Kiss LAJOS

AZ INTEGRALT HATARIGAZGATASI RENDSZER KIHIVASAI
AZ UJ FRONTEX RENDELET ALAPJAN

A vdlsdg feltdrta az unios eléirdsok betartdsdnak biztositdsdt célzo,

meglévo mechanizmusok terén fenndllo egyértelmii gyenge pontokat és hidnyossdgokat.
Most jott el tehdt annak az ideje,

hogy dttérjiink a hatdrigazgatds valoban integrdlt rendszerére.”

(Frans Timmermans, az Eurdpai Bizottsdg elsé alelnéke)’

A fenti idézet az Eurdpai bizottsdg 2015. december 15-i sajtékozleményében jelent
meg, amelyben bejelentették, hogy a belsd hatdrok nélkiili térség védelme érdekében fontos
intézkedéscsomagot fogadnak el. Az idézet arra utal, hogy az integrilt hatdrigazgatds?
addigi rendszere nem volt megfelelden hatékony és a migraciés valsdg kezelésének
tapasztalataira épitve at kell térni, a hatdrigazgatds valdban integrilt rendszerére. Az
Eurépai Bizottsdg elsé alelnokének szavai megfogalmaztik a kialakult probléma helyzetet
és az 1j megoldasok keresésének sziikségességét.

A kérdéskor vizsgalatdnak az ad kiemelt aktualitdst, hogy az elmult években, de
kiilondsen az eurdpai hatdrbiztonsdgi helyzetben 2015-ben bekovetkezett véltozdsok®
megerdsitették, hogy az integrélt hatdrigazgatdsi rendszer miikodése, a kiilsd hatdrok
ellendrzésének eltérd szinvonala és a Frontex koordindlé szerepe nem volt elég hatékony a
Foldkozi tenger térségében és a nyugat balkdni ttvonalon* kialakult nagy tomegii illegélis
migracié hatékony kezeléséhez.’

A nagy tomegili illegdlis migracié6 megitélésének és kezelésének eltérd nemzeti
sajatossdgai és a nemzetkozi szinti koordinacié hidnya ramutattak arra, hogy a Frontex
igyndkség nem tudta betdlteni azt a kdzponti koordindl6 szerepet a folyamat kezelésében,
amely elvarhat6 lett volna az adott koriilmények kozott. Megkezdddott azoknak a
megolddsoknak a keresése eurdpai és nemzeti szinten egyarant, amelyek valamilyen médon
és formédban elésegithetik a sok tényez6tdl befolydsolt menekiilt valsdg kezelését. Ezen
megolddsok egyik meghatdrozé eleme lehet az Eurépai Hatér- és Partvédelmi Ugynokség
megfeleld mikddése, amely a jovében hatdskoreinek, feladatainak, szervezetének,
dllomdnydnak és anyagai forrdsainak bdvitése révén tolthet be a kordbbindl hatékonyabb
szerepet a nagy tomegfi illegdlis migracié eredményesebb megeldzésében és kezelésében.

! Eurépai Bizottsdg: Az Eurépai Hatir- és Parti Orség létrehozdsa Eurdpa kiilsé hatdrainak védelme céljabol
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-6327_hu.htm;

(Letoltés ideje: 2016.11.12.)

2 Ritecz Gyorgy: IBM vagy nem IBM? Avagy gondolatok egy prédikdtor nyomén Magyar Rendészet 2014/3. 55-
75. 0.

3 Frontex: Frontex FRAN Quarterly 1; January-March 2016; Warsaw, 2016. 6. o.

* Frontex: Migratory Routes Map. V&. http://frontex.europa.eu/trends-and-routes/migratory-routes-map/ (Letdltés
ideje: 2016.10.09.)

3 Kovdcs Gébor: A rendérség vezetésiranyitasi rendszerének sajatossdgai a migracids valsaghelyzet kezelése sordn,
In: Télas Péter (szerk.): Magyarorszdg és a 2015-0s eurdpai migraciés valsdg. Dialég Campus Kiad6. Budapest,
2017. 125-148. o.
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Cikkemben, a teljességre torténd torekvés nélkiil, roviden bemutatom a schengeni térségben
az integrdlt hatdrigazgatds fejléddésének legfontosabb 4llomdsait és az Uj rendelet
meghatdroz6 eredményeit és kihivasait.

1. Az integralt hatarigazgatas kialakulasanak és fejlédésének legfontosabb el6zményei
és allomasai

A Schengeni Megéllapodds® és a Schengeni Végrehajtasi Egyezmény’ aldirasat
kovetden 1995. marcius 25-én megkezdte miikodését a schengeni térség. A térség
miikodésének ezt az idOszakat a két és tobboldald, illetve regiondlis szakmai
egyiittmikodések jellemezték. A bel és igazsagiigyi egyiittmikodés j dimenzidit inditotta
el az amszterdami szerz6dés 1997-ben tortént aldirdsa. Ennek eredményeként az 1998.
december 3-4n elfogadott bécsi akcidtervben keriiltek megfogalmazasra a schengeni térség
biztonsdga érdekében megvaldsitandd rovid és kozéptivi intézkedések a menedék
kérelmekkel, a kiils6 hatdrok ellenérzésével és a bevdndorldssal kapcsolatban®.

A fenti célkitlizésekkel 6sszhangban fogalmazta meg a megvaldsitand6 kozéptavia
feladatokat az Eurépai Tandcs 1999. oktéber 15-16-i iilésén elfogadott tamperei
programjdban’®, amely az 1999-2004 kozotti id6szakban a tagdllamok hatdrdrizeti,
menekiiltiigyi, bevandorlasi és vizumpolitikdjanak 0sszehangoldsét tizte ki célul.

A schengeni térség fejlodési folyamatara jelentds hatdssal volt a 2001. szeptember
11-i terrortimaddsok bekovetkezése. A terrortimaddsok utdn kialakult hatdrbiztonsagi
helyzet egy teljesen Uj kihivast jelentett az egész térség szdmdra és mieldbbi Uj megoldasok
keresésére dsztondzte a térség dllamait'©,

Mair 2001. november 15-én megjelent egy bizottsagi kozlemény az illegalis
migracidval kapcsolatos kozos politikdrdl. A kozlemény az aldbbi teriileteken kivdnta a
hatékonysag érdekében az egyiittmiikodést javitani: ,,vizum politika, az informdcio cserét
biztosito infrastruktiira megteremtése, egyiittmiikodés és koordindcio; hatdr management;
renddrségi egyiittmiikodés, idegen- és biintetéjog és a kiutasitdsra, valamint a
visszafogaddsra vonatkozé politika.”'' A kizlemény megjelenését kdvetéen az EurGpai
Tanécs 2001. december 14-15. kozott megtartott lackeni iilésén fogadott el hatdrozatot az
uni6 tovabbfejlesztésérdl és biztonsagpolitikdjanak hatékonyabb megvaldsitasardl. Ezzel
kapcsolatban a kiils6 hatdrok hatékonyabb ellendrzésére vonatkozdan tobbek kozott az
alabbiakat fogalmaztdk meg: ,,Az Unié kiilsé hatdrainak eredményesebb ellendrzése

¢ Megdllapodds a Benelux Gazdasigi Unié dllamai, a Németorszdgi Szovetségi Koztdrsasdg és a Francia
Koztarsasdg kormdnyai kozott a kozos hatdraikon torténd ellendrzések fokozatos megsziintetésérdl; Az Eurdpai
Unié Hivatalos Lapja L 239/13; 2000.9.22.

" Egyezmény a Benelux Gazdaségi Uni6 dllamai, a Németorszdgi Szovetségi Koztarsasdg és a Francia Koztdrsasdg
kormdnyai kozott a kozos hatdraikon torténd ellendrzések fokozatos megsziintetésérél 1985. junius 14-én kotott
Schengeni Megdllapodds végrehajtasdr6l; Az Eurépai Uni6é Hivatalos Lapja L 239/19; 2000.9.22.

8 Action plan of the Council and the Commission on how best to implement the provisions of the treaty of
amsterdam on an area of freedom, security and justice; Official Journal of the European Communities; C 19/1;
23.1.1999; pp 1-15.

® Tampere European Council 15 and 16 October 1999.

10" Kovdcs Gabor: A hatdrvaddszszdzadok alkalmazdsa a hatarérség kotelékében a schengeni csatlakozést
megelézéen és azt kovetben. In: Isaszegi Janos — Pésdn Lészlo — Veszprémy Liszl6 — Boda Jozsef: Orzék,
vigydzzatok a hatdrra! Hatarvédelem, hatardrizet, hatdrvaddszok a kozépkortdl napjainkig. Zrinyi Kiad6. Budapest,
2017. 675-703. o.

" Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on a common policy on
illegal immigration; Brussels, 15.11.2001; COM (2001) 672 final; 3. o.
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segiteni fogja a terrorizmus, az illegdlis migraciés halézatok és az embercsempészet elleni
kiizdelmet. Az Eurépai 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 vizsgidljdk meg annak feltételeit, milyen
szervezeti keretek kozott vagy kozos szervezet keretében valdsithatd meg a kiilsd
hatdrellen6rzés.”!?

Az Eurépai Tandcs laekeni iilését kvetden a schengeni térségben a hatdrellendrzés
koordindldsanak megteremtésére tett intézkedések megvaldsitdsa felgyorsult és
parhuzamosan tobb tevékenység is folyt a megfogalmazott célok megvaldsitiasa érdekében.
Mar 2001. oktéberében megkezdddott a Megvaldsithatésdgi tanulmany az Eurdpai
Hatérrenddrség feldllitasdra'® elnevezésii projekt végrehajtasa, amely 2002. médjus végén
fejezodott be. Szervesen illeszkedett ebbe a folyamatba a Schengeni katalégus (kiilsd
hatérellendrzés, kiutasitas €s visszafogadas)' '3 2002. februérjaban tortént megjelenése €s
abban a négy sziirds hatdrbiztonsdgi modell tartalmi elemeinek!® meghatdrozdsa. A
katalégus mellékletében a nemzeti szinten megvaldsitandé szervezeti elemekre és
feladatokra vonatkozéan fogalmaz meg ajanldsokat és mutatja be a legjobb gyakorlatokat. A
négy sziir@s hatdrbiztonsdgi modell lefrdsdval a katalégus megkezdte egy nemzetek feletti
hatdrellendrzési rendszer, az integralt hatdrigazgatdsi rendszer 1étrehozasat.

A fenti dokumentumokban megfogalmazott célkitlizések gyakorlati megvaldsitdsa
megkezdésének egyik legfontosabb 1épését jelentette Az Eurépai Unié tagdllamai kiilsd
hatdrainak integralt irdnyitasa felé!” cimil bizottsigi kozlemény 2002.05.07-én tortént
megjelenése, amely széleskortien vizsgalta a kialakult hatdrbiztonsdgi helyzetet és ennek
alapjan tett javaslatot azokra a feladatokra, amelyek alapvetden a kiilsd hatdrokon kivantak
az integralt hatdrigazgatds megvaldsitasat eldsegiteni.

2002. jinius 14-én jelent meg a Terv az Eurdpai Uni6 tagdllamai kiilsé hatdrainak
igazgatdsdra bizottsdgi dokumentum az integralt hatdrellendrzés érdekében 2001-ben és
2002-ben végzett munka 0sszegzésének is tekinthetd. A terv a bevezetést kovetden harom
fejezetben tartalmazott javaslatokat a tagdllamok kiils6 hatdrainak ellendrzésére
vonatkozéan. Az elsében bemutatta a kiilsd hatdrok ellendrzésének helyzetét. A mdsodikban
azokra az intézkedésekre tett javaslatot, amelyek az integralt hatdrellen6rzés megvaldsitdsa
érdekében sziikségesek.

Az Eurdpai Tandcs sevillai iilésén megerdsitette a Terv az Eurépai Unié tagallamai
kiilsé hatarainak igazgatdsira dokumentumban foglaltakat, amelyet meghatdrozéan A
koordindlt és integralt hatdrigazgatds fokozatos bevezetése a kiilsd hatdrokon fejezetben
fogalmazott meg. Az Eurépai Tandcs sevillai iilésén elfogadott dontésnek megfeleléen
megkezdddott a koordindlt és integrdlt eurdpai hatdrigazgatds megvaldsitdsa. Ennek

12 Presidency Conclusions: European Council meeting in Laeken 14 and 15 December 2001. 42. o.

13 Feasibility study for the setting up of a European Border Police, Final report; Statewach hompage.
http://www.statewatch.org/news/2005/may/eba-feasibility-study.pdf (Letoltés ideje: 2018.06.15.)

14 Council of the European Union: EU Schengen Catalogue; External borders control, Removal and readmission:
Recommendations and best practices; February 2002.

13 Kiss Lajos: A Schengeni katalégus és az ARGO program szerepe az egységes eurdpai hatdrrendészeti képzés
megteremtésében; Hatdrrendészeti Tanulmanyok, 2014/2. 53-61. o.

16 Kui Ldszlé: A tomeges méretii illegalis migrcié rendészeti kezelésének helyzete Magyarorszagon. Magyar
Rendészet 2016/6. 45-48. o.

17 Commission of the European Communities: Communication from the Commission to the Council and the
European Parliament, Ttowards integrated management of the external borders of the member states of the
European Union; Commission of the European Communities; Brussels, 7.5.2002; COM(2002) 233 final; 1-26. o.
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eredményeként 1étrejott az External Border Practitioners Common Unit, majd 2003-ban
megalakultak az integralt hatdrigazgatas kiilonboz6 teriileteinek koordindldsara létrehozott
ideiglenes kdzpontok.

Az ideiglenes kozpontok létrehozdsa egy Uj szakaszt jelentett az eurdpai szintii
hatdrellendrzés koordindldsdban, ugyanis megteremtették az eurdpai szintli szakteriileti
koordindcié és a Frontex mitkodésének alapjait. A kozpontok 2005 végéig milkodtek. A
Frontex'® 2004-ben tortént megalapitdsaval'® és gyakorlati miikodésének 2015-ben tortént
megkezdésével egy dllandd szervezet kezdte meg a schengeni térségben és a térséggel
egyiittmikoddé allamokban a hatdrrendészeti tevékenységek koordinaldsdt és a nemzeti
szintl hatarrendészeti tevékenységek tamogatdsat. Az iigynokség feladatrendszere az
ideiglenes kozpontok feladatrendszerére épiilt és a feladatok kozott kozvetleniil nem
keriiltek nevesitésre az integralt hatarigazgatassal kapcsolatos feladatok.

2. Az integralt hatarigazgatas megjelenése az 1ij Frontex rendeletben

2016. oktéber 6-dn hatdlyba lépett az Eurépai Parlament és a Tandcs (EU)
2016/1624 rendelete az Eurépai Hatir- és Parti Orségrél®®. Az Gj Frontex rendelet
szerkezetében és tartalmdban is jelentdsen megvdltozott, amely kozponti elemévé vilt az
eurdpai integrilt hatdrigazgatds és bevezetd részében tobbek kozott az aldbbi legfontosabb
célkitlizéseket fogalmazta illetve tényeket allapitotta meg:

- Célként fogalmazta meg a kiils6 hatdrokon az eurdpai integrlt hatdrigazgatas
kialakitdsat és az ennek érdekében a sziikséges nemzeti és unids szintll feladatok
végrehajtasat.

- Az eur6pai integralt hatdrigazgatas tovabbra is a négy 1épcsds belépés ellendrzési
modellre épiil.

- Az eredményes végrehajtds érdekében létre kell hozni az Eurépai Hatar- és Parti
Orséget, amely magdba foglalja az Eurépai Hatér- és Partvédelmi Ugynokséget és
a hatdrigazgatdsért felelds nemzeti hatésagokat.

- Legfontosabb feladatként az unidés szintli technikai és miiveleti stratégia
kidolgozasat, a kiils6 hatdrokon a hatdrellenérzés eredményes miikodésének
feluigyeletét, a tagdllamok részére fokozott technikai és miiveleti segitségnyujtast, a
kiils6 hatdrokon gyakorlati intézkedések végrehajtasat siirgds beavatkozast igényld
helyzetekben, technikai és miiveleti segitségnyujtist a tengeri miiveltek sordn,
visszakiildési miiveletek és intervencidk szervezését.

- Teljesen 4j elemként jelenik meg a rendeletben a sebezhetdségi értékelés végzése
az iigynokség részére, amely alapjan ajanldsokat dolgozhat ki a tagallamok részére.

A rendelet 4. cikke az Eurdpai integrdlt hatdrigazgatds cimet viseli és
meghatdrozza az integrlt hatdrigazgatds elemeit és megvaldsitdsit beemeli az Eurdpai

18 Az Eurépai Unié Tagillamai Kiilsé Hatdrain Valé Operativ Egyiittmiikodési Igazgatdsért Felelds Eurdpai
Ugynokség

9" A Tandcs 2007/2004/EK rendelete (2004. oktéber 26.) az Eurépai Unié Tagallamai Kiilsé Hatdrain Valé
Operativ Egyiittmiikodési Igazgatdsért Felelés Eurépai Ugynokség feldllitdsarsl; Az Eurépai Unié Hivatalos Lapja,
L-349,2004.11.25. 1-11. o.

2 Az Burépai Parlament és a Tandcs (EU) 2016/1624 rendelete (2016. szeptember 14.) az Eurépai Hatér- és Parti
Orségrol és az (EU) 2016/399 eur6pai parlamenti és tandcsi rendelet médositasarél, valamint a 863/2007/EK
eurdpai parlamenti és tandcsi rendelet, a 2007/2004/EK tandcsi rendelet és a 2005/267/EK tandcsi hatdrozat
hatalyon kiviil helyezésérdl; Az Eurépai Unié Hivatalos Lapja, L-251, 2016.9.16. 1-76. o.
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Hatar- és Parti Orség és az Eurépai Hatar- és Partvédelmi Ugynokség, valamint a
tagdllamok feladatrendszerébe.

A vizsgélt téma szempontjabdl még fontosnak tartom kiemelni, hogy a rendelet 12.
cikke lehetdvé teszi, hogy az iigyndkség Osszekotd tisztviseldket kiildjon a tagdllamokba a
kiils6 hatdrok hatdrigazgatdsdnak nyomon kovetése érdekében.

3. Eredmények és kihivasok

A schengeni térségben fokozatosan fejlodott a hatdrrendészeti egyiittmikodés,
amelynek egyik meghatarozé dllomdsa volt 2002-ben a négy sziirds hatarbiztonsdgi modell
létrehozdsa. A modell megvaldsitdsa ajanldsokra és a legjobb gyakorlatok bemutatdsdra
épiilt. A kordbbi Frontex rendeletben az integrdlt hatdrigazgatds tartalma és a
végrehajtasban a Frontex szerepe nem keriilt meghatarozésra.

Az 1j Frontex szabdlyozds rendelet formdjiaban tartalmazza az integralt
hatdrigazgatds tartalmi elemit és a végrehajtasra vonatkoz6 legfontosabb szabdlyokat. Ez a
schengeni térség miikodése szempontjabdl jelentds eldrelépést jelent, ugyanis ezeknek az
eléirdsoknak a végrehajtdsa a térség orszdgai szdmdra kotelezdvé valt, és mint koordindld
szervezet a Frontex nevesitésre keriilt.

Szintén pozitiv eredményként értékelem a Frontex feladatainak bdviilését, amely a
személyzettel és a technikai eszkozokkel torténd tdmogatdson tulmenden biztositja a
tagdllami sebezhetdségi értékelések készitését és Osszekotd tisztviselok kiildését a
tagdllamokba a hatdrigazgatds helyzetének nyomon kovetése érdekében és hidnyossdgok
esetén a sziikséges intézkedések megtételének kezdeményezését.

2016. oktéber 6-an az Eurdpai Hatdr- és Partiérség megkezdte mikodését és a
Bulgéridban tartott iinnepség kapcsdn az Eurdpai Unié Tandcsa sajtékozleményében tobbek
kozott az aldbbiakat fogalmazta meg: Az Eurdpai Hatdr- és Parti Orség létrehozdsdval
helyére keriil az eurdpai kiilsé hatdrok megerdsitésének utolsé hidnyzo ldncszeme is, igy az
emberek tovdbbra is szabadon élhetnek és mozoghatnak az Eurdpai Unio teriiletén. Ez
hozzdjdrul Eurdpa arra irdnyulo kotelezettségvdllaldsdnak teljesitéséhez, hogy az év végéig
helyredlljon a schengeni térség rendes miikodése és megsziinjenek az ideiglenes belsé
hatdrellenbrzések, ...

A fenti idézet elolvasdsa sordn joggal meriil fel a kérdés, hogy az Eurépai Hatar- és
Partiérség a megnovekedett lehetdségek tiikkrében milyen mértékben valdsitotta meg a
kordbbi és a fenti célkitlizéseket? Megitélésem szerint a legnagyobb kihivast a schengeni
térség szdmdra a ,schengeni térség rendes miikodésének” helyredllitdsa jelenti. Ennek
alapjat a rendelet 3. cikkének (2) bekezdésében szerepld eurdpai integralt hatarigazgatasra
vonatkozé technikai és miiveleti stratégia képezné, amely a mai napig nem késziilt el és
ennek kellene a nemzeti stratégidk alapjat képeznie.

A kovetkezd ilyen kihivasnak tekintem a belsd hatdrokon az ideiglenes
hatdrellendrzések megsziintetését, amelyet az Eurépai Uni6é Tandcsdnak sajtékozleménye is
emlit. A belsd hatdrokon folytatott ideiglenes hatdrellendrzés a schengeni térség
hatdrellendrzésének tartésan ideiglenes elemévé valt. A bels¢ hatdrokon folytatott
hatdrellendrzés teljes megsziintetése rovid id6n beliil nem varhatd, ezt tdmasztja ald az a

2' Eurépai Uni6é Tandcsa: Eurépa kiilsé hatdrainak biztositdsa: mitkodésbe 1épett az Eurépai Hatar- és Partvédelmi
Ugynokség; Sajtokozlemény 555/16, 2016.10.6.
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koriilmény is, hogy 2018. jilius 1-én ismételten megalakult®> és megkezdte munkdjat a
bajor tartoményi rend6rséghez tartozé hatdrrendérség?, amelynek feladat és tevékenységi
rendszerét még nem ismerjiik, de valdszin{isithetd, hogy a belsd hatdrokon vagy a belsd
hatdrok térségében folytatott ellendrzéseket?* fogja erdsiteni.

A folyamat vizsgdlata olyan elméleti kérdéseket is felvet, mint az ,,eurépai integralt
hatérigazgatds” fogalom meghatdrozdsanak hidnya®. Az tj rendelet 2. cikkében hatdrozza
meg a rendelettel kapcsolatos legfontosabb 16 fogalmat, amelyek kozott az egész rendszer
miikodésére kihaté ,,eurdpai integralt hatarigazgatas” fogalom meghatdrozasa nem szerepel.
A fogalom pontos megfogalmazasa azért is célszerli lenne, mert segitené annak elhelyezését
a nemzetkozi és a nemzeti fogalom rendszerekbe.

Szintén sziikségesnek tartandm annak tudomdnyos vizsgdlatat, hogy 2002 6ta a
schengeni térség bdviilése, a hatdrbiztonsdgi helyzetben bekovetkezett véltozdsok nem
teszik-e sziikségessé az eurdpai integralt hatdrigazgatdsi rendszer tovabbi finomitasat,
amelybe a belsd hatdrokon, a forgalom jelentdsebb akaddlyozasa nélkiili, sziirépréba jellegii
hatdrellendrzések is beleférnének?®.

Osszességében az eurdpai integralt hatdrigazgatds fejlédési irdnyara vonatkozéan a
legnagyobb kihivdsnak tekintem, hogy az Uj rendeletben megfogalmazott feladatok és
jogositvanyok birtokdban az ligynokség milyen mértékben tud érvényt szerezni az eurdpai
integrdlt hatdrigazgatds megvaldsitdsdnak, nyomon kovetésének és egységes, magas
szinvonald mitkodtetésének.
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