiak kidolgozasa®

2. A terrorizmus elleni kiizdelem: 4tfog6 valasz kidolgozasa®’

3. Kozos menekiiltiigyi térség: egy hatékony €s egységes eljards bevezetése az Unio altal
képviselt értékekkel €s humanitarius hagyomanyéval sszhangban®

4. A bevandorlas kezelése: kiegyensulyozott megkdzelités kidolgozasa™

5. Beilleszkedés: a bevandorlés tarsadalmunkra és gazdasagunkra gyakorolt pozitiv hata-
sainak maximalizaldsa®

6. Bels6 hatarok, kiilsé hatarok és vizumok: a kiilsé hatarok integralt igazgatasanak Kki-
alakitdsa a biztonsagosabb Uni6ért*

7. Adatvédelem és biztonsag az informacidcserében: a megfeleld egyensuly megteremté-

Se42

% A Hagai Programhoz csatolt mellékletben a Bizottsag részletesen kozli a program végrehajtasat célzo intézke-
dések listajat és meghozataluk tervezett idépontjat. COM (2005) 184, 14. és kov.

% Az alapvetd jogok valamennyi polgar szamara trténd biztositasat ellendrzd és segité, valamint az unids
polgarsagot erésité politikai stratégiak kidolgozasa.” COM (2005) 184, 6.

7 A megel6zés, felkésziiltség és valaszadas kiilonboz6 aspektusainak vizsgalata a terrorizmus elleni kiizdelem-
hez rendelkezésre allo tagallami kapacitasok tovabbi novelése, illetve adott esetben kiegészitése érdekében a
kovetkez6 teriileteken: emberi eréforras, finanszirozas, kockazatvizsgalat, veszélyeztetett infrastruktirak védel-
me és kdvetkezménykezelés.” COM (2005) 184, 6.

%8 A kozos menekiiltiigyi térség létrehozasara iranyulé munkék, figyelembe véve az Unié humanitarius hagyo-
manyat és nemzetkdzi kdtelezettségeit; egy egységes eljaras hatékonysaga.” COM (2005) 184, 6.

% A bevandorlas kiegyenstilyozott megkdzelitésének kidolgozasa olyan kdzods bevandorlasi politika kialakita-
saval, amely a legalis bevandorlast az Unio szintjén kezeli; ugyanakkor tovabb kell erdsiteni az illegalis bevan-
dorlés, csempészet és emberkereskedelem — kiilondsen a nék és gyermekek kereskedelme — elleni kiizdelmet.”
COM (2005) 184, 6.

0 A tagallamokat tdimogatd intézkedések kidolgozésa, tovabba megfelelébb beilleszkedési politika folytatisa a
bevandorlas tarsadalmunkra és gazdasagunkra gyakorolt pozitiv hatdsainak maximalizalasa, valamint a migrans
kozosségek elszigetelddésének és tarsadalmi kirekesztésének megel6zése érdekében. Ez — az Unio alapvetd
értékei alapjan — hozza fog jarulni a vallasok és kultirak kozotti parbeszédhez és egymas megértéséhez.” COM
(2005) 184, 6.

1A kiils6 hatarok integralt igazgatasanak és a kozos vizumpolitikanak a tovabbi fejlesztése a személyek szabad
mozgasanak biztositasa mellett.” COM (2005) 184, 6.

2 A megfeleld egyensiily megteremtése a biiniildozé szervek és igazsagiigyi hatosagok kozotti informaciocse-
rében az adatvédelem és biztonsag teriiletén: az érdekelt felek kdzotti konstruktiv parbeszéd tdmogatasa és 6sz-
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8. Szervezett blindzés: stratégiai koncepciod kidolgozaisa43

9. Polgari és biintetd igazsagszolgaltatas: hatékony eurdpai igazsagiigyi térség biztositasa
mindenki szdmara®’

10. Szabadsag, biztonsag és jog: a felelosség megosztasa €s szolidaritas®

A Hagai Program figyelembe vette a Tamperei Program 2004. jinius 2-1 bizottsagi értéke-
16s6t*, valamint az Eurépai Parlament ltal 2004. oktober 14-én elfogadott ajanlast”’, kiilono-
sen az EK-Szerzédés 251. cikke szerinti eljarasnak (egyiittdontési eljaras) az EK-Szerzodés
IV. cimében foglalt teriileteken vald bevezetésével kapcsolatban. Az Eurdpai Tanacs politikai
0sztonzésének koszonhetden 2004. december 22-én a Tanacsnak médjaban allt elfogadni egy
olyan hatarozatot, melynek értelmében az egylittdontési eljaras és a mindsitett tobbség 2005.
januar 1-jétdl — a toérvényes bevandorlas kivételével — a IV. cim alapjan hozott valamennyi
intézkedés esetén alkalmazando®. Ez a Hégai Program els6 eredménye. Az Eurdpai Parla-
ment novekvO szerepe erdsiti a demokratikus legitimaciot, tovabba az egyhangu szavazas
eltorlésével valosziniileg a munkak nagyobb részét lehet majd véghezvinni.

A 2004. december 22-i tanacsi hatarozat azonban a Szerz6dés 67. cikkében eldiranyzot-
takkal ellentétben nem tartalmaz a Birdsag hataskorének kiigazitasaval illetve modositasaval
kapcsolatos rendelkezéseket. A Bizottsag tovabbra is azon az allasponton van, hogy az egyé-
nek jogait ilyen szorosan érint6 teriileteken az Eurdpai Birésaghoz valéd fordulas joganak ki-
terjesztése kiilonosen nagy jelentdséggel bir. Az Eurdpai Birdsag altal elozetes dontéshozatali

eljaras keretében nyujtott jogvédelem kiterjesztése olyan kérdés, mely az ilyen ligyek gyors

tonzése mind a maganélethez és az adatvédelemhez valo alapvetd jogokat, mind pedig a Hagai Programban
megfogalmazott, az informacidhoz vald hozzaférés elvét figyelembe vevo kiegyenstlyozott megoldasok megta-
lalasa érdekében.” COM (2005) 184, 7.

# Az BU szintjén stratégiai koncepci6 kidolgozasa és végrehajtasa a szervezett biindzés elleni kiizdelemben. Az
Europol és az Eurojust tovabbi fejlesztése, valamint az altaluk nyujtott lehetdségek teljes kihasznalasa.” COM
(2005) 184, 7.

# Olyan eurdpai igazsagiigyi térség kialakitisa, melyben mindenki szdméra biztositott az igazsagszolgaltatas-
hoz valo jog, valamint a hatarozatok végrehajtasa. A kozeledést tovabb kell folytatni, kiilondsen a személyek
magas szintli védelmét biztosito rendelkezések elfogadasaval, tekintettel kolcsonds bizalom kiépitésére és a
kolcsonos elismerés erdsitésére, mely tovabbra is az igazsagiigyi egyiittmikodés sarokkdvét jelenti. Fejleszteni
kell az EU szerzddéses joganak anyagi rendelkezéseit.” COM (2005) 184, 7.

A feleldsség megosztasa és a tagallamok kozotti szolidaritas fogalmainak gyakorlati tartalommal valé meg-
toltése; olyan megfeleld pénziigyi forrasok nyujtasa, melyekkel a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésé-
nek célkitlizései a lehet leghatékonyabban megvalosithatok.” COM (2005) 184, 7.

% A szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulé térség: a Tamperei Program mérlege és az j
iranymutatasok” — COM (2004) 401, 2004.06.02.

“7'P6_TA (2004) 0022, 2004. oktober 14. Az Eurépai Parlament ajanlasa a Tanacsnak és az Europai Tanacsnak
a szabadsagon, a biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapulo térség jovojérdl, valamint a legitimitasanak és
hatékonysaganak noveléséhez sziikséges intézkedésekrol”.

8 Az Eurdpai Kozosséget létrehozé szerzédés 251. cikke szerinti eljarasnak a Szerzédés Harmadik része IV.
cimének hatalya ala tartozo egyes teriiletekre torténé alkalmazasardl sz616, 2004. december 22-i 2004/927/EK
tanacsi hatarozat (HL 2004 L 396., 2004.12.31., 45.).
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elbiralasdnak igényére tekintettel kiilonos atgondolast igényel49

. ahogyan azt a tervezett Al-
kotmany II1-369. cikkének negyedik bekezdése is elismerte, és ahogyan arra a Hagai Program
is utal.

A jogi keret — foként a relevans szekunder jogforrasok és programjellegii dokumentumok
részletes felsoroldsa €s rendszerezése mas szakirodalmi forrasokban bdséggel rendelkezésre

al®°,

4. Probléma-kaleidoszkop

4.1.4 migrdcios hadlozatok szerepe

A migraci6 vitan feliil igencsak interaktiv tarsadalmi folyamat: mésok tapasztalatai, kap-
csolatai, felhalmozott szellemi €és anyagi t6kéje igen nagy szerepet jatszanak az emberek mig-
racidval, lak-és tartozkodasi- valamint munkahely megvalasztasarol valo dontésében. Az ilyen
szubjektiv és objektiv elemekbdl 4116 halmaz migracios halozatként foghaté fel.

A Romanidbdl Spanyolorszagba iranyuld migracid példaja igazolja, hogy a széles spekt-
ruml migracios halozatok szerepe mekkora hatéssal lehet a migracids politika mindenkori
tartalmara. Az ilyen halozatok az el6re elhatarozott migracios intézkedéseket szélsdségesen
befolyasolhatjak: teljességgel meggatolhatjak az érvényesiilésiiket, sot egyaltalan a kibocsata-
sukat, masrészt viszont — nyilvan a tervezett intézkedés iranyatol és szandékatol fiiggéen — fel
is gyorsithatja azok megalkotésat illetve erdsitheti az érvényesitését. Az Eurdpai Unidn kiviili
migracids térségekben — mint példaul a Mexiko-USA viszonylatban, vagy Marokko-
Franciaorszag/Belgium viszonylatban®® - mér bizonyithaté, hogy a kialakult migracios haloza-
toknak és tagjaiknak adott esetben olyan kapcsolataik, ismereteik és anyagi forrasaik lehetnek,
amelyekkel a teriileti allam jogalkotéasi szdndékat, szabalyozasi terveit, sokszor még a fizikai
akadalyokat (pl. hataratkelOket) is képesek meg- €s kikeriilni. Ellenkezd irdnyban is 1étezik
azonban ismert hatasuk: kialakult, rogziilt, nagyobbara integralodott migracids haldzatok eld-

segithetik a teriileti allam migréacids politikajanak megvalositasat, eredményességét — errdl

* Ahogyan azt az EU-r6l sz616 Alkotmany I11-369. cikkének negyedik bekezdése is elismerte, és ahogyan arra a
Hagai Program is utal.

| d.pl. Ld. KAROLINY — MOHAY, A nemzetkdzi migracié jogi keretei c. tanulméanyat, amely jelen tanul-
manyhoz hasonléan az IRM/TKFO69-55/2008. sz. palyazat keretében létrejott projekt részeként késziilt.

L ELRICK, Tim: Netzwerke und ihr Einfluss auf Migrationspolitik. In: Focus Migration. Kurzdossier Nr. 11.
2008., Forras: www.focus-migration.de

%2 Ld. errél pl. HEERING, L./van der ERF, R/van WISSEN, L.: The Role of Family Networks and Migration
Culture int he Continuation of Moroccan Emigration: A Gender Perspective. In: Journal of Ethnic and Migration
Studies, 2004/30, 323-337
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els6sorban a bevandorlas novelését reméld allamok esetében lehet szd. Ilyen esetekben a mig-
raciés haldzatok direkt és indirekt kozvetitd szerepének koszonhetéen megndvekszik a be-
vandorlok 1étszama — a befogad6 allam politikai szdndékainak megfelelden.

Ilyen helyzet adodott tobbek kozott akkor, amikor az Egyesiilt Kiralysag a 2004-ben csat-
lakozott tagallamok szamara megnyitotta a munkaerdpiacat. Az ezzel Osszefliggésben készi-
tett el0zetes becsléseket a valosag messze tilhaladta, ami minden bizonnyal az eldbb emlitett
migracios halozatok szerepére és tevékenységére vezethetd vissza.

A jovore nézve — fiiggetleniil attol, hogy korlatozo vagy befogado tipusu bevandorlasi po-
litikarol van-e €ppen sz6 — a migracids halozatok erdsito-gyengitd hatdsaval sokkal komo-
lyabb tényezoként kell szamolni, mint ahogyan azt akar nemzeti akar pedig unids szinten ed-

dig megtették a dontéshozok.
4.2 Irregularis migracio kezelése

Az EU tagallami beliigyminiszterek egy bizonyos korének nyomasara az Unid igen nagy
anyagi raforditasokat szan a kiils6 hatarok Orizetére. Tervezi tovabba a bels6 munkaerépiacok
ellendrzésének megerdsitését. Mindkét tevékenység — mint az irregularis migraciod visszaszo-
ritdsanak remélt eszkozei — szkeptikus fogadtatasra taldl a gyakorlati és elméleti kutatok kore-
ben. A hatarérizet megerdsitésével ugyanis a jogellenes beutazas kockazatai és koltségei — az
érintett személy szemszogebdl természetesen — igencsak megnovekedhetnek, sot, akar az élet-
re és testi épségre is nagyobb veszélyt jelenthetnek®,

Egyrészrdl a tervezett erdteljesebb unids fellépés nyilvan elrettentd hatéassal is lesz a po-
tencialis irregularis migransok egy csoportjara. Masrészrdl azonban a szigorubb hatardrizet
novelheti a szubjektiv tényezdk erejét: a lezart hatarok mogotti mesés kereseti lehetdségek
képzete felerésodhet, amit az embercsempész bandak nyilvan szandékosan erdsitenek is. To-
vabbi hatranyos kovetkezmény lehet a vissza-"szivargas” szandékanak csokkenése is.

A belfoldi munkaerdpiac ellenérzésének fokozéasa a jelenlegi kutatasok €s megfigyelések
szerint nagy valdszinliséggel csokkenteni fogja a jogszerl tartozkodasi jogcim nélkiili bevan-
dorlok szamara nyitva all6 foglalkoztatasi lehetdségeket. A 2007 6ta teritéken 1évo, és foként
a munkaadoi oldalt terheld, tervezett és részben bevezetett unios kotelezettségek hatékonysa-
ga legalabbis kérddjeles. A legtobb feltételezés ebben az Gsszefliggésben abbol indul ki, hogy

a munkaaddi oldal inkdbb nem véllalja, nem fogja véllalni az irreguléris migransok regularis,

%3 Ld. pl. http://www.picum.org vagy www.forum-illegalitaet.de
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adokoteles foglalkoztatasi jogviszonyba valo ,terelését”. Ezen feliil az is kétségesnek latszik,
hogy a kiterjesztett ellenérzési kotelezettség modja és mértéke vajon megvalosithato-e abban
a formaban, ahogyan azt a kozosségi jogalkoto elképzelte. Tovabbi részben feltételezes, rész-
ben pedig mar érzékelhetd tény, hogy a munkaadoktol elvart megerdsitett ellendrzési kotele-
zettség végrehajtasa valoban megtorténik-e — a munkaadok ilyen szempontu ellenérzése jelen-
leg ugyanis egyaltalan nem nevezhetd effektivnek.>.

Az irregularis migransok szamara bizonyos mértékig persze elényds lehet a fent jelzett
munkaadoéi ellendrzés fokozasa, hiszen a kiilondsen durva, visszaélésszerl, kizsakmanyolo
jellegli foglalkoztatas esetén — még ha a kitoloncolas veszélyével kell is szdmolnia — az érin-
tett migrans szamara megadja a lehetdségét annak, hogy a munkaadoval szemben fellépve jog
altal szabalyozott keretek kozott jusson hozza az 6t esetleg megilletd juttatdsaihoz, béréhez.
Mindazondltal a dolog szép részét elcsufitja az a tény, hogy olyan személycsoport szamara
biztosit a fenti jogi szabalyozas egyfajta biztonsagot, amelynek tagjai nem vagy alig rendel-
keznek errdl a lehetdségrol megfeleld informacioval, és a hozzaférésiik ehhez az informécio-
hoz sem nevezhetd egyenes vonalinak vagy éppen zavartalannak. Tdmogatas és tanacsadas
nélkiil gyakorlatilag kizart, hogy az emlitett csoport tagjai hozzaférjenek az 6ket megilletd
jogi védelemhez. A rendelkezés igy valodi céljat tulajdonképpen nem tudja elérni — fliggetlen
tanacsado szervekre van illetve volna ezért sziikség — amirdl azonban semmilyen rendelkezés
¢s dontés eddig még nem igazan sziiletett.

Az Unio és a tagallamok is adésok még mindezeken feliil a migracids folyamatok ellendr-
zésére forditott eréfeszitések rendszerezett kiértékelésével. A munkaerd-piaci ellendrzések
gazdasagossagarol, hatékonysagarol és hasznossagarol igazan megalapozott, értékelhetd ada-
tok, kutatdsok még nem allnak rendelkezésre. Ilyenek hidnyaban pedig nagy a veszélye annak,
hogy a munkaadok folosleges tehernek, a koltségvetések pedig folosleges pénzkidobasnak
fognak tekinteni minden olyan 1épést, amelyet arra forditanak, hogy a fokozottabb ellen6rzés-

sel az illegalis bevandorlokat visszatartsak a munkaerépiacon valdo megjelenéstol.

4.3. Magasabb szakmai képzettséggel rendelkezé nék migracioja

A ndk teszik ki kozel a felét — 2005-ben példaul a 49,6%-at — a vilagviszonylatban vizs-

galt migracionak. Ez a szdmadat 1960-ban is mar 46,6% volt, tehat a ndvekedése 45 év alatt

¥ VOGEL, Dita/CYRUS, Norbert: Irregulire Migration in Europa — Zweifel an der Wirksamkeit der
Bekamfpungsstrategien, In: Focus-Migration. Kurzdossier Nr. 9., 2008. Forras: www.focus-migration.de
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nem mondhaté szamottevének™. Nem csoda, hogy az empirikus kutatasok ¢€s a szakirodalmi
értékelések teret szentelnek a migracio ezen aspektusanak is

A ndi migracio témakore kapcesan a figyelem kézéppontjaban azonban — foként a szakiro-
dalomban — elsésorban az alacsonyabb szakképzettségli, vagy éppen szakképzetlen n6éi mun-
kaeré helyzete és jelenségei allnak. A veszélyes, piszkos, és rosszul fizetett tevékenységet
végz0o, a sexiparban és a maganhaztartasokban foglalkoztatott alacsony iskolai végzettséggel
rendelkez6 néi bevandorlokra viszonylag nagy szakirodalmi és média-figyelem iranyul.

A legtobb olyan tagallam viszont, ahol a magasabban képzett n6i munkaerét szivesen lat-
jak és bevandorlasat tamogatjak nem allt kiilonosebben sem az empirikus kutatasok sem pedig
a kiemelt szakirodalmi figyelem kozéppontjaban®. Az eddig ismeretek szerint korvonalazodé
kérdések és problémak néhany kozponti eleme azonban megfogalmazhaté mér. A magasabb
szakmai képzettséggel rendelkezd ndi migransok egyrészrdl a bevandorlasi politika masrész-
6l pedig a diplomék és képzettségek elismerésével Osszefiiggd szabalyok egylittes hatasa
kovetkeztében szembesiilnek bizonyos korlatokkal és nehézségekkel.

Az aladbbiakban egy rovid, részletezés nélkiili és véletlentil sem teljes korti felsorolasra ke-
riil sor, amely pusztan szamba veszi azokat a legfontosabb tényezoket, amelyek evidens mo-
don befolyésoljak — a dolgok jelen alldsa szerint leginkabb korlatozzdk — a magasabban kép-

zett n61 migransok elhelyezkedését az Eurdpai Unid tagallamainak munkaerdpiacan:

hidnyosak az informaciok €s az adatok a magasan képzett n61 migransokrol
nemzeti, eurdpai, s6t vilagviszonylatban,

- nem transzparensek, nem azonosithatok be egyértelmiien azok a rendelke-
zések az unids és nemzeti bevandorlasi politikdkban, amelyek a nemek
egyenjogusagat hivatottak szolgalni,

- hasonloképpen kevés az informéaciod arrol, hogy miként befolyasolja a bor-
szin, az etnikai, nemzeti hovatartozas, az életkor, a vallas a nemi hovatarto-
zassal egyiitt értelmezve a magasabban képzett n6i migracio folyamatait,

- az egyes tagallamok bevandorlasi politikajaban inherens modon jelen 1évo
elditéletesség a ndi migransokkal szemben

Minden bizonnyal a jovobeli migracios kutatasok egyik kiemelt kérdésévé valik a fenti targy-

kor.

% Ld. részletesebb adatokkal: MORRISON, A./SCHIFF, M./ SJOBLOM, M.: The International Migration of
Women (Trade and Development). Washington, 2007. Idézi: Kofman/Raghuram id. m. 1.0.

% KOFMAN, Eleanor/RAGHURAM, Parvati: Arbeitsmigration qualifizierter Frauen. In: Focus-Migration.
Kurzdossier Nr. 13., 2009. Forras: www.focus-migration.de
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4.4.4 kettos allampolgarsag altal teremtett sajatos helyzet

A kettés allampolgarsag mar a 20. szdzad elején a nemzetkozi figyelem kdzéppontjaban
allt — a hontalansag allapotaval egyiitt. Az 1900-as évek elején megtartott allamkozi konferen-
ciak mindkét statust kivételesként, s6t nem kivanatosként kezelték €s aszerint is szabalyoztak
— természetesen annak elfogadasaval, hogy az allampolgarsag intézménye alapvetden nem
nemzetkozi jogi jogintézmény, hanem alkotmanyos, nemzeti jogi hataskorbe tartozo kérdés.

Egy évszazad elteltével a kettds vagy tobbes allampolgarsag mas torténelmi és gazdasagi
dimenzidban, masfajta dsszefliggésben jbol a tarsadalmi €s politikai kozbeszéd kézéppontja-
ba keriilt. Eltekintve most attol az aspektustol, ami a magyar politikai kozéletet foglalkoztatja
2004 Osze Ota, jelen tanulmany keretei kozott inkabb egy masik szempontot kivanok réviden
koérvonalazni.

Ez az aspektus pedig éppen az uniods €s tagallami bevandorlési politikdk kapcsan meriil
fel: a tagallamok és ezzel az Unid teriiletén tartésan letelepedett bevandorloknak a fogado
tarsadalmakban valo integraldsa természetszertileg felveti az allampolgarsagi jogviszony
megadasanak kérdését. Néhany unios tagallamban — leghangosabban talan Németorszagban —
feler6sodtek azok a hangok, amelyek nem kivanjak kényszeriteni a bevandorlokat arra, hogy
az ideiglenes tartozkodas helyett a tartos letelepedés mellett dontd személyek korabbi allam-
polgarsaguk és a fogadd allam allampolgarsaga kozott valasszanak, hanem sokkal emberibb
¢és demokratikusabb megoldasnak tekintik a kettds allampolgarsag intézményét, tehat a maso-
dik, vagyis az eredeti mellé a fogad6 allam altal is megadott allampolgarsagi statusz biztosita-
sat. A kettés allampolgarsagot tdmogato Vélemények57 legfébb érve az, hogy foként a méso-
dik generacios bevandorlok opcids kényszerhelyzetbe hozasa — hogy ti. a sziilei allampolgar-
sagat tartja meg, vagy pedig attér a fogadd allam allampolgarsdgara — szamos esetben kivalt-
hatja az ilyen személyi korhoz tartozok ellenallasat, ami, azok tarsadalmi, gazdasagi, és ma
mar gyakran politikai stlyara is tekintettel, egyaltalan nem szerencsés. Arrdl nem beszélve,
hogy szubjektiv elemként nem til sok jot arulna el a fogadd allam tarsadalmarol. A kettos
allampolgérsag pedig — a fenti vélemények tiikrében — a tartésan letelepedni kivand bevandor-
16k els6, masodik, és tovabbi generacioi szamara a természetes folyamatok logikus kovetkez-

ményeként 4atalakithatja a fogadd tarsadalmak bevandorlassal 0sszefliggd mentalitdsat is: a

%" Ld. részletesebben: NAUJOKA, Daniel: Die doppelte Staatsbiirgerschaft. Der Diskurs um ethnische und
politische Grenzziehung in Deutschland. In: Focus-Migration. Kurzdossier Nr. 14., 2009. Forras: www.focus-
migration.de
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vegyes kulturalis identitasti személyek egyre nagyobb csoportja pedig nem hatrany a fogadd
allam szamara, hanem elény €s nyereség.
A kettds allampolgarsag és a bevandorlasi politika Osszefliggéseinek tisztazdsa azonban

még a jovobeli kutatasokra var.

5. Kovetkeztetések

Az europai bevandorlasi politika — a menekiiltiigyi politikaval egyiitt — formalis 1étezésé-
nek eddigi tizenot éve alatt dinamikus fejlédést produkalt, és ma az Eurdpai Uni6d kdzponti
kérdéseinek és prioritdsainak egyike. A tagallamok kozotti egyiittmiikodés egyik lényeges
szempontja éppen az Unid polgérainak az a reménye, hogy az integracids szervezet hivatott és
alkalmas a leginkabb ennek a kérdéskornek a kezelésére.

A bevéandorlok integralasdnak folyamata azonban nem feltétleniil ellentmonddsmentes,
egyenes vonall egyenletes mozgasként jelenik meg.

Két nagyobb paradoxon hatarozza meg e politikai tevékenység fejlodését: a
szupranaciondlis szabalyozas egységesitd tendencidja és a szuverenitasfélté nemzeti szabaly-
rendszerek kozotti fesziiltség egyrészrol, masrészrdl pedig az allam szamara elsObbséget élve-
70 belsé biztonsag és az univerzalis emberi jogok k6zott, valamint a emberiességi szempontok
¢s a gazdasagi érdekek kozott fesziild ellentmondas.

A szupranacionalis szereplok — az Eurdpai Bizottsag, az Eurdpai Parlament, sét, az Eur6-
pai Kozosség (2009. december 1-t6l az Unid) Birdsaga — hataskorének megerdsitésével és
kibdvitésével az utdbbi néhany évben a bevandorlasi politika kiemelt jelentoségii feladatta
valt.

Ami unids és tagallami szinten is jelenleg napirenden van: elsd 1épések a munkavallalasi
célt migracio kapcsan érkezd személyek befogadasanak kozos szabalyai érdekében; a nemze-
ti menekiiltiigyi rendszerek erdteljesebb 6sszehangolasa; a tagallamok migracioval 6sszefiig-
g0 terheinek szolidarisabb elosztasa; atfogé kiilpolitikai stratégia kialakitasa a fejlesztéspoliti-
ka és a migracids politika egyiittes értelmezésével.

Tekintettel az Uni6 hallatlan és vitathatatlan heterogenitdsara, valamint a folyamatosan
fennalld és mindig Gjabb-és Gjabb események altal generalt, érzelmektdl sem mentes tarsa-
dalmi vitdkra a bevandorlasi politika alakitoi ovatos 1épésekkel elfordulni latszanak a kemé-
nyebb, rugalmatlanabb jogi szabalyozas erdltetésétél. Az ijabban érzékelhetd irany a hang-
sulyt inkabb az operativ koordinaciora, ezzel egyidejiileg pedig az 6vatosabb, enyhébb foko-

zath harmonizalésra teszi at.
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A tartésan fennalld, kiilsd migraciés nyomads, a bevandorlasi igény folyamatos és erds je-
lenléte az Eurdpai Unid irdnyaba azonban tovabbra is nélkiilozhetetlenné teszi a kozds unids
migracios — menekiiltiigyi és bevandorlasi — politika kialakitasat. Ehhez a 2009. december 1-
én hatalyba Iépett, Lisszaboni Szerzddéssel mddositott Europai Unidrol szold Szerzodés, va-
lamint az Eurdopai Unio Miikddésérdl szold Szerzodés meg is adja a 1ényegesen hatékonyabb
jogforrasi keretet és a 1ényegesen nagyobb jogalkotasi hataskort az Unio dontéshozo szervei-
nek.

6. Létezik-e magyar bevandorlasi politika58’?

A magyar bevandorlasi politika megvaldsitasa egyes szakirodalmi allaspontok szerint
egyszeriien az unids hard és soft law rendelkezések végrehajtasadban meriil ki. Hidnyzik ezen
vélemények szerint a valodi, 6nalld migracios politikai stratégia.

Ezek a vélemények bizonyos mértékig nyilvan valdsagos tartalommal birnak. Egyes sze-
mélycsoportok tekintetében — példaul a hataron tali magyar nemzetiségi személyek integrala-
sanak korvonalai — valoban megtalalhatok a magyar politikai felfogasban és jogszabalyi hat-
térben bizonyos tiszta elképzelések. Ami viszont az altalanos, egyértelmii migracids politika
kialakitasat illeti, a magyar allam elmaradasban van: az ehhez sziikséges szakmai elokészités
legjobb tudomésom szerint nagy erdkkel zajlik, a sziikséges intézményi hattér azonban fo-
lyamatos személyi és atszervezési valtozasok okan nem tekinthetd stabilnak és kiszdmithato-
nak.

A rendszerezett, koherens nagy stratégia hianya mellett azonban egyre tobb olyan szakmai
csoport €s kutatdi halozat 1étezik és miikodik, amely a magyar migracios politika kialakitadsa
szempontjabol biztatd, és eldrevetiti annak kozeljovdébeli lehetdségét, hogy a fragmentalt
Osszkép helyébe egy koncepcidozus migracids politika, és egy erre alappal felépitett relevans

¢s tudatos magyar jogalkotas 1épjen.

%8 Ld. pl. a magyar szakirodalombol: TOTTOS Agens, Is there a Hungarian migration policy?, kézirat, 2009.;
HAJDUK Annamaria, Esély vagy veszély? Bevandorlas Magyarorszagra. DEMOS Magyarorszag Alapitvany,
Budapest,2008; HALASZ Ivan/MAJTENYI Balazs/SZARKA Laszlo (szerk.): Ami 6sszekot? Statustorvények
kozel s tavol. Gondolat Kiadé, Budapest, 2004.; NYIRI Pal: Uj dzsiai migracio Kelet-Eurépaba: a magyarorszagi
kinaiak.; KOVATS Andrés: A magyarorszagi bevandorlaspolitika problémai, mindketté in: Kovats Nora/Szarka
Laszlo (szerk): Tér és terep. Tanulmanyok az etnicitas és az identitas kérdéskorébdl I11., Akadémia Kiado, Bu-
dapest, 2003, 161-179.0. és 297-309.0.



