Szuhai Ilona

A MAGYAR ES A TOROK MIGRACIOS JOG-
ES INTEZMENYRENDSZER OSSZEHASONLITASA
- EGY KUTATAS ELSO EREDMENYEI

Torokorszdgban jelenleg zajlik a migrdciét érint6 jog- és intézményrendszer dtalakitdsa, amely
Magyarorszdgon a kétezres évek elején megtiortént. E folyamat alapja a migrdciot érinté kom-
petencidk elvondsa a rendGrségtdl, valamint egy orszdgos illetékességii civil migrdcios szervezet
létrehozdsa. A szerz6 kutatdsdnak elsé eredményei a magyar és a torok folyamat osszehason-
litdsa alapjdn lesziirheté tanulsdgokat mutatjik be. Torokorszdgban e folyamat katalizdtora a
szir polgdrhdborii és a régidban zajlé egyéb konfliktusok eredményeként az orszdgra nehezedd
és egyre novekvd migrdcios nyomds volt. A kozigazgatds hatékonyabba tétele a migrdcio keze-
lésének teriiletén ugyanakkor része az EU-csatlakozdshoz kapcsolédé, a kiozigazgatdson kiviil
tobb teriiletet érintd dtfogd reformfolyamatnak. A kutatds kiemeli azokat az egyiittmiikodési
lehetdségeket, amelyekkel Magyarorszdg tdmogatdst nyvjthat az tijonnan megalakult torok ci-
vil migrdcids szervezet miikodésének hatékonnyd tételéhez a bevdlt gyakorlatok, valamint az
egy évtizedes tapasztalatok dtaddsdval. A szerz6 a magyar és a t6rok migrdcis partnerszervek
kozotti kétoldalu egyiittmiikodési kapcesolat kialakitdsdban bevdndorldsi dsszekité szakdiplo-
mataként jdtszott szerepérdl is beszdmol.

1. BEVEZETES

Magyarorszag és Torokorszag torténelmében alapvetd szerepet jatszott a migracio. A két or-
szag migracids' jog- és intézményrendszerének osszehasonlit6 tanulmanyozasa tobb hason-
16sag felfedezésére és kiillonbség megértésére ad lehetdséget. Torokorszagban jelenleg zajlik
a migracidt érintd jog- és intézményrendszer gyokeres atalakitisa, amely Magyarorszagon
a kétezres évek elején megtortént. Mindkét orszdgban e folyamat alapja a migraciét érint6
kompetenciak elvonasa a rendérségtol, valamint egy orszagos illetékességli, egységes civil
migracios szervezet létrehozasa volt. Torokorszagban e folyamat egyik katalizatora a sziri-
ai polgarhabor és a régioban zajlo egyéb konfliktusok eredményeként az orszagra neheze-

1 A ,migricids” gylijtéjelz6 alatt a menekiiltiigy is értendo.
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dé és egyre novekvd migracids nyomads volt. A kozigazgatas hatékonyabba tétele a migracio
kezelésének teriiletén ugyanakkor része az EU-csatlakozashoz kapcsolddd, a kozigazgata-
son kiviil tobb tertiletet érint6 atfogo reformfolyamatnak. A cikk azt a feltételezést tdmasztja
ala, hogy Magyarorszag tdmogatast tud nyujtani az tjonnan megalakult t6rok civil migraci-
0s szervezet miikddésének hatékonnya tételéhez a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal
bevalt gyakorlatai és a tobb mint egy évtizedes tapasztalatai alapjan. Ehhez a szerz6 jogsza-
bélyok és dokumentumok elemzése, valamint interja készitése utjan jut el.?

2. A MIGRACIO SZABALYOZASANAK FONTOSABB MERFOLDKOVEI ES
JELLEMZO1

Magyarorszagon a ki- és bevandorlas szabalyozasaban jelentGs valtozasok csak a masodik
vildghdboru utan kovetkeztek be, annak ellenére, hogy a hazai jogirodalom az els6 idegen-
rendészeti torvényként kezeli a kiilfoldieknek a magyar korona orszagainak teriiletén vald
lakhatasrdl sz6l6, 1903. évi V. torvénycikket. 1954-ben a toérvénycikket eltorélte a kilfoldi-
ek be- és kiutazasarol és az orszag teriiletén valo tartézkodasrol szol6 17/1954. (I11. 10.) MT-
rendelet. Ezt a rendeletet el6szor a kiilfoldiek be- és kiutazasarol, valamint az orszag teriile-
tén val6 tartézkodasrol sz616 24/1966. (IX. 25.) kormanyrendelet, majd a kiilféldiek magyar-
orszagi tartozkodasarol szolo, 1982. évi 19. térvényerejii rendelet véltotta fel.> A magyar al-
lampolgarsaggal kapcsolatban harom kddex sziiletett: az 1948. LX. térvénycikk, az 1957. évi
V. torvény, majd a rendszervaltds utdn a jelenleg is hatalyos 1993. évi LV. torvény.*

A rendszervaltozas a migracios jogalkotast is érintette. Megsziiletett az elsé modern ide-
genjogi természetli norma: a ki- és bevandorlasrol szold, 1989. évi XXIX. torvény, amely sa-
jatos mddon egy torvényben szabalyozta a kiilfoldre utazé magyarokat és a beutaz¢ kiilfoldi-
eket. A torvény célja a Polgari és politikai jogok nemzetkozi egyezségokmanyanak valé meg-
felelés volt. Ezzel parhuzamosan 1989. marcius 1-jét6] Magyarorszag a menekiiltek helyze-
térol sz6lo6, 1951. évi genfi egyezményhez vald csatlakozassal megkezdte a nemzetkozi nor-
makhoz illeszked6 menekiiltiigyi ellatérendszerének kiépitését mindamellett, hogy a genfi
egyezményhez és az 1967. évi jegyz8konyvéhez f6ldrajzi korlatozas fenntartaséval csatlako-
zott. 1993-ban Iépett hatélyba a kiilfoldiek beutazasardl és tartézkodasardl sz616, 1993. évi
LXXXVI. torvény, majd 1997-ben a menedékjogrol szold, 1997. évi CXXXIX. torvény.” Az
1993. évi LXXXVI. torvény célja az volt, hogy attekinthet6 idegenrendészeti szabalyozast
nyujtson a kiilfoldiek magyarorszagi beutazasahoz, itteni tartézkodaséhoz és bevandorlasa-
hoz, 6sszhangban a jogéallamisag kévetelményeivel és az emberi jogok védelmével. A kiilfol-
diek beutazasarol és tartozkodasardl szo16, 2001. évi XXXIX. térvény megalkotdsat az is in-

2 A szerz6 2009 és 2013 kozott Torokorszagba kihelyezett bevandorlasi 6sszek6t6 szakdiplomataként tudoma-
nyos szemindriumokon, konferencidkon és interjik ttjan tdjékozodott a torok migracios jogszabalyok véltoza-
sardl, valamint a torokorszagi migracios és menekiiltiigyi helyzetrdl.

3 LEKO Zoltan: A magyarorszagi migracié szabdlyozasa és jellemz&i In Léké Zoltdn (szerk.): A migréciés jog ké-
zikényve. Complex Kiad6 Jogi és Uzleti Tartalomszolgéltaté Kft., Budapest, 2009, 71.

4 HALASZ Ivan: A nemzetkdzi migracié és a kozigazgatas. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest, 2011, 183.

5 LEKO,im.71
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dokolta, hogy az Eurdpai Unidhoz vald csatlakozas érdekében szamos normét kellett 4tiiltet-
ni, amelyeket az 1993. évi torvény modositasaval mar nem lehetett kezelni. E torvény hazank
unios csatlakozasat harom évvel megel6z6 kodifikdcidja soran mar hatarozottan megjelent
az az igény, hogy a torvényi rendelkezések a majdani unids, illetve schengeni tagsagunkbol
eredd kotelezettségeinkre figyelemmel legyenek meghatarozva.

Magyarorszag unios csatlakozasanak az EGT-allampolgarok szabad mozgasat és tartoz-
kodasat biztositd, az akkor hatélyos unios jogszabalyokkal valé harmonizacié teljesitése volt
a feltétele.® A torvény tobb alkalommal modosult, ezek koziil a legnagyobb anyagi jogi és
eljarasi valtozasokat hazank eurdpai uniés csatlakozasa, valamint a kozigazgatasi hatdsa-
gi eljaras és szolgaltatds altalanos szabalyairdl szold torvény hatalybalépése 2005. novem-
ber 1-jén, illetve az unios iranyelvek tilnyomo részének atiiltetését megvaldsitd 2006. janu-
ar 1-jei jogszabaly-mddositas hozta.” A 2004/38/EK-iranyelv® nyilvanval6va tette, hogy nem
lehet egyetlen idegenjogi torvényben rendezni a szabad mozgas jogaval rendelkezd szemé-
lyek és csalddtagjaik, valamint az e korbe nem tartozo, un. harmadik orszagbeli allampolgar-
ok beutazasanak és tartozkodasanak szabalyait. Ezért az Orszaggytilés 2006. december 18-
an két torvényt fogadott el: a szabad mozgds és tartdzkodds jogaval rendelkezd személyek
beutazasardl és tartézkodasardl szold, 2007. évi I. torvényt és a harmadik orszagbeli allam-
polgarok beutazasardl és tartézkoddasardl szolo, 2007. évi II. torvényt.’

Torokorszag egészen 2013-ig nem alkotott 4tfogd idegenrendészeti és menedékjogi tor-
vényt. A kilfoldieket érinté korabbi migracios szabélyok szétszorva, tobb, évtizedekkel ko-
rabban sziiletett torvényekben, rendeletekben szerepeltek. Ilyenek példaul a letelepedés-
16l 52616, 1934. évi 2510. torvény; az ttlevélrdl szolo, 1950. évi 5682. torvény; a kiilfoldi-
ek torokorszagi tartozkodasarol és utazasardl szold, 1950. évi 5683. torvény; a torok allam-
polgarsagrol sz016, 1964. évi 403. torvény és a menedékkérékrél szolo, 1994. évi 6169. kor-
manyrendelet. E jogszabélyok végrehajtdsara az volt jellemz8, hogy belsd utasitasok bonyo-
lult, gyakran kovethetetlen rendszerén alapult, amely nem biztositotta az egységes jogalkal-
mazast az orszag 81 tartomdnyaban. Az ttlevélrdl sz6l6 torvény tartalmazza a legtobb ide-
genrendészeti szabalyt. El6irja az orszagba valo belépés és orszagban tartozkodads feltétele-
it, valamint a ki- és belépési szabalyok megsértésének szankcioit. A letelepedésrél szol6 tor-
vény csak a ,,torok szarmazas és a torok kulturahoz val6 kotédés” alapjan a hatalya ala tar-
tozok szamara engedélyezte a letelepedést. A torvény nem hatdrozta meg vildgosan ezeket a
feltételeket, inkabb a Minisztertanacsra bizta a dontést. Torokorszag e térvények megalko-
tasat kovetden ratifikalta a nemzetkozi emberi jogi egyezményeket. Ezért sziikség volt arra,
hogy a torok kormany teljesitse a kétoldalu megéllapodasokban és a nemzetkdzi egyezmé-

6 Uo,73.

7  Dr. KONYHAS Szilvia-NAGYNE dr. CSERNAI Katalin: Idegenrendészeti ismeretek I. BM RVK, Nagykovdcsi,
2011, 25.

8 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK iranyelve (2004. aprilis 29.) az uni6 polgarainak és csaladtagja-
iknak a tagéllamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és tartézkodashoz valé jogarol.

9 HAUTZINGER Zoltan: A kilfoldiekre vonatkozé magyar jogi szabélyozas fejlédése és torténete. Egyetemi
jegyzet. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2012, 69.
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nyekben vallalt kotelezettségeket, valamint hogy a kiilfoldiek jogait és kotelezettségeit tor-
vényi szinten szabalyozzak.

A 2013. aprilis 4-én elfogadott migracids torvénycsomag egyensulyt igyekszik teremteni a
korabbi biztonsagi jellegii szabalyozas és az emberi jogok el6térbe keriilése kozott. A rendel-
kezések 2014. aprilis 11-én 1épnek hatalyba.'® Torokorszag sajatossaga, hogy a menekiiltek
helyzetérdl sz6l6, 1951. évi genfl egyezményhez és annak 1967. évi jegyzékonyvéhez flizott
foldrajzi korlatozast a mai napig fenntartja. Ez alapjan csak az eurdpai események miatt me-
nekiil6kre alkalmazza a konvencidt, és nem ad menekiiltstatust az Eurépan (Eur6pa Tanacs
tagallamain) kiviili orszagok dllampolgarainak. Annak ellenére teszi ezt, hogy az egyezmény
kidolgozasaban is részt vett, és mar 1961-ben ratifikalta azt. A tor6k allampolgarsagrol sz616
64/403 (1964) torvény helyett 2009-ben 6j allampolgarsagi kodexet alkottak.

3. A MIGRACIOS INTEZMENYRENDSZER KIALAKULASANAK
FONTOSABB ALLOMASAI

Magyarorszagon az 1930. évi XXVIIL torvénycikkel a kiilféldiek ellendrzése a renddrség
hataskorébe keriilt. Ekkor hoztak létre a Kiilfoldieket Ellenérz6 Orszagos Kézponti Hato-
sagot.!! A kiilféldiek magyarorszagi tartozkodasat 1983. januar 1-jétél 1994. majus 1-jéig a
kiilfoldiek magyarorszagi tartézkodasarol szolo, 1982. évi 19. torvényerejt rendelet szaba-
lyozta. 1989-ig kizaro6lag a rendOrség latta el az idegenrendészeti feladatokat. Akkor jott 1ét-
re a Beliigyminisztériumon beliil a Menekiiltiigyi Hivatal, amelynek helyébe 1993-ban az or-
szagos hataskort Menekiiltiigyi és Migracids Hivatal 1épett. A kiilfoldiek beutazasardl, ma-
gyarorszagi tartézkodasardl és bevandorlasardl sz6lo, 1993. évi LXXXVI. térvény az addig
is hataskorrel rendelkez6 rendérség idegenrendészeti szervei mellett idegenrendészeti hato-
sagi jogkorrel ruhdzta fel a hatar6rség hatarforgalmi kirendeltségeit és a hatarér-igazgatdsa-
gokat is. A hataskorok tovabbosztasanak indoka az volt, hogy ,,a renddrség hatdskirébdl ki
kell venni a migrdcioval dsszefiiggd azon feladatokat, amelyek nem igényelnek rendészeti tipu-
sui jogalkalmazdst, és a hatdskoroket a kozigazgatds-fejlesztési koncepcionak megfeleléen mds
kozigazgatdsi szervezethez dttenni”.’? A bevandorlassal kapcsolatos ligyek egy része igy 1998-
tol kikerilt a rendérség szervezetébdl, és a kozigazgatasi hivatalok hataskore lett.

A kormany az egységes migracids szervezet kialakitasanak els6 fazisaként a 162/1999. (XL
19.) korményrendelettel 6nall6 kozponti hivatalként 2000. janudr 1-jei hatdllyal hozta létre
a Beliigyminisztérium Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatalat.”* A kiilfoldiek beutaz4sé-
1ol és tartdzkodasarol sz9l6, 2001. évi XXXIX. térvény azutdn 2002. janudr 1-jei hatdllyal el-

10 SZUHAI Ilona: Az elsé torok lépések a korszerti migracids igazgatas kialakitdsaban. In Pécsi Hatdrér Tudomd-
nyos Kozlemények, XIV., Pécs, 2013, 309-315.

11 ROTHERMEL Erika: Rendészeti igazgatds, idegenrendészet, menekiiltiigy. Jegyzet. Budapesti Corvinus Egye-
tem, Budapest, 2009, 11.

12 VILAGOSI Géabor: Az idegenrendészet stratégidja és aktudlis kérdései. Beliigyi Szemle. 1997/7-8. 70. In
WETZEL Tamés: A bevandorlas kérdése Magyarorszagon. Publikon Kiad6, Budapest, 2011, 51.

13 A kézigazgatasi reformrdl 14sd bévebben: GELLEN Marton: Allam és kdzigazgatds 0j szerepben. Kézigazgatd-
si reformok és az dllamszerep véltozdsai. Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem, Budapest, 2013, 145.
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vette a hatdskoroket a renddrségtdl, a kiilképviseletektdl és a kozigazgatasi hivataloktdl, és a
Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatalhoz (a tovébbiakban: BAH), valamint annak regio-
nalis igazgatdsagaihoz telepitette. Ezzel a kiilfoldiek beutazasaval és tartézkodasaval kapcso-
latos tigyekben a jogkorok donté tobbsége — eurdpai mintara — egy szervezethez keriilt. Az
4j hivatal 1étrehozasa a jogalkalmazas addigi sokféleségének egységesiilését, a szakmai szin-
vonal emelkedését, a rendérségtdl és a rendészettdl elkiiloniild szolgéltaté kozigazgatas ki-
alakuldsét célozta. A BAH 2000. januar 1-jétél az idegenrendészeti jogalkalmazds tekinteté-
ben mésodfokon, majd 2002. janudr 1-jétél els6 fokon jért el. A BAH teriileti szinten — a kdz-
igazgatds atalakitdsanak koncepcidjanak megfelelden — hét regionalis igazgatosagként jele-
nik meg. A BAH jelenleg a beliigyminiszter, az egyszersitett honositassal kapcsolatos elja-
rasok tekintetében a kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszter, valamint — a magyar allampol-
garsagrol szolo, 1993. évi LV. torvény 4. § (7) bekezdésével osszefiiggd honositasi eljarasok-
ban - a miniszterelnok altalanos helyettesének irdnyitasa és feliigyelete alatt allo, jogi szemé-
lyiséggel rendelkezd, 6nalléan miikodé és gazdalkodd, az eldiranyzatok felett teljes jogkor-
rel rendelkezd kozponti hivatal.'* A BAH szervezeti és miikodési rendjének 2012-es médo-
sitasat egyrészt az év soran bekovetkezett jogszabalyvéltozasok, masrészt az egyes szervezeti
egységek kozotti aranyosabb feladatmegosztas indokolta. A legnagyobb iigyfélforgalmat le-
bonyolité Budapest és Pest Megyei Regionalis Igazgatosag szervezeti struktirajanak atalaki-
tasa a varakozasi id6 csokkenését, az 1j iranyitasi struktira kialakitdsaval a hatosagi jogal-
kalmazas szinvonaldnak és hatékonysdganak emelését eredményezte.'®

Torokorszagban egy teljesen friss migracios szervezetrdl beszélhetiink. A migracids fel-
adatok tekintetében 2013. dprilis 11-ig a rendGrség'® volt az illetékes hat6sag. A kiilfoldiekrdl
és a nemzetkozi védelemrdl'” szol6 torvény hatalybalépésének napjan, 2013. dprilis 11-én a
Beliigyminisztériumon beliil 1étrejott a Bevandorlasi Féigazgatosag (a tovabbiakban: féigaz-
gatdsag). A féigazgatdsag feladatkore kiterjed az idegenrendészeti és a menedékjogi tigyek-
re. A magyar és a torok szervezet kialakuldsanak tanulmanyozasa alapjan megallapithatok a
f6bb azonossagok és kiilonbségek. Mindkét szervezet a Belligyminisztériumon beliil jott 1ét-
re — eurdpai mintdra — civil egységként. A személyi dllomanyt tekintve azonban jelentés az
eltérés: a BAH megalakuldsakor az Uj hivatal atvette a feladatokkal egyiitt a munkatérsakat
is. Ok alkotték az 4j hivatal személyi dllomanyanak dontd részét, azonban a korabban hiva-
tasos allomanyd munkatdrsak a civil hivatalban nem hasznélhattak a korabbi rendfokozatu-
kat. A torok féigazgatdsag azonban nem veszi at az idegenrendészettel és a menekiiltiiggyel
foglalkoz6 rendéroket. Civil, egyetemet végzett, legalabb egy idegen nyelvet beszélo palya-
kezdo6kkel toltik fel a kozel 3500 f6s allomanyt. A felvételt kovetSen a szakmai tovabbképzé-
slikrdl a féigazgatdsdg gondoskodik, azonban a teriileti szerveknél az 4j munkatarsak még
egy évig kozosen dolgoznak azokkal a renddrokkel, akik kordbban ezeket a feladatokat vé-

14 9/2010. (IX. 29.) BM-KIM egyiittes utasitds a Bevandorlasi és Allampolgarsigi Hivatal szervezeti és miikddési
rendjének meghatarozasarol

15 A Bevandorlasi és Allampolgarsgi Hivatal 2012. évi tevékenységérél szol6 beszamolé.

16 Beligyminisztérium Biztonsagi Féigazgatosag (Torok Nemzeti Renddrség) Idegenrendészeti Hatarrendészeti
és Menekiiltiigyi Féosztaly

17 A ,nemzetkozi védelemrol” sz6l6 torvény alatt a menedékjogi térvény értendd.
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gezték. Az 4j torvénycsomag modositja a koztisztvisel6krol sz016,1965. évi 657. torvényt, és
bevezeti a migracios szakért6 kategoriat.'® A koztisztvisel6i életpalya lehetdsége a diplomas
pélyakezd6k szamara rendkiviil jelent8s. Egyrészt azért, mert a koltségvetési szervek széles
korti béren kiviili juttatdsokat nydjtanak, masrészt azért, mert 2012-ben az 4tlagos 8,2 sza-
zalékos munkanélkiiliség mellett a 15 és 24 év kozotti fiatalok korében 31,5 szazalékos volt
a munkanélkiiliség.'

Mig a regionalis igazgatosagok magyar viszonylatban harom megyét fednek le - kivéve
a Budapest és Pest Megyei Regiondlis Igazgatosag —, addig a torok féigazgatdsag tartoma-
nyi kirendeltségei a 81 tartomdanyban a kormdnyzdk alarendeltségében mikodnek. Ezek-
nek a létszamat az tigyforgalom alapjan hatdrozzak meg.?® Az intézményrendszert érintGen
a jovében is megmarad az a lényeges eltérés, hogy Torokorszagban a térok allampolgarsag
megszerzésével kapcsolatos feladatokat a Beliigyminisztérium Népesség-nyilvantarté és Al-
lampolgarsagi Féigazgatdsaga latja el.?! Magyarorszdgon ez a feladat a BAH 1étrehozésakor
a Beliigyminisztériumtol dtkeriilt a hivatalhoz, az Allampolgérsagi Féosztaly mint szerveze-
ti egység atvételével egyiitt.

4. A MIGRACIOS JOG- ES INTEZMENYRENDSZER JELENLEGI HELYZETE

Magyarorszagon a kiilfoldiekre vonatkozd jogok és kotelezettségek torvényi szinten szabd-
lyozottak, a folyamatos jogharmoniziciés médositasok teljesitésével megfelelnek az uni-
s szabdlyozasnak. Az intézményrendszert tekintve a jogalkalmazas szintjén a két megha-
térozo szerv a beliigyminiszter altal iranyitott idegenrendészeti hatésagként a BAH, vala-
mint a renddrség.”?> A Bevandorlasi és Allampolgérsagi Hivatal és teriileti szervei ellatjdk a
schengeni vizumkiadas eljarasaban a vizumkonzultacié feladatait. Tovabba hataskorébe tar-
tozik a tartdzkodasi és letelepedési engedélyek kidllitasa; a kiilfoldiekkel szemben elrendel-
hetd kényszerintézkedések széles spektruma; a menekiiltiigyi eljaras és a hontalansag meg-
allapitasara iranyuld eljaras lefolytatasa; az elismert menekiilteknek, oltalmazottaknak, be-
fogadottaknak bizonyos ellatdsok biztositdsa; a kiilfoldiek ellatdsa uti okmannyal; a honosi-
tas és az allampolgarsag megallapitasa. A rendérség migracios vonatkozasu feladatai — az al-
lamhatar Grzése és a hatarforgalom ellendrzése mellett — a mélységi ellendrzésre, egyes ese-

18 Migracios szakértd, tartomdanyi migracios szakértd, és a torok rendszer a ,,segéd” kategoridt is hasznalja: mig-
réciods szakértdsegéd és tartomanyi migracios szakértésegéd.

19 OECD Country statistical profile: Turkey 2013.; http://www.oecd-ilibrary.org/economics/country-statistical-
profile-turkey_20752288-table-tur [2014. februar 14.].

20 A torok Bevandorlasi Féigazgatosag foigazgato-helyettesével (Birhan Uslu) Budapesten, 2014. januar 20-an ké-
szitett interja alapjan.

21 A torok Népesség-nyilvantarté és Allampolgérsagi Féigazgatésag honlapja: http://www.nvi.gov.tr/NVLhtml.

22 2008. januar 1-jétél a renddrség ujra idegenrendészeti hatdskorrel rendelkezik a rend6rség és a hatarérség in-
tegracioja alapjan.
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tekben az idegenrendészeti kiutasitasra és az Grizet elrendelésére, valamint a kitoloncolasok
foganatositasara terjednek ki.??

A torok parlament 2013. aprilis 4-én elfogadta a kiilfoldiekrdl és a nemzetkozi védelemrél
52016 6458. torvényt.** Ez valdjdban egy torvénycsomag, amely harom torvényt tartalmaz, és
a kovetkezokrdl rendelkezik: a Beliigyminisztérium Bevandorlasi Féigazgatosaganak létreho-
zasa; a kiilfoldiek jogai és kotelességei, valamint a nemzetkozi védelem. A féigazgatdsag a tor-
vény hatalybalépésének napjan, 2013. 4prilis 11-én létrejott a Beliigyminisztériumon beliil. Az
Uj migracids szervezet feladatkore kiterjed az idegenrendészeti és a menedékjogi tigyekre. En-
nek keretében végrehajtja a hontalanokkal, a tomeges bevandorlds esetén az ideiglenes véde-
lemmel, valamint az emberkereskedelem aldozataival kapcsolatos eljarasokat is. Iranyitja és
mikodteti a befogadddllomasokat. Koordinalja az irregularis migracio elleni fellépést a rendé-
szeti és mas érintett szervekkel. Tervezi és koordindlja a kiilfoldiek tarsadalmi beilleszkedését.
A féigazgatosag megalakulasaval egy id6ben nem lépett hatalyba az 6j egységes idegenrendé-
szeti torvény és az els6 menedékjogi torvény. A f6igazgatdsagnak egy év dllt rendelkezésére a
végrehajtasi jogszabalyok kidolgozasara, ezért a torvény teljes korti hatalybalépése a végrehaj-
tasi jogszabalyokkal egyiitt: 2014. dprilis 11. Tor6korszag abban bizik, hogy e torvény elfoga-
dasa lehet6vé teszi a bel- és igazsagiigyi egylittmikodésrol szold 24. targyalasi fejezet megnyi-
tasat. A menekiiltek helyzetérdl sz6l6, 1951. évi genfl egyezményhez fiiz6tt f6ldrajzi korlatozas
— amelyet az 0j torvény tovabbra is fenntart — feloldasa ugyanakkor tovébbra is politikai don-
tés kérdése marad. A gyakorlatban azonban kittinik, hogy Torokorszag olyan iranyba halad,
amely 4ttori a foldrajzi korlatozast. Ennek bizonyitéka az is, hogy a t6rok kormény 2011 okto-
berében gy dontott, hogy ideiglenes védelmet nyujt a Sziriabol elmenekiiltek szamara, fenn-
tartja a nyitott hatarok stratégiajat, és akarata ellenére nem kényszerit senkit visszatérésre. Ez-
zel a lépéssel modell lehet a régi6 orszagai szamara.

A migracids jog- és intézményrendszer jelenlegi helyzetének bemutatasakor érdemes szot
ejteni a kozelmult jogharmonizacids kotelezettségeirdl, az intézmény strukturajaban tortént
valtozasrol és a kozigazgatas hatékonyabba tételérsl. Az utdbbi években az Eurdpai Unié Bi-
rosdganak részérdl - el6zetes dontéshozatali eljaras soran — a szabad mozgas és tartézko-
das jogaval kapcsolatban szamos olyan jogértelmezést tartalmazé dontés sziiletett, amely in-
dokolttd tette a megfelel$ jogalkalmazast lehet6vé tevé jogszabaly-modositast a jogbizton-
sag megteremtése céljabol. A jogharmonizacids kotelezettség teljesitése mellett sziikség volt
a jogalkalmazdi gyakorlatban felmeriilt problémak megoldasdra és az egyes unids jogi ak-
tusok atiiltetésébdl adddo pontositasok elvégzésére is, tilkrozve ezzel a kozeledést a tagalla-
mi gyakorlathoz. A médositasok az unioés jognak valé megfelelés mellett javitjak a magyar
migracios joganyag koherencidjat, novelve ezzel a jogbiztonsagot; erdsitik a gazdasagi és a
tarsadalmi kohéziét, valamint a visszaélések elleni hatékonyabb fellépéssel hozzéjarulnak az

23 Az 1698/2013. (X. 4.) kormanyhatdrozattal elfogadott Migracids stratégia és az azon alapuld, az Eurépai Uni6
altal a 2014-2020. ciklusban létrehozasra keriilé Menekiiltiigyi és Migracios Alaphoz kapcsolodo hétéves stra-
tégiai tervdokumentum, 8.

24 Yabancilar ve Uluslararasi Koruma Kanunu (6458) [A kiilfoldiekr6l és a nemzetkozi védelemrél sz016 térvény].
Resmi Gazete [Hivatalos Kozlony] 28615, 2011. aprilis 11.

25 A non-refoulement elve
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allampolgarok biztonsagérzetének noveléséhez. Szintén 2013-ban tortént az a fontos fejle-
mény, hogy a kormany elfogadta Magyarorszag migracids stratégiajat.”® Ennek célja, hogy
Magyarorszag kiilkapcsolati, nemzetpolitikai, nemzetgazdasagi és nemzetbiztonsagi érde-
keit szem el6tt tartva — az Eurdpai Unid e targyban megfogalmazott normadira is tekintettel
- egységes dokumentumba foglalja mindazokat a koriilményeket, amelyekre az orszag terii-
letén megjelené migraciéval kapcsolatos jogalkotasi feladatok és a hatalyos jogi szabalyozas
érvényesiilése (jogalkalmazds, kapacitasb6vités) soran tekintettel kell lenni. A Bevandorla-
si és Allampolgarsagi Hivatalt is érintette, hogy a Magyary Zoltan kozigazgatas-fejlesztési
program intézkedési tervében feladatként hataroztak meg a lakossagra nehezed adminiszt-
rativ terhek mértékének csokkentését az egyszerisitési program? keretében. Ezen célkitlizés
megvaldsitasa a tulzott adminisztrativ terheket megéllapité egyes torvényi rendelkezések-
nek az egyszer(sités iranyaba haté modositasat tette szlikségessé. A programnak megfelels-
en a migracids jogszabalyok modositasara is sor keriilt, a hatékonysag novelése érdekében.
Torokorszagban jelenleg zajlik a migracids jog- és intézményrendszer atfogo reformja, a
kozigazgatas hatékonyabba tétele érdekében. A térok migracios politika megértéséhez fon-
tos tudni, hogy a modern Torok Koztarsasag 1923. évi megalakitdsat kovetd évtizedekben
a cél a tradicidkon és a vallason alapul6 tarsadalom atalakitasa volt modern nemzetté és al-
lamma. A modernizacié egy olyan kozpontositott allam felépitését kivanta meg, amely ké-
pes a szolgaltatasok széles korének biztositasara.”® Az atatiirki®® ,,nemzetépitési” koncepcid
kovetkeztében a letelepedésrél sz6l6 torvény® alapjan kozel kétmillio kiilfoldi telepedett le
Torokorszagban. Azonban a jogszabaly ezt kizarolag a ,,torok szarmazas és kultira” jegyé-
ben engedte.® A szerzé véleménye szerint ebbdl ered az a gyakorlat is, hogy a nem euré-
pai menedékkérdk csak ideiglenesen és csak addig tartézkodhatnak Térokorszagban, amed-
dig egy masik orszag az attelepitési program keretében befogadja koziiliik azokat, akiknél
az ENSZ Menekiiltiigyi Fébiztossaganak (UNHCR) torokorszagi képviselete elismeri, hogy
megfelelnek a konvencié® feltételeinek. A 20. szdzadban a bevandorlas és a menekiilés egyé-
ni és csoportos formaival is gyakran szembesiilt Térokorszag, azonban mindig csak az ide-
iglenes, révid tavu tartézkodast engedte. Ezért jelent6s — migraciés szempontbdl torténel-
mi - paradigmavaltast jelent az Gj migracids térvénycsomag, amely alapjaiban mas szem-
pontok alapjan, a nemzetkézi és az unidés norméknak megfeleléen szabélyozza a kiilfoldi-
ekre (menekiiltekre) vonatkozé jogokat és kotelezettségeket. Annak ellenére, hogy Torokor-
szagra jelentds vegyes migracids aramlatok jellemz6k, az orszdgnak nincs stratégiaja az irre-

26 1698/2013. (X. 4.) kormanyhatarozat

27 A Magyary program egyszertisitési programjanak elfogadasardl sz616 1304/2011. (IX. 2.) korményhatarozat.

28 KIRISCI, Kemal: Migration and Turkey. In The Collection of Turkish Jurisprudence on Asylum, Refugees and
Migration, UNHCR, Bogazigi Vakfi, 2., 2000, 30.

29 Mustafa Kemal Atatiirk a Torok Koztarsasag alapitéja.

30 34/2510. torvény.

31 KIRISCI, i m. 33.

32 1951. évi genfi egyezmény.
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gularis* migraci6 kezelésére. A Beliigyminisztérium 2012-ben kezdte meg a stratégia és egy
atfogd nemzeti cselekvési terv kidolgozasat. A két dokumentum kiegésziti majd az 4j mig-
racios joganyagot.

A torok kozigazgatas jelentds reformfolyamatot hajt végre, ami a kétezres évek elején kez-
dédott. Silleyman Sozen szerint a vezetésben (managerial reforms) és a kormanyzasban
(governance reforms) megkezdett reformok tartalma és szelleme a kozigazgatas 4j értel-
mezését titkkrozi, amely meglehet8sen eltér a hagyomanyos igazgatast6l. Tovabba esély van
arra, hogy a reformok figyelemre mélt6 valtozast hozzanak egyrészt a torok kozigazgatas-
ban, masrészt az allam és a tarsadalom kozotti kapcsolat jellegében. Arra is felhivja a figyel-
met, hogy a kozigazgatas kultirdja sem hagyhatd figyelmen kiviil. Ugyanis két alapvetd té-
nyez0 jelent nehézséget a reformok hatékony végrehajtasaban: az dllamkoézpontu igazgatasi
kultara és a torok politikai-igazgatasi rendszerben meglévo, el6dokt6l 6rokolt minta. Az el-
mult évtized kozigazgatasi reformjahoz az EU-csatlakozas is jelent6sen hozzajarult, és egy-
beesett a 2002 6ta kormanyon 1év6 Igazsag és Fejlodés Partjanak a kozigazgatas atszervezése
iranti erds politikai elk6telezettségével. A kormdny prioritésat erdsitette a tarsadalom, az tiz-
leti szféra és a civilszervezetek részérél megfogalmazott, a hatékony és jobb mindségu koz-
szolgaltatésok, valamint a kozigazgatési eljarasok egyszer(isitése iranti elvaras. Osszegezve:
a jelenlegi jogi és strukturalis reformokkal a torok kozigazgatasi rendszer elmozdult az ,,al-
lamkozponttl” igazgatastol az ,,allampolgar-kozpontt” igazgatds felé.** Az Eurdpai Bizottsag
(EB) is elismerte, hogy a kozigazgatasi reformok terén a kozigazgatas egyszertsitése folyta-
todott, azonban az EB nagyobb politikai timogatast tart sziikségesnek az atfogd kozszolga-
lati reform megvaldsitasahoz.*®

5. A MAGYAR ES A TOROK MIGRACIOS SZERVEZET KAPCSOLATANAK,
EGYUTTMUKODESENEK BEMUTATASA ES OSSZEGZESE

A magyar és a torok migracids partnerszervek kapcsolatanak ismertetésekor nem hagyhat6
figyelmen kiviil a bevandorlasi 6sszek6t6k (Immigration Liaison Officer — ILO) tevékenysé-
gének rovid bemutatdsa. A BAH 2009-ben inditotta az elsé bevandorlési 6sszektd projek-
tet (ILO Projekt) az EU Kiilsé Hatarok Alap tarsfinanszirozasaval.*® Ezzel Magyarorszag be-
kapcsolédott a bevandorlasi 6sszek6tok nemzetkozi haldzataba.”” Ezt a haldzatot az EU 2004
Ota timogatja, és sok tagallama (Egyesiilt Kiralysag, Hollandia, Franciaorszag, Németorszag,
Svédorszag stb.) helyez ki osszekotoket a vilag migracios kockazatot jelentd orszagaiba. Ma-

33 Az ,illegalis” migracié helyett az elmult években a politikailag korrektebb ,,irreguldris’, vagyis a ,,szabdlytalan
migracid” kifejezés elfogadott. Ez a migracids szabalyok megsértésének eseteit is jelenti, pl. ha a kiilfoldi erede-
tileg legalisan lépett az orszagba, azonban az engedélyezett tartézkodasi id6n tul is az orszagban marad, vagy
eredetileg legalisan végzett munkat, azonban a munkavallalasi engedélyének lejarta utan tovabb dolgozik.

34 SOZEN, Siileyman: Recent Administrative Reforms in Turkey: A Preliminary Assessment. International Jour-
nal of Business and Social Science. Vol. 3, No. 9; May 2012. 168-173.

35 European Commission SWD (2013) 417 final, Turkey 2013 Progress Report, Brussels, 16. 10. 2013. 9.

36 A Bevéndorlasi és Allampolgéarsagi Hivatal Nemzetkozi Egyiittmikodési Féosztalydnak téjékoztatésa alapjan.

37 A bevandorlasi 6sszekotd tisztviselok hildzatdnak 1étrehozasardl szolé 377/2004/EK tandcsi rendelet.
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gyarorszag harom bevandorlasi 6sszekotdvel kezdte meg a haldzat miikodtetését 2009-ben,
Egyiptom, Nigéria és Torokorszag allomashellyel. Ez a projekt a 2005 6ta miikodé migraci-
6s szakkonzuli tevékenység tapasztalatain alapult.

A magyar ILO-halézat és a szakkonzuli hdlézat mikodtetésével a BAH jelentds eredmé-
nyeket ért el a fogadd orszagokkal valo, az illegalis migracié elleni egyiittmi{ikodésben. A
magyar tarsszervek és a kiilfoldi projektpartnerek egyarant elismerik és hasznositjak a ma-
gyar ILO-haldzat tevékenységét. Az ILO-projektnek kdszonhetGen 2009 és 2013 kozott a
szerz6 bevandorlasi 6sszekot6ként figyelemmel kisérhette a torok idegenrendészeti és a me-
nekiiltiigyi térvénytervezet kidolgozasanak folyamatat, egészen a torvény elfogadasaig. A
BAH 2014 januarjaban megkezdte a tapasztalatcserét és az egyiittmiikddést az Gj térok Be-
vandorlasi Féigazgatdsaggal.

A magyar és a torok migracios szervezetek kozotti szakmai egytittmikodés alapvetd fon-
tossagu a migracidval kapcsolatos kihivasok hatékony kezelése szempontjabdl, figyelemmel
arra, hogy a foldrajzi elhelyezkedésébdl adéddan mindkét orszag tranzitorszag és célorszag
is egyben. A felsorolt fontosabb mérfoldkovek attekintése alapjan megallapithat6, hogy a
magyar és a torok migracios szabdlyozas fejlddésében jelentds eltérés lathato, azonban a
migracios intézményrendszerek kialakuldsanak torténetében a kozel egy évtizedes iddelto-
l6das ellenére hasonlésag lelhetd fel. Mindkét szervezet a Beliigyminisztériumon beliil, ci-
vil egységként jott 1étre.

Magyarorszagon az EU-csatlakozas és a schengeni tagsag jelentésen befolydsolta a migra-
ci6s jogalkotdst. A BAH megalakuldsa utdn hét évvel 1éptek hatélyba a ma is alkalmazott tor-
vények, amelyek folyamatos jogharmonizaciés mdédositasokon esnek at. Ezek a térvények a
rendszervaltas 6ta a migracids jogszabalyok harmadik generacidjat jelentik (1993, 2001 és
2007).*®* Magyarorszag az elsé menedékjogi torvény hatalybalépésekor® feloldotta a mene-
kiiltek helyzetérél sz6lo, 1951. évi genfi egyezményhez fiiz6tt foldrajzi korlatozast. Torokor-
szag ezt a mai napig nem tette meg, azonban nagy érdekl6dést mutat a korlatozas felolda-
sanak kovetkezményeivel kapcsolatos magyar tapasztalatok irant. Tovabbi eltérés, hogy To-
rokorszagban nincs a kozigazgatasi eljardsra vonatkozd torvény, amely a migrécids torvé-
nyek hattérjogszabélya lenne. A BAH a bevalt gyakorlatai és a tobb mint tizéves tapasztalatai
alapjan készen dll hatékony tamogatast nyujtani torok partnerének a migracios jogalkalma-
zas, az Uj munkatarsak felkészitésének teriiletén, illetve az EU-csatlakozasra valé felkészii-
lésben. Mindkét szervezetnek azonos stratégidja van: az orszag érdekeinek szem el6tt tarta-
saval a legalis migraci6 konnyitése és az illegalis migracié csokkentése.*® Torokorszag straté-
giai célja a migracios egyiittmikodés fejlesztése az EU-tagallamokkal, valamint a kiizdelem
azellen, hogy az irreguldris migransok szamara tranzitorszag legyen. Célszerti és gyakorlati
haszonnal jar e szakmai egyiittmiikodés — kiilondsen a magyar szerepvallalds a szakmai to-
vabbképzésben - tovabbi figyelemmel kisérése és elemzése.

38 TOTH Judit: Migration Law in Hungary. Kluwer Law International BV, The Netherlands, 2012, 15.

39 1997. évi CXXXIX. térvény a menedékjogrol.

40 Elhangzott a torok Bevandorlasi Féigazgatdosag féigazgato-helyettesi delegacidjanak magyarorszagi szakmai la-
togatasa sordn. BAH, Budapest, 2014. januadr 20.

126

SZUHAT ILONA « A MAGYAR ES A TOROK MIGRACIOS JOG- ES INTEZMENYRENDSZER OSSZEHASONLITASA



