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sából fakadó, kibővített keresetindítási jogot meghonosítsák a nemzeti eljárásjogi szabályo-
zás keretrendszerében, egyúttal a tagállami bíróságokra, hogy elvégezzék a közérdekűséggel 
óhatatlanul összefüggő absztrakt fogalmak konkretizálását. 

Túl a nemzetközi, uniós követelmények és a tagállami eljárásjogi tradíciók esetleges össze-
ütközésén, mindenképpen figyelmet érdemelnek a keresetindítás és a kapcsolódó perek gya-
korlati tapasztalatai, korlátai és gátjai. A gyakorlati – legalábbis a német – tapasztalatok alap-
ján a civilszervezeti keresetindítás megalapozott jogszabálysértésekre reagál, ahol kirívó mér-
tékű az uniós rendelkezések végrehajtási deficitje. emellett a keresetindítási jog formális ki-
bővítése nem járt a keresetek számának drasztikus növekedésével, egyúttal a bíróságok túl-
terhelésével.114 A fellépést néha – az eljárásjogi pozíció formális biztosításától függetlenül – az 
egyezmény és a 2003/35/eK-irányelv olyan elvárásainak115 megsértésével zárják ki, amely sér-
tés pusztán eseti jelleggel ítélhető meg, így az eljárás méltányos, kellőképpen gyors, legfőkép-
pen pedig költséges mivoltát érintő elvárásoké.116 ennek a jogfejlődési tendenciának a vizsgá-
lata, valamint a közigazgatási bíráskodás szubjektív jogvédelmi funkciójának az azonosítása, 
amely egyfajta összekötő kapocsként hat a térség államai között, egyéb gyakorlati haszonnal is 
járhat.117 Az európai Unió Bíróságának aktivizmusából fakadó, kibővített keresetindítási jog 
– mint a tágabb értelemben vett uniós érdekeket védő, egyúttal a végrehajtási deficit leküzdé-
sét segítő eszköz – más uniós szakpolitikai területeken, egyúttal más ágazatokban is elismerést 
nyert már. Az uniós jogalkotó ilyen tényezők előzetes feltárásával és vizsgálatával modellezheti 
az átültetési folyamat lehetséges eredményét, valamint annak várható nehézségeit.

A felvázolt jogfejlődési tendencia különböző korokon átívelő fontosságát jelzi, hogy Bibó 
istván is mintegy hetven évvel ezelőtt − a hatalomgyakorlás jogszerűségének történeti elem-
zésekor – az egyik meghatározó fejlődési lépésként utalt arra a mozzanatra, amikor a köz-
igazgatási jogvédelmet a 19. századi német jogtudomány és joggyakorlat mindenekelőtt 
az alanyi jogok számára szervezte meg.118 A liberális államot követő posztindusztriális ál-
lam modern közigazgatási jogvédelmével összefüggésben ugyanakkor egyértelművé tette – 
amely követelmény időszerűsége az európai integráció keretei között mit sem csökkent −, 
hogy a közigazgatás jogszerűségének „egy szűk, merőben az egyén oldaláról való szemléleté-
nek helyébe egy általánosabb és elmélyültebb szemlélet lép, amely a közigazgatás jogszerűsé-
gét nemcsak az egyének, hanem az egész közösség érdekének és ügyének tekinti”.119

114 L. bővebben SCHMidT–zSCHLeSCHe–TRYJANOWSKi, i. m. 77–85.
115 Aarhusi egyezmény 9. cikk (5) bekezdése; 2003/35/eK-irányelv 10a; 15a cikkeinek (5) bekezdése.
116 Az edwards-ügyben az európai Unió Bírósága az egyesült Királyságban a közigazgatási és a bíróság előtt folyó 

ügyszakot érintve elemezte, hogy milyen esetben járulhatnak hozzá az eljárások, valamint a pervesztesség eset-
leges költségei ahhoz, hogy azok érdemben korlátozzák az igazságszolgáltatáshoz való hozzáférést [C-260/11. 
sz. The Queen, kérelme alapján david edwards és Lilian Pallikaropoulos kontra environment Agency és társai 
ügyben 2013. április 11-i ítélete – eBHT-ban még nem tették közzé].

117 L. bővebben Szegedi (a), i. m. 70–73.
118 Bibó idézi goltner dénest, L. BiBó istván: Jogszerű közigazgatás, eredményes közigazgatás, erős végrehajtó 

hatalom, in Bibó istván: Válogatott tanulmányok − 1935–44, Bp., Magvető Kiadó, 278–79.
119 Uo. 278–279., 285.
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A MAGYAR ÉS A TÖRÖK MIGRÁCIÓS JOG- 
ÉS INTÉZMÉNYRENDSZER ÖSSZEHASONLÍTÁSA

 – EGY KUTATÁS ELSŐ EREDMÉNYEI

Törökországban jelenleg zajlik a migrációt érintő jog- és intézményrendszer átalakítása, amely 
Magyarországon a kétezres évek elején megtörtént. E folyamat alapja a migrációt érintő kom-
petenciák elvonása a rendőrségtől, valamint egy országos illetékességű civil migrációs szervezet 
létrehozása. A szerző kutatásának első eredményei a magyar és a török folyamat összehason-
lítása alapján leszűrhető tanulságokat mutatják be. Törökországban e folyamat katalizátora a 
szír polgárháború és a régióban zajló egyéb konfliktusok eredményeként az országra nehezedő 
és egyre növekvő migrációs nyomás volt. A közigazgatás hatékonyabbá tétele a migráció keze-
lésének területén ugyanakkor része az EU-csatlakozáshoz kapcsolódó, a közigazgatáson kívül 
több területet érintő átfogó reformfolyamatnak. A kutatás kiemeli azokat az együttműködési 
lehetőségeket, amelyekkel Magyarország támogatást nyújthat az újonnan megalakult török ci-
vil migrációs szervezet működésének hatékonnyá tételéhez a bevált gyakorlatok, valamint az 
egy évtizedes tapasztalatok átadásával. A szerző a magyar és a török migrációs partnerszervek 
közötti kétoldalú együttműködési kapcsolat kialakításában bevándorlási összekötő szakdiplo-
mataként játszott szerepéről is beszámol.

1. BeVezeTÉS

Magyarország és Törökország történelmében alapvető szerepet játszott a migráció. A két or-
szág migrációs1 jog- és intézményrendszerének összehasonlító tanulmányozása több hason-
lóság felfedezésére és különbség megértésére ad lehetőséget. Törökországban jelenleg zajlik 
a migrációt érintő jog- és intézményrendszer gyökeres átalakítása, amely Magyarországon 
a kétezres évek elején megtörtént. Mindkét országban e folyamat alapja a migrációt érintő 
kompetenciák elvonása a rendőrségtől, valamint egy országos illetékességű, egységes civil 
migrációs szervezet létrehozása volt. Törökországban e folyamat egyik katalizátora a szíri-
ai polgárháború és a régióban zajló egyéb konfliktusok eredményeként az országra neheze-

1 A „migrációs” gyűjtőjelző alatt a menekültügy is értendő.
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dő és egyre növekvő migrációs nyomás volt. A közigazgatás hatékonyabbá tétele a migráció 
kezelésének területén ugyanakkor része az eU-csatlakozáshoz kapcsolódó, a közigazgatá-
son kívül több területet érintő átfogó reformfolyamatnak. A cikk azt a feltételezést támasztja 
alá, hogy Magyarország támogatást tud nyújtani az újonnan megalakult török civil migráci-
ós szervezet működésének hatékonnyá tételéhez a Bevándorlási és állampolgársági Hivatal 
bevált gyakorlatai és a több mint egy évtizedes tapasztalatai alapján. ehhez a szerző jogsza-
bályok és dokumentumok elemzése, valamint interjú készítése útján jut el.2 

2. A MigRáCió SzABáLYOzáSáNAK fONTOSABB MÉRfÖLdKÖVei ÉS 
JeLLeMzői

Magyarországon a ki- és bevándorlás szabályozásában jelentős változások csak a második 
világháború után következtek be, annak ellenére, hogy a hazai jogirodalom az első idegen-
rendészeti törvényként kezeli a külföldieknek a magyar korona országainak területén való 
lakhatásról szóló, 1903. évi V. törvénycikket. 1954-ben a törvénycikket eltörölte a külföldi-
ek be- és kiutazásáról és az ország területén való tartózkodásról szóló 17/1954. (iii. 10.) MT-
rendelet. ezt a rendeletet először a külföldiek be- és kiutazásáról, valamint az ország terüle-
tén való tartózkodásról szóló 24/1966. (iX. 25.) kormányrendelet, majd a külföldiek magyar-
országi tartózkodásáról szóló, 1982. évi 19. törvényerejű rendelet váltotta fel.3 A magyar ál-
lampolgársággal kapcsolatban három kódex született: az 1948. LX. törvénycikk, az 1957. évi 
V. törvény, majd a rendszerváltás után a jelenleg is hatályos 1993. évi LV. törvény.4

A rendszerváltozás a migrációs jogalkotást is érintette. Megszületett az első modern ide-
genjogi természetű norma: a ki- és bevándorlásról szóló, 1989. évi XXiX. törvény, amely sa-
játos módon egy törvényben szabályozta a külföldre utazó magyarokat és a beutazó külföldi-
eket. A törvény célja a Polgári és politikai jogok nemzetközi egyezségokmányának való meg-
felelés volt. ezzel párhuzamosan 1989. március 1-jétől Magyarország a menekültek helyze-
téről szóló, 1951. évi genfi egyezményhez való csatlakozással megkezdte a nemzetközi nor-
mákhoz illeszkedő menekültügyi ellátórendszerének kiépítését mindamellett, hogy a genfi 
egyezményhez és az 1967. évi jegyzőkönyvéhez földrajzi korlátozás fenntartásával csatlako-
zott. 1993-ban lépett hatályba a külföldiek beutazásáról és tartózkodásáról szóló, 1993. évi 
LXXXVi. törvény, majd 1997-ben a menedékjogról szóló, 1997. évi CXXXiX. törvény.5 Az 
1993. évi LXXXVi. törvény célja az volt, hogy áttekinthető idegenrendészeti szabályozást 
nyújtson a külföldiek magyarországi beutazásához, itteni tartózkodásához és bevándorlásá-
hoz, összhangban a jogállamiság követelményeivel és az emberi jogok védelmével. A külföl-
diek beutazásáról és tartózkodásáról szóló, 2001. évi XXXiX. törvény megalkotását az is in-

2 A szerző 2009 és 2013 között Törökországba kihelyezett bevándorlási összekötő szakdiplomataként tudomá-
nyos szemináriumokon, konferenciákon és interjúk útján tájékozódott a török migrációs jogszabályok változá-
sáról, valamint a törökországi migrációs és menekültügyi helyzetről.

3 LÉKó zoltán: A magyarországi migráció szabályozása és jellemzői in Lékó zoltán (szerk.): A migrációs jog ké-
zikönyve. Complex Kiadó Jogi és Üzleti Tartalomszolgáltató Kft., Budapest, 2009, 71. 

4 HALáSz iván: A nemzetközi migráció és a közigazgatás. Nemzeti Közszolgálati egyetem, Budapest, 2011, 183. 
5 LÉKó, i. m. 71.

dokolta, hogy az európai Unióhoz való csatlakozás érdekében számos normát kellett átültet-
ni, amelyeket az 1993. évi törvény módosításával már nem lehetett kezelni. e törvény hazánk 
uniós csatlakozását három évvel megelőző kodifikációja során már határozottan megjelent 
az az igény, hogy a törvényi rendelkezések a majdani uniós, illetve schengeni tagságunkból 
eredő kötelezettségeinkre figyelemmel legyenek meghatározva. 

Magyarország uniós csatlakozásának az egT-állampolgárok szabad mozgását és tartóz-
kodását biztosító, az akkor hatályos uniós jogszabályokkal való harmonizáció teljesítése volt 
a feltétele.6 A törvény több alkalommal módosult, ezek közül a legnagyobb anyagi jogi és 
eljárási változásokat hazánk európai uniós csatlakozása, valamint a közigazgatási hatósá-
gi eljárás és szolgáltatás általános szabályairól szóló törvény hatálybalépése 2005. novem-
ber 1-jén, illetve az uniós irányelvek túlnyomó részének átültetését megvalósító 2006. janu-
ár 1-jei jogszabály-módosítás hozta.7 A 2004/38/eK-irányelv8 nyilvánvalóvá tette, hogy nem 
lehet egyetlen idegenjogi törvényben rendezni a szabad mozgás jogával rendelkező szemé-
lyek és családtagjaik, valamint az e körbe nem tartozó, ún. harmadik országbeli állampolgár-
ok beutazásának és tartózkodásának szabályait. ezért az Országgyűlés 2006. december 18-
án két törvényt fogadott el: a szabad mozgás és tartózkodás jogával rendelkező személyek 
beutazásáról és tartózkodásáról szóló, 2007. évi i. törvényt és a harmadik országbeli állam-
polgárok beutazásáról és tartózkodásáról szóló, 2007. évi ii. törvényt.9

Törökország egészen 2013-ig nem alkotott átfogó idegenrendészeti és menedékjogi tör-
vényt. A külföldieket érintő korábbi migrációs szabályok szétszórva, több, évtizedekkel ko-
rábban született törvényekben, rendeletekben szerepeltek. ilyenek például a letelepedés-
ről szóló, 1934. évi 2510. törvény; az útlevélről szóló, 1950. évi 5682. törvény; a külföldi-
ek törökországi tartózkodásáról és utazásáról szóló, 1950. évi 5683. törvény; a török állam-
polgárságról szóló, 1964. évi 403. törvény és a menedékkérőkről szóló, 1994. évi 6169. kor-
mányrendelet. e jogszabályok végrehajtására az volt jellemző, hogy belső utasítások bonyo-
lult, gyakran követhetetlen rendszerén alapult, amely nem biztosította az egységes jogalkal-
mazást az ország 81 tartományában. Az útlevélről szóló törvény tartalmazza a legtöbb ide-
genrendészeti szabályt. előírja az országba való belépés és országban tartózkodás feltétele-
it, valamint a ki- és belépési szabályok megsértésének szankcióit. A letelepedésről szóló tör-
vény csak a „török származás és a török kultúrához való kötődés” alapján a hatálya alá tar-
tozók számára engedélyezte a letelepedést. A törvény nem határozta meg világosan ezeket a 
feltételeket, inkább a Minisztertanácsra bízta a döntést. Törökország e törvények megalko-
tását követően ratifikálta a nemzetközi emberi jogi egyezményeket. ezért szükség volt arra, 
hogy a török kormány teljesítse a kétoldalú megállapodásokban és a nemzetközi egyezmé-

6 Uo., 73. 
7 dr. KONYHáS Szilvia–NAgYNÉ dr. CSeRNAi Katalin: idegenrendészeti ismeretek i. BM RVK, Nagykovácsi, 

2011, 25. 
8 Az európai Parlament és a Tanács 2004/38/eK irányelve (2004. április 29.) az unió polgárainak és családtagja-

iknak a tagállamok területén történő szabad mozgáshoz és tartózkodáshoz való jogáról.
9 HAUTziNgeR zoltán: A külföldiekre vonatkozó magyar jogi szabályozás fejlődése és története. egyetemi 

jegyzet. Nemzeti Közszolgálati egyetem, Budapest, 2012, 69. 
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nyekben vállalt kötelezettségeket, valamint hogy a külföldiek jogait és kötelezettségeit tör-
vényi szinten szabályozzák. 

A 2013. április 4-én elfogadott migrációs törvénycsomag egyensúlyt igyekszik teremteni a 
korábbi biztonsági jellegű szabályozás és az emberi jogok előtérbe kerülése között. A rendel-
kezések 2014. április 11-én lépnek hatályba.10 Törökország sajátossága, hogy a menekültek 
helyzetéről szóló, 1951. évi genfi egyezményhez és annak 1967. évi jegyzőkönyvéhez fűzött 
földrajzi korlátozást a mai napig fenntartja. ez alapján csak az európai események miatt me-
nekülőkre alkalmazza a konvenciót, és nem ad menekültstátust az európán (európa Tanács 
tagállamain) kívüli országok állampolgárainak. Annak ellenére teszi ezt, hogy az egyezmény 
kidolgozásában is részt vett, és már 1961-ben ratifikálta azt. A török állampolgárságról szóló 
64/403 (1964) törvény helyett 2009-ben új állampolgársági kódexet alkottak. 

3. A MigRáCióS iNTÉzMÉNYReNdSzeR KiALAKULáSáNAK 
fONTOSABB áLLOMáSAi 

Magyarországon az 1930. évi XXViii. törvénycikkel a külföldiek ellenőrzése a rendőrség 
hatáskörébe került. ekkor hozták létre a Külföldieket ellenőrző Országos Központi Ható-
ságot.11 A külföldiek magyarországi tartózkodását 1983. január 1-jétől 1994. május 1-jéig a 
külföldiek magyarországi tartózkodásáról szóló, 1982. évi 19. törvényerejű rendelet szabá-
lyozta. 1989-ig kizárólag a rendőrség látta el az idegenrendészeti feladatokat. Akkor jött lét-
re a Belügyminisztériumon belül a Menekültügyi Hivatal, amelynek helyébe 1993-ban az or-
szágos hatáskörű Menekültügyi és Migrációs Hivatal lépett. A külföldiek beutazásáról, ma-
gyarországi tartózkodásáról és bevándorlásáról szóló, 1993. évi LXXXVi. törvény az addig 
is hatáskörrel rendelkező rendőrség idegenrendészeti szervei mellett idegenrendészeti ható-
sági jogkörrel ruházta fel a határőrség határforgalmi kirendeltségeit és a határőr-igazgatósá-
gokat is. A hatáskörök továbbosztásának indoka az volt, hogy „a rendőrség hatásköréből ki 
kell venni a migrációval összefüggő azon feladatokat, amelyek nem igényelnek rendészeti típu-
sú jogalkalmazást, és a hatásköröket a közigazgatás-fejlesztési koncepciónak megfelelően más 
közigazgatási szervezethez áttenni”.12 A bevándorlással kapcsolatos ügyek egy része így 1998-
tól kikerült a rendőrség szervezetéből, és a közigazgatási hivatalok hatásköre lett.

A kormány az egységes migrációs szervezet kialakításának első fázisaként a 162/1999. (Xi. 
19.) kormányrendelettel önálló központi hivatalként 2000. január 1-jei hatállyal hozta létre 
a Belügyminisztérium Bevándorlási és állampolgársági Hivatalát.13 A külföldiek beutazásá-
ról és tartózkodásáról szóló, 2001. évi XXXiX. törvény azután 2002. január 1-jei hatállyal el-

10 SzUHAi ilona: Az első török lépések a korszerű migrációs igazgatás kialakításában. in Pécsi Határőr Tudomá-
nyos Közlemények, XiV., Pécs, 2013, 309–315.

11 ROTHeRMeL erika: Rendészeti igazgatás, idegenrendészet, menekültügy. Jegyzet. Budapesti Corvinus egye-
tem, Budapest, 2009, 11.

12 ViLágOSi gábor: Az idegenrendészet stratégiája és aktuális kérdései. Belügyi Szemle. 1997/7–8. 70. in 
WeTzeL Tamás: A bevándorlás kérdése Magyarországon. Publikon Kiadó, Budapest, 2011, 51.

13 A közigazgatási reformról lásd bővebben: geLLÉN Márton: állam és közigazgatás új szerepben. Közigazgatá-
si reformok és az államszerep változásai. Nemzeti Közszolgálati egyetem, Budapest, 2013, 145.

vette a hatásköröket a rendőrségtől, a külképviseletektől és a közigazgatási hivataloktól, és a 
Bevándorlási és állampolgársági Hivatalhoz (a továbbiakban: BáH), valamint annak regio-
nális igazgatóságaihoz telepítette. ezzel a külföldiek beutazásával és tartózkodásával kapcso-
latos ügyekben a jogkörök döntő többsége – európai mintára – egy szervezethez került. Az 
új hivatal létrehozása a jogalkalmazás addigi sokféleségének egységesülését, a szakmai szín-
vonal emelkedését, a rendőrségtől és a rendészettől elkülönülő szolgáltató közigazgatás ki-
alakulását célozta. A BáH 2000. január 1-jétől az idegenrendészeti jogalkalmazás tekinteté-
ben másodfokon, majd 2002. január 1-jétől első fokon járt el. A BáH területi szinten – a köz-
igazgatás átalakításának koncepciójának megfelelően – hét regionális igazgatóságként jele-
nik meg. A BáH jelenleg a belügyminiszter, az egyszerűsített honosítással kapcsolatos eljá-
rások tekintetében a közigazgatási és igazságügyi miniszter, valamint – a magyar állampol-
gárságról szóló, 1993. évi LV. törvény 4. § (7) bekezdésével összefüggő honosítási eljárások-
ban – a miniszterelnök általános helyettesének irányítása és felügyelete alatt álló, jogi szemé-
lyiséggel rendelkező, önállóan működő és gazdálkodó, az előirányzatok felett teljes jogkör-
rel rendelkező központi hivatal.14 A BáH szervezeti és működési rendjének 2012-es módo-
sítását egyrészt az év során bekövetkezett jogszabályváltozások, másrészt az egyes szervezeti 
egységek közötti arányosabb feladatmegosztás indokolta. A legnagyobb ügyfélforgalmat le-
bonyolító Budapest és Pest Megyei Regionális igazgatóság szervezeti struktúrájának átalakí-
tása a várakozási idő csökkenését, az új irányítási struktúra kialakításával a hatósági jogal-
kalmazás színvonalának és hatékonyságának emelését eredményezte.15 

Törökországban egy teljesen friss migrációs szervezetről beszélhetünk. A migrációs fel-
adatok tekintetében 2013. április 11-ig a rendőrség16 volt az illetékes hatóság. A külföldiekről 
és a nemzetközi védelemről17 szóló törvény hatálybalépésének napján, 2013. április 11-én a 
Belügyminisztériumon belül létrejött a Bevándorlási főigazgatóság (a továbbiakban: főigaz-
gatóság). A főigazgatóság feladatköre kiterjed az idegenrendészeti és a menedékjogi ügyek-
re. A magyar és a török szervezet kialakulásának tanulmányozása alapján megállapíthatók a 
főbb azonosságok és különbségek. Mindkét szervezet a Belügyminisztériumon belül jött lét-
re – európai mintára – civil egységként. A személyi állományt tekintve azonban jelentős az 
eltérés: a BáH megalakulásakor az új hivatal átvette a feladatokkal együtt a munkatársakat 
is. ők alkották az új hivatal személyi állományának döntő részét, azonban a korábban hiva-
tásos állományú munkatársak a civil hivatalban nem használhatták a korábbi rendfokozatu-
kat. A török főigazgatóság azonban nem veszi át az idegenrendészettel és a menekültüggyel 
foglalkozó rendőröket. Civil, egyetemet végzett, legalább egy idegen nyelvet beszélő pálya-
kezdőkkel töltik fel a közel 3500 fős állományt. A felvételt követően a szakmai továbbképzé-
sükről a főigazgatóság gondoskodik, azonban a területi szerveknél az új munkatársak még 
egy évig közösen dolgoznak azokkal a rendőrökkel, akik korábban ezeket a feladatokat vé-

14 9/2010. (iX. 29.) BM–KiM együttes utasítás a Bevándorlási és állampolgársági Hivatal szervezeti és működési 
rendjének meghatározásáról

15 A Bevándorlási és állampolgársági Hivatal 2012. évi tevékenységéről szóló beszámoló. 
16 Belügyminisztérium Biztonsági főigazgatóság (Török Nemzeti Rendőrség) idegenrendészeti Határrendészeti 

és Menekültügyi főosztály
17 A „nemzetközi védelemről” szóló törvény alatt a menedékjogi törvény értendő.
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gezték. Az új törvénycsomag módosítja a köztisztviselőkről szóló,1965. évi 657. törvényt, és 
bevezeti a migrációs szakértő kategóriát.18 A köztisztviselői életpálya lehetősége a diplomás 
pályakezdők számára rendkívül jelentős. egyrészt azért, mert a költségvetési szervek széles 
körű béren kívüli juttatásokat nyújtanak, másrészt azért, mert 2012-ben az átlagos 8,2 szá-
zalékos munkanélküliség mellett a 15 és 24 év közötti fiatalok körében 31,5 százalékos volt 
a munkanélküliség.19

Míg a regionális igazgatóságok magyar viszonylatban három megyét fednek le – kivéve 
a Budapest és Pest Megyei Regionális igazgatóság –, addig a török főigazgatóság tartomá-
nyi kirendeltségei a 81 tartományban a kormányzók alárendeltségében működnek. ezek-
nek a létszámát az ügyforgalom alapján határozzák meg.20 Az intézményrendszert érintően 
a jövőben is megmarad az a lényeges eltérés, hogy Törökországban a török állampolgárság 
megszerzésével kapcsolatos feladatokat a Belügyminisztérium Népesség-nyilvántartó és ál-
lampolgársági főigazgatósága látja el.21 Magyarországon ez a feladat a BáH létrehozásakor 
a Belügyminisztériumtól átkerült a hivatalhoz, az állampolgársági főosztály mint szerveze-
ti egység átvételével együtt.

4. A MigRáCióS JOg- ÉS iNTÉzMÉNYReNdSzeR JeLeNLegi HeLYzeTe

Magyarországon a külföldiekre vonatkozó jogok és kötelezettségek törvényi szinten szabá-
lyozottak, a folyamatos jogharmonizációs módosítások teljesítésével megfelelnek az uni-
ós szabályozásnak. Az intézményrendszert tekintve a jogalkalmazás szintjén a két megha-
tározó szerv a belügyminiszter által irányított idegenrendészeti hatóságként a BáH, vala-
mint a rendőrség.22 A Bevándorlási és állampolgársági Hivatal és területi szervei ellátják a 
schengeni vízumkiadás eljárásában a vízumkonzultáció feladatait. Továbbá hatáskörébe tar-
tozik a tartózkodási és letelepedési engedélyek kiállítása; a külföldiekkel szemben elrendel-
hető kényszerintézkedések széles spektruma; a menekültügyi eljárás és a hontalanság meg-
állapítására irányuló eljárás lefolytatása; az elismert menekülteknek, oltalmazottaknak, be-
fogadottaknak bizonyos ellátások biztosítása; a külföldiek ellátása úti okmánnyal; a honosí-
tás és az állampolgárság megállapítása. A rendőrség migrációs vonatkozású feladatai – az ál-
lamhatár őrzése és a határforgalom ellenőrzése mellett – a mélységi ellenőrzésre, egyes ese-

18 Migrációs szakértő, tartományi migrációs szakértő, és a török rendszer a „segéd” kategóriát is használja: mig-
rációs szakértősegéd és tartományi migrációs szakértősegéd.

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

20 A török Bevándorlási főigazgatóság főigazgató-helyettesével (Birhan Uslu) Budapesten, 2014. január 20-án ké-
szített interjú alapján.

21 A török Népesség-nyilvántartó és állampolgársági főigazgatóság honlapja: http://www.nvi.gov.tr/NVi.html.
22 2008. január 1-jétől a rendőrség újra idegenrendészeti hatáskörrel rendelkezik a rendőrség és a határőrség in-

tegrációja alapján.

tekben az idegenrendészeti kiutasításra és az őrizet elrendelésére, valamint a kitoloncolások 
foganatosítására terjednek ki.23

A török parlament 2013. április 4-én elfogadta a külföldiekről és a nemzetközi védelemről 
szóló 6458. törvényt.24 ez valójában egy törvénycsomag, amely három törvényt tartalmaz, és 
a következőkről rendelkezik: a Belügyminisztérium Bevándorlási főigazgatóságának létreho-
zása; a külföldiek jogai és kötelességei, valamint a nemzetközi védelem. A főigazgatóság a tör-
vény hatálybalépésének napján, 2013. április 11-én létrejött a Belügyminisztériumon belül. Az 
új migrációs szervezet feladatköre kiterjed az idegenrendészeti és a menedékjogi ügyekre. en-
nek keretében végrehajtja a hontalanokkal, a tömeges bevándorlás esetén az ideiglenes véde-
lemmel, valamint az emberkereskedelem áldozataival kapcsolatos eljárásokat is. irányítja és 
működteti a befogadóállomásokat. Koordinálja az irreguláris migráció elleni fellépést a rendé-
szeti és más érintett szervekkel. Tervezi és koordinálja a külföldiek társadalmi beilleszkedését. 
A főigazgatóság megalakulásával egy időben nem lépett hatályba az új egységes idegenrendé-
szeti törvény és az első menedékjogi törvény. A főigazgatóságnak egy év állt rendelkezésére a 
végrehajtási jogszabályok kidolgozására, ezért a törvény teljes körű hatálybalépése a végrehaj-
tási jogszabályokkal együtt: 2014. április 11. Törökország abban bízik, hogy e törvény elfoga-
dása lehetővé teszi a bel- és igazságügyi együttműködésről szóló 24. tárgyalási fejezet megnyi-
tását. A menekültek helyzetéről szóló, 1951. évi genfi egyezményhez fűzött földrajzi korlátozás 
– amelyet az új törvény továbbra is fenntart – feloldása ugyanakkor továbbra is politikai dön-
tés kérdése marad. A gyakorlatban azonban kitűnik, hogy Törökország olyan irányba halad, 
amely áttöri a földrajzi korlátozást. ennek bizonyítéka az is, hogy a török kormány 2011 októ-
berében úgy döntött, hogy ideiglenes védelmet nyújt a Szíriából elmenekültek számára, fenn-
tartja a nyitott határok stratégiáját, és akarata ellenére nem kényszerít senkit visszatérésre.25 ez-
zel a lépéssel modell lehet a régió országai számára. 

A migrációs jog- és intézményrendszer jelenlegi helyzetének bemutatásakor érdemes szót 
ejteni a közelmúlt jogharmonizációs kötelezettségeiről, az intézmény struktúrájában történt 
változásról és a közigazgatás hatékonyabbá tételéről. Az utóbbi években az európai Unió Bí-
róságának részéről – előzetes döntéshozatali eljárás során – a szabad mozgás és tartózko-
dás jogával kapcsolatban számos olyan jogértelmezést tartalmazó döntés született, amely in-
dokolttá tette a megfelelő jogalkalmazást lehetővé tevő jogszabály-módosítást a jogbizton-
ság megteremtése céljából. A jogharmonizációs kötelezettség teljesítése mellett szükség volt 
a jogalkalmazói gyakorlatban felmerült problémák megoldására és az egyes uniós jogi ak-
tusok átültetéséből adódó pontosítások elvégzésére is, tükrözve ezzel a közeledést a tagálla-
mi gyakorlathoz. A módosítások az uniós jognak való megfelelés mellett javítják a magyar 
migrációs joganyag koherenciáját, növelve ezzel a jogbiztonságot; erősítik a gazdasági és a 
társadalmi kohéziót, valamint a visszaélések elleni hatékonyabb fellépéssel hozzájárulnak az 

23 Az 1698/2013. (X. 4.) kormányhatározattal elfogadott Migrációs stratégia és az azon alapuló, az európai Unió 
által a 2014–2020. ciklusban létrehozásra kerülő Menekültügyi és Migrációs Alaphoz kapcsolódó hétéves stra-
tégiai tervdokumentum, 8. 

24 Yabancilar ve Uluslararası Koruma Kanunu (6458) [A külföldiekről és a nemzetközi védelemről szóló törvény]. 
Resmî Gazete [Hivatalos Közlöny] 28615, 2011. április 11.

25 A non-refoulement elve
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állampolgárok biztonságérzetének növeléséhez. Szintén 2013-ban történt az a fontos fejle-
mény, hogy a kormány elfogadta Magyarország migrációs stratégiáját.26 ennek célja, hogy 
Magyarország külkapcsolati, nemzetpolitikai, nemzetgazdasági és nemzetbiztonsági érde-
keit szem előtt tartva – az európai Unió e tárgyban megfogalmazott normáira is tekintettel 
– egységes dokumentumba foglalja mindazokat a körülményeket, amelyekre az ország terü-
letén megjelenő migrációval kapcsolatos jogalkotási feladatok és a hatályos jogi szabályozás 
érvényesülése (jogalkalmazás, kapacitásbővítés) során tekintettel kell lenni. A Bevándorlá-
si és állampolgársági Hivatalt is érintette, hogy a Magyary zoltán közigazgatás-fejlesztési 
program intézkedési tervében feladatként határozták meg a lakosságra nehezedő adminiszt-
ratív terhek mértékének csökkentését az egyszerűsítési program27 keretében. ezen célkitűzés 
megvalósítása a túlzott adminisztratív terheket megállapító egyes törvényi rendelkezések-
nek az egyszerűsítés irányába ható módosítását tette szükségessé. A programnak megfelelő-
en a migrációs jogszabályok módosítására is sor került, a hatékonyság növelése érdekében.

Törökországban jelenleg zajlik a migrációs jog- és intézményrendszer átfogó reformja, a 
közigazgatás hatékonyabbá tétele érdekében. A török migrációs politika megértéséhez fon-
tos tudni, hogy a modern Török Köztársaság 1923. évi megalakítását követő évtizedekben 
a cél a tradíciókon és a valláson alapuló társadalom átalakítása volt modern nemzetté és ál-
lammá. A modernizáció egy olyan központosított állam felépítését kívánta meg, amely ké-
pes a szolgáltatások széles körének biztosítására.28 Az atatürki29 „nemzetépítési” koncepció 
következtében a letelepedésről szóló törvény30 alapján közel kétmillió külföldi telepedett le 
Törökországban. Azonban a jogszabály ezt kizárólag a „török származás és kultúra” jegyé-
ben engedte.31 A szerző véleménye szerint ebből ered az a gyakorlat is, hogy a nem euró-
pai menedékkérők csak ideiglenesen és csak addig tartózkodhatnak Törökországban, amed-
dig egy másik ország az áttelepítési program keretében befogadja közülük azokat, akiknél 
az eNSz Menekültügyi főbiztosságának (UNHCR) törökországi képviselete elismeri, hogy 
megfelelnek a konvenció32 feltételeinek. A 20. században a bevándorlás és a menekülés egyé-
ni és csoportos formáival is gyakran szembesült Törökország, azonban mindig csak az ide-
iglenes, rövid távú tartózkodást engedte. ezért jelentős – migrációs szempontból történel-
mi – paradigmaváltást jelent az új migrációs törvénycsomag, amely alapjaiban más szem-
pontok alapján, a nemzetközi és az uniós normáknak megfelelően szabályozza a külföldi-
ekre (menekültekre) vonatkozó jogokat és kötelezettségeket. Annak ellenére, hogy Törökor-
szágra jelentős vegyes migrációs áramlatok jellemzők, az országnak nincs stratégiája az irre-

26 1698/2013. (X. 4.) kormányhatározat
27 A Magyary program egyszerűsítési programjának elfogadásáról szóló 1304/2011. (iX. 2.) kormányhatározat.
28 KİRİŞCİ, Kemal: Migration and Turkey. in The Collection of Turkish Jurisprudence on Asylum, Refugees and 

Migration, UNHCR, Boğaziçi Vakfı, 2., 2000, 30.
29 Mustafa Kemal Atatürk a Török Köztársaság alapítója.
30 34/2510. törvény.
31 KİRİŞCİ, i. m. 33.
32 1951. évi genfi egyezmény.

guláris33 migráció kezelésére. A Belügyminisztérium 2012-ben kezdte meg a stratégia és egy 
átfogó nemzeti cselekvési terv kidolgozását. A két dokumentum kiegészíti majd az új mig-
rációs joganyagot.

A török közigazgatás jelentős reformfolyamatot hajt végre, ami a kétezres évek elején kez-
dődött. Süleyman Sözen szerint a vezetésben (managerial reforms) és a kormányzásban 
(governance reforms) megkezdett reformok tartalma és szelleme a közigazgatás új értel-
mezését tükrözi, amely meglehetősen eltér a hagyományos igazgatástól. Továbbá esély van 
arra, hogy a reformok figyelemre méltó változást hozzanak egyrészt a török közigazgatás-
ban, másrészt az állam és a társadalom közötti kapcsolat jellegében. Arra is felhívja a figyel-
met, hogy a közigazgatás kultúrája sem hagyható figyelmen kívül. Ugyanis két alapvető té-
nyező jelent nehézséget a reformok hatékony végrehajtásában: az államközpontú igazgatási 
kultúra és a török politikai-igazgatási rendszerben meglévő, elődöktől örökölt minta. Az el-
múlt évtized közigazgatási reformjához az eU-csatlakozás is jelentősen hozzájárult, és egy-
beesett a 2002 óta kormányon lévő igazság és fejlődés Pártjának a közigazgatás átszervezése 
iránti erős politikai elkötelezettségével. A kormány prioritását erősítette a társadalom, az üz-
leti szféra és a civilszervezetek részéről megfogalmazott, a hatékony és jobb minőségű köz-
szolgáltatások, valamint a közigazgatási eljárások egyszerűsítése iránti elvárás. Összegezve: 
a jelenlegi jogi és strukturális reformokkal a török közigazgatási rendszer elmozdult az „ál-
lamközpontú” igazgatástól az „állampolgár-központú” igazgatás felé.34 Az európai Bizottság 
(eB) is elismerte, hogy a közigazgatási reformok terén a közigazgatás egyszerűsítése folyta-
tódott, azonban az eB nagyobb politikai támogatást tart szükségesnek az átfogó közszolgá-
lati reform megvalósításához.35

5. A MAgYAR ÉS A TÖRÖK MigRáCióS SzeRVezeT KAPCSOLATáNAK, 
egYÜTTMűKÖdÉSÉNeK BeMUTATáSA ÉS ÖSSzegzÉSe

A magyar és a török migrációs partnerszervek kapcsolatának ismertetésekor nem hagyható 
figyelmen kívül a bevándorlási összekötők (immigration Liaison Officer − iLO) tevékenysé-
gének rövid bemutatása. A BáH 2009-ben indította az első bevándorlási összekötő projek-
tet (iLO Projekt) az eU Külső Határok Alap társfinanszírozásával.36 ezzel Magyarország be-
kapcsolódott a bevándorlási összekötők nemzetközi hálózatába.37 ezt a hálózatot az eU 2004 
óta támogatja, és sok tagállama (egyesült Királyság, Hollandia, franciaország, Németország, 
Svédország stb.) helyez ki összekötőket a világ migrációs kockázatot jelentő országaiba. Ma-

33 Az „illegális” migráció helyett az elmúlt években a politikailag korrektebb „irreguláris”, vagyis a „szabálytalan 
migráció” kifejezés elfogadott. ez a migrációs szabályok megsértésének eseteit is jelenti, pl. ha a külföldi erede-
tileg legálisan lépett az országba, azonban az engedélyezett tartózkodási időn túl is az országban marad, vagy 
eredetileg legálisan végzett munkát, azonban a munkavállalási engedélyének lejárta után tovább dolgozik.

34 SÖzeN, Süleyman: 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 Bevándorlási és állampolgársági Hivatal Nemzetközi együttműködési főosztályának tájékoztatása alapján.
37 A bevándorlási összekötő tisztviselők hálózatának létrehozásáról szóló 377/2004/eK tanácsi rendelet.
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gyarország három bevándorlási összekötővel kezdte meg a hálózat működtetését 2009-ben, 
egyiptom, Nigéria és Törökország állomáshellyel. ez a projekt a 2005 óta működő migráci-
ós szakkonzuli tevékenység tapasztalatain alapult. 

A magyar iLO-hálózat és a szakkonzuli hálózat működtetésével a BáH jelentős eredmé-
nyeket ért el a fogadó országokkal való, az illegális migráció elleni együttműködésben. A 
magyar társszervek és a külföldi projektpartnerek egyaránt elismerik és hasznosítják a ma-
gyar iLO-hálózat tevékenységét. Az iLO-projektnek köszönhetően 2009 és 2013 között a 
szerző bevándorlási összekötőként figyelemmel kísérhette a török idegenrendészeti és a me-
nekültügyi törvénytervezet kidolgozásának folyamatát, egészen a törvény elfogadásáig. A 
BáH 2014 januárjában megkezdte a tapasztalatcserét és az együttműködést az új török Be-
vándorlási főigazgatósággal. 

A magyar és a török migrációs szervezetek közötti szakmai együttműködés alapvető fon-
tosságú a migrációval kapcsolatos kihívások hatékony kezelése szempontjából, figyelemmel 
arra, hogy a földrajzi elhelyezkedéséből adódóan mindkét ország tranzitország és célország 
is egyben. A felsorolt fontosabb mérföldkövek áttekintése alapján megállapítható, hogy a 
magyar és a török migrációs szabályozás fejlődésében jelentős eltérés látható, azonban a 
migrációs intézményrendszerek kialakulásának történetében a közel egy évtizedes időelto-
lódás ellenére hasonlóság lelhető fel. Mindkét szervezet a Belügyminisztériumon belül, ci-
vil egységként jött létre. 

Magyarországon az eU-csatlakozás és a schengeni tagság jelentősen befolyásolta a migrá-
ciós jogalkotást. A BáH megalakulása után hét évvel léptek hatályba a ma is alkalmazott tör-
vények, amelyek folyamatos jogharmonizációs módosításokon esnek át. ezek a törvények a 
rendszerváltás óta a migrációs jogszabályok harmadik generációját jelentik (1993, 2001 és 
2007).38 Magyarország az első menedékjogi törvény hatálybalépésekor39 feloldotta a mene-
kültek helyzetéről szóló, 1951. évi genfi egyezményhez fűzött földrajzi korlátozást. Törökor-
szág ezt a mai napig nem tette meg, azonban nagy érdeklődést mutat a korlátozás feloldá-
sának következményeivel kapcsolatos magyar tapasztalatok iránt. További eltérés, hogy Tö-
rökországban nincs a közigazgatási eljárásra vonatkozó törvény, amely a migrációs törvé-
nyek háttérjogszabálya lenne. A BáH a bevált gyakorlatai és a több mint tízéves tapasztalatai 
alapján készen áll hatékony támogatást nyújtani török partnerének a migrációs jogalkalma-
zás, az új munkatársak felkészítésének területén, illetve az eU-csatlakozásra való felkészü-
lésben. Mindkét szervezetnek azonos stratégiája van: az ország érdekeinek szem előtt tartá-
sával a legális migráció könnyítése és az illegális migráció csökkentése.40 Törökország straté-
giai célja a migrációs együttműködés fejlesztése az eU-tagállamokkal, valamint a küzdelem 
azellen, hogy az irreguláris migránsok számára tranzitország legyen. Célszerű és gyakorlati 
haszonnal jár e szakmai együttműködés – különösen a magyar szerepvállalás a szakmai to-
vábbképzésben – további figyelemmel kísérése és elemzése.

38 TóTH Judit: Migration Law in Hungary. Kluwer Law international BV, The Netherlands, 2012, 15.
39 1997. évi CXXXiX. törvény a menedékjogról.
40 elhangzott a török Bevándorlási főigazgatóság főigazgató-helyettesi delegációjának magyarországi szakmai lá-

togatása során. BáH, Budapest, 2014. január 20.
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EMBERIERŐFORRÁS-MENEDZSELÉSI 
HASONLÓSÁGOK ÉS KüLÖNBÖZŐSÉGEK A vILÁG

 CRANET-FELMÉRÉSEIBEN RÉSZT vEvŐ 
MAGÁN- ÉS KÖZSZFÉRABELI SZERvEZETEINÉL

A közszféra–magánszféra-dilemma mérlegelése párhuzamosan több szintéren zajlik: a világ 
szaksajtójában éppúgy, mint a politika porondján és a társadalmi élet különböző területein. 
Ezek a kérdések átfogják a hagyományos privatizációs problémakört, az egészségügy vagy más 
ellátási (pl. közművek, nyugdíj stb.) rendszerek magán- vagy köztulajdonlásának kérdéseit. E 
területek cikkünk témáján kívül esnek.

E tanulmányban fő szempontunk az, hogy rávilágítsunk a magán- és a közszféra szervezetei 
emberierőforrás-menedzsmentjének gyakorlata terén megfigyelhető változásokra, a hasonlósá-
gokra, illetve eltérésekre. Elemzésünk a Cranet-hálózat6 két egymást követő fordulójának ada-
taira épít. Részletes statisztikai vizsgálatunk a 2008–2010-es Cranet-felmérés három földrajzi 
almintáját (New Public Management-országok, közép-kelet-európai országok és a felmérésben 
részt vevő többi ország) tanulmányozza, összehasonlítva azokat a 2004–2005-ös felmérés so-
rán tapasztaltakkal. A Cranet-adatok ilyen elemzése alapján tehát azt vizsgáljuk, hogy a világ 
egyes régióiban végbement radikális közszférareformok és strukturális átalakítások a HRM te-
rületén mennyire számolták fel a magán- és a közszférát megkülönböztető sajátosságokat.7
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