Kiss LAJOS

AZ EGYSEGES ES MAGAS SZINVONALU FELKESZITES IGENYE A SCHENGENI
TERSEG HATARELLENORZESEBEN — A MEGOLDAS LEHETOSEGEI

E tanulmdny témavdlasztdsit a konferencia meghirdetett témdja inspirdlta. Ennek
keretében roviden bemutattam, hogyan fejlédtek a hatdrrendészeti oktatds és képzés eurdpai
dimenzi6i és ennek sordn volt, vagy voltak-e olyan iddszakok, amikor a schengeni
térségben a hatdrrendészeti feladatokat elldté tisztviselok (hatdrérok) nem megfeleld
felkészitése biztonsagi kockdzatot jelenthetett a schengeni térség milkodtetése és a
hatdrellen6rzés sordn. Eldaddsom végén bemutattam azokat a torekvéseket, amelyek az
eurépai hatarrendészeti oktatds és képzés teriiletén hozzdjarulhatnak az egységes és magas
szinvonali felkészités megvaldsitdsdhoz. Tekintettel az el6adds frdsbeli anyaganak
terjedelmi korldtaira, az {rdsos anyagban a hatdrrendészeti oktatds és képzés kezdeti
idészakat, a hatdrellendrzésben a biztonsagi kockdzatok megjelenését és az ezekre adott
legfontosabb altaldnos és a felkészités teriiletét érintd elsédleges védlaszokat mutatom be. Az
eldadds tovabbi részeit kiilon publikdlom.

A hatarrendészeti oktatas és képzés europai dimenzidéinak megjelenése és valtozasai a
Schengeni Végrehajtasi Egyezménytdl az Eurépai Tanacs leakeni iiléséig

A 1étrejove schengeni térség gyakorlati mikodésének feltételeit a Schengeni
Végrehajtasi Egyezmény®’ (1990) hatirozta meg és ennek keretében fogalmazott meg
olyan dltaldnos és képzési kovetelményeket, amelyek a késdbbiekben biztosithattdk az
egységes és magas szinvonald hatdrellendrzés végrehajtasat a térség kiils6 hatdrain.

Az els6 kovetelmény, amelyet az egyezménybdl kiemeltem ,,A kiilsé hatdrokon
egyforma szintii ellenérzést kell végezni.”®* Az egyezmény nem részletezi, hogy az azonos
szinvonali ellendrzésnek milyen tartalmi kritériumai vannak. Azonban azzal, hogy az
egyezmény meghatdrozta, a Szerz6d6 Feleknek a kiilsé hatdrellendrzés végrehajtdsahoz
megfelelé 1étszami és képzettségii személyi dllomanyt”® kell biztositaniuk, megerdsitette
a felkészités kiemelt fontossdgat. Szintén a képzés fontossagat erdsitette meg, hogy a fenti
célok megvaldsitdsa érdekében a dokumentum kidolgozdi sziikségesnek tartottdk ,.az
ellendrzést végzd személyi dllomdny egységes ki- és tovabbképzésének”*® megteremtését.
Osszességében megdllapithatd, hogy az egyezmény hosszi tavi, dltaldnos kovetelményeket
fogalmazott meg a hatdrellendrzés teriiletén dolgozok felkészitésére vonatkozdan, a
felkészités tartalmi elemeinek és szervezeti feltételeinek tovabbi meghatarozasa nélkiil.

%7 Egyezmény a Benelux Gazdasigi Unié édllamai, a Németorszagi Szovetségi Koztdrsasdg és a Francia
Koztarsasdg kormdnyai kozott a kozos hatdraikon torténd ellendrzések fokozatos megsziintetésérdl sz6lo, 1985.
junius 14-i Schengeni Megdllapodds végrehajtasdrdl, a tovabbiakban Schengeni Végrehajtdsi Egyezmény
%8 Schengeni Végrehajtasi Egyezmény
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A Schengeni Végrehajtasi Egyezmény aldirdsat kovetden, csak a schengeni térség
mitkodését megkezdddden jelentek meg az elsd olyan dokumentumok, amelyek a térségben
és a térséggel egyiittmiikodd allamokban a hatdrellenérzés teriiletén dolgozé tisztvisel6k
eredményesebb felkészitését kivantdk segiteni. Tekintettel arra, hogy az eurdpai
hatdrrendészeti képzési egyiittmiikodést befolydsold elsé dokumentumok szdmos tartalmi
hasonlésdgot mutattak, ezért ezeket a dokumentumokat, a ,,Scherlock™ egyiittes fellépést661,
az ,,0isin” programot®”, az ,Odysseus” programot®® és az ,Oisin” II. programot®® egyiitt
értékelem. A négy dokumentum az eurdpai hatarrendészeti képzés kezdeti torekvéseit
tartalmazza az 1990-es évek masodik felében és a 2000-es évek elsd éveiben.

A ,Scherlock” egyiittes fellépés (1996) volt az dltalam vizsgélt elsé olyan
dokumentum, amely eurdpai szinten tervezte segiteni a személyazonositdsra alkalmas
okmdnyok jobb megismertetését. Ennek érdekében az egyiittes fellépés kozos képzéseket,
csereprogramokat és kozos kutatdsokat tdmogatott. A megvaldsitds alapja az ideiglenes,
projekt alapi®® egyiittmiikodés volt, amelyben minimum hirom tagallamnak kellett részt
vennie €s a résztvevd orszdgoknak a projektek megvaldsitasat 20 vagy 40 %-os Onrésszel
kellett timogatnia.

Az ,Oisin” egyiittes fellépés (1996) eurdpai szinten, a rendészeti munka
valamennyi, koztiik a képzés teriiletén is javitani kivanta az egyiittmiikodés szinvonalat. A
képzés teriiletén a program kiemelten segiteni kivanta a gyakorlati munkavégzést segitd
nyelvi képzéseket, a képzési intézmények kozotti tapasztalatcserét, a csereprogramokat, a
kozos képzési modulok kidolgozdsat és a kutatdst. A tevékenységek szintén ideiglenes,
projekt alapi egyiittmiikodés keretében keriiltek megvaldsitdsra, mir két tagédllam is
sikeresen pélydzhatott minimum hiisz szdzalékos onrésszel.

Az ,,Oisin” II. program (2001) az elsd programhoz képest szigoritotta a pélydzasi
feltételeket, csak a rendészeti szervek pdlydzhattak a tovdbbiakban és az eredményes
palyazathoz legaldbb hdrom tagdllam vagy két tagillam és egy tagjelolt részvétele valt
sziikségessé. Uj lehetéségként jelent meg, hogy a projektek10 %-dig 100 %-os visszatéritést
tett lehetové. Ezek a valtoztatdsok azonban csak egyes tartalmi elemekre vonatkoztak, a
,Scherlock™ egyiittes fellépéssel kialakitott gyakorlatot nem valtoztattdk meg. A 100 %-os
visszatérités lehet6ségének biztositdsa azonban mar elérevetitette, hogy sziikségessé vélhat
olyan projektek inditdsa, amelyeket fontossdgukndl fogva ilyen mértékben is sziikséges
tdmogatni.

Az ,,Odysseus” program (1998) a menekiiltiigy, a bevdndorlas és a kiilsé hatdrok
atlépése teriiletén timogatta az egyiittmitkodés erdsitését, a képzés és a csereprogramok®®
megvaldsitasat.

! Joint Action of 28 October 1996 adopted by the Council ont he basis of Article K.3 of the Treaty on the
European Union introducing a programme of training, exchanges and cooperation int he field of identity
documents (,,Sherlock™)

%2 Joint Action of 20 December 1996 adopted by the Council on the basis of Article K.3 of the Treaty on European
Union providing a common programme for the exchange and training of, and cooperation between, law
enforcement authorities (,,0isin”)

3 Joint Action of 19 March 1998 adopted by the Council on the basis of Article K.3 of the Treaty on European
Union, introducing a programme of training, exchanges and cooperation in the field of asylum, immigration and
crossing of external borders (Odysseus- programme)

4% Council Decision, (2001): Council Decision of 28 June 2001 establishing a second phase of the programme of
incentives, exchanges, training and cooperation for law enforcement authorities (Oisin II).

5 Az ideiglenes, projekt alapi egyiittmiikodéssel az egyiittmiikodés azon formdjat jelolom, amikor még nem
1éteznek a hasonl6 tartalmu projektek dllandé koordindciéjat és szakmai feliigyeletét biztosité szervezetek.

6 A csereprogramokat is az oktatds és képzés részének tekintem.



Az egységes és magas szinvonalii felkészités igénye a schengeni térség hatdrellendrzésében — 321
a megoldds lehetdségei

A korabbi programokhoz képest a programban 4j elemként jelent meg a képzés
teriiletén a dontéshozék és a dontések elokészitéséért felelds tisztviselok képzésének
tdmogatdsa, valamint a csereprogramok lehet6ségének mds tagdllamok kozigazgatdsdra
torténd kiterjesztése. A program a projektek tdmogatdsat alapesetben 60, mig specidlis
esetekben 80 %-ban hatdrozta meg.

Az elsé idészak dltalam vizsgdlt utolsé dokumentuma a tamperei program®’
(1999) volt, amely a tagdllamokat kiemelten hatdrdrizeti, menekiiltiigyi, bevandorldsi és
vizumpolitikdjuk 6sszehangoldsa teriiletén kivanta segiteni. A hatarrendészeti oktatdssal és
képzéssel kapcsolatban kozvetett médon fogalmazott meg kovetelményt, amikor a kiilsd
hatdrok hatékony ellenérzésének feltételeként ,,specidlisan felkészitett szakemberek %%
alkalmazdsat hatdrozta meg. Nem hatdrozta meg, hogy a specidlis felkészités mit tartalmaz,
de kifejezte azt az igényt, hogy az ezen a teriileten dolgozé tisztviseloknek a szakteriilet
igényeinek megfeleld felkészitésben kell részesiilniik. A vizsgdlt id8szakban a
megvaldsitdsra vonatkozdan tovabbi gyakorlati intézkedések nem sziilettek.

A Schengeni Végrehajtasi Egyezmény megjelenésétél a 2001. évi szeptemberi
terrortdimaddasokig eltelt idészak tobb mint 10 évet olelt fel és az ezen iddszak alatt
megjelent legfontosabb dokumentumok vizsgdlata alapjan megdallapithatd, a schengeni
térség hatdrbiztonsdgi helyzete nem igényelte az daltaldnostdl eltéré intézkedések vagy
szigoritdsok bevezetését. A hatdrrendészeti felkészités teriiletén az eurdpai dimenzidk
erésitése érdekében elégségesek voltak a projekt alapi egylittmiikodés keretében
megvaldsitott felkészitések, amelyekben az egyiittmiikodésben résztvevd orszdgok kisebb
csoportjai vettek részt és meghatdrozéan a résztvevOk igényeinek megfeleld tartalmi
elemeket erdsitették. Ezeket a képzéseket nem koordindlta eurdpai szintll szakirdnyito szerv,
és a koltségekhez a résztvevé orszagok valamilyen mértékben hozzjarultak. Osszességében
ugy értékelem, hogy ebben az iddszakban is voltak a hatdrigazgatds, a hatdrellendrzés, a
hatdrrendészeti oktatds és képzés teriiletén javitandd és fejlesztendd teriiletek, de az adott
kortilmények kozott ezek a helyzetek nem jelentek meg biztonsdgi kockazatként.

A hatarrendészeti oktatas és képzés eurdpai dimenzidinak valtozasai az Eurépai
Tanacs leakeni iilését koveto iddszakban

Az Eurépai Tandcs leakeni iilése®® (20001.12.14-15.) azért birt kiilonos
jelentdséggel, mert a 2001. szeptember 11-i terrortdmaddsokat kdvetden ez volt az elsd
iilése. A résztvevék a vildg és Eurdpa biztonsdgi helyzetében bekovetkezett véaltozasok
értékelése alapjan itt fogalmaztak meg olyan kovetelményeket a hatdrbiztonsdgra és a
hatdrellendrzésre vonatkozdan, amelyek a késdbbiekben jelentds hatdssal voltak a
hatdrrendészeti oktatds és képzés jovObeni alakuldsdra is. ,, Az Unid kiilsé hatdrainak
eredményesebb ellendrzése segiteni fogja a terrorizmus, az illegdlis migrdcios hdlozatok és
az embercsempészet elleni kiizdelmet. Az Eurdpai Tandcs arra kéri az Eurdpai Bizottsdgot
és a Tandcsot, hogy dolgozzanak ki egy elgondoldst a kiilsé hatdrok ellendrzésért felelds
szervezetek kozotti egyiittmiikodés megteremtése érdekében és vizsgdljdk meg annak
feltételeit, milyen szervezeti keretek kozott vagy kozos szervezet keretében valosithato meg a
kiilsé hatdrellendrzés.”®"

%7 Presidency Conclusions: Tampere European Council 15 and 16 October 1999, 13. o.

%8 Tamperei Program

9 Presidency Conclusions: European Council meeting in Laeken 14 and 15 December 2001; 35. o.
67 Az Eurépai Tandcs laekeni iilése
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Az Eurdpai Tandcs leakeni iilésén megfogalmazottak egyértelmiien visszatiikrozték
a schengeni térség biztonsdgi helyzetében bekovetkezett vdltozdsokat, a kiilsé hatdrok
hatékonyabb ellenérzésére vonatkozé igény megjelenését. A megfogalmazdsok nem
tartalmaztak konkrét intézkedéseket, de kifejezték, hogy a hatdrellendrzés és a
hatdrellenérzésben résztvevd szervezetek kozotti egylittmikodés szinvonaldnak emelése
elengedhetetleniil sziikséges. Ezeknek az 1j dltaldnos igényeknek a megjelenése kozvetett
médon azt is jelentette, hogy a hatarellen6rzés és ezen beliil a hatarrendészeti oktatds és
képzés teriiletén is a kordbbi oktatdsi és képzési gyakorlatot az egész schengeni térségre
kiterjedd, kozpontilag koordindlt, egységes tartalmi oktatdsnak és képzésnek kell
felvaltania.

Az Eurdpai Tandcs leakeni tilésén megfogalmazott igényeknek megfeleld, az egész
schengeni térségre és a hatdrrendészet (igazgatds) valamennyi teriiletére vonatkozé
valaszokat fogalmazott meg a Schengeni katalogus””' A katalégusban a tervezett
intézkedések és ajdnldsok tartalmaztik a négy sziirds hatdrbiztonsdgi modell elemeinek és
tartalmdnak leirdsat és a megvaldsitds érdekében végrehajtandé feladatokat. A kataldgus
ezzel egyértelmiivé tette, hogy a schengeni térség biztonsdga kozos tigy és a tervezett
modell csak a részes dllamok kozos, egyiittes intézkedéseivel valdsithaté meg és miikodhet
sikeresen.

Szintén a katalégus fontossdgat novelte, hogy a schengeni értékelé munkacsoport a
katalégus 1étrehozdsdnak céljaként a tagjelolt orszdgok schengeni felkésziilésének segitését
jelolte meg, a katalégus azonban a schengeni térség valamennyi tagdllamdra vonatkozdan
irdnymutatdsul szolgélt a hatdrbiztonsdg megteremtése és a hatdrellenérzés végrehajtisa
teriiletén. A katalégus nem csak egyszerlien a megvaldsitandé intézkedések gylijteménye
volt, hanem egy hosszd tdvi irdnymutatds és filozéfia is, egyrészr6l a mdr emlitett Uj
hatdrbiztonsdgi modell kidolgozdsdval, mds részr6l a schengeni aquis helyes
alkalmazasahoz sziikséges minimum kovetelmények megfogalmazasaval.

A hatarbiztonsdg erdsitése érdekében megfogalmazott 4ltaldnos szervezeti és
tartalmi kovetelmények mellett a katalogus, tobbek kozott, az oktatds és képzés teriiletén is
szamos olyan kovetelményt fogalmazott meg, amelyek jelentds eldrehaladast jelentettek a
schengeni térség egységes ¢és magas (megfelel6) szinvonald hatdrellenérzésének
megteremtése érdekében. Ennek egyik legfontosabb eleme volt a hatdrrendészeti teriileten
dolgozé tisztvisel6k alkalmazdsi feltételeinek tovabbi szigoritdsa, ugyanis a dokumentum a
tamperei programban megkdvetelt specidlis képzettség mellett a megfeleld szakmai héttér
megszerzEését is kovetelményként fogalmazta meg.

Az alkalmazisi feltételek tovdbbi bdvitése mellett a katalégus alapszintli oktatdsi
és tovabbképzési koncepcid kialakitdsat javasolta a sziikséges készségek megszerzése
érdekében. A tovdbbképzések esetében a munkaidd részét képezd rendszeres képzések
szervezését ajanlotta, melyen beliil, tobbek kozott, az idegen nyelvi és a hamisitott tti
okmanyok felfedését segit képzéseket nevesitette.

Uj elemként jelent meg a katalégusban, hogy a hatdrrendészeti oktatds és képzés
teriiletén nem csak kovetelményeket fogalmazott meg, hanem a kovetelményeknek nem
megfeleléen felkészitett tisztviselok alkalmazdsat korlatozta. EbbSl addéddan, azok a
tisztviselok, akik nem részesiiltek megfelel6 képzésben és nem rendelkeztek megfeleld
szakmai tapasztalttal, személyes és bizalmas adatokat nem kezelhettek, nem hozhattak

! Council of the European Union: EU Schengen Catalogue; External borders control, Removal and readmission:
Recommendations and best practices; February 2002; 53. o.
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olyan dontéseket, amelyek a személyek fizikai épségét és szabadsdgit érintették. A
dokumentumban megfogalmazott torekvések értékét noveli, hogy az akkori eurdpai
gyakorlattdl eltérden specidlis képzést ajanlott a vezetOk részére, a képzés szintjeinek és
tartalmanak részletes meghatdrozasa nélkiil.

Az Eurdpai Tandcs leakeni iilésén elinditott folyamatba szervesen illeszkedett Az
Eurépai Uni6 tagdllamai kiilsé hatdrainak integralt igazgatasa felé®’? (2002) dokumentum,
amely tovabb kivadnta erdsiteni a hatdrigazgatds és ezen beliil a hatdrrendészeti oktatds és
képzés eurdpai dimenzidit. A dokumentum mdir a megnevezésével is egy Uj lizenetet
kozvetitett, ugyanis a Schengeni katalégusban alkalmazott hatdrbiztonsdgi modell kifejezést
felvéltotta az integrdlt hatdrigazgatds kifejezés, amely egyesit, egységesit jelentésével is
megerdsitette, hogy egy dj hatdrigazgatasi és hatdrellendrzési rendszer kialakitdsa kezd8dott
meg, amely az egész schengeni térség biztonsdgit volt hivatott szolgdlni, és amelyben az
egyiittmiikodés meghatarozé szerepet kap.

A hatdrrendészeti oktatdsra és képzésre vonatkozé konkrét feladatok
meghatdrozasa el6tt a dokumentum a személyzettel és a személyzet képzésével kapcsolatos
részében megallapitja, hogy ,,A nemzeti személyzeti politikai irdnyelvek dsszehangoldsdnak
azt a célt kell szolgdlnia, hogy fokozatosan csokkenjenek azok a mennyiségi és mindségi
kiilonbségek, amelyek valdsziniileg biztonsdgi torzuldsokat eredményeznek a tagdllamok
kiils6 hatdrszakaszai kizotr.”®” Ez a megallapitds egyben azt is jelenti, hogy a dokumentum
elkészitésének idGszakdban mennyiségi és mindségi killonbségek voltak a kiilsd
hatdrszakaszok ellendrzésében, a megéllapitds mdsodik fele ezeket a kiilonbségeket olyan
mértéklinek valdsziniisitette, hogy azok a kiilsé hatdrszakaszok kozott biztonsdgi
torzuldsokat eredményezhettek, tehdt biztonsdgi kockdzatot jelentettek. A megoldas
érdekében a dokumentum széleskorlien fogalmazott meg ajdnldsokat az integrélt
hatdrigazgatds megvaldsitdsa érdekében, amelyek kozott a hatdrrendészeti oktatdsra és
képzésre vonatkozé szamos intézkedés is talalhato.

A vizsgalt téma szempontjdbdl ezek kozill annak a megfogalmazasat tartom a
legfontosabbnak, hogy egy k6zos tanterv kidolgozasat javasolja a hatarérok és kozépszintli
vezetdik részére. Itt jelenik meg eldszor annak igénye, hogy az egész schengeni térségre és
a térséggel szorosan egylittmiikodd orszdgokban egységes elvek és tartalom alapjan
torténjen meg a hatdrérok és kozépszintli vezetdik felkészitése. Ily moédon ez a megoldds a
hatdrrendészeti oktatds teriiletén megteremtethette azt az eszkozt is, amely Schengeni
katalégussal Osszhangban, a hatdrrendészeti oktatds teriiletén biztosithatta az egységes, a
minimum kovetelmények elsajititdsat biztositd hatarrendészeti oktatds és képzés
megteremtését. A dokumentum szintén jelentds eldrehaladdst jelentett a hatdrrendészeti
oktatds és képzés eurdpai dimenzidinak megfogalmazdsa teriiletén. A mar kordbban is, a
kiilonb6z6 projektek keretében megfogalmazott igényeket, egy egységes rendszer részeként
javasolta tdmogatni, igy kiemelten a nyelvképzést, a hatar6rok mas tagdllamokban torténd
alkalmazasi feltételeinek és a tovabbképzések nemzetkozivé tételének megteremtését.
Napjainkbdl visszatekintve azonban az is egyértelmiien megéllapithaté, hogy a
dokumentum 4altal kiilon kezelt ko6zos tanterv a hatdrrendészeti oktatds és képzés eurdpai
dimenzidinak fontos elemét képezi.

72 Commission of the European Communities; Communication from the Commission to the Council and the
European Parliament, Towards integrated management of the external borders of the member states of the
European Union; Brussels, 7.5.2002; COM(2002) 233 final; 26.p.

73 Az Eurpai Uni6 tagdllamai kiils6 hatdrainak integrélt irdnyitdsa felé pp.18.
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A dokumentum az eurdpai hatdrrendészeti oktatds és képzés tartalmi elemeinek
fejlesztése érdekében tett ajdnldsai mellett a hatdrrendészeti oktatds lehetséges jovObeni
szervezeti kereteire vonatkozdan is tartalmazott ajanldst. A kozods tanterv oktatdsanak
gyakorlati megvaldsitdsat a dokumentum kidolgoz6i a nemzeti képzési intézményekre
alapozva tervezték végrehajtani, amely megerdsitette azt a koriilményt, hogy a
hatdrrendészeti oktatds és képzés eurdpai dimenzibit elsédlegesen annak tartalmi elemein
keresztiil kivantdk erdsiteni.

A dokumentum az integrilt hatdrigazgatds szervezeti kereteinek megteremtése
szempontjdbdl is fontosnak tartom, mert az External borders practitioners common unit
létrehozdsdra vonatkozé javaslattal a dokumentum egy olyan folyamatot inditott el,
amelynek végsé célja egy olyan szervezet 1étrehozdsa, amely eurdpai szinten koordindlja az
integrdlt hatdrellen6rzés és ezen belill az eurdpai hatdrrendészeti oktatds és képzés
megvaldsitdsanak kezdeti 1épéseit.

Osszegzés

Az Eurdpai Unié tagédllamai kiils6 hatdrainak integralt igazgatdsa felé dokumentum
tovabb folytatta az Eurépai Tandcs leakeni tilésén megkezdett utat és tovabb erdsitette és
bovitette az ennek érdekében elért eredményeket és a teendd intézkedéseket, amelyek
magukba foglaltdk a hatarrendészeti oktatast és képzést is. A dokumentum azért is jelent0s,
mert egyértelmilen megerdsitette, hogy a leakeni folyamat egy olyan véltozist inditott el az
eur6pai hatdrigazgatdsban, amely az egyedi vagy a tagdllamok kisebb csoportjaira
vonatkoz6 megolddsok helyett dgy az integrdlt hatdrigazgatds, mint az eurdpai
hatdrrendészeti oktatds és képzés teriiletén az egységes, az egész schengeni térségre
vonatkoz6 megolddsokat tdmogatta €s erdsitette. Remélhetdleg, annak ellenére, hogy nem
mutattam be a hatdrrendészeti oktatds és képzés eurdpai dimenzidinak fejlédését a
schengeni térség létrejottétdl napjainkig, sikeriilt a cikkemben bemutatnom, hogy a
hatdrrendészeti szakteriileten dolgozé tisztviselok nem egységes €s megfeleld szinvonald
felkészitése a kiils6 hatdrokon biztonsagi torzuldsokat, bizonyos koriilmények kozott pedig
biztonsagi kockdzatokat eredményezhet.



