Pécsi Tudomanyegyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar
Doktori Iskola

Dr. Tott6s Agnes

MERRE TART AZ EUROPAI UNIO
LEGALIS MIGRACIOS POLITIKAJA?

AZ EUROPAI UNIO LEGALIS MIGRACIOS POLITIKAJANAK HANGSULYELTOLODASA

KULONOS TEKINTETTEL A MUNKAVALLALASI CELU MIGRACIORA

Doktori ertekezes

Témavezeto:
Dr. Szalayné dr. Sandor Erzsébet

habilitalt egyetemi docens

Pécs

2014






TARTALOMJEGYZEK

I. BEVEZETES
1. Bevezet6 gondolatok
2. Az értekezés altal vizsgalt szabalyozasi targykorok
2.1. A harmadik orszagbeli allampolgarok legalis migracioja
2.2. A mélységében nem érintett targykorok
2.3. A vizsgalat sziikitett fokuszaban allo személyi kor
2.3.1. A migrans munkavallalo nemzetkozi értelmezése
2.3.2. A munkavallalo fogalma az Europai Unioban
3. Az értekezés kiinduld hipotézisei
4. Az értekezés felépitése
5. A kutatas modszertana
5.1. 4 kutatas forrdsai
5.2. Az értekezés szemléletmodja

I1. AZ UNIO MIGRACIOS POLITIKAJANAK ALAPVETO MERFOLDKOVEI
1. A fejlédés jellegzetességei
2. A fejlodés mérfoldkovei
2.1. A kiindulo pont — a kormadnykézi egyiittmiikodés idoszaka
2.2. Elsé pilléressé valo szabdlyozasi teriilet — az Amszterdami
Szerzddeés reformjai
2.3. Az elsé ot éve célkitiizései - a Tamperei Program
2.4. A gazdasagi fejlodés kozéppontba allitasa — a Hagai Program
2.5. A tagallamok rendszerezett kotelezettségvallaldsa - az
Europai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum
2.6. Az Eurdpai Bizottsag értékelése és tervei
2.7. Lendiiletet hozo reformok - a Lisszaboni Szerzodés
2.8. A jelenlegi célkitiizések - a Stockholmi Program
3. A legalis migracios szakpolitika formalasa
3.1. A politikaformalas szerepldi
3.2. A politikaformalas dinamikaja

1. A LEGALIS MIGRACIOS POLITIKA SZABALYOZASANAK IRANY-
VONALA KULONOS TEKINTETTEL A MUNKAVALLALAS CELU
MIGRACIORA
1. Az iranyelvek szerepe
2. Az els6 probalkozasok
2.1. A kudarcba fulladt horizontdlis iranyelvtervezet
2.2. A csaladtagokra vonatkozo szabalyozas

3

19
19
20
20
21

22
25
28

30
33
37
39
39
42

45

45
46
46
48



2.3. A tudasalapu migrdcio elomozditasa
2.3.1. A Tanulmanyi Iranyelv
2.3.2. A Kutatoi Iranyelv
2.4. A Huzamos Tartozkodasi Iranyelv
3. A masodik prébalkozas
3.1. Az elokeszités fazisa
3.2. Megvalosult jogalkotas
3.2.1. A Kék Kartya Iranyelv
3.2.2. Az Osszevont Engedély Iranyelv
3.3. Az uj iranyelvtervezetek
3.3.1. Az ICT irdanyelvtervezet
3.3.1.1. Az ICT iranyelvtervezet bemutatasa
3.3.1.2. Az ICT iranyelvtervezettel kapcsolatos kritikak
3.3.2. A Szezonalis iranyelvtervezet
3.3.3. A Tanulmanyi és a Kutatoi Iranyelv egyiittes modositasa

IV. A LEGALIS MIGRACIOS POLITIKA MEGVALOSITASA
SORAN MEGFIGYELHETO TRENDEK
1. A megfigyelés hattere
1.1. Az Eurdpai Unio és tagallamai gazdasagi és demogrdfiai helyzete
1.2. A megfigyelés eredménye
2. A megfigyelt trendek
2.1. Irdanyitott migrdcio
2.2. Szektordlis migracio
2.3. Az ideiglenes migrdcio
2.4. A korkoros migrdacio
2.5. Az Union beliili mobilitas joga
2.5.1. Mit is jelent a mobilitds?
2.5.2. A harmadik orszagbeli allampolgarok mobilitasat
szabalyozo unios eszkozok
2.5.2.1. Rovidtavu tartozkoddsi mobilitas
2.5.2.2. Hosszu taviu mobilitas
2.6. A feltételek zart listaja és a parhuzamos nemzeti szabalyozds
2.7. A munkavallaloi mindség kérdése
2.8. Befogadasi volumenek
2.9. 4 kozosségi (unios) preferencia és a munkaeropiaci vizsgalat
2.10. Foglalkoztatasi feltételek
2.11. A migransok jogainak biztositasa
2.11. 1. A legdlis migraciot szabalyozo iranyelvek egyenlo
banasmodra vonatkozo rendelkezései
2.11.2. Kiterjeszto értelmezés

crer

56
56
61
65
68
68
73
73
80
87
90
90
98
100
106

112

112
112
114
115
115
119
126
128
136
136
139

139
140
147
154
157
160
162
165
165

172
174



V.AJOVO UTJA

1. A megallapitasok értékelése
1.1. 4 szabad mozgas jogaval rendelkezokre és a harmadik
orszagbeli allampolgarokra vonatkozo unios szabadlyozas
fejlodésének osszehasonlito értékelése
1.2. A harmadik orszagbeli allampolgarok legalis migracioja
unios szabalyozasanak értékelése

2. Az Unié vizidja a jovore
2.1. Utiterv a Bevandorldsi Kodexhez
2.2. Lehetetlen kiildetés?
2.3. Kovetkeztetések

3. A legiijabb 6téves terv — a Romai Program
3.1. Elozetes kérdések
3.2 Konkrét javaslatok a legalis migracio teriiletével kapcsolatban

VI. OSSZEGZES
1. Lezaro6 gondolatok
2. Kovetkeztetések

Summary

Roviditések jegyzéke

Bibliografia

Felhasznalt jogesetek jegyzéke

A szerz6 sajat publikacioinak jegyzéke

179
179
179

182

185
185
188
189
190
190
191

199
199
201

204
206
207
219
220



I. BEVEZETES
1. Bevezet6 gondolatok

Az Eur6pai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum bevezetd része is rdgziti, hogy ,.a
nemzetkdzi migracié olyan realitas, amely mindaddig fennall majd, amig a vilag kiillonb6zo
térségei kozott joléti és fejlettségi szakadékok tatonganak. A migracio lehetség is, mivel
alkalmat teremt az emberek kozotti és a gazdasagi cserekapcsolatokra, tovabba lehetdvé teszi
az egyének részére sajat torekvéseik megvaldsitdsdt. A migracid6 meghatdroz6 modon
hozzajarulhat az Europai Unid és azon tagallamok gazdasagi novekedéséhez, amelyeknek
munkaerd-piaci vagy demogréfiai helyzetiikb6l adédoan sziikségiik van migransokra. Végiil
pedig forrast jelent a migransoknak és szarmazasi orszagaiknak, hozzajarulva ezzel a

fejlédésiikhoz. A bevandorlas leallitasa egyarant irredlis és veszélyes feltevésnek tiinik.” *

Nem mindegy azonban, hogyan is kozelitiink a migracio, és kiilondsen a migransok felé.
Ugyanis ,a ma Eurdpija sok tagallamban bevandorlas-ellenes politikai partok
tdmogatottsagdnak emelkedését szemléli. Ezen valasztasi eltolodasokra és azon aggodalmakra
reagalva, hogy a migransok veszélyeztetik a szocidlis kohézidt, a politikusok Eurdpa-szerte
nyiltan hangstilyozzdk a migracids aramlatok korlatozésanak sziikségességét. Ebben az igen
politikai és szenzitiv kornyezetben kulcsfontossagu, hogy hangsulyozzuk a migracids és
integracios politikak fontossdgat mind az Unio, mind a tagallamok gazdasaga, stabilitdsa és

szocialis kohézioja szAmara.”?

Kiilondsen fontos tehat a ma migracios politikajanak és joganyagdnak formaldsiban, hogy
milyen értékek és érdekek mentén alkotjuk meg a szabdlyokat, és hogy a jogalkotasi
folyamatok soran mennyire tudunk olyan koherens szabalyrendszert létrehozni, amely

valoban el tudja érni a jogalkotas céljaként szabott feladatokat.

A legalis migraciot érintd unids jogalkotasi folyamatokban vald részvételem révén tobb éve
kisérem mar az unids jogalkotds alakuldsat a harmadik orszagbeli migransok esetében, igy az

unios jognak nemcsak egy-egy szegmensét, de magat a jogalkotasi folyamatot is megismerve

! Eurépai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum, 13440/08, Briisszel, 2008. szeptember 24., 2. o.

2 PASCOUAU, Yves- MCLOUGHLIN, Sheena: Legal migration and integration policies: what solutions?, In:
Growth, well-being and social policy in Europe: trade-off or synergy?, Challange Europe issue 21,European
Polcy Centre, Brussels 2011. 65. o.



korantsem olyan kép alakult ki szamomra a legalis migracié uniés szintli szabalyozasarol,
mintha az egy koherens ¢és a Kkitlizott célokat messzemenden megvalositani képes

szabalyrendszer lenne.

Mindezek alapjan a ,,merre tart az Unio legalis migracios politikaja” mondat végére tudatosan
keriilt kérdojel az értekezés cimében, hiszen ennek a teriiletnek a vizsgalata szamomra

egyeldre sokkal inkdbb kérdések halmazat veti fel, mintsem hogy egyértelm valaszokat adna.

Szamos feladat mutatkozik tehéat egyelore nemcsak a konkrét jogalkotas, de a politikaformalas
széles korli és mélyrehatd gazdasagi és szocidlis folyamatokat eredményez. Elényeinek
felismerése és hasznositasa elengedhetetlen az Eurdpai Unid szdmara, ahogy hatranyainak
elharitasa is, ennek érdekében pedig hatékony migracios fejlesztési politikdra van sziikség,

amely 0sszhangban 4ll a minden egyént megilleté emberi és szocidlis j ogokkal.”3

2. Az értekezés altal vizsgalt szabalyozasi targykorok
2.1. A harmadik orszagbeli allampolgarok legalis migracioja

A doktori képzés felvételi elbeszélgetésén Dr. Adam Antal professzor ur a kovetkez6 kérdést
tette fel: ,,Mit értiink migracié alatt?” En akkor a kérdés egyszeriisége miatt lepédtem meg,
am azota pontosan tudom, hogy mindennek ez a kiinduld pontja: mit értiink a vizsgalat targya

alatt, és a vizsgalattal mely személyi kort kivanjuk lefedni.

A migracids joggal foglalkozo szakértok a ,kiilfoldiek™ kifejezést egyre kevésbé hasznaljak,
hiszen ez a fogalom szdmos olyan személyi kort fed le, akikre mas és mas politikai
megkozelitést alkalmazunk, és ennek eredményeképpen mas és mdas szabalyrendszer ald
tartoznak. Kiilonosen igaz ez az Eurdpai Unid migraciés szabalyrendszerére, amely
egyértelmiien megkiilonbdzteti az unids polgarok és a veliik érkezd vagy hozzajuk csatlakozo
csaladtagjaikat — fiiggetleniil azok allampolgarsagatol — azaltal, hogy a szabad mozgas ¢és
tartozkodas jogat biztositja szdmukra, és az adott allam sajat allampolgaraival széles kortl

egyenld banasmod alkalmazésara készteti a tagallamokat.

% JAGUSZTIN Tamas - BODNAR Gergely: Az illegalis migracio elleni kiizdelem jogi és politikai eszkdzei az
Eurépai Unidban, In: POCZIK Szilveszter - DUNAVOLGYTI Szilveszter (szerk.): Nemzetk6zi migracio-nemzetkozi
kockazatok, HVG-Orac Kiado, Budapest 2008. 179. o.



Merdében mas a helyzet azonban, amikor nem unids polgarokrél és az & csaladtagjaikrol,
hanem e személyi korbe nem tartozé harmadik orszagbeli allampolgarokrol van szd. Ez az a
kor tehat, amelyre vonatkozdan az eldbbi, preferalt csoporthoz képest sokkal restriktivebb

modon keriilhet sor mind az unids, mind a nemzeti szabalyozas kialakitasara.

Tekintettel az értekezés céljara, azaz az Eurdpai Unids migracios politikaja legalis migraciora
vonatkoz6 elemeinek vizsgalatara, az értekezés célcsoportja azon harmadik orszagbeli
allampolgérok, akik jogszerlien érkeznek az Unidba, illetve jogszeriien tartozkodnak az Unid
teriiletén harom — a szezonalis migracié keretében érkezOkon kiviil - honapnal hosszabb

id6tartamban, illetve ilyen céllal beutazni kivannak.

A migraciordl szdmos fogalommagyaréazatot hallottam mér, a European University Institute
Migracios Nyari Egyetemén ahany tudomanyteriilet képviseldje tartott eléadast, annyi féle
megkozelités szerinti definiciot, értelmezést tehettlink magunkéva: torténelmi, statisztikai,
jogi, kozgazdasagi, szociologiai, antropologiai megkozelités szerintit. Elhatarolhatjuk a
migraciot annak jogszerlisége szempontjabol, ¢és megkiilonboztethetiink legalis ¢és
illegalis/irreguléris migraciot. Elhatarolhatjuk idében, és nevezhetjiik a relative hosszabb tava
mozgast migracionak, mig a rovidebb iddtartamit pusztdn mobilitdsnak. Elhatarolhatéo a
migraci6 annak indokai, célja, a migrans személye szerint is, és még ezen elhatdrolasok

tekintetében is szamos elmélet alakult ki.

Tobb mint tiz évvel az Amszterdami Szerz0dés hatalyba 1épését kovetden is a politikateriilet
,mostohagyereke” maradt a legalis migracios politika.® Az értekezés a fentiekben
meghatarozott személyi kor tekintetében vizsgalja az Europai Unio politikajanak és
szabalyozasanak a legalis migracidra vonatkozé elemeit. Legdlis, azaz jogszer(i migracio alatt
értem a meghatarozott €s igazolt céllal torténd, elézetesen engedélyezett beutazast az Uniod
valamely tagallaménak teriiletére, illetve az ott torténd tartdzkodast. Ahogy a személyi kor
meghatarozasanal is jeleztem, els6dlegesen a harom honapnal hosszabb ideig tartozkodas
szabalyait, az arra vonatkozd uniods politikat tekintem a vizsgalat tdrgyanak, ugyanakkor egyes
célcsoport (pl. szezonalis munkavallalok) tekintetében nem kivitelezheté a vizsgélat a harom

honap alatti tartdzkodas szabalyainak érintése nélkiil.

* PASCOUAU, Yves: Intra-EU mobility: the *second building block” of EU labour migration policy, EP Issue paper
No. 74, Brussels 2013. 1. o.



2.2. A mélységében nem érintett targykorok

Az Eurodpai Unid migracios politikajanak szdmos tovabbi, nem kifejezetten a legalis migraciot
szabalyozé teriilete érinti bar a legéalis migransokra vonatkozd politikat, mint példaul a
hatarrendészeti szabalyok, a vizumpolitika, az integracié, a migracidé kiilsd6 dimenzidja

beleértve a migracio ¢és fejlodés témakorét, az illegalis/irregularis migracio kezelése.

A vizumszabalyok és a schengeni acquis szamos tekintetben figyelembe vételre keriil a IV.
Fejezetben ismertetett egyes trendek esetében, hiszen a rovidtava tartézkodas szabdlyai
kozvetleniil befolyasoljak példaul a szezonalis munkavallalokra vonatkoz6 szabalyrendszert,

illetve az Union beliili mobilitas egyes kérdéseit is.

Az illegélis/irregularis migracié kozvetlen kapcsolatban van a legalis migracidval, hiszen
valamely migracio jogszerttlennek itélése feltételezi a legalis migraciod szabalyainak 1étezését,
rdadasul az illegalis migracid megvalosulasa gyakran a legalis migracid egyes csatorndival
vald visszaélés révén valosul meg. Ennek megfeleléen kulcskérdés a legélis migracio
szabalyrendszerét a visszaélésekkel szembeni harc figyelembevételével kialakitani,
ugyanakkor torekedni kell a minél idealisabb legalis migracios lehetdségek megvaldsitasara,

hiszen ez elejét veheti a potencidlis migransok szabalyszegésének és viktimizalodéasanak is.

A potencidlis migransok megszolitasaban, illetve jovébeni migraciés dontésiik
befolyasolasaban elengedhetetlen szerepe van a kibocsatdé harmadik orszagokkal valo
kapcsolatfelvételnek, amelyet a migracid globalis megkozelitése elképzelés alatt szorgalmaz
egyre fokozottabban az Eurdpai Unid. A migracié e kiilsé dimenzidja egyrészt szamos
tobbletinformacidt eredményez az unids tagallamok szdmaéra is a kibocsatd orszagokrol,
masrészt a kiépitett kapcsolatok révén az unids tagallamok is hatékony egylittmiikodést
valdsithatnak meg annak érdekében, hogy az Unid szdmara demografiai és gazdasagi
szempontbol is sziikséges bevandorlok a lehetd leghatékonyabb, legbiztosabb és nem utolsé

sorban jogszer(i médon talalhassak meg jovébeni boldogulasuk helyét.”

® Lasd e tekintetben kiilonosen a Pragai Folyamat Célzott Kezdeményezés keretében Magyarorszag vezetésével
jelenleg megvalositas alatt allo, a legalis migracioval, azon beliil is a potencialis migransok szamara
informacionyujtassal foglalkozo Pilot Projekt 2-t: http://www.pragueprocess.eu/english/targeted-initiative/pilot-
project-2/ (2014, januar 31.)


http://www.pragueprocess.eu/english/targeted-initiative/pilot-project-2/
http://www.pragueprocess.eu/english/targeted-initiative/pilot-project-2/

Az integracio vegyes természetli fogalomként bukkan fel a legélis migracioé korében, ugyanis
egyes esetekben mar befogadasi feltételként meghatarozott integracios feltételek szerepelnek
egyes nemzeti szabalyozasokban, mint példaul meghatarozott szintli tuddsa a fogado orszag
nyelvének, ugyanakkor a mar tartozkodasi jogot szerzett legalis migransok beilleszkedése cél
is egyben. Az integracio teriilete azonban feltételezi mar a legalis migracid6 megvalosulasat,
eszkozei kozott pedig elsésorban nem jogi aktusok szerepelnek, igy bar egyre fokozottabb az
igény a hatékony integracid megvalositdsahoz, ennek vizsgalata azonban nem célja az

értekezésnek.

A fenti szabalyozasi teriileteket, azok legalis migracidhoz ko6t6dé hatarmezsgyéit tehat
kizarolag érintdlegesen, a vizsgalt kérdéskorok megértéséhez sziikséges mértékben kivanom
csupan megemliteni, azok nem képezik az értekezés targyat. Ami pedig a jogszertien, hosszl
tavra érkezd migransok csoportjat illeti, vizsgalatom kizarolag a szabad mozgéis ¢és

tartozkodas jogéaval nem rendelkezé harmadik orszégbeli dllampolgarokra koncentralodik.

2.3. A vizsgalat sziikitett fokuszaban allo személyi kor

2.3.1. A migrans munkavallalo nemzetkozi értelmezése

Tekintettel arra, hogy az értekezés kiilonds hangsulyt helyez a munkavallalds célu migraciora,

igy sziikséges a migrans munkavallal6 fogalmaval is foglalkozni.

Viszonylag tagan is értelmezheté a migrans munkavallald fogalma, ha azt az ENSZ 1990-es
jogi definicidjaval Osszhangban hasznaljuk, amely szerint migrans munkavallalo ,,minden
olyan személy, aki idegen allam teriiletén valamilyen tevékenységet ellenszolgaltatasért
cserébe végzett, végez vagy fog Végezni”.6 ,»A fogalombol tehat a Genfi egyezmény szerint
menekiiltnek minésiilé személyek, a de facto menekiiltek, a sajat orszagukon beliil
elvandorldk, a zardndokok, a nomadok és a turistdk egyértelmiien ki vannak zarva, mig a
kiilfoldon tanulok és a nyugdijas korukban kiilfoldon letelepiilok csak mint jelenlegi, illetve

korabbi munkavallalok tartoznak bele.”’

® Az ENSZ Migrans munkavallalok és csaladtagjaik jogainak védelmérél sz6l6 nemzetkdzi egyezménye, 2. cikk
(1) bekezdés

" Dux Laszlo: A migrans munkavallalok jogvédelmének multilateralis eszkozei, doktori értekezés, Szeged 2007.
forras: http://wwwz2.juris.u-szeged.hu/juris/tartalom//docs/doktori/Dux_ertekezes.pdf (2011. 09. 08.), 17. o.

10


http://www2.juris.u-szeged.hu/juris/tartalom/docs/doktori/Dux_ertekezes.pdf

»Az ENSZ fogalomhasznalata tagabb személyik kort takar, mint a Nemzetk6zi Munkaiigyi
Szervezet hivatalos definicidja, mely alapjan azok mindsiilnek migrans munkavallalonak, akik
azért vandorolnak egyik orszagbol a masikba, hogy ott nem sajat szamldjukra munkat
vallaljanak. Ez a definidlas csak az elvandorlés, illetve a munkavégzés fogalmanak
hasznalataval tér el az ENSZ definiciojatol, ténylegesen joval sziikebb személyi kort fed le.
Ezt jol érzékelteti a Nemzetkozi Munkailigyi Szervezet ujabb fogalma, amely mar a
kovetkezOképpen szol: a ,migrans munkas” kifejezés olyan személyt jelent, aki egyik
orszagbol a masikba vandorol annak érdekében, hogy ott, nem dnfoglalkoztatoként, munkat
vallaljon, valamint vonatkozik minden olyan személyre, akit migrans munkasként

szabalyszertien fogadtak.

M¢ég sziikkebb fogalmat hasznal az Eurdépa Tanics, e szerint vandormunkasnak csak a
migransok jogairdl szo6ld egyezményt ratifikald allamok azon allampolgarai mindsiilnek,
akiknek a fogado orszag engedélyezte, hogy teriiletén fizetett munkat vallaljanak. Ki vannak
zarva viszont az egyezmény hatalya alol a hatar-menti munkavallalok, a miivészek, a

sportoldk, a tengerészek, a képzésben 16vok, az id3szakos munkavallalok és a vallalkozok.”®
2.3.2. A munkavallalo fogalma az Eurdpai Unioban

Az EUMSz. IV. Cim 1. Fejezete ,,A személyek, a szolgaltatasok és a tdke szabad mozgéasa”
rendelkezésein beliil a munkavallalok szabad mozgéasat rogziti, amely ,,magaban foglalja az
allampolgarsag alapjan torténd minden megkiilonboztetés megsziintetését a tagallamok
munkavallaléi kozott a foglalkoztatds, a javadalmazéds, valamint az egyéb munka- ¢és
foglalkoztatasi feltételek tekintetében.”® Gellérné Lukéacs Eva szerint azonban a Szerzédés
keretszabalynak tekinthetd, mivel nem hatarozza meg, mit takar a ,,munkavallalo” fogalma. 10
En még fontosnak tartom ehhez azt is hozzatenni, hogy mar-méar megtéveszt is ez a
rendelkezés, hiszen azt a latszatot kelti, mintha ténylegesen azonos megitélés ala esnének a
kiilonb6z6é allampolgarsagi személyek, és mintha a személyek, illetve azon belil a
munkavallalok szabad mozgasanak joga az unids polgarok mellett minden egyes harmadik
orszagbeli allampolgart megilletne. Lukics Eva is ugyanakkor elsé- és masodosztalyt

munkavallalokat kiilonboztet meg,'* hiszen a szabad mozgas joga tulajdonképpen csak az

® Ibid.
9 EUMSz. 45. cikk (2) bekezdés
10 GELLERNE LUKACS Eva: Munkavallalas az Eurépai Unidban, KIK Kerszov, Budapest 2004. 95. o.
11 yp
Ibid.
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uniods polgarokat €és csaladtagjaikat illeti meg, mig a szabad mozgés jogaval nem rendelkezd
harmadik orszagbeli allampolgarok esetében a jelen értekezés III. Fejezetében bemutatott
iranyelvek kifejezetten differencidlt megkozelitést alkalmaznak az egyes migrans csoportok

vonatkozasaban.

Kulcsfontossagu dontést hozott az Europai Birosag a Hoekstra-esetben, »amelyben eldirta,
hogy a Szerzddésben hasznalt ,,munkavallald” fogalmahoz 6nallé kozosségi jogi jelentést kell
hozzéarendelni. Az Eurdpai Birésag az o6nalldo fogalom Iétjogosultsdgat harom {6 érvvel
indokolta. Kifejtette, hogy a Szerzdédésben a munkavallaloknak biztositott jogosultsagok
egyértelmiien azt mutatjak, hogy a Szerzddés ,,kozosségi jelentést rendel a koncepcidohoz”.
Masodsorban az Eurdpai Birésag azt hozta fel, hogy az 06nall6 koézosségi munkavallald
(Community worker) fogalom hianya a tagallamok altal egyoldalian bevezetett
korlatozasokhoz vezethetne, amely a szabad mozgéshoz val6 jog csorbulédsat idézné eld. (Itt
elsdsorban arra kell gondolni, hogy a jogbiztonsagot veszélyeztetné, ha az egyik tagallamban
csak az lenne ,,munkavallal6”, aki pl. 4 o6rat dolgozik naponta, mig a masik tagallamban az is,
aki csak 1 orat hetente.) Az 6nalldo fogalom léte viszont kizdrja a tagallami értelmezésekbdl
adodo kiilonbségeket. Harmadrészt, az Europai Birdsag hangstlyozta, hogy azért is sziikséges
a kozosségi munkavallald 6nallo jelentésének bevezetése, mert igy a kozdsségi jogalkotd a
sziikségeshez mérten legszélesebben értelmezheti a fogalmat. Még ekkor sem lehetett

azonban tudni, pontosan kik fognak a kozdsségi munkavallalé fogalom al tartozni.”*®

Célszerli megvizsgalni, hogy a munkavégzésre magara vonatkozd, altaldnosabb fogalom-
meghatdrozds milyen stadiumban van unids szinten. Az Eurdpai Unid jogdban a
foglalkoztatas, azaz a munkavéllalo statuszanak meghatarozasara’® a Lawrie-Blum tigyben™
keriilt sor, mely szerint a munkavéllalo fogalmat objektiv kritériumok alapjan kell
meghatarozni, amelyek az érintett személyek jogai és kotelezettségei alapjan kiilonboztetik
meg a munkaviszonyt, amely nem mas, mint hogy egy személy meghatarozott ideig

szolgaltatdsokat teljesit egy masik személy javdra ¢€s iranyitdsa alatt, amelyekért

1275/63. sz. M.K.H. Unger, R. Hoekstra felesége kontra Bestuur der Bedrijfsvereniging voor Detailhandel en
Ambachten te Utrecht ligy [EBHT 1964., 347. 0.]

'3 GELLERNE: i. m. 95-96. 0.

4 VARNAY Erné - PAPP Monika: Az Eurépai Uni6 joga, KIK-KERSZOV, Budapest 2003.

15 C-66/85. sz. Lawrie-Blum kontra Land Baden-Wiirtenberg iigy [EBHT 1986., 2121. 0.]
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ellenszolgaltatast kap.16 Sem a javadalmazas korlatozott mértéke, sem a kifizetésére szolgalo
pénzforrasok eredete, sem az, ha az érintett személy megélhetésének biztositdsa végett mas
modokon — példaul a lakohely szerinti tagallam allami forrasaibol finanszirozott segély révén
— probalja kiegésziteni dijazasat, nem jar semmiféle kihatassal az unids jog szerinti

munkavallaloi minéiségre.17

,2Munkavallalonak™ kell tekinteni minden olyan személyt, aki valosidgos ¢és tényleges
tevékenységet végez, kivéve az olyan mértékben jelentéktelen tevékenységeket, amelyek
pusztan kiegészitonek ¢és jarulékosnak tekinthetok. A valds ¢és tényleges gazdasagi
tevékenység végzésére vonatkozo feltétel vizsgalata tekintetében objektiv kritériumokra kell
tamaszkodni, és az ligy valamennyi koriilményét 0sszességében kell értékelni mind az érintett
tevékenység, mind a munkaviszony jellegére vonatkozéan.'® E tekintetben kiilsnosen azt kell
megvizsgalni, hogy a ténylegesen teljesitett szolgaltatisok a munkaerdpiacon szokdsos
szolgaltatasnak tekinthetok-e, mely kérdés megvalaszolasdban irdnyadé a munkaltato
jogallasa ¢és gyakorlata, a személy altal végzett tevékenységek tartalma, valamint a

szolgéltatas teljesitésének jellege és modja. ™

A munkavallalokat migréans jelzdvel ellatva még tovabb sziikithetnénk aszerint, hogy milyen
szempont szerinti csoportositast feltételeziink. Megkiilonboztethetiink ideiglenes ¢és
hosszltavra érkez6 migrans munkavallalot, képzettségiik alapjan magasan képzett, alacsonyan
képzett vagy akar képzetlen migrans munkavallalot, de akar aszerint is sziikithetjiik a
fogalmat, hogy kifejezetten munkavallalasi célbol érkezik-e a migrans, vagy netaldn mas
jogalapon nyer tartézkodasi jogosultsigot, mely engedély birtokdban ugyanakkor

munkavallalasi tevékenységet is folytathat.

18 Lasd kiilondsen a 66/85. sz. Lawrie—Blum-iigyben 1986. julius 3-4n hozott itélet [EBHT 1986., 2121. 0.] 16.
és 17. pontjat, valamint a C-228/07. sz. Petersen-iigyben 2008. szeptember 11-én hozott itélet [EBHT 2008., I-
6989. 0.] 45. pontjat.

7 Lasd kiilondsen a 139/85. sz. Kempf-iigyben 1986. junius 3 -4n hozott itélet [EBHT 1986., 1741. 0.] 14.
pontjat, a 344/87. sz. Bettray-iigyben 1989. majus 31-én hozott itélet [EBHT 1989., 1621. 0.] 15. pontjat,
valamint a C 10/05. sz., Mattern és Cikotic tigyben 2006. marcius 30-4n hozott itélet [EBHT 2006., 1-3145. 0.]
22. pontjat.

18 L asd a C-413/01. sz. Ninni-Orasche-iigyben 2003. november 6-4n hozott itélet [EBHT 2003., 1-13187. 0.] 27.
pontjat.

19 4sd a C-456/02. sz. Trojani-iigyben 2004. szeptember 7-én hozott itélet [EBHT 2004., 1-07573. 0.] 24.
pontjat.
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3. Az értekezés kiindulo hipotézisei

Nagy kihivéasok el6tt all tehat Eurdpa és az Eurdpai Unid kiilondsen, ha arra gondolunk, hogy
a tagallamok szabalyozasa, hagyomanyai igen eltérdek. Az Eurdpai Bizottsag is ugy érvel,
hogy a személyek szabad mozgasat garantaldo kozos piac esetében tul kell Iépni a 28
kiilonbozo tagéallami bevandorlasi szabétlyozétson.20 Az Eurdpai Parlament és a Nemzetkozi
Migraciés Szervezet (IOM) éltal kozdsen kiadott 6sszehasonlité tanulmany® 636 oldalon at
részletezett 27 tagallami legélis migracids szabalyozas is rdmutat arra, hogy a migracios jog e
gyakran hattérbe szorul¢ teriilete is, mint a legalis migracid, olyan Osszetett normarendszerré
noheti ki magat, hogy sziikséges lehet a jovot meghatarozo koncepcionak az eddigieknél joval
alaposabb atgondolasa, kiilonos tekintettel arra, hogy az unids szintii szabalyozas milyen

formaban, mely személyi kort lefedve sziilessen meg.

»A jelenleg22 27 kiilonbozd konfiguracidoban 1étezd migracids aramlatok, munkaerdpiacok és
szocialis biztonsagi rendszerek mind azt a kérdést rebegik: megtervezhetd-e egy olyan kozos
bevandorlasi rendszer, amely nagyon kiillonbozé célokat és struktirdkat tud iranyitani a

tagallamokban?”?

Az értekezés ezt a kérdést probalja koriiljarni a harmadik orszagbeli allampolgarok legalis
migracioja teriiletén, amelyhez az alabbi kiindulo hipotézisek mentén kivanom elemezni az

Eurodpai Unid legélis migraciora vonatkozo eddigi, €s jelenleg formalodo elemeit:

1. Tekintettel arra, hogy a legalis migracios politika mar 1999 o6ta unids szinten
formalodik, igy mar kristalyosodott elemei kell, hogy legyenek e politikanak, amelyek
a jogalkotasi folyamatban visszatéréen megjelennek, és amelyek a gyakorlatban

felmertilt kérdésekre vonatkozoan is reagalni kivannak.

2. Figyelemmel arra, hogy az Eurépai Uni6 tobbek kozott a szolidaritds eszméjén

alapuloan jott 1étre, a legalis migraciot érintd politikai elemek kozott is megfeleld

% COM(2007) 780 final, Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions of 5 December 2007 - "Towards a
Common Immigration Policy", (Brussels, 2007.12.15.) 7. o.

21 |aws for Legal Immigration in the 27 EU Member States — Comparative Study of the laws in the 27 EU
Member States for Legal Immigration, International Migration Law No. 16 (European Parliament, IOM, 2009)
22 Az idézett tanulmany 2009-es allapotot fed le.

2 COLLETT, Elizabeth: Beyond Stockholm: overcoming the inconsistencies of immigration policy, EPC Working
Paper No. 32, Brussels 2009. (ford. Tottés Agnes)
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hangsullyal érvényesiilnek az migracidhoz €s a migranshoz kotddo értékek, amelyeket

azonban befolyasolhat a gazdasagi valsag soran ujra erds6do restriktiv politika.

3. A harmadik orszagbeli allampolgarok legalis migracidjanak unids szabalyozasa még
nem kelti egy teljesen kiforrott unids politika képét, igy a szabalyozasban kell, hogy
1étezzenek olyan kérdések, amelyekre az Unidé még nem tud hiteles és mikoddoképes

megoldast adni.

4. Az értekezés felépitése

Az értekezés jelen fejezete a tanulmanyozasra szant témat bevezetve torekszik annak pontos
behatéarolasara, tisztdzva a valasztott kérdéskorrel érintkezd, ugyanakkor a vizsgalat tragyat
nem képezd teriileteket. Mindezek utdn az értekezés kozpontjaba allitott kérdéskorre
vonatkozoan hipotéziseket rogzit annak érdekében, hogy azok valosagtartalma tekintetében az

értekezés tovabbi részei itmutatassal szolgalhassanak.

Az értekezés 1l. Fejezete a politikai vonulatok felvazolasat a politikai dokumentumok és az
elsédleges uniods joganyag altal kijelolt iranyvonalak és alapvetd rendelkezések ismertetésével
kezdi a hipotézisek valosaganak vizsgalatat az 1990-es évek kezdeti reformjaitol egészen a

jelenleg hatalyban 1év6 6téves tervdokumentumig bezardlag.

A TIII. Fejezet ugyanezen iddintervallumot vizsgalja, de a vizsgdlat targya immar a
masodlagos jogalkotéasi kezdeményezések, €s az azok nyomén keletkezett unios iranyelvek a
legalis migracid szabalyozasa teriiletén. Az egyes iranyelvek bemutatisanak nem célja azok
kimerité elemzése, a vizsgalat elsddlegesen azon szabélyozasi elemekre koncentral, amelyek

karakterisztikusak az adott jogi aktus tekintetében.

A II. és III. Fejezetben végigvonultatott szabalyozasi 1épések hivatkozasi alapként szolgalnak
a IV. Fejezetben megallapitott azon trendekre, amelyek véleményem szerint a harmadik
orszagbeliek legalis migracidja unids szabalyozasat leginkabb jellemezték az utdbbi
évtizedekben. A beazonositott tizenkét trend mellett nyilvdnvaldéan tovabbi jellemzdi is
léteznek az érintett politikanak és jogalkotasnak. A trendek soraban azon tendencidk,
szabalyozasi kérdések €s anomalidk kaptak helyet, amelyek elmult évek sordn az unids
jogalkotasi folyamatokban torténd részvételem sordn szerzett tapasztalataim alapjan a

legmeghatarozobbnak és a legtobb kihivast jelentdnek értékeltem. A trendek kataldgusa
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tartalmaz mind a migracios politika, mind az annak eredményeképpen valasztott iranyvonal
jellemzdire vonatkozo elmélkedést, ugyanakkor kitér a jogi szempontbol leginkabb kihivast

jelentd szabalyozasi kérdésekre is.

E vizsgalat, illetve a trendek megallapitasa nem lehet azonban oncélu, e megallapitast szamos
dologgal kapcsolatban, még a faljarassal kapcsolatban is: ,,Egyébirant a faljards nem lehet
oncél. Ez csak a kaland kezdete, mely megkivanja a folytatast, a fejlédést, és summa

summarum, a jutalmat.”?

Kovetkezésképpen a trendek kifejtését a legalis migracio
politikajanak és szabalyozasanak értékelésére keriil sor az V. Fejezetben. Az értékelés egy
tagabb és egy szlikebb nézépontot is megjelenit: indokoltnak tartottam a folyamatot a szabad
mozgas és tartdzkodas jogaval rendelkezO személyekre vonatkozd szabalyozasi folyamattal
Osszehasonlitani a harmadik orszagbeliekre vonatkoz6 jogalkotést, ugyanakkor az értékelés
szlikségszerlien megtorténik pusztdn a harmadik orszagbeliekre vonatkozd szabalyozési
terlilet jellemzdinek Osszefoglalasaval is. Az V. Fejezetben ugyanakkor az addigi
megallapitasok szerinti értékelést annak a szolgalataba allitom, hogy azok alapjan a legalis
migracié unids politikdjanak jovébeni utjai tekintetében konkrét javaslatokat fogalmazzak

meg.

Az értekezést zaro VI. Fejezet az 6sszegzés részeként az 1. Fejezetben felallitott hipotézisekre

is reagal, 6sszefoglalva egyben az értekezés fobb megallapitasait.

5. A kutatas modszertana

5. 1. A kutatas forrasai

Az értekezés elsOsorban a politikai dokumentumok, tervezetek, illetve az elsddleges és
masodlagos jogalkotas szintjén kivanja bemutatni a legalis migracid e terliletén eddig

megvalodsult, valamint folyamatban 1évé kezdeményezéseket.

A dolgozat nagyban tamaszkodik a migracids politika targykorében megjelent kiilfoldi
irodalomra, amelyek elsdsorban a jogalkotasi folyamatokban résztvevok tollabol, illetve un.

,.think tank” csoportok munkajanak eredményeiként sziilettek.

2 AYME Marcel: A faljard, Europa Konyvkiado, Budapest 1970.
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Az értekezés targykore altal lefedett migracios teriilet esetén nem célja azonban a kutatasnak a
részletszabalyok bemutatasa, vagy az egyes tagallami szabalyrendszerek, illetve gyakorlatok

feltarasa, valamint 6sszehasonlito elemzés elvégzése.

Az Eurdpai Unié Birdsaganak esetjoganak vizsgalata sem kifejezett célja az értekezésnek,
hiszen az értekezés targya els6sorban a dokumentumok alapjan feltarhato politikai iranyvonal
¢és a szabalyozast formald tényezok, elvek bemutatasa. Az esetlegesen hivatkozott jogesetek
szerepeltetését azért tartottam mégis indokoltnak, mivel azok a szabdlyozasi koncepcidra is

jelent6s hatassal birnak.

5.2. Az értekezés szemléletmodja

Szandékom, hogy ne csak a jogalkotasi folyamatok eredményeit mutassam be, hanem azok
dinamikédjat is, hogy még nagyobb betekintést nyujthassak az unids jogalkotasi folyamatokba

¢s a megoldando szabalyozési kérdésekbe.

Amennyiben beazonosithatoak, ismertetem az unids jogalkotds egyes szerepldjének
allaspontjat egy-egy kérdéskor tekintetében, ugyanakkor nem célom, hogy a Tanacsban helyet
foglald egyes tagallamok nézOpontjat kiilon-kiilon vizsgdljam. Ennek megfeleléen célom,
hogy fliggetlenitsem a vizsgalatot az egyes tagallamokban uralkodé politikai szemlélettdl

vagy az adott fogad¢ tarsadalomra jellemzd idegengytilolet mértékétdl.

Vizsgalatom fokuszban ehelyett a jogi €s jogetikai és jogszociologiai kérdések allnak.
Tapasztalataim szerint ugyanis az unids jogalkotasi folyamatok nagy részét kitevd szakértoi
szintll egyeztetések soran elhangz¢ allaspontokat sokkal inkabb befolydsolja a napirenden
1év6 jogi aktus egyes rendelkezéseinek gyakorlati alkalmazhatosadga és joghatdsa, mint az,

hogy a rendelkezések eredményeként érkezd migrans csoportok hatasa a tarsadalomra.

Sajat nézépontom is talnyomo részt pragmatikus, jogalkalmazoi tapasztalataim révén ugyanis
elengedhetetlennek tartom, hogy az elfogadott jogi aktus — legyen az akar unids, akar nemzeti
— a gyakorlatban is mikoddképes és eredményes legyen, azaz képes legyen kivaltani a

jogalkotas céljat.

A felvetett hipotézisek, kiillondsen az emberi jogi megfontoldsok kérdése a gyakorlati

szempontok mellett etikai kérdések felvetését is igényli. Vizsgalatomnak vannak tovabba
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jogszociologiai szempontjai is, mivel foglalkozom az unids jogalkotas korlataival, illetve

annak 1étjogosultsagaval az egyes kérdéskoroket illetden.
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II. AZ UNIO MIGRACIOS POLITIKAJANAK ALAPVETO MERFOLDKOVEI
1. A fejlodés jellegzetességei

,»Az EU 1999 6ta dolgozik kdzos politika kialakitdsan — ebben az évben ismerte el el6szor az
EK-Szerzodés a Kozosség hataskorét ezen a teriileten. Szamos kozosségi eszkoz ¢€s
szakpolitika foglalkozik a bevandorlds belsé ¢és kiilsd vonatkozésaival.”®® Az Unid
felségtertiletei egyre szélesebbé valnak: kezdetben a tagallamok a gazdasagi kdzjogokat adtak
at, majd bovilt kiilpolitikai és belpolitikai jogositvanyokkal is, és a ko6zds politikdkon
keresztiil az Unié mind tobb, kordbban tisztan allami feladatteriiletet ,.curopaizal”.”?® Az
uniods egylittmiikodés rendszere ugyanis az Unios és a tagallamok kozotti hatdskormegosztas
¢s hataskor-atruhdzas sajatos egyvelegén alapul, amely nemcsak kizarolagos unios vagy
kizarolagos tagallami hataskoroket tartalmaz, hanem a szabalyozand6 kérdések jelentds része
megosztott hataskorként 1étezik,”’ amelyek esetében folyamatos valtozast is eredményeznek
az Ujabb ¢és Ujabb unids kezdeményezések. Az Uniot tehat nem lehet lezart rendszerként
értelmezni, mivel a szerzddések a szervezet szamara folyamatos fejlodést biztositanak,

fejlédési iranyt hataroznak meg.”®

A migréciot is atdleld, az un. szabadsdgon, biztonsdgon és a jog érvényesiilésén alapuld
térség, azaz a korabbi bel- és igazsagligyi egylittmiikodés 1étrehozasanak igényét a belsd piac,
azon beliil is a személyek szabad mozgasanak biztositasa hivta €letre. A belsd hatarellendrzés
megsziintetése szamos terlileten késztette a tagallamok egylittmiikodésre, hiszen igy mar
kozosek lettek az aggodalmaik és érdekeik is szdmos probléma és kérdés rendezésében,
ugymint a kiilsé hatarellendrzés mindségi megvaldsitasa, a vizumpolitika dsszehangolasa, a
tartozkodasi €s letelepedési szabalyok harmonizélasa, a menedékkérdk eljarasainak koordinalt
lefolytatasa és a nemzetkozi védelem hatékony biztositasa, valamint az illegalis migransokkal

szembeni szervezett és eredményes fellépés.

% COM/2008/0359 végleges, A Bizottsag Kozleménye az Europai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai
gazdasagi €s Szocidlis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - K6zos bevandorlaspolitika Europa szdmara:
elvek, fellépések és eszkozok

% CHRONOWSKI Nora: Az . integracios hatalom™ horizontalis és vertikalis megosztasa, In: Europai Jog 2002/4.
szam, 9. o.

%7 Blutman Lasz16 a kizarélagos unios hataskor, a kizarolagos tagallami hataskor, valamint a megosztott hataskor
harmasan tal egy tovabbi, n. ,,tdmogatd-dsszehangolo-kiegészitd hataskortis megkiilonboztet, mely esetében a
kérdést a tagallami és unids szabalyozas is rendezheti oly mdodon, hogy egyes részteriileteken az unids
szabalyozas kiegésziti a tagallami szabalyozasokat, a tagallami szabalyozas azonban megmarad elsddlegesnek.
BLUTMAN Laszl6: Az Europai Uni6 joga a gyakorlatban, HVG-Orac Kiad6, Budapest 2010., 165.0.

28 CHRONOWSKI: i. m. 10. o.
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Az intézményi egyensuly elve az Unidban nem az allamhatalmi &gak elvalasztdsanak
hagyomanyos elvét masolja szupranacionalis szinten, az unios folyamatokban ez sokkal
inkdbb hatékony, funkciondlis hatdskorszétosztast — ugy is mondhatjuk, hogy praktikus
munkamegosztast - jelent, amelyet a szerzddések intézményesitenek.29 Ez az unios
intézményi egyensuly a jogalkotasban résztvevé harom intézmény — a Bizottsag, a Tanacs és
az Eurdpai Parlament — kolesonds, &mbar sokszor kényszerti egylittmiikodésén alapul, amely
intézmények az alkufolyamatokkal teletlizdelt jogalkotasi eljardsok soran igyekeznek
egyszerre érvényesiteni politikai és szakmai érdekeket is. Hogy ez a jogalkotas milyen
iranyvonal mentén halad, azt az Eurdpai Tanacs hatdrozza meg id6rdl idoére, az Europai
Birosag pedig egyrészt figyelemmel kiséri, hogy az intézmények a szerzddések altal rajuk
ruhazott megallapitott korlatok kozott gyakoroljak-e hataskoriiket, masrészt szamon kéri a
tagallamokon az unids jogalkotisnak megfeleld nemzeti szabalyozas és joggyakorlat

kialakitasat.
2. A fejlodés mérfoldkovei
2.1. A kiindulo pont — a kormanykozi egyiittmiikodés idészaka

A belsd hatarellendrzések nélkiili egységes belsé piac megvalositasat az Egységes Eurdpai
Okmany 1993. januér 1-jére tlizte ki célul. O’Keeffe még a Maastrichti Szerzddés hatalyba
1épése eldtt hangstlyozta, hogy ,,mivel a K6zosség egyre vonzobba valik a harmadik allamok
allampolgarai szamara, egyre fokozodo nyomas ala is fog keriilni, hogy megoldja valahogy a

730 Mivel azonban e teriiletek unios

belépés, munkdhoz jutds és tartdzkodas feltételeit.
szabalyozéasa ijabb hataskorok atadasat feltételezték a tagallamok részérdl, ezért a migracios
kérdéskorok vonatkozdsdban a tagallamok kezdetben csak teljes konszenzuson, azaz
egyhangusagon alapuld dontéshozatalt tudtak elfogadni, amelynek eredményeként l1étrejott a
Maastrichti Szerzddés altal felallitott pillérrendszer Gn. harmadik pillérébe tartozd bel- és

igazsagiigyi egyiittmilkodés.

A harmadik pillérben tehat csupan korméanykozi egyiittmiikodés valosulhatott meg e

politikateriilet kozdsségiesitése helyett. A politikaformalas kizarolagos szerepldi a tagallamok

2 |
Ibid.

%0 O’KEEFFE, David: The Free Movement of Persons and the Single Market, European Law Review, 1992, 17:3-

19. 0., 4. o. (ford. Gellérné Lukacs Eva, In. Gellérné Lukacs Eva: Munkavallalas az Eur6pai Unidban, KIK

Kerszov, Budapest 2004., 98. 0.)
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voltak, a Bizottsag, a Parlament ¢s az Eurdpai Birdsag is kirekesztettnek érezhette magat. A
Tanacsot alkotd tagallamok legéalis migracidhoz, és azon belill is a munkavallalasi céla
bevandorlaséhoz valé hozzaallasat igen egyértelmiien rogziti egy 1994-es tanacsi hatarozat,*
amely a harmadik orszagbeli allampolgaroknak ilyen célu befogadasanak altalanos alapelveit
a kovetkezd kijelentéssel kezdi: ,,a tagallamok el fogjak utasitani a harmadik orszagbeli

9932

allampolgarok munkavéllalds céljabol torténd beutazasat. Mindezek alapjan nem

csodalkozhatunk Nagy Boldizsar azon megallapitasan, amely szerint ,,az eredeti maastrichti

rend szerint eltelt fél tucat év nem lesz hosszu fejezet az Unid aranykdnyvében.”™

2.2. Elso pilléressé valo szabalyozasi teriilet — az Amszterdami Szerzodés reformjai

A Maastrichti Szerzédés tehat nem emelte szupranacionalis szintre az egylittmiikddést, €s
nem is sikeriilt a harmadik pillér kereteiben létrehozni a személyek hatarellenérzésének
megsziintetését a belsd hatarokon. Ugyanakkor egy nemzetkdzi jogi alapt, Uniodn kiviili, a
schengeni egyezmények 4ltal 1étrehozott egylittmitkodés mégiscsak megteremtette 1995-re a

belso hatarok lebontésanak, és a kiilsé hatarok megerdsitésének feltételeit.

A két fejlodési szal az Amszterdami SzerzOdés altal egyesiilt, amely egyrészt az unios
politikabol a kozosségi politikdk, azaz az elsd pillér sordba emelte a korabbi harmadik pillér
nagy részét, masrészt az Amszterdami Szerzddéshez fiizott Schengeni JegyzOkonyv lehetéveé

tette az addig elért ,,schengeni vivmanyok™ megerdsitett egyiittmiitkodés formajaban torténd,

Uni6n beliili megvalositasanak és fejlesztésének folytatasat.>

A Bizottsag azt is kiemelte, hogy az Unid gazdasagi és demografiai kontextusanak
elemzésébdl egyértelmiivé valt, hogy egyre kevésbé elfogadhaté a megel6z6 30 év ,,zérd
bevandorlasi politikaja”. Ennek e felismerésére vezet az, hogy a 90-es évek végén nagy
szamban érkeztek harmadik orszagbeli allampolgarok az Unio6 teriiletére, amely az illegalis
migraciot, embercsempészetet €s -kereskedelmet is magéaval hozta, masrészt mind képzett,
mind képzetlen migrans munkavallalok irant megnovekedett az igény. Ebben a helyzetben

tehat valasztani kellett, hogy az Uni6 és tagadllamai fenntartjdk-e azt a korabban dominalo

%1 0J 1996 C274/3. 0., Council Resolution of 20 June 1994 on limitations of admission of third-country nationals
to the territory of the Member States for employment

%2 Ibid. C. cikk (i) bekezdés (ford. Téttés Agnes)

%% KENDE Tamés és SzUCSs Tamas (szerk.): Europai Kozjog és Politika, Osiris Kiado, Budapest 2003., 738. o.

% A Tanacs a Schengeni Jegyzékonyvben foglalt felhatalmazés alapjan megalkotta a schengeni vivméanyokat
alkot6 valamennyi rendelkezés, illetve hatarozat jogalapjanak meghatarozasarol szolo 1999/436/EK hatarozatot.
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nézetet, hogy az Uniod ellendll a migracidos nyomasnak, vagy elfogadja, hogy a bevandorlas
iteme felgyorsul, amit ennek megfeleléen kelléen szabalyozott mederben, és egymadssal
egyittmikodve célszeri kezelni, hogy maximalizadljuk annak hatdsait az Unid

S . s 7 . S I . S - 35
vonatkozasaban, valamint a migransokra €s azok kibocsato orszagai szamara is.

Az Amszterdami Szerzddés e mérfoldkovei eredményeképpen kezdddhetett meg Otéves
programok keretében a politikai irdnyvonalak kijelolése a migracids targykoroket is magaba

foglald, a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapuld térség kiépitése céljabol.
2.3. Az elsé ot éve célkitiizései - a Tamperei Program

Az Amszterdami Szerz6dés legeléremutatobb rendelkezései a bel- és igazsagligyi
egylttmiikodéshez kapcsolodtak, amelyek szandékait az 1999. oktoberi tamperei eurdpai
tanacsi iilés konkretizalta. A Tandcs pontos menetrendet (1999-2004) és célokat hatarozott
meg, ¢s a bel- ¢és igazsagligyi célkitlizések kozt lefektette a kozds bevandorlédsi politika
alapjait is. Az Gn. Tamperei Program®® szerint az Eurépai Tanécs elkételezett a szabadsag, a
biztonsag és a jog térsége kialakitdsa mellett az Amszterdami Szerz6dés altal kinalt

lehetdségek teljes kihasznalasaval.

A Tamperei Program rogziti azt is, hogy az Amszterdami Szerz6dés kihivasa az, hogy
garantalja, hogy a szabadsagot, mely magaban foglalja az Union beliili szabad mozgas jogat, a
biztonsag ¢és a jog mindenki szamara vald hozzaférése mellett lehessen élvezni. A Tamperei
Program szerint ezt a fajta szabadsagot tehat nem ugy kell tekinteni, mint a kizarélag az unids
polgarok szamara fenntartott lehetéséget, hanem mint olyan szabadsagot, amelyhez mindazok
hozza kell, hogy férjenek, akiknek a koriilményei megalapozzak ezt a jogot az Unio teriiletén.
Mindez megkivanja az Unio részérdl egy kozos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika

kialakitasat.

A Tamperei Program a harmadik orszagbeli allampolgarok tisztességes banasmodjanak
nevezte el a legalis migraciot érinté III. fejezetet. Az Eurdpai Tanacs elismeri annak
sziikségességét, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasi és tartdzkodasi

feltételeire vonatkozd nemzeti jogszabalyokat kozeliteni sziikséges az Union beliil gazdasagi

% COM/2000/0757 final, Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community immigration policy, Executive Summary
% http://www.europarl.europa.eu/summits/tam_en.htm# (2010. 01. 30.)
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¢és demografiai fejlodéseken valamint a szarmazasi orszagokban 1év6 helyzeten alapulo k6zos
felmérés alapjan. Mindezek végrehajtasa a Bizottsag altal benyujtott tervezetekben torténd
gyors tanacsi dontést igényel, mely jogalkotasi dontések figyelembe veszik minden tagallam
befogadasi kapacitasat csakugy, mint azoknak a szarmazasi orszagokkal fennallo torténelmi

¢s kulturalis kapcsolatait.

A Tamperei Program szerint a legalisan tartézkod6é harmadik orszagbeli allampolgarok
szamara tisztességes banasmodot kell biztositani, és az unids polgarokhoz hasonld jogokat és
kotelezettségek elérésére torekvo, intenzivebb integracios politikat kell megvaldsitani. A
harmadik orszagbeli allampolgarok jogi statuszat tehat kozeliteni kell az unios polgarok
jogallasahoz. Ezen beliill is azok szamara, akik mar egy meghatdrozott ideje jogszertien
tartdzkodnak egy tagdllamban és huzamos tartozkodasi engedélyiik van, olyan egységes jogi
csokrot kell biztositani unios szinten, amely a lehet6 legkdzelebb all az unios polgarokéhoz. E
jogi csokorban helyet kell, hogy kapjon példaul a tartozkodasi jog, az oktatashoz valo jog, a
munkavallalashoz vagy onfoglalkoztatoként torténé munkéhoz valdé jog csakugy, mint a
megkiilonboztetés-mentesség elvének alkalmazasa, az integracio legmagasabb fokaként pedig
a huzamosan jogszerlien tartozkodd harmadik orszagbeliek szaméra elengedhetetlen a
honositési jog biztositasa. ,,A tamperei csucs az Unid migracids politika olyan elsé elemének

tekinthetd, amellyel az eltérd tagallami szabalyozasokat probaljak kozeliteni.”’

A Tamperei Program tehat kijeloli azt az utat, amely mentén a jovoben a harmadik orszagbeli
legalis migransok szamara biztositand6d eljarasokat, jogokat és kotelezettségeket fejleszteni
sziikséges. Azonban a fejlédés e kezdeti szakaszan is megfigyelhetiink mar bizonyos
fokozatossagot a biztositandd jogok tekintetében, hiszen a huzamos legélis tartdzkodas
feltételéhez koti a legmagasabb szintli kozelitést az unids polgarok jogallasahoz, mig a
huzamos tartozkodoi jogallassal nem rendelkezOk esetében tulajdonképpen megelégszik az
alacsonyabb szintii jogi statusszal. Ezt tiikrozi a Tamperei Program szohasznalata is, amely
nem egyenld banasmoédot, csupan tisztességes banasmodot helyez kilatasba. A Tamperei
Program tehat a tartdzkodas iddtartama szerint differencial a harmadik orszagbeli, legalisan
tartozkodo migransok kozott, a tartdzkodasi cél vonatkozasaban azonban e programban nem

fedezhetiink fel megkiilonboztetést.

%7 JAGUSZTIN Tamas - BODNAR Gergely: Az Eurépai Uni6 migracios politikéjanak alapjai, In: POCZIK
Szilveszter - DUNAVOLGYI Szilveszter (szerk.): i. m. 132. o.
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Az Europai Tanacs hangsulyozza a migracios aramlatok még hatékonyabb kezelését, és ezért
a szarmazasi €s tranzit orszagokkal vald szoros egyiittmiikodést. ,,A tamperei {ilés fogalmazta
meg elészor azt a tételt, hogy az illegalis migracid kezelése azért kiemelkedéen fontos a
legalis migraciopolitika hitelessége szempontjabol, mert az illegalis migracioval szembeni
hatarozott tagallami fellépés hianya azt az elképzelést erdsiti, hogy felesleges végigjarni a
legalis bevandorlas utjat.”*®

A Tamperei Program révén megvalositott eredmények értékelésekor® az Europai Bizottsag
megallapitja, hogy a 2003 decemberében elvégzett Eurobarométer-villamfelmérés az el6zo
Eurobarométer-felmérések eredményeit erdsiti meg. Az eurdpai polgarok egyértelmiien
tamogatjak a kozos europai menekiilt- és bevandorlaspolitikat. 56% elismeri a bevandorlok
gazdasagi igényeit €s 66% kivanatosnak tartja a bevandorlok egyenld jogainak biztositasat.
Ugyanakkor 80% tamogatja, hogy az Eurdpai Unid kiilsé hatdrain a harmadik orszdgokbdl
érkezdk ellendrzését megszigoritsak. A Bizottsdg rdgziti azt is, hogy az unids politika
prioritasai kozott kiemelt helyen szerepel a bel- €s igazsagiigy teriilete, hiszen az Europai
Tanacs rendszeresen foglalkozik ezekkel a kérdésekkel, az eurdpai intézményeken beliil folyo
lazas munka pedig szintén arrdl tantskodik, hogy e teriiletek prioritast élveznek. Az Unid
tehat mar e politika kezdeti szakaszdban bebizonyitotta, hogy képes hatékonyan és gyorsan

cselekedni, ha a helyzet ugy kivanja.

Ugyanakkor az Eurdpai Bizottsag emlitést tesz arrdl is, hogy a krizishelyzetek — mint pl.
2001. szeptember 11. vagy 2004. marcius 11. — kezelésével kapcsolatban olykor kritikai
megjegyzések is  elhangzottak a  biztonsdg terén  tapasztalhatdo  fejlodés
kiegyensulyozatlansagat illetden. Tovabbi kritikaként keriilt rogzitésre, hogy a tamperei
Eurdpai Tanacs Osszefoglalojanak hatdrozott hangvétele ellenére, mégsem sikeriilt minden
esetben europai szintli megegyezésre jutni egyes kényes, a nemzeti szuverenitds korébe
tartoz6 intézkedések elfogadasakor. Ezek a nehézségek részben a jelenlegi egyezmények jogi
¢s intézményi korlataival magyarazhatok, mivel aldirasukhoz a legtobb esetben tovabbra is a
Tanacs egyhangu szavazata sziikséges. A tagallamok ugyanis szamos esetben fenntartdsokkal
kozelitenek az 0j eurdpai keretek kozott megvalositandd egylittmiikodéshez, amikor sajat
érdekeik védelmérdl van sz6. S6t, a tagallamokra egyforman érvényes javaslattételi jog egyes

esetekben oda vezetett, hogy a nemzeti érdekeket a Tamperében rogzitett prioritdsok elé

38 |
Ibid.

% COM/2004/0401 végleges, A Bizottsag kdzleménye az Eur6pai tanicsnak és a Parlamentnek - A szabadsag,

biztonsag és igazsagossag dvezete: a tamperei program mérlege és az 01j iranymutatasok
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helyezték. Mindezeken til az Eurdpai Parlament tarstérvényhozoi szerepének megszoritasai

kritikat valtottak ki a dontéshozatali mechanizmus attekinthetdségének mértékét illetden.

Az Eurépai Bizottsdg 0Osszefoglalasul leszdgezi, hogy az addig elért sikerek nagy
jelentdségliek. A kezdeti ambicidézus célokat azonban az intézményi keretek, illetve néhany
esetben a politikai konszenzus elégtelen volta korlatozta. A Tamperei Program megvalositasa
soran tehat gyakran a kis 1épések politikdja volt az egyetlen lehetdség az eldrelépésre, a

legalis migracios politika teriiletét is ez jellemezte.

Az Eurodpai Bizottsag 2000-ben, tehat a Tamperei Program megsziiletését kovetden kiadott
kézleménye40 azt hangstulyozza, hogy a bevandorlasi politika komplex természete és annak
szamos teriiletre gyakorolt hatdsa miatt nem alkalmazhatunk fragmentalt megkozelitést az e
terlileten megvalositand6 jogalkotdsa program soran. A kozlemény szerint szakitani kell az
el6zé 30 év ,,zérd” bevandorlési politikdjaval, és nyiltan meg kell vitatni tobbek kozott a
munkavallalds céli bevandorlas szabélyozéasat. A kozlemény a migracid6 harom tipusat
nevesiti: humanitarius, csalddegyesitési és gazdasagi. E migraciés tipusok szerinti

szabalyozason tul a Bizottsag egy koordinacidés mechanizmus felallitasat is javasolja.
2.4. A gazdasagi fejlodés kozéppontba dllitasa — a Hagai Program

A Nizzai Szerz6dés 2004-t61 hozott Gjabb valtozasokat, amelyek a migracio teriiletét bar csak
kis mértékben ¢érintették, de e modositasok eredményeképp keriilt bevezetésre az
egylittdontési eljards és a tanacsi mindsitett tobbségli dontéshozatal a harmadik orszagok
vizummal rendelkezd allampolgarainak szabad mozgasa feltételeinek szabalyozésara és az

illegalis bevandorlassal kapcsolatos fellépésekre is.**

,Ebben az iddszakban hajtottak végre a 2001-es New York-i és a 2004-es madridi
terrortdamadasokat, mikozben erdsodott a migracids aramlds, és ndvekedett a szervezett
blin6zés jelentette veszEly. Ezek az események novelték annak sziikségességét, hogy Europa a

polgarok alapvetd jogait maradéktalanul tiszteletben tartd, korszerii stratégiat dolgozzon ki a

40 COM(2000) 757 final, Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on a
Community Immigration Policy
L LEKO Zoltan (szerk.): A migracios jog kézikényve, Complex Kiadé, Budapest 2009., 33. o.
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hataron atnyuld kihivasok kezelésére. Erre az igényre az Uni6o a hagai programmal

valaszolt.”*

Az Eurdpai Tanécs altal 2004. november 4-5-¢én elfogadott Hagai Program elismerte, hogy a
legalis migracio fontos szerepet fog jatszani az eurdpai tudasalapu gazdasdg megerdsitésében
¢s a gazdasagi fejlodés elosegitésében, ezaltal hozzdjarulva a lisszaboni stratégia43
végrehajtasahoz. Az Eurdpai Tandcs felkérte a Bizottsagot, hogy nyujtson be politikai tervet a
legalis migracidra vonatkozdan, beleértve az olyan befogadasi eljarasokat, amelyek képesek
gyorsan alkalmazkodni a munkaerdpiacon jelen 1év0 migrans munkaerd iranti keresletben

megfigyelhetd ingadozasokhoz.

"o

A Hagai Program ,,A szabadsag erdsitése” cimi fejezetén beliil az 1.4 pont alatti, ,,A legalis
migracié és az illegalis foglalkoztatas elleni kiizdelem” cimii részben fogalmaz meg
iranymutatdsokat a legalis migracios politika kovetkezd 6t évére vonatkozdan. A Hégai
Program kizarélag a gazdasagi érintettségli migraciordl rendelkezik, errdl tantskodik e rész
bevezetd mondata is: ,,A legalis migracié fontos szerepet jatszik az eurdpai tuddsalapu
gazdasdg megerdsitésében és a gazdasagi fejlodés eldsegitésében, ezaltal hozzajarulva a

lisszaboni stratégia végrehajtasahoz.”

Ezt kovetden a Hagai Program szt ejt a munkaer6-migraciorol szold zold konyvrol, amely
alapjan az Eurdpai tanacs politikai terv készitését varja el a Bizottsagtol, de még e
feladatkiszabasnal is a munkavallalasi céli migracid keriil el6térbe, hiszen a Bizottsag a
politikai tervbe bele kell, hogy foglaljon ,,0lyan befogadasi eljarasokat, amelyek képesek
gyorsan alkalmazkodni a munkaerdpiacon jelen 1évé migrans munkaerd irdnti keresletben

megfigyelhetd ingadozasokhoz”.

A foglalkoztatés illegalis valtozatara is felhivja a Hagai Program a figyelmet, és rogziti arra
vonatkozoan, hogy az illegalis bevandorlokat vonzhat az Unidba, és kizsdkmdanyolashoz
vezethet, ezért az Eurdpai Tandcs felkéri a tagallamokat arra, hogy 1épjenek fel az informalis

gazdasag visszaszoritasa érdekében.

2 COM/2009/0263 végleges, A Bizottsag Kozleménye a Tandcsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Europai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - A jog érvényesiilése, a szabadsag ¢s a biztonsag
Eurdépaban 2005 6ta: a hagai program ¢€s cselekvési terv értékelése

* Az Eurdpai Tanacs 2000. marciusi lisszaboni {ilésén azt a stratégiai célt tiizte ki a Kozosség szamara, hogy
2010-ig a vilag legversenyképesebb ¢és legdinamikusabb tudasalapti gazdasagava valjon, amely képes a
fenntarthat6 gazdasagi névekedésre, tobb és jobb munkahelyet kindl, és nagyobb tarsadalmi kohézi6 jellemzi.

26



A Hagai Program végrehajtasa érdekében az Eurdpai Tanacs felkérte a Bizottsdgot, hogy
terjesszen elé a Tanacshoz egy olyan cselekvési tervet, melyben a program céljai €s prioritasai
konkrét intézkedésekben nyernek megfogalmazast az egyes intézkedések meghozatalanak és

végrehajtasanak tervezett menetrendjével egyiitt.

Tamperéhez hasonldan a Hagai Program is hosszl tava perspektivat mutat, annyiban azonban
tovabb megy elddjénél, hogy stratégiai céljait e célok megvalositdsat szolgdld részletes
cselekvési terv kiséri. ,,A program végrehajtdsanak hatterét az EU-ban és vilagszerte
végbemend fontos fejlemények jelentették. A 2004. és 2007. évi bdvités nyoman 12 1j
tagallammal boviilt az Unid, és ennek kovetkeztében atalakult miikddése. (...) A munkaképes
kort lakossag l1étszamanak hosszu tava csokkenése mellett az eurdpai gazdasagnak novekvo
munkanélkiiliséggel és bizonytalan gazdasagi kilatdsokkal kell szembenéznie a jelenlegi

-1 44
1d6szakban.”

A Migracid és integracid cimii 111.1.4. pontban a Hagai Program és a Cselekvési Tervének
értékelésekor a Bizottsag szamos sikert sorolt fel: ,,Az EU fellépett a migraciés aramlasok
hatékonyabb kezelése és a nemzeti integraciés politikdk Osszehangoldsa érdekében.
Kialakitotta a tisztességes, kovetkezetes és egyértelmil eljardsok minimumkdvetelményeit, és
eréfeszitéseket tett az Unioban lak6 harmadik orszagbeli allampolgarok jelentette, mindeddig
kiaknézatlan munkaerd-potencial hasznositdsara, tigyelve ekdzben arra, hogy a szarmazasi
orszagokban ez ne jarjon az ,agyelszivas” okozta karos kovetkezményekkel. A legalis
migracioval kapcsolatos 2006-2009 kozotti kezdeményezéseket zold konyv alapjan
szakpolitikai tervben vazolta fel az Uni6. E terv végrehajtdsanak részeként az EU
megteremtette a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazidsanak, munkavallaldsanak és

99 99

tartozkodasanak feltételeit, €s hamarosan valoésaggé valhat az ,,europai kékkartya™.

A migracios dramlasok hatékony kezelése, illetve az iranyitott migracié tehat mar a legalis
migracios politika 1ényegi elemét képezi ekkor. A legalis migransok személyi korét tekintve
kizardlag a munkavallalas céli migraciora vonatkozo utaldsokat tartalmaz, amikor a
kiaknazatlan munkaeré-potencial hasznositasarol, az agyelszivas elkeriilésér6l, valamint a
szintén a munkavallalokra koncentrald zold konyvrdl és politikai tervrdl, illetve annak egyik
elemérdl, az europai kék kartyarol tesz emlitést a dokumentum. Raadasul még az illegalis

migracié témakorét bevezetd mondat is a legéalis migracid nyujtotta gazdasagi eldnyokre

“ COM/2009/0263 végleges
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mutat rd kizarolagosan: ,,A legalis migracio jelentette gazdasagi elonyok maximalis
kamatoztatdsa mellett az EU 0Osszehangolt erdfeszitéseket tett az illegdlis bevéandorlas

visszaszoritasara”.

Azon tal tehat, hogy igencsak egy iranyba, kizarélag a gazdasagi, illetve munkavallaloi
migracio felé iranyitja a jelentés a figyelmet, a bizottsagi jelentés egyik megallapitasa mintha
valdtlan szinben tiintetné fel a 2011/98/EU iranyelvre vonatkozo bizottsagi javaslatot, hiszen
a jelentés a kovetkezd szovegrésznél tiintette fel labjegyzetként ezt az irdnyelvtervezetet: ,,az
EU megteremtette a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasanak, munkavallaldsanak és
tartozkodasanak feltételeit”.*® Ugyanakkor éppen anyagi jogi beutazasi ¢és tartdzkodasi
feltételeket nem rogzit ez az iranyelv, kizarélag eljarasjogi rendelkezéseket, illetve a mar
engedélyezettek esetében egységesen alkalmazandé jogokat szabalyoz. Ez a jelentésrész tehat
kifejezetten megtéveszt6 lehet a naiv szemlél6 szamara, hiszen azt az érzetet keltheti, mintha
az Unid mar egységesen szabdlyozta volna unids szinten a teljes harmadik orszagbeli

allampolgari korre vonatkozé beutazasi €s tartozkodasi feltételeket.

25. A tagallamok rendszerezett kotelezettségvallalisa - az FEurdpai Bevandorlasi és

Menekiiltiigyi Paktum

Mar joval azel6tt, hogy Franciaorszag keriilt volna elndkségre 2008 juliusaban, tudhaté volt,
hogy a bevandorlas fogja a francia elnokség egyik prioritasat jelen‘[eni,46 Nicolas Sarkozy mar
a 2007-es tavaszi valasztasi kampanya Ota el6térbe helyezte ezt a kérdést. Mindez egybeesett
Barroso és a Bizottsag fokozott érdeklddésével is e teriilet irant.*” A francia kormanyzat és a
Bizottsag egyeztetéseinek eredményeképpen, és figyelemmel a Bizottsag 2008. junius 17-i
kozleményére az Eurdpai Tanacs 2008. szeptember 24-én elfogadta az Eurdpai Bevandorlasi
és Menekiiltiigyi Paktumot (a tovabbiakban: Paktum).”® A Paktum tehat megtdri az Gtéves
politikai programok sorat, a francia kormanyzat ezzel is korai hatést akart gyakorolni a Hagai

Programot felvaltoé kovetkezd 6téves program tartalmara.*®

* Ibid. I11.1.4. Migraci6 és integracio

“® CARRERA, Sergio & GUILD, Elspeth: The French Presidency’s European Pact on Immigration and Asylum:
Intergovernmentalism vs. Europeanisation? Security vs. Rights?, CEPS Policy brief, No. 170, Brussels 2008.
7 COM(2007) 581 final, Commission Communication, The European Interest: Succeeding in the Age of
Globalisation

*613440/08 LIMITE ASIM 72

S CARRERA — GUILD: i. m. 1-2. o.
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,,Az Eurdpai Tanacs kiilonosen {idvozli a tamperei program (1999-2004) és a hagai program
(2004-2009) keretében tett jelentos elorelépéseket, kotelezettséget vallalva e programok teljes
korli végrehajtasara”, ennek jegyében az Eurépai Tanacs 6t alapvetd kotelezettségvallalast™
tett a Paktumban, amelyek konkrét intézkedésekké tételének nyomon kovetését kiilondsen a

hagai programot 2010-ben felvaltd program soran tervezték a tagallamok megvaldsitani.

A Paktum bevezetd részében bar kozli, hogy az Eurdpai Unid tagallamai mintegy husz éve
arra torekszenek, hogy e teriileteken kozelitsék politikdikat, a legalis migracio eddigi
eredményeivel kapcsolatban mégsem tud tal jelentds sikereket szerepeltetni, igy pusztan azt

rogziti, hogy a legalis bevandorlés egyes feltételeinek kozelitése tortént meg ez idaig.

Az 0t kotelezettségvallalas elso eleme a legalis migraciora vonatkozo feladatokat jeldlte ki: ,,a
legéalis bevandorlas megszervezése az egyes tagallamok altal meghatirozott prioritasok,
igények és befogadoképesség figyelembevételével, valamint az integracié tdmogatisa.” E
kotelezettségvallalast részletezd fejezet bevezetése rogziti, hogy ,,az Eurdpai Tanacs ugy véli,
hogy a legalis bevandorlasnak kétoldalu szandékon kell alapulnia — a migransok, valamint a
fogadd orszag szandékan —, tovabba a kolcsonds haszon céljaval. Emlékeztet arra, hogy
minden tagallam maga hatdrozhatja meg a legalis migransok befogadasanak feltételeit,
valamint adott esetben a befogadottak szdmat. Az ehhez kapcsolodd kvotdkat a szarmazasi
orszaggal kialakitott partnerség keretében lehetne meghatarozni. Az Eurdpai Tanacs felhivja a
tagallamokat, hogy — kiilonos tekintettel valamennyi munkaeré-piaci igényre — szelektiv,
valamint — figyelemmel a tobbi tagallamra gyakorolt esetleges hatasra — Osszehangolt
bevandorlasi politikat alkalmazzanak. Végiil pedig hangstlyozza, hogy olyan politikat kell
kovetni, amely lehetové teszi a migransokkal szembeni méltanyos bandsmodot, valamint a

fogado orszag tarsadalméba vald harmonikus integracidjukat.”

Az Euro6pai Tandcs e célbol a-h) pontokban régzitette, miben allapodtak meg a tagallamok a

legalis migracioval kapcsolatban. Eldszor is felhivta a tagallamokat és a Bizottsagot arra,

%0 Az 6t alapvetd kotelezettségvallalas a kovetkezo:

— a legélis bevandorlas megszervezése az egyes tagallamok altal meghatarozott prioritasok, igények és
befogadoképesség figyelembevételével, valamint az integracié tamogatésa,

— kiizdelem az illegalis bevandorlas ellen, kiilondsen az illegalisan tartézkodo kiilfoldieknek a szarmazasi
orszagukba vagy egy tranzitorszagba torténd visszatérésének biztositasa révén,

— a hatarellendrzések hatékonysaganak fokozasa,

— a menedéket nyujtéo Eurdpa létrehozasa,

— globalis partnerség kialakitasa a szarmazasi orszagokkal és a tranzitorszagokkal, a migracio és a fejlesztés
kozotti szinergiak eldsegitése révén.
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hogy olyan munkavallalasi célu bevandorlasi politikdkat dolgozzanak ki, amelyek a 2008.
marcius 13-14-i eurdpai tandcsi kovetkeztetésekkel 6sszhangban figyelembe veszik az egyes
tagallamok valamennyi munkaerd-piaci igényét. Preferalt csoportokat is megemlit a Paktum,
amikor rogziti, hogy novelni kell az Europai Uni6é vonzerejét a magas szintli képzettséggel
rendelkez0 munkavallalok korében, tovabba a didkok és kutatok befogadasat, valamint az
Union beliili mozgasukat tovabb konnyité 0j intézkedéseket kell hozni. Vagyis egyrészt
kijeloli, mely migrans csoportokat szeretne leginkdbb az Unio teriiletére vonzani, masrészt e
bevonzas egyik eszkozeként jeloli meg az Union beliili kedvezd mobilitasi rendelkezések

megteremtesét.

Mig kordbban a huzamos tartozkodok voltak a figyelem kozéppontjaban, és a szamukra
torténd egységes jogok biztositasa, addig e dokumentum mar kifejezetten 0Osztonzi az
ideiglenes vagy a korkorés migraciot — a 2007. december 14-i eurdpai tanacsi
kovetkeztetésekkel Gsszhangban —, bar felszolit arra is, hogy tligyeljenek a jogalkotok arra is,

hogy e politikak ne 6sztondzzek az agyelszivast.

Feltiin6 tovabba az is, hogy a csaladegyesitési joggal ¢lok esetében bar emlitést tesz a Paktum
az emberi jogok ¢és alapvetd szabadsagok védelmérdl szold eurdpai egyezmény tiszteletben
tartasarol, ugyanakkor a csaladok bevandorlasa szabéalyozasanak megfelelobb végrehajtasara
hivta fel a tagallamokat. Ennek megval6sitasi forméja, hogy kelld sullyal vegyek figyelembe
sajat befogadoképességiiket, és a csalddoknak a célorszdgban varhaté anyagi és lakhatasi
koriilményei, valamint — példaul — az adott orszagban beszélt nyelv ismerete alapjan mért
integracios képességét. Vagyis mar nem a csaladi egység az elsddleges, sokkal inkébb a

tagallamok gazdasagi €s tarsadalmi egyensulya.

A Paktum hangstlyt fektet a tdjékoztatasra, mivel egyrészt fokozni kell a tagallamok kozotti
tajékoztatast a migracioval kapcsolatban, tovabba javitani kell a legélis bevandorlas
lehetdségeivel és feltételeivel kapcsolatos tajékoztatdst a migransok felé is, kiillondsen az
ehhez sziikséges eszkdzoknek a lehetd legrovidebb idén beliili 1étrehozasa révén. A legalis
migracidt érintd feladat-felsorolasok utols6 két pontja pedig az integracioval kapcsolatos

célokat™ fogalmaz meg.

*! Eur6pai Bevéandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum, I) fejezet
,.g) fel kell kérni a tagallamokat arra, hogy — a Tanacs altal 2004-ben elfogadott k6zos elveknek megfeleléen — a
szamukra alkalmasnak tind eljarasokkal és eszkozokkel hozzanak 1étre a fogado orszagban tartosan letelepedni
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2.6. Az Eurdpai Bizottsag ertékelése és tervei

A Bizottsag jelentésében nagy patosszal beszél a sajat Kozleményérdl és a Paktumrol: ,,A
kozos europai bevandorlaspolitikarol szolo bizottsagi kozlemény és a roviddel a kdzleményt
kovetden elfogadott eurdpai bevandorlasi és menekiiltiigyi paktum 10 év munkajat tetdzte be,

¢s lefektette egy koherens jovobeli megkdzelitésmod alatpjait.”s2

A legalis migracio témakore
ugyanakkor mar a ,,Vegyes eredmények néhany teriileten” cimmel fémjelzett fejezetben
szerepel. ,,A hagai programban megfogalmazott célok jo része tekintetében szamottevd
haladast ért el az Unio, €s a tervbe vett konkrét intézkedések legtobbjét sikeriilt elfogadni.
Ezek koziil tobb csak hosszabb tavon hozza majd meg gyiimolcsét teljes mértékben.
Mindezek mellett egyes teriileteken vegyes a kép, és az elérelépés csupan mérsékelt maradt.
Az egyenetlen fejlodést nagyrészt magyarazzak a jogérvényesiilés, szabadsag €s biztonsag
tertiletét érintd sajatos kihivasok: a szakpolitikai vivméanyok viszonylag ij mivolta, az Eurdpai
Parlament nem kielégitd szerepe egyes szakpolitikai teriileteken, az Eurdopai Kozdsségek
Birosaganak korlatozott joghatésaga és a Bizottsag korlatozott lehetosége jogsértések
megallapitasadra, valamint az egyhangi dontéshozatal sziikségessége tobb teriileten. A
tervezett intézkedések mértékét ezért egyes teriileteken, példaul a legalis migracio terén

csokkenteni kellett.”

Az un. ,,Jov6 Csoport” tovabbi ajélnlélsokat‘r’3 i1s megfogalmazott, méghozza egy olyan kozos
bevandorlasi politika létrehozasat, amely hosszu tavon képes a demografiai és gazdasagi
véltozasokra reagalni, és amely Osszhangban van a tagallamok altal gyakorolt hataskori

elemekkel is.>* A Bizottsag tehat egyre erételjesebben fogalmazza meg aggodalmait az

s

végrehajtasa jelentOs er6feszitést igényel a fogadd orszag részérél — a migransok jogainak (kiilonésen az
oktatashoz, a munkahoz, a biztonsaghoz, valamint a kézszolgaltatasokhoz és a szocialis szolgaltatasokhoz valo
joguk) és kotelezettségeinek (a fogadd orszag térvényeinek tiszteletben tartisa) egyensulyan kell alapulniuk. A
politikak a nyelv elsajatitasat és a munkavallalast elésegité konkrét intézkedéseket tartalmaznak majd, amelyek
alapvet0 tényezdk az integracié szempontjabdl; hangsulyozzak a tagallamok és az Eurdpai Unio identitasanak,
valamint olyan alapvet6 értékeinek tiszteletben tartasat, mint az emberi jogok, a véleményalkotas szabadsaga, a
demokracia, a tolerancia, a férfiak és nok kozotti egyenldség és a gyermekek iskolaztatasanak kotelezettsége. A
Tanacs felkéri tovabba a tagallamokat, hogy megfeleld intézkedések révén vegyék figyelembe a migransokat
esetlegesen érinté megkiilonboztetések elleni kiizdelem fontossagat;

h) el kell mozditani a befogadas €s az integracié terén alkalmazott bevalt gyakorlatokkal kapcsolatos
informaciocserét — a Tandcs altal 2004-ben jovahagyott k6z6s elvekkel 6sszhangban —, valamint a nemzeti
integracios politikdkat tAmogatd kozosségi intézkedéseket.”

2 COM/2009/0263 végleges

*%11657/08 LIMITE JAI 373, Freedom, Security, Privacy - European Home Affairs in an open world - Report of
the Informal High-Level Advisory Group on the Future of European Home Affairs Policy ("The Future Group")

YA demografiai aggodalmak egyre inkabb el6térbe keriiltek a politikai dokumentumok létrehozasakor is:
»Tekintetbe véve, hogy Europa tarsadalma egyre inkabb regszik, a bevandorlok hozzajarulasa jelentds lehet az
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eloregedést és a gazdasagi folyamatokat €rintden, €s egyre inkabb latszik a legalis migracio
mint eszkoz felé fordulni, amely megoldast jelenthet ezen aggodalmakra: ,,Amellett, hogy a
bevandorlas bizonyos mértékben hozzajarulhat az id6s6dd tarsadalom okozta kihivasok
enyhitéséhez, fontosabb szerepe lesz abban, hogy megoldja a munkaerd- és szakképzett
munkaerd-hiany jovoben felmeriild problémadjat, valamint hozzajaruljon az EU ndévekedési
potencialjahoz és jolétéhez a folyamatban 1évo strukturalis reformokat kiegészitve. A fentiek
miatt lett a bevandorlas az EU ndvekedést és foglalkoztatast célzo lisszaboni stratégidjanak
egyik fontos eleme. A stratégia felismerte, hogy a gazdasagi bevandorlas megfeleld kezelése
nagyon fontos az EU versenyképessége szempontjabdl. Ezt a 2008 tavaszi Eurdpai Tanacs is

clismerte.”>

A Bizottsag a kozos bevandorlaspolitikarol szolo kozleményében a jolét, szolidaritds és a
biztonsag vezérelveket kapcsolta 0ssze a bevandorlassal, és alkotott ezaltal tiz k6zos elvet az
Uniod ¢és tagallamai szamara. A jolét és bevandorlas témakoréhez kapcsoldddan két konkrét

célkitlizés is kdzvetlen 0sszefiiggésben all a legalis migracioval.

A vilagos szabalyok és egyenld feltételek rogzitésének célkitiizésével kapcsolatban a
Bizottsag ugy véli, hogy ,a kozos bevandorlaspolitikdnak 0Osztondznie kell a legélis
bevandorlast, melyet vilagos, atlathatd és igazsagos szabalyok szerint kell irdnyitani. A
harmadik orszagok allampolgarainak rendelkezésére kell bocsatani azokat az informaciokat,
amelyek az EU teriiletére valo legalis belépésre és tartdzkodasra vonatkozo kdvetelmények és
eljarasok megértéséhez sziikségesek. Biztositani kell a tagallamok teriiletén legélisan
tartozkodo, harmadik orszagok allampolgaraival szembeni méltanyos bandsmoédot azzal a

céllal, hogy jogi statuszuk kozelitsen az unios polgarok jogi statuszahoz.

A szakképzettség €s a sziikségletek 0sszehangolasdnak konkrét céljanak elérése érdekében
pedig ,,a lisszaboni stratégia részeként a gazdasagi célu bevandorlasnak minden képzettségi

szintet és agazatot figyelembe véve kellene az EU munkaer6-piaci sziikségleteihez

EU gazdasagi teljesitményéhez. Az eurdpaiak tovabb élnek, az tigynevezett demografiai robbanas generacioja
nemsokara eléri a nyugdijkorhatart, a sziiletések szama pedig alacsony. 2007-ben az EU aktiv népessége, azaz a
foglalkoztatottak és a munkanélkiiliek szama egyiitt atlagosan 235 millié koriil alakult. A legfrissebb
demografiai eldrejelzések szerint 2060-ra az EU munkaképes korti népessége majdnem 50 milliéval fog
csokkenni a korabbiakhoz hasonlo nettdé bevandorlas mellett is, a bevandorlas nélkiil pedig mintegy 110 millié
fovel. Ez a valtozas veszélybe sodornda a nyugdij-, egészségiigyi €s szocialis védelmi rendszerek
fenntarthatosagat, és megndvelt kdzkiadasokat tenne sziikségessé.” (COM/2008/0359 végleges)

% COM/2008/0359 végleges, A Bizottsag Kozleménye az Europai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - K6zo6s bevandorlaspolitika Eurdépa szamara:
elvek, fellépések és eszkozok /
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illeszkednie, hogy ezéltal gazdagitsa Eurdpa tudasalapt tarsadalmat, elémozditsa a gazdasagi
novekedést ¢és hozzdjaruljon a munkaerdpiac sziikségleteinek kielégitéséhez. Mindezt a
kozosségi preferencia elvének és a bevandorlok jogainak teljes tiszteletben tartdsa mellett kell
megvaldsitani, a szocidlis partnerek, valamint a regionalis és helyi hatosdgok aktiv

bevonasaval.”
2.7. Lendiiletet hozo reformok - @ Lisszaboni Szerzodés

A Lisszaboni Szerzédés jabb lendiiletet a bevandorlasi politika szabalyozasi teriiletének is
szamos modon kivant Uj lendiiletet adni. A szerzddés hatalyba 1épését kovetden ugyanis az
Unid pillérrendszere megsziint, amelynek eredményeképpen a korabban a harmadik pillérbe
tartozo tigyekre is ugyanolyan jellegli szabalyok vonatkoznak mar, a mindsitett tobbség és az
egylittdontési eljaras valt a f6 dontéshozatali formava, az Europai Birdsag hataskorét pedig

tejes mértékben kiter;j esztettek™ a migracié teriiletére.”’

Pascouau megallapitasai szerint, mig a k6zos bevandorlasi politika kialakitdsdnak céljat mar
az 1999-es Tamperei Program is felvazolta, addig a Lisszaboni Szerzddés egy tovabbi 1épést
tesz azaltal, hogy alkotményos ragra emeli ezt a célkitlizést, amelynek eredményeként az

unios politikaknak is torekedniiik kell e kozds politika kialakitasara.”®

A migraciot érintd egyes 0 teriileteken mar a Lisszaboni Szerzddés elétt is egyiittdontés —
azaz a Tanacs és az Europai Parlament egyenrangu tarsjogalkotoként torténd dontéshozatala —
valosult meg: a rovidtavi tartdozkodasra jogositd vizumokra €s tartozkodasi engedélyekre
vonatkoz6 szabalyok egy része (EUMSz. 77. cikk), a menekiiltiigyi politika (EUMSz. 78.
cikk), valamint az illegalis bevandorlds (EUMSz. 79. cikk). A Lisszaboni Szerzédés
eredményeként azonban tovabbi teriileteken - a vizumkotelezett €s a vizummentes harmadik
orszagok jegyzéke (EUMSz. 77. cikk), a legalis bevandorlas (EUMSz. 79. cikk) - valosul meg
az Eurdpai parlament és az EU Tanacsanak egyiittdontése, amelynek soran a Tanacson beliil
mar nem egyhangl szavazassal sziiletik meg a dontés, hanem a Tanacsban képviseltetett

tagallamok sulyozott szavazatanak szamitasa alapjan mindsitett tobbséggel. Ennek

eredményeképpen mara mar a migracids szabalyozast érintd terliletek is az un. rendes

% Az atmeneti rendelkezésekrél szol6 36. jegyzokonyv 10. cikke szerint 6t évvel a Lisszaboni Szerz6dés
hatalybalépését kovetden, azaz 2014. december 1-jétd] a harmadik pillérbe tartozo jogszabalyok meglévo
vivmanyai tekintetében a Birosag és a Bizottsag teljes hataskorrel fog rendelkezni.

T LEKO: i. m. 43. 0.

% PASCOUAU: i. m. 2. 0.
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jogalkotési eljaras hatdlya ala tartoznak, azaz kizardlag a Tandacs alkotta tagallamok, ¢és az
Eurdpai Parlament egylittmiikodése és kolcsonos egyetértése révén keriilhetnek elfogadasra a

jogi aktusok.

A Lisszaboni Szerzodés tehat az EUMSz. 79. cikkében (az EKSz. korabbi 63. cikkének 3. és

4. pontja) helyezi el a legalis migracios politikara vonatkozo rendelkezéseit:

»(1) Az Unid kozos bevandorlasi politikat alakit ki, amelynek célja a migraciés hullamok
hatékony kezelése azok minden szakaszaban, méltdnyos bandsmod biztositdsa a harmadik
orszagok azon allampolgéarai szamara, akik jogszerlien tartozkodnak valamely tagallamban,
valamint az illegdlis bevandorlads és az emberkereskedelem megeldzése és az ezek elleni

megerdsitett kiizdelem.

(2) Az (1) bekezdésben foglaltak céljabol az Eurdpai Parlament és a Tanécs rendes jogalkotasi
eljaras keretében intézkedéseket allapit meg a kovetkezdkre vonatkozoan:

a) a beutazds ¢és a tartdzkodas feltételei, valamint a hosszu tava tartdzkoddsra jogositd
vizumok és a hosszu tavu tartézkodasi engedélyek tagallamok altal torténd kiadédséara
vonatkozo szabalyok, beleértve a csaladegyesitési céluakat is,

b) a tagallamok valamelyikében jogszeriien tartozkodd harmadik orszégbeli allampolgarok
jogainak meghatarozasa, ideértve a mas tagallamokban val6 szabad mozgésra és tartozkodasra
iranyado feltételeket is,

c) illegalis bevandorlas és jogellenes tartdzkodés, beleértve a jogellenesen tartozkodo
személyek kitoloncolasat és repatrialasat is,

d) kiizdelem az emberkereskedelem, kiilondsen a ndk és gyermekek kereskedelme ellen.

(3) Az Uni6é harmadik orszagokkal megallapodasokat kothet a teriiletén tartdozkodd olyan
személyek szarmazasi vagy abba az orszagba vald visszafogadasa érdekében, ahonnan
érkeztek, akik a tagallamok egyikének teriiletére valo belépés vagy tartdozkodas feltételeinek

eleve nem, vagy mar nem felelnek meg.

(4) Az Europai Parlament és a Tandcs rendes jogalkotési eljaras keretében intézkedéseket
allapithat meg — kizdrva azonban a tagallamok torvényi, rendeleti és kozigazgatasi

rendelkezéseinek barmilyen harmonizacidjat — azoknak a tagallami intézkedéseknek az

34



Osztonzésére ¢€s tamogatasara, amelyek a teriiletiikon jogszertien tartézkodd harmadik

orszagbeli dllampolgarok beilleszkedésének eldsegitésére irdnyulnak.

(5) E cikk nem érinti a tagallamok jogét arra, hogy meghatdrozzak, harmadik orszdgok hany
olyan allampolgarat engedik be teriiletiikre, akik a harmadik orszagbol azzal a szandékkal

érkeznek, hogy 6nallo vallalkozoként vagy alkalmazottként vallaljanak munkat.”

A migréacio szabalyozési kore mara mar az Uni6 és a tagallamok megosztott hataskorébe
tartozik, azaz a migracié teriiletét érintd kérdéseket a tagallami és az unids szabalyozas
egyarant rendezheti, ugyanakkor a tagallam szabdlyozasi joga csak addig all fenn, amig az
Uni6 ki nem szemeli azt a jogteriiletet unids szinten harmonizalandoként. fgy tehat az Uni6
joga elsddlegesen e hataskorok szabalyozasa, a tagallamoké pedig feltételes, hiszen csupan
addig 4ll fenn, amig az uniés szervek szabalyozast nem hoznak az adott kérdésben.”® Ugy
tlinhet tehat, hogy a migracio kérdéskorének szabdlyozéasara a tagillamok kevés hatassal
birnak, korantsem igy van ez azonban a gyakorlatban. Hiszen ahhoz, hogy egy-egy migracios
kérdéskorben az arra hivatott unids intézmény szabalyozasi javaslatot terjesszen eld, és ezzel
elinditsa az uniés jogalkotast, azaz térfoglaldst az adott kérdéskorben, igen erételjes
konszenzus sziikségeltetik a tagallamok részérél. Amennyiben pedig e konszenzus
eredményeként aktivizaloddik az uniods jogalkotasi mechanizmus, a Tandcsot alkoto6 tagallamok

abban is erdteljes szerepet kapnak.

Az Europai Bizottsag mar a Tamperei Program atfogo értékelésénél® is szova tette, hogy az
intézményi keretek, a politikai konszenzus elégtelen volta gatolta a dinamikus elérehaladast.
A Bizottsdg rogziti azt is, hogy a kialakult j helyzetben a kormanykozi konferencia
keretében elbiranyzott, a bel- és igazsagiigy teriileteit érinté intézményi reformok - kiilonosen
a mindsitett tobbséggel torténd szavazasi rendre valo attérés - felgyorsitjdk majd a munka

befejezését a kibdviilt Eurdpaban.

% Blutman Lész16 ravilagit egyes migracios teriileteken (pl. a legalis migracids szabalyozasnal) id6érél id6re
felmertil6 problémara, mely abbol ered, hogy a megosztott hataskorbe tartozo teriileteken a hataskor-atruhazas
eredményezheti azt, hogy a jovobeni tagallami szabalyozast az kizarja, viszont meg is engedheti az unios
szabalyozas, hogy egy-egy szabalyozasi teriileten fennmaradjon parhuzamosan az unids €s a tagallami hataskor.
(Lasd BLUTMAN i. m. 167.0.) Ez utdbbi esetben azonban kérdés, hogy a parhuzamos tagallami szabalyozasok
mennyire rontjak le az unids szinten harmonizalt szabalyok érvényestilését.

80 COM/2004/0401 végleges, A Bizottsag kbzleménye az Eurépai Tanacsnak és a Parlamentnek - A szabadség,
biztonsag és igazsagossag dvezete: a tamperei program mérlege és az 01j iranymutatasok
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Leszamitva néhany 0j rendelkezést, amelyek mar 2003. februdr 1-jétél vagy inkabb 2004.
majus 1-jétdl automatikusan életbe 1éptek, tovabbi eredmény, hogy az EK-Szerzddés 67.
cikkének 2. paragrafusa kimondja, hogy az Eurépai Tanacs 2004. majus 1. utan dont a IV.
cimben szerepld Gsszes teriilet vagy bizonyos teriiletek egyiittdontési eljaras ala vonasardl. Ez
a rendelkez6 rész majus 1-jétdl valik jogszertivé. A Nizzai Szerzédéshez csatolt EK-
Szerz6dés 67. cikkére vonatkoz6 5. szdmu deklaracié pontositdsokat tartalmaz a cikk
értelmezéséhez, valamint hatarozott politikai elkotelezettséget arra vonatkozoan, hogy 2004.
majus 1. utdn Kkiterjeszti az egyiittdontési eljarast a 62. cikk (3) és a 63. cikk (3/b)
bekezdésében foglalt intézkedésekre, amelyek a harmadik orszagbdl érkezettek szabad
mozgéasanak harom honapban valé maximalasara, illetve az illegdlis bevandorlas ¢és

tartdzkodas - a hazatoloncolast is tartalmazé - szabalyozéasara vonatkoznak.

Az EP jelentése61 is szdmos panaszt hoz fel e targykort illetden: ,,Amikor a Tandcs 2005.
januar 1-jén végil jelentds késéssel végrehajtotta az EK-Szerz6dés rendelkezéseit, amelyek
eldirjak az attérést az egylittdontési eljarasa és a mindsitett tobbséggel torténd szavazasra a
,IV. cim valamennyi témajara vagy azok egy részére” vonatkozdan, az eurdpai miniszterek
sajnalatos modon ki akartdk zarni ezen intézkedés alkalmazasi korébdl a legalis bevandorlast

¢s az integraciot.

A Parlament t6bbszor is biralta a Tanacs keretében 0sszeiilt kormanyok valasztasat, és kérte a
67. cikkel eloirt ,,athidaldo zaradék™ alkalmazasat, ideértve a legélis bevandorlasra és az
integraciora vonatkoz6 intézkedéseket. Ha elfogadtak volna az alkotméanyszerzddést, a rendes

szavazasi eljarast a teriilet egészére kiterjesztették volna.

Valgjdban még a hatdlyos Szerzddések alapjan is nehéz az EU altalanos hataskoreibdl a
,belépési €s tartozkodasi feltételekre” vonatkozdan kovetkeztetéseket levonni olyan egyedi
norma megallapitadsa céljabol, amely a tagallamokban lehetdvé tenné a belépések egységes
kezelését, amely tovabbra is nemzeti hataskor. Kivanatos lenne, hogy a jelenlegi Szerzddések
barmiféle modositasa tartalmazza a migracios politikdra vonatkozd dontéshozatali eljarasok

javitasat és egyszerusitését.”

81 2006/2251(INI), Jelentés a legalis migraciora vonatkozo politikai tervrél, EP Allampolgari Jogi, Bel- és
Igazsagiigyi Bizottsag, 2007. szeptember 17.
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A korabbi jogalkotasi eljarasokhoz képest jelentés moédositast eredményezett a Lisszaboni
Szerz6dés hatalyba 1épése, mely a Tanacs mellett az Eurdpai Parlamentet egyenrangu
tarsjogalkotova emelte, tehat a legalis migracié teriiletére érintd irdnyelvek elfogadéséra is az
un. rendes jogalkotasi eljaras alkalmazand6. Mindez azt is eredményezte, hogy a Tanacs mar

nem egyhangulag, hanem mindsitett tobbségi dontéshozatal soran fogadja el allaspontjat.

A Lisszaboni Szerzddés a nemzeti parlamenteknek is kiilonleges szerepet szan mar a
jogalkotasi folyamatokban azaltal, hogy a szubszidiaritds elvének sérelme esetén lassithatjak
az unios jogalkotast. Valamely 0 jogalkotasi tervezet megkiildésétdl szamitott nyolc héten
beliil barmely nemzeti parlament indokolt véleményt, Un. ,,sarga lapot” kiildhet arrdl, hogy
szerinte miért iitkozik a kérdéses tervezet a szubszidiaritas elvébe, és meghatarozott szama®
indokolt vélemény esetében a tervezetet feliil kell vizsgalni.®* Amennyiben e Kkorai
eldrejelzési rendszerben nincs is meg a feliilvizsgéalathoz sziikséges aranyt kritika a nemzeti
parlamentek részérél, am mégis relative jelentds szamu szubszidiaritasi kifogds érkezik a
nemzeti parlamentekrdl, az mar eldérevetiti, hogy a feliilvizsgalat nélkiil folytathatd6 unios
jogalkotasi eljaras soran koncepcionalis problémak adddhatnak, €s a szubszidiaritds elvére
torténd hivatkozas az unids jogalkotok — leginkabb a Tandcsban képviselt egyes tagallamok —

részérél bizony nagy eséllyel id6rdl iddre felmeriilhet, és gatjat képezheti a harmonikus

jogalkotasnak az adott tervezet tekintetében.®
2.8. A jelenlegi célkitiizések - a Stockholmi Program

Az Eurépai Tanacs 2009. december 10-11-i iilésén elfogadott Stockholmi Program elismeri,
hogy a munkavallalasi céli bevandorlds hozzajarulhat a versenyképesség és a gazdasagi
novekedés erdsitéséhez, és — tekintettel az Unid elott allo, a munkaerd iranti igények
novekedéséhez vezetd jovobeli demografiai kihivasokra — a rugalmas bevandorlasi politika

fontos szerepet tolt majd be az EU hosszu tavu gazdasagi fejléddésében és teljesitményében. A

%2 Ha az indokolt véleményekben a nemzeti parlamentek legalabb egyharmadat, illetve a rendes jogalkotasi
eljarasban legalabb a felét, a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapul6 térség vonatkozasdban pedig
legalabb egynegyedét képviseld része azt allapitja meg, hogy a jogalkotasi tervezet nincs 0sszhangban a
szubszidiaritas elvével.

®3 BLUTMAN: i. m. 188.0.

8 Kivalo példa erre a jelenleg is targyalas alatt 16v6 irdnyelvtervezet a szezonalis munkavallalok beutazasarél és
tartozkodasarol, amely esetében bar nem gyiilt dssze a Bizottsagot az iranyelvtervezet feliilvizsgalatara kotelezo
aranyu indokolt vélemény a nemzeti parlamentek részérdl, azonban a beérkezd jelzések szama mégiscsak
elorevetitette azt a nehézkes targyalasi folyamatot, amely a 2010 8szén megkezdett targyalasok csak harom évvel
késobb eredményeztek politikai szintli megallapodast a Bizottsag és az EP kozott.
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program ennek megfelelden felkéri a Bizottsagot és a Tanacsot, hogy folytassak a 2005. évi

Politikai Terv végrehajtasat.

Bar az elézéekben emlitett legujabb iranyelv és jogalkotasi kezdeményezések a Stockholmi
PI’OgI’am65 alatt lattak napvildgot, azok mégiscsak a Hagai Program alatt kialakitott
jogszabalycsomag részét képezik, igy fontos megvizsgalni, hogy a Stockholmi Program vajon

milyen jovot szan az eurdpai legéalis migracios politikanak.

A Stockholmi Program mar az éltaldnos politikai prioritasok rogzitésekor a hatékonyabb és
eredményesebb szabalyrendszer kialakitasara 0sztondz, és egymas mellett sorolja fel a
legtipikusabb célokkal az Uni6 teriiletére vandorld személyeket: ,,Beutazas Eurdpaba egy
globalizalt vilagban: Hatékonyabba ¢és eredményesebbé kell tenni az Eurdpaba valod
beutazasra vonatkozd eljarasokat az iizletemberek, turistdk, didkok, tudomanyos
szakemberek, munkavallalok, nemzetk6zi védelmet igénylé személyek és mas, az Unid

teriiletére jogos érdekbdl belépni kivand személyek szdmara.”®®

A Stockholmi Program 6.1.3. pontja (A nemzeti munkaerd-piaci sziikségletekkel 6sszhangban
allo, osszehangolt politika) alatt az Europai Tanacs felkéri a Bizottsagot €s a Tanacsot, hogy
folytassék a legélis migraciora vonatkozé politikai terv végrehajtasat, tovabba hogy értékelje
az e teriileten elfogadott intézkedések hatasat és eredményességét annak meghatdrozasa
céljabol, hogy sziikség van-e a hatalyos jogszabalyok egységes szerkezetbe foglalasara,
tobbek kozott a munkavallaloknak az unids szabdlyozéas hatdlya ald jelenleg nem tartozo

kategoriai tekintetében is.

A Stockholmi Program 6.1.4. alpontja (A migransokkal és jogaikkal kapcsolatos proaktiv
szakpolitikdk) még konkrétabban utal egy egységes szerkezetli jovobeni jogalkotasi
produktumra. Az Eurdpai Tanacs ugyanis felkéri a Bizottsagot, hogy tegyen javaslatot a
legéalis migracioval kezdve, a bevandorldssal kapcsolatos valamennyi jogszabdly egységes
szerkezetbe foglaldsa, amely a mar 1étez6 vivmanyok értékelésére épiilne, és magaban
foglalnd a mar meglévd rendelkezések egyszerlsitéséhez ¢és/vagy adott esetben
kiegészitéséhez, illetve azok hatékonyabb végrehajtasdhoz €s az egységességiikhdz sziikséges

modositasokat is.

% A stockholmi program — A polgarokat szolgalé és védé, nyitott és biztonsagos Eurépa, HL C 115.,2010.5.4.,
1—38. 0.

% Ibid. 1.1 pont
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A Stockholmi Program végrehajtasardl szolo cselekvési terv®’ (a tovabbiakban: Cselekvési
Terv) 6. pontja (A szolidarités és a feleldsség kozéppontba allitasa valaszlépéseink soran) fedi
fel, hogy valdjadban hogyan is képzeli el az egységes szerkezetli jogalkotast a Bizottsag. A
Cselekvési Terv szerint ugyanis az Unio valodi k6zds migracios politikat dolgoz ki, amely
tartalmazza a jogszerli bevandorlok befogadasanak 1j és rugalmas kereteit. E politika lehetdvé
teszi, hogy az Uni6 alkalmazkodjon a fokoz6dé mobilitdshoz és a tagallami munkaerdpiacok
igényeihez, mikdzben tiszteletben tartja az e teriiletre vonatkozo6 tagallami hataskoroket. Az
EU-nak ugyanis arra kell térekednie, hogy a jogszeri bevandorlok az europai polgarokéval
Osszehasonlithatd, azonos szintli jogokkal és kotelezettségekkel rendelkezzenek. Ezek az
egységes Bevandorlasi Kodexben Osszefoglalt jogok, valamint a csaladegyesités hatékony
lebonyolitasara vonatkoz6 kozOs szabalyok alapvetd fontossagiiak ahhoz, hogy az 0Osszes
érdekelt javara maximalizalhassuk a jogszerli bevandorlas kedvezd hatasait és megerdsitsiik
az Unio versenyképességét. A Cselekvési Terv melléklete 2013-ra iitemezi a Bevandorlasi

Kodex tervezetének eldterjesztését.
3. A legalis migracios szakpolitika formalasa
3.1. A politikaformalas szereploi

Az Uni6 bevandorlasi politikdjanak fejlddésében nagy jelentdséggel bir az intézményi
egyensuly elve, amely a sajatos unids jogi kontextusban az adllamhatalmi dgak elvalasztasanak
hagyomanyos elvétdl eltérden funkciondlis hataskormegosztast jelent. Tekintettel arra, hogy
ez az un. munkamegosztas az egyes unios intézmények kozott a fejlédés egyes 1épcsdfokaival
folyamatosan valtozott, érdemes helyzetképet adni a jelenlegi miikodési sémarol, hiszen a

politika- és jogalkotasi folyamatok zokkendit is ennek ismeretében érthetjiik csak meg.

A tagéllamok allam- és kormanyf6ibdl all6 Eurdpai Tanacs — amely a Lisszaboni Szerzddés
ota egyszemélyi elndkkel rendelkezik jelenleg Herman Van Rompuy személyében —
cstcstalalkozoin jeldli ki a politikai irdnyvonalakat, targyalja meg az Unio fejlédési iranyait

kijelold Szerzédéseket és fogadja el a politikai programokat. Ez utébbiakban fel is hivja a

7 COM/2010/0171 végleges, A Bizottsag Kozleménye az Europai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - A szabadsag, a biztonsag és a jog
érvényesiilésén alapulo térség megvalositasa a polgarok szolgalataban A stockholmi program végrehajtasarol
sz016 cselekvési terv
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jogalkotéasi kezdeményezési joggal ellatott Europai Bizottsagot meghatarozott teriileteken

valamely jogi aktus tervezetének kidolgozasara és el6terjesztésére.

Az Europai Bizottsag az unids jogalkotas alfaja és d6megéja, hiszen ez az intézmény nyujtja be
a jogalkotasi kezdeményezéseket, nélkiile nem indulhat meg egy jogalkotasi folyamat sem a
migracié teriiletén, amely jogosultsdgot bizony néha alkufolyamatokban is kihasznal. A
migracios ligyek a Bizottsagon beliil a jelenleg Cecilia Malmstrom altal feligyelt Beliigyi
Foigazgatosaghoz (DG HOME) tartoznak, de egy-egy dosszi¢ mas jogteriileti érintettsége
okédn mas foigazgatosagok (pl. a Foglalkoztatas, szocialis tigyek és tarsadalmi befogadas
Féigazgatésag — DG EMPL) is részt vesznek a tervezet elokészitésében és targyaldsaban. A
Bizottsag ugyanis bar nem jogalkoto, mégis végigkiséri egy-egy jogi aktus megsziiletését: ott
il tehat a Tandcs munkacsoporti iilésein, rendszeresen targyal az Eurdpai Parlamentben

kijelolt raportdrrel, részt vesz mind az informalis, mind a formalis trialogusokon.

Itt azonban még korantsem ér véget a szerepe, hiszen — miutdn az unids jog végrehajtasa
elsdsorban a tagallamok feladata — a megalkotott aktusok megfeleld atiiltetésének,
végrehajtasanak ellendrzését idorol idore a Bizottsag végzi el (,,a Szerzddések ore”), egyeztet
a tagéllamokkal, ha felmeriil benne a gyanu a helytelen végrehajtassal kapcsolatban,®® és ha
megalapozottnak mutatkozik e gyanu a szamadra, altaldban nem habozik kotelezettségszegési
eljarast inditani egy-egy tagallammal szemben. A kotelezettségszegés megallapitisa irant
inditott eljardsban a pert megel6z6 eljaras célja az, hogy lehetdséget nydjtson az érintett
tagallamnak egyrészrél arra, hogy az unidés jogbol eredd kotelezettségeket teljesitse,
masrészrdl pedig arra, hogy a Bizottsdg részérél megfogalmazott kifogasokkal szemben
hatékonyan védekezzen.® Az Eurdpai Birdsdg ugyanakkor nemcsak a Bizottsag
kezdeményezésére inditott kotelezettségszegési eljarasok révén kapcsolodik a migracid unids

szintli szabalyozasahoz, hanem elézetes dontéshozatali eljarasok soran hozott dontései altal

% A Bizottsag a tagallamok elleni fellépés soran a fokozatossag elvét koveti altaldban. Ennek megfeleléen
amennyiben felmeriill benne a ,gyanu” valamely tagillami szabaly unids joggal vald 0Osszeiitkdzésével
kapcsolatban, el0szor hagyomanyos megkeresés, vagy a Bizottsdg €s a tagallamok kozotti megkeresések
kommunikalasara hasznalt in. EU Pilot program segitségével intéz konkrét kérdéseket a tagallamokhoz.
Amennyiben ezen el6zetes tajékozodas soran a Bizottsag meggy6zodik a tagallami szabalyozas vagy
jogalkalmazas unios jogba litkdzésérdl, és a tagallam nem orvosolja ezt megfeleld idoben, a Bizottsag
kotelezettségszegési eljarast (EUMSZ 258-260. cikkek) kezdeményezhet az adott tagallam ellen, amely a
Birésagon végzddhet.

89 C-340/02. sz. Bizottsag kontra Franciaorszag iigy [EBHT 2004, 1-9845. 0.] 25. pontja.
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megvalodsitott gyakran nemcsak jogértelmezd, hanem jogfejlesztdé tevékenysége is nagy

hatassal van a tagallamok migracios jogalkalmazasara.’

Bar a jogalkotasi javaslatot a Bizottsag terjeszti eld, a jogi aktusokat azonban két masik
intézmény, az Eurdpai Unio Tanacsa és az Eurdpai Parlament kozosen fogadja el a rendes
jogalkotési eljaras keretében. E jogalkotéasi forma tehat e két egyenrangu tarsjogalkotd teljes
egyetértését feltételezi az adott jogalkotdsi aktus tekintetében, amely kordntsem
problémamentes. Mar a Tanacsban helyet foglald 28 tagallam képviseldjének is nehéz dildre
jutni (még akkor is, ha a legtobb kérdéskor kapcsan mar nem sziikséges az egyhangusag,
elegendd a mindsitett tobbség), hiszen a tagallamok tarsadalmi és jogi berendezkedése,
migracidhoz vald viszonya rendkiviil szertedgaz6. A bel- és igazsagligyi miniszteri
formécioban iilésezé6 Tanics (BIUT) a felelds a migracios targyt dontések meghozatalaért,
jogi aktusok elfogadasaért, amely iilések elokészitését a COREPER II, azaz az Allando
Képviselok Bizottsaga végzi el. A jogszabalyok eldkészitése ugyanakkor a tagdllami
szakértokbol allo tanacsi munkacsoportokban folyik, amelyek koziil is kiemelkedik a szakmai
koncepcionalis dontéseket hozo, Bevandorlassal, Hatarokkal és Menekiiltiiggyel foglalkozo

Stratégiai Bizottsag (SCIFA).

A tandcsi munkacsoportokban zajlo, nem nyilvénos targyalasokkal parhuzamosan az Eurdpai
Parlament (EP) kijelolt szakbizottsaga is vitat folytat az adott bizottsagi tervezetrdl a
parlamenti szakbizottsagban kijelolt raportér vezetésével. A migracios tligyekben az EP
Allampolgéri jogi, Bel- és Igazsagiigy Bizottsagot (LIBE) szoktik elsdlegesen eljard
bizottsagként kijeldlni, mellette azonban az adott targykor okén tovabbi szakbizottsag — a
legalis migraciot érintd jogalkotasi dossziék esetében a Foglalkoztatds és Szocidlis Ugyek
Bizottsag (EMPL) - is targyalhatja az adott jogszabalytervezetet, illetve munkavallalasi célt
bevandorlas esetében megosztott hataskorben vizsgalja a két bizottsag az adott tervezetet. A
bizottsagi raportér felel a tanacsi szakértOkkel, valamit az Eurdpai Bizottsdggal torténd
egyeztetésért, tovabba az eldzetes €s végleges jelentés Osszeallitasaért is. Mivel a rendes
jogalkotés keretében kizarolag akkor kertil elfogadasra egy jogi aktus, amennyiben a Tanacs

¢és az Eurdpai Parlament sz szerint ugyanazt a szovegtervezetet fogadja el, az egyeztetések

"0 Lasd példaul a C-34/09. szamii Zambrano kontra z Office national de I’emploi (ONEm) iigy [EBHT 2011., I-
1177. 0.], amely tobbek kozott Irorszag migraciods jogalkalmazasat késztette reformokra.
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korantsem egyszeriek, alkufolyamatok sorozatara keriill sor rendszerint, és ennek

eredményeképpen rendszeresen elhizodik egy-egy uj jogszabaly elfogadasa.”

Tovabbi véleménynyilvanité szerepléi a jogalkotasi folyamatnak egyrészt meghatarozott
uniés szervek, kiilondsen az eurdpai munkaadok, munkavallalok és mas érdekcsoportok
érdekeit képvisel6 Eurdpai Gazdasagi €és Szocidlis Bizottsagon (EGSZB), masrészt a
munkavallalas témakore unids lobbiszervezetek és nagyvallalatok véleménynyilvanitasat is

gyakran kivaltja.
3.2. A politikaformalas dinamikaja

Hix ¢és Hoyland az EU politik4javal és politikaformalasaval kapcsolatban két elmélet
megallapitasait  Osszegzi.”® A korméanykozi  elmélet  (,intergovernmentalism”)
alapfeltételezése, hogy az Uni6 politikajat a tagallami kormanyok uraljak, azon beliil is foleg
a nagy tagallamok kormdnyai. A tagallamok ennek megfeleléen dvatosak abban, hogy milyen
hataskort ¢és feladatot delegdlnak a szupranaciondlis intézményeknek, amelynek
eredményeként a Bizottsdg, az Eurdpai Parlament és az Eurdpai Uni6 Birosaga valdjadban az
unios kormanyzatok ,,igynokei”, mint erdteljes és fiiggetlen aktorok. Tovabbi allitasa e
teorianak, hogy minden tagéallam &tlagban nyertese az eurdpai integracios folyamatnak,
ugyanakkor az eréegyensuly a tagallamok k6zott aszimmetrikus, és azok a tagallamok, akik a
legtobbet veszthetnek egy adott kérdéskorben, altaldban megkapjak, amit akarnak. Ez az
elofeltételezés arra utal, hogy ha egy tagallam ugy véli, hogy veszitene valamely politikai
dontés eredményeképpen, akkor az vagy nem jarul hozzd a dontéshez, vagy kompenzaciot

kovetel mas unios politika tertiletén.

A masik elméleti keret a szupranacionalis megkozelités, amelynek legtipikusabb
megkiilonboztetd jegye az el6zd elmélethez képest, hogy allitdsa szerint a tagallami
kormanyok nem csindlhatnak mindent a maguk mddjan, mivel egyrészt a szupranacionalis
intézmények nem csupan passziv kozvetitdk, megvannak a sajat érdekeik, forradsuk és

hatalmuk. Masrészt az Eurdpai Unidban a dontéshozatali szabalyok formaljdk a politika

™ 36 példa erre a legalis migracio6 teriiletén elfogadott legutobbi iranyelv az Ssszevont tartdzkodasi engedélyrél
és az Osszevont engedélyezési eljarasrol (2011/98/EU eurdpai parlamenti €s tanacsi iranyelv), amely egy
négyéves jogalkotasi folyamat eredményeként keriilt elfogadasra, tobbek kozott annak is kdszonhetden, hogy a
Lisszaboni Szerzddés hatalybalépésével e jogteriileten is U] tarsjogalkoto jelent meg a Tandcs mellett, az Europai
Parlament.

2 Hix, Simon - HOYLAND, Bjorn: The Political System of the European Union, Plagrave Macmillan, New Y ork
2011,, 16-18. o.
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kimenetelét, néha a kormanyok szamara meg nem josolhatd modon. ,,Példaul, amennyiben a
mindsitett tobbségli dontéshozatalt bevezetik egy adott politikai teriileten, az elfogadhato
politikai dontések sora nagymértékben megnd, és a kormanyok meglepetésszeriien a vesztes
oldalon talalhatjdk magukat egy kulcskérdésben. Hasonloképpen, az Eurdpai Parlament
jogalkotoi hataskorét kiterjesztik az egyiittdontési/rendes jogalkotasi eljaras keretében, az uj
vétd- és menetrend-kialakitasi jogot ad a parlamenti tobbségnek. Ez a tobbség néha a
Bizottsagot tamogatja a kormanyokkal szemben, mig maskor a korméanyokat a Bizottsaggal
szemben, ¢és olykor mind a Bizottsaggal, mind a korméanyokkal szembemegy.”’® Mindezeknek
megfeleléen a szereplok allaspontja ¢és az alku természete kérdésrdl kérdésre valtozhat
ugyanazon politikateriileten is. Ezek a politikai szemléletek gyakran jobban megfoghatoak a
bal-jobb politikai dimenziéban, mint a kormanykdzi megkozelités hagyomanyos nemzeti

szuverenitas kontra eurdpai integracié dimenzidjaban.

Ha mindezt a migraciés politikara vetitjilk, egyrészt valoban dominans lehet, hogy mely
orszag milyen nézdpontokat valldo személye keriil egy-egy unids intézmény vagy annak egy
részének ¢€lére. Ugyanakkor ez leginkabb a nagyobb vonalakban meghatarozott politikai irdny
meghatarozasdban birhat jelentdséggel, ugyanakkor az egyes konkrét unids jogi aktusok
kidolgozasdnak szintje mar kellden tavol all a vezetd személyétdl ahhoz, hogy a jogalkotés

eredményét szamos mas tényezo is befolyasolja.

Kétségtelen, hogy a Tandcs és az Eurdpai Parlament egyiittdontését feltételezd rendes
jogalkotasi eljaras kiterjesztése a legalis migracio teriiletére Ujra rendezte az erdviszonyokat.
A Tanécsban helyet foglald tagallamok ugyanis kordbban hozzaszoktak ahhoz, hogy bar
egyhangulag, de maguk donthettek az altaluk atiiltetendd ¢és alkalmazand6 szabélyrendszer
tartalmarol. a Lisszaboni Szerzddés hatalyba Iépése utan azonban mar az Europai Parlament is
tarsjogalkotd szerephez jutott, a Tanacsban pedig mindsitett tobbséggel hoznak dontéseket e

szabalyozasi teriileten is.

,,Mig tovabbra is varhatd, hogy a Tanacs késlelteti a migracids €s menekiiltiigyi agendat, nem
fér kétség ahhoz, hogy a Lisszaboni Szerzddés tobbletjogokkal ruhazta fel az Eurdpai

Parlamentet. Mivel a Parlament és a Bizottsag jo6 munkakapcsolatban van, a kettejiik kdzos

" Hix — HOYLAND: i. m. 17. o. (ford. T6tt8s Agnes)
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allaspontja a tanaccsal szemben jelentdsen meger()'st')dt')tt.”74 A Tanacs tehat sok esetben
feladni kényszeriil konok allaspontjat ahhoz, hogy az Europai Parlament, illetve az abban
helyet foglalé politikai csoportok igényeinek is eleget tegyen. Ez a jogalkotdsi dinamika
sokkal kozelebb all mar a fentiekben vazolt szupranacionalis megkozelités megvaldsulasahoz,
hiszen gyakran az egyes jogalkotdsi szereplok eredeti elképzelésétol igen messze allo

kompromisszumos csomagok latnak napvilagot a politikai alkufolyamatok eredményeként.

™ EsPINOZA, Sabina Anne — MORAES, Claude: The Law and politics of migration and asylum: The Lisbon
Treaty and the EU, In: ASHIAGBOR, Diamond et al (edit.): The European Union After the Treaty of Lisbon,
Cambridge University Press, USA 2012., 184. o.

44



III. A LEGALIS MIGRACIOS POLITIKA SZABALYOZASI IRANYVONALA A
MASODLAGOS UNIOS JOGBAN KULONOS TEKINTETTEL A
MUNKAVALLALAS CELU MIGRACIORA

1. Az iranyelvek szerepe

Barmit is rogzitsenek a magas szintli politikai dokumentumok, amig azok nem Oltenek testet
egy-egy jogalkotdsi aktusban, illetve intézkedésben, addig csak iires szavaknak, unios
naivitasoknak mindsiilnek. Minderre tekintettel szilikséges tehat megvizsgalni, hogy a
masodlagos jogalkotds szintjén milyen konkrét jogi aktusok, illetve jogalkotési

kezdeményezések voltak napirenden.

A harom hénapon tali migraciét szabalyozo jogi aktusok jellemzdéi, hogy azok iranyelvekben
Oltenek testet eltéréen a harom hoénap alatti schengeni hatarrendészeti, illetve
vizumszabalyozastol. A harom honap alatti szabalyozéas esetében ugyanis az Unio teljesen
egységes szabalyrendszert kell, hogy alkalmazzon ahhoz, hogy egységes, a teljes schengeni
térségre érvényes schengeni vizumok keriilhessenek kiadasra. A harom honapon tali
tartozkodds esetében azonban ilyen egységesitésr6l nem beszéliink, hiszen az egyes
tagallamok 4ltal kiadott tartozkodéasi engedélyek csupan a vizumok 4ltal is biztositott
iddtartamban — 180 napon beliil 90 napig — biztositanak a kiadd allamtol eltérd tagallam
teriletén tartdzkodasi jogosultsagot, a tartozkodasi engedély teljes érvényességi ideje alatt

azonban csupan a kiado tagéllam teriiletén van tartozkodasi joga az engedély birtokosanak.

Ennek megfelelden a szabalyok egységesitése helyett azok kozelitését valositjadk meg az unids
iranyelvek, melyek atiiltetésénél a tagallamok figyelembe vehetik idegenrendészeti
szabalyozasukat, intézményrendszeriiket, ezaltal rugalmassagot biztositva az unids szinten
harmonizalt szabalyok alkalmazasa tekintetében. Mindez azonban eltéré tagallami
részletszabalyokhoz, illetve a tagallamok gyakorlatok tekintetében eltérd jogalkalmazashoz is

vezethet.

A legalis migraciot szabalyoz6 iranyelvek bemutatasa soran igyekszem azok rendelkezéseit
kritikai ¢llel ismertetni, ezzel is érzékeltetve a jogalkotdsi folyamatnak csak a
végeredményével szembesiilok szamara a jogalkotds dinamikdjat, illetve kihivasait.

Ugyanakkor nem tartom sziikségesnek az iranyelvek teljes részleteiben torténd bemutatasat,
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ehelyett azon szabalyozasi elemekre fokuszalok, amelyek relevansak lehetnek a kovetkezo
fejezetben targyalandd szabalyozési trendek targyaldsdhoz. Ennek megfeleléen az egyes
iranyelvek bemutatdsi mddja, a vizsgalat szerkezete eltérd lehet. Tekintettel tovabba az
értekezés kozéppontjaban all6 munkavallaloi migransokra, elemzésem fokozottabb figyelmet
szentel az utdbbi években sziiletett iranyelvek ¢és tervezetek egyes rendelkezéseinek

bemutatasara.
2. Az els6 probalkozasok

A Tamperei Program fényében megprobalta a Bizottsaig megragadni a legtipikusabb
bevandorlasi célokat, illetve az ilyen célokkal érkezdk egyes csoportjait lefedni. a

kovetkezdkben e probalkozasok eredményei olvashatdak.
2.1. A kudarcba fulladt horizontalis iranyelvtervezet

A kozds menekiiltiigyi és bevandorlasi politika alapjait lefektetd 1999. oktdberi tamperei
europai tandcsi kovetkeztetéseknek megfelelden az Eurdpai Bizottsag 2001-ben kisérletet tett
arra, hogy a munkavallalés, illetve az 6nalld vallalkozéi tevékenység folytatasa céljabol
beutazni kivané harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasara és tartozkodasara vonatkozo,

kozosségi szinten harmonizalt szabalyok sziilessenek.

A Bizottsag 2000-ben kozzétett kozleményének™ 3.4.2 alfejezete arrdl tajékoztat, hogy a
Bizottsag mar ekkor megkezdte a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasi ¢és
tartozkodasi feltételeinek Osszehasonlitdo elemzését annak érdekében, hogy atfogd képet
kapjon a tagallamok szabalyozasarol és gyakorlatardl. A kézlemény szerint mindezek alapjan
a Bizottsag rugalmas rendelkezések megalkotasara torekszik, amelyek inkabb eldsegitik, mint

akadalyozzak a gazdasagi migransok befogadasat.

A Bizottsag 2001-es ir.’:’myelvterveze‘[e76 horizontalis megkozelitést alkalmazott a gazdasagi
migransok vonatkozasaban, és valamennyi harmadik orszagbeli allampolgérra vonatkozdan

meg kivanta hatarozni a munkavégzés, illetve az 6ndllo vallalkozoi tevékenység folytatasa

™ COM(2000) 757 final, Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on a
Community Immigration Policy

® COM (2001) 386 final, Proposal for a Council Directive on the conditions of entry and residence of third-
country nationals for the purpose of paid employment and self-employed economic activities
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celjabol torténd beutazas ¢€s tartdozkodas feltételeit, valamint az e személyi kort megilletd

jogokat.

A javaslat atfogo jellegét tdmasztja ala az is, hogy annak preambuluma nyolc konkrét célt is
megjelol, amelyek mindegyikét e szabalyozassal kivanja a Bizottsag megvalositani: 1. k6zos
definiciok, feltételek ¢és eljarasok lefektetése; 2. kozos feltételek meghatarozasa a
munkavallalds és 0nallé vallalkozoi tevékenység folytatdsa céljabol érkezOk szamaéra; 3.
eljarasjogi biztositékok és transzparencia kovetelmények lefektetése; 4. dsszevont engedély
kiadasahoz vezetd Gsszevont kérelmezési eljaras lefektetése; 5. jogok biztositasa; 6. rugalmas
keretek biztositasa a valtozo6 koriilményekre valod gyors reagélas érdekében; 7. a WTO GATS
egyezmények alapjan tett kotelezettségvallalasoknak valdé megfelelés; 8. a tagallamoknak a

befogadottak szamanak meghatarozasahoz valo jog elismerése.’’

Visszatekintve ezekre a célokra hatdrozottan kijelenthetd, hogy tul sok mindent akart volna
egyetlen jogi aktussal elérni a Bizottsag, hiszen néhany felsorolt cél csupan a kdzelmultban
valt valosagga, vagy még jelenleg is kialakitas alatt van. Kiilondsen nagy 1épésnek tekinthetd
mindez ahhoz képest, hogy a tagallamok csupan az ezt megel6z6 években adta at a
szabalyozas jogat az Eurdpai Unidnak, és maris arra kérné dket a Bizottsag, hogy egyszerre
hajtsanak végre olyan mértékli anyagi jogi ¢és eljarasjogi reformot, mint amilyet az

iranyelvtervezet felvazolt.

Barmennyire is nemes volt a Bizottsag szandéka tehat, hogy unids szinten harmonizalt,
vilagos szabalyrendszert fektessen le a harmadik orszagbeli migransok igen széles korére
vonatkozoan, azaz horizontdlis megkdzelitést alkalmazzon a munkavallaléi és
onfoglalkoztatoi csoportok teljes korére, az iranyelv targyaldsa sok problémat felszinre hozott.
A tagallamok ellenallasa miatt a Bizottsag végiil 2006-ban hivatalosan is visszavonta a
tervezetet.”® Az EP szerint az uralkodd politikai légkorre tekintettel, kiilondsen 2001.

szeptember 11. miatt a Bizottsdg célszerlibbnek taldlta, hogy egy lépést visszakozva
crer, 19
t.

Ibid. (3) preambulumbekezdés

"8 A tervezetet a Bizottsag 2006. marcius 17-én vonta vissza (HL 2006/C 64/03).

79 2006/2251(INI), Jelentés a legalis migraciora vonatkozo politikai tervrél, EP Allampolgari Jogi, Bel- és
Igazsagiigyi Bizottsag, 2007. szeptember 17.
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»A 2001. szeptember 11-1 merényletek felboritottdk a vilagszintli és az eurdpai menetrendet,
nem kimélték a ,,pozitiv’ bevandorldst sem, amely emiatt megtorpant. Ezért az azt kovetd
Eurépai Tanacsok soran — Sevillatél (2002. junius) Hagaig (2004. november) — szinte
kizarolag csak az illegalis bevandorlas és az emberkereskedelem elleni kiizdelem kérdése
szerepelt napirenden. Jollehet néhany, az illegalis bevandorlas elleni kiizdelemhez fontos
torvényi eszkozt kialakitottak, e téren sem sikeriilt koherens kozos politikdt megfogalmazni.
2006-ig kellett varni arra, hogy az Europai Parlament altal gyakorolt folyamatos nyomasnak
koszonhetden a legalis bevandorlds témdja 0jbol teritékre keriiljon (kiilondsen a 2006.
novemberben Lahtiban tartott informalis talalkozon és az azt kovetd, 2006. decemberi
briisszeli Eurdopai Tandcson). A tamperei cstucs ota els§ alkalommal jelent meg ujra a
napirenden az Eurdpai Unidnak a harmadik orszagokkal és a tranzitorszagokkal a legalis
csatorndk megnyitasa érdekében folytatott egylittmitkddése. Decemberben a briisszeli Eurdpai

Tandcs felkérte a Bizottsagot, hogy adjon ki egy erre vonatkozo kézleményt.”80

Szamos iranyelvtervezet azonban, amelyet az Eurdpai Bizottsaig a Tamperei Program
megvaldsitasaként kezdeményezett, ekkor latott napvilagot és keriilt elfogadasra, akkor még

kizardlag a Tandcsban helyet foglald tagallamok egyhangti dontése eredményeképp.
2.2. A csaladtagokra vonatkozo szabalyozds

A csaladegyesitési jogrol sz616, 2003. szeptember 22-i 2003/86/EK tanacsi iranyelvének® (a
tovabbiakban: Csalddegyesitési Iranyelv) megalkotasadt az 0Osztondzte, hogy az Europai
Tanacs Tamperében megallapitotta, hogy az Eurdpai Unidnak biztositani kell a harmadik
orszagoknak a tagillamok teriiletén jogszerlien tartozkodd 4llampolgaraival szembeni
tisztességes elbanast, €s hogy erdteljesebb integracios politikat kell alkalmazni.®* A
csaladegyesités pedig a csaladi élet lehetdvé tételének sziikséges eszkoze, hiszen segit
kialakitani a harmadik orszagok allampolgarainak a tagallamba valo beilleszkedését
megkonnyitd tarsadalmi-kulturélis stabilitast. Ennek megfelelden a Csaladegyesitései Iranyelv
megalkotasanak indoka elsddlegesen az a tény volt, hogy a csalad védelme és a csaladi ¢€let
kialakitdsa vagy megdrzése érdekében, a csaladegyesitési jog gyakorlasanak lényeges

feltételeit kozos ismérvek alapjan kell meghatarozni.

80 |
Ibid.

81 A Tanacs 2003/86/EK iranyelve (2003. szeptember 22.) a csaladegyesitési jogrél (HL L 251., 2003.10.3., 12—

18.0.)

82 Ezt a szandékot mar a COM(2000) 757 végleges bizottsagi kozlemény is megerésitette.
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A Csaladegyesitési Iranyelv talan legnagyobb eredménye, hogy meghatarozott esetekben a
tagallamok részére mérlegelési mozgéastér nélkiill eldirja a csaladegyesité bizonyos
csaladtagjai csaladegyesitésének engedélyezését, azaz befogadasi kotelezettséget teremt,
hiszen az iranyelv 4. cikkének (1) bekezdése a tagallamok részére pontos, pozitiv
kotelezettségeket ir eld, amelyeknek vilagosan meghatdrozott alanyi jogok felelnek meg.83
Ugyanakkor az iranyelv elfogadasihoz a Bizottsag két javaslatot is eléterjesztett,”® mivel az
elsé javaslatat kovetden mind az Eurdpai Parlament, mind a Tandcs tobb modositast is
javasolt. A végsO bizottsagi javaslatban igy mar az iranyelv céljaként nem a harmadik
orszagbeli allampolgarok csaladegyesitési joganak létrehozéasa, hanem a csaladegyesitési jog

gyakorlasanak feltételei szerepelnek.®

Az elfogadott iranyelv nemcsak sziikre szabja a csaladtag fogalmat,?® de szamos tekintetben
rogzit olyan rendelkezéseket is, amelyekkel a tagallamok korlatozhatjdk a csaladegyesités
tényleges gyakorlasat. E rendelkezések kiilondsen a kovetkezOk: amennyiben a gyermek a 12.
¢letévét betdltotte, és csaladja tobbi tagjatdl fiiggetlentil érkezik, a tagallam — a beutazasnak és
tartdzkodéasnak az ezen iranyelv szerinti engedélyezése eldtt — ellendrizheti, hogy a gyermek
megfelel-e az ezen iranyelv végrehajtasanak idépontjaban hatalyos jogszabalyokban el6irt
beilleszkedési feltételnek;®” a jobb beilleszkedés biztositdsa €és a kényszerhdzassagok
megeldzése érdekében, a tagallamok a csalddegyesitd és hazastarsa szamara minimalis

¢letkor, de legfeljebb a 21. ¢€letév betoltését irhatjak el a hazastarsnak a csaladegyesitovel

8 £-540/03. sz. az Eurdpai Parlament kontra az Eurdpai Uni6 Tanacsa iigy [EBHT 2006 1-05769 0.] 60. pontja
is megerdsitette ezt.

8 COM (1999) 638 final, 0J C 116, és COM (2000) 624 final OJ C 62,

8 WiEsBROCK, Anja: Legal Migration to the European Union, Martinus Hijhoff Publishers, Boston 2010., 254.
0.

8 A Csaladegyesitési Iranyelv 4. cikk (1) bekezdése szerint csaladtag

a) a csaladegyesito hazastarsa;

b) a csaladegyesitd és hazastarsa kiskort gyermekei, beleértve azokat a gyermekeket is, akiket vagy az érintett
tagallam illetékes hatosagai altal hozott hatarozattal, vagy az illetd tagallam nemzetkdzi kotelezettségei miatt
automatikusan végrehajthatd hatarozattal, vagy olyan hatarozattal 6sszhangban fogadtak 6rokbe, amelyet a
nemzetkozi kotelezettségekkel 6sszhangban el kell ismerni;

¢) a csaladegyesito kiskorti gyermekei, beleértve 6rokbe fogadott gyermekeit is, ha a csaladegyesitd sziil6i
feligyeleti joggal rendelkezik, és a kiskora gyermekek az ¢ eltartottjai. A tagallamok engedélyezhetik az olyan
gyermekekkel kapcsolatos csaladegyesitést, akik felett a sziil6i feliigyeleti jogot megosztottak, feltéve hogy ebbe
a szildi feliigyeleti jogot gyakorld masik fél beleegyezett;

d) a hazastars kiskoru gyermekei, beleértve 6rokbe fogadott gyermekeit is, ha a hazastars sziil6i feliigyeleti
joggal rendelkezik, és a kiskort gyermekek az ¢ eltartottjai. A tagallamok engedélyezhetik az olyan
gyermekekkel kapcsolatos csaladegyesitést, akik felett a sziildi feliigyeleti jogot megosztottak, feltéve hogy ebbe
a sziildi feliigyeleti jogot gyakorlo masik fél beleegyezett.

Tovabba a tagallamok donthetik el, hogy az élettarsakat a csaladegyesités tekintetében a hazastarsakkal egyenld
elbanasban részesitik-e.

8 Csaladegyesitési Iranyelv 4. cikk (1) bekezdés utolso6 mondat.
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vald egyesiilése eldtt;® a tagallamok el8irhatjak azt is, hogy — az ezen iranyelv
végrehajtasanak idépontjdban hatdlyos jogszabalyok rendelkezéseinek megfelelden — a
kiskora gyermekek csaladegyesitési kérelmét a 15. életéviik betdltése elétt nytjtsak be;>
végiil a tagallamok eldirhatjak a csaladegyesitd szamara, hogy egy — két évet nem meghalado
— idészakon keresztiil tartozkodjon jogszertien teriiletiikon, mieldtt csaladtagjai egyesiilnének
vele, ha pedig a tagallam — ezen irdnyelv elfogadasanak id6pontjaban hatdlyos — jogszabalyai
figyelembe veszik a tagdllam befogadd képességét, a tagallam legfeljebb haroméves
varakozasi iddtartamot irhat eld a csaladegyesitésre iranyuld kérelem benyujtasa és a

tartozkodasi engedélynek a csaladtagok szamara torténd megadasa kozott.?

Az iranyelv altal rogzitett csaladegyesitési jog e sziikre szabasi lehetdségei az Eurdpai
Parlament szdmara felvetették annak gondolatat, hogy e rendelkezések nem tartjak
tiszteletben az alapvetd jogokat, kiillondsen a csaladi élethez vald jogot és a hatranyos
megkiilonboztetéstdl valo mentességhez vald jogot, ahogyan azokat az emberi jogok és
alapvetd szabadsagok védelmérdl szo6ld, 1950. november 4-én Roméban aldirt eurdpai
egyezmény (a tovabbiakban: EJEE) biztositja, tovabba ahogyan azok a tagallamok k&zos
alkotmanyos hagyomanyaibo6l erednek.” E kérdés vizsgalata érdekében a Parlament a

Birosaghoz fordult.%

8 Csaladegyesitési Iranyelv 4. cikk (5) bekezdés

8 Csaladegyesitési Iranyelv 4. cikk (6) bekezdés

% Csaladegyesitési Iranyelv 8. cikk

1 A Parlament el3szor is az EJEE 8. cikkében szerepld, a csaladi élet tiszteletben tartasahoz valo jogra
hivatkozik, amelyet a Bir6sag ugy értelmez, hogy az a csaladegyesitési jogra is kiterjed (a Carpenter-iigyben
hozott itélet [EBHT 2002., 1-6279. 0.] 42. pontja és a C-109/01. sz. Akrich-tigyben 2003. szeptember 23-an
hozott itélet [EBHT 2003., [-9607. 0.] 59. pontja). Ugyanezt az elvet atveszi az Alapjogi Charta 7. cikke,
amellyel kapcsolatban a Parlament hangsulyozza, hogy az a fennall6 alapvetd jogok listajat allitja 6ssze, ezért —
bar nincs jogilag kotelezé ereje — az EJEE rendelkezéseinek értelmezéséhez hasznos Gtmutatoként szolgalhat. A
Parlament idézi tovabba az Alapjogi Charta 24. — gyermekjogokkal foglalkozd — cikkét, amelynek (2) bekezdése
eléirja, hogy ,,[a] hatosagok és a maganintézmények gyermekekkel kapcsolatos tevékenységében a gyermek
mindenekfolott allo érdekének kell az els6dleges szempontnak lennie”, (3) bekezdése pedig, hogy ,,[m]inden
gyermeknek joga van ahhoz, hogy mindkét sziil6jével rendszeres, személyes és kdzvetlen kapcsolatot tartson
fenn, kivéve, ha ez az érdekeivel ellentétes”.

A Parlament masodsorban az érintett személyek koran alapul6 hatranyos megkiilonboztetés tilalmanak elvére
hivatkozik, amelyet véleménye szerint figyelembe vesz az EJEE 14. cikke, az Alapjogi Charta 21. cikkének (1)
bekezdésében pedig kifejezetten emlitésre keril.

A Parlament idézi tovabba az Egyesiilt Nemzetek égisze alatt alairt nemzetkodzi egyezmények kiilonb6z6
rendelkezéseit: az 1966. december 19-¢én elfogadott és 1976. marcius 23 -4an hatalyba 1épett, a Polgari és
Politikai Jogok Nemzetkdzi Egyezségokmanyénak 24. cikkét, az 1990. december 18-4n elfogadott és 2003.
julius 1-jén hatalyba 1épett, a migrans munkavallalé és csaladtagjai jogainak védelmérdl sz6l6 nemzetkozi
egyezményt, valamint a Gyermek Jogair6l Szol6 Nyilatkozatot, amelyet az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének
Kozgytilése hirdetett ki 1959. november 20-4an (1386. (XIV) szdmu hatarozat). A Parlament emlékeztet
ezenkiviil az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak a tagallamokhoz intézett, az 6sszefliggd és atfogod
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Mindezekkel kapcsolatban a Birdsag meglatta a jogalkotd, azaz a Tanacsban helyet foglalo
tagallamoknak azon korlilményeit, amik az elsé, legalis migraciot érintdé irdnyelv
megalkotasakor koriilvette oket: ,,a kiillonb6zd helyzetek egymas melletti 1étezése aszerint,
hogy a tagéllamok ¢€lnek-e a két- vagy haroméves varakozasi id0 eldirdsanak lehetdségével,
vagy sem, ha az iranyelv kibocsatasakor 1étez0 jogszabalyaik figyelembe veszik a tagallam
befogadoképességét, csupan az addig a kizardlag a tagallamok hatdskorébe tartozé teriileten

"% E nehézségeket az akkori

torténd jogszabalykozelités nehézségének kifejezddése.
Németorszagi Szovetségi Koztarsasag is hangsulyozza azzal, hogy a birdsagi eljaras soran
kifejtette, hogy szamara mennyire fontos az 6nalléan érkezé, 12 éven feliili gyermekekre
vonatkoz6 tobbletkdvetelmény alkalmazasanak lehetdsége, amely véleménye szerint az
iranyelv — egyhangu szavazast feltételezé — elfogadasat lehetové tevé kompromisszum egyik

kozponti elemét foglalja magéban.94

Az Eurdpai Parlament altal hivatkozott és a Birosag altal is megvizsgalt egyes nemzetkozi
jogi kotelezettségvallalasok, illetve alkotmanyos rendelkezések bar ,.kidomboritjak a csaladi
¢letnek a gyermek szempontjabdl vald fontossagat, és az allamoknak a gyermek érdekeinek
figyelembevételét ajanljak, de a csaladtagok részére nem alapitanak alanyi jogot a valamely
allam teriiletére vald beutazasuk engedélyezésére, és nem értelmezheték oly modon, hogy az
allamokat megfosztjak a csaladegyesitési kérelmek mérlegelésének bizonyos lehetdségétsl.”
A Birosag vizsgalddasainak eredményeképpen ,,az sem bizonyosodott be, hogy a kozosségi
jogalkoté nem szentelt elegendd figyelmet a gyermek érdekeinek,”®, illetve az sem
,bizonyosodott be, hogy a kozdsségi jogalkotd tullépte az alapvetd jogok altal kijeldlt
korlatokat azzal, hogy lehetdvé tette azoknak a tagdllamoknak, amelyek sajatos

jogszabalyokkal rendelkeztek, vagy ilyeneket kivantak alkotni, hogy a csalddegyesitéshez

valo jog bizonyos szempontjait modositsak.”’

csaladpolitikarol szol6, 1994. november 22-1 R (94) 14. sz. ajanlasara, valamint ugyanezen Miniszteri
Bizottsagnak a tagallamokhoz intézett, a menekiiltek és nemzetkozi védelmet igénylé mas személyek
csaladegyesitésérol szolo, 1999. december 15-1 R (99) 23. sz. ajanlasara. A Parlament hivatkozik végiil az
Euro6pai Uni6 tobb tagallamanak alkotményéra.

%2 C-540/03. sz. Europai Parlament kontra az Eurépai Uni6 Tanacsa iigy [EBHT 2006., 1-05769. 0.]

% Ibid. 102. pont

* Ibid. 25. pont

% Ibid. 59. pont

% |bid. 73. pont

" Ibid. 102. pont
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A Csaladegyesitési Iranyelv a csaladtagok — a 14. cikk (3) bekezdésében foglalt kivételekkel®

— egyenlé banasmaodjat a csaladegyesitd személyhez viszonyitva hatarozza meg a 14. cikk (1)
bekezdésében. Eszerint a csaladegyesitd csaladtagjai, ugyanolyan moddon, mint a
csaladegyesitd, a kovetkezokre jogosultak: a) oktatasra vald jogosultsag; b) munkavallalasra
¢s onallo vallalkozoi tevékenységre vald jogosultsag; c) palyavalasztasi tandcsadasra, alap- és
tovabbképzésre €s atképzésre vald jogosultsag. Az (1) bekezdésben rogzitett b) pont szerinti
munkavallalasi vagy o©nall6 vaéllalkozoi tevékenység gyakorlasdnak feltételeit azonban
valojaban a tagallamok nemzeti joguknak megfelelden hatarozhatjak meg a (2) bekezdés
értelmében. Ezek a feltételek egy legfeljebb 12 honapos hataridot tliznek ki, amely alatt a
tagallamok vizsgalhatjdk munkaerdpiacuk helyzetét, mieldtt a csalddtagok szamara
munkavallaléi jogviszony létesitését vagy oOnallé vallalkozoi tevékenység folytatasat
engedélyezik. Ennek eredményeképp altalanossagban az irdnyelv atiiltetése ,,azt
eredményezte, hogy a nemzeti jogszabalyokban a beutazott csalddtagok részére konnyebb

munkaer8piaci hozzaférést biztositanak.”*

Az irdnyelv szerint tehat ,,a csaladtag szdmara az egyenlé banasmdd viszonylagos formajat
kell biztositani: ha a csalddegyesitd nem rendelkezik a munkavallaldsra vald jogosultsaggal,
akkor — az iranyelv értelmében — a csaladtag sem.” Olyan feltételekkel kell tehat a
munkaerdpiacra jutast biztositani a csalddtagok szamdra, mint a csaladegyesitd személy
szdmara. Csakhogy az a sajatosan furcsa helyzet allt ekkor eld, hogy a csaladegyesitd
harmadik orszagbeli allampolgar tagallami munkaerdpiacra jutdsanak feltételei nem keriiltek
uniods szinten harmonizalasra, tehat nem uniods szinten harmonizalt szabalyokhoz kell igazitani
a csaladtagok munkaerdpiacra jutasanak feltételeit. Vagyis a csaladtagok munkavallalasara
vonatkozo harmonizacionak a legfontosabb jellegzetessége — a 12 hoénapos idétartam
maximalisan térténd meghatdrozasatol eltekintve — a viszonylagossag, €s nem az unids

szinten egyértelmiien lefektetett feltételek alkalmazésa.

A Csaladegyesitési Iranyelv, azaz a legalis migracios politika teriiletén megalkotott elsé

iranyelv jelentését100 az Eurépai Bizottsag 2008. oktober 8-an készitette el. A jelentés

% Csaladegyesitési Iranyelv 14. cikk (3) bekezdés: ,,A tagallamok korlatozhatjak a 4. cikk (2) bekezdésének
hatalya ala tartoz6 els6foku, egyenes agi felmend rokonok vagy a felnétt, nem hazas gyermekek munkaviszonyra
vagy 0nallo vallalkozoéi tevékenységre valo jogosultsagat.”

% COM/2008/0610 végleges, A Bizottsag jelentése a Tanacsnak és az Eurdpai Parlamentnek a csaladegyesitési
jogrol Szo616 2003/86/EK iranyelv alkalmazasarol, 4.5.2 pontja

199°COM(200) 610 végleges, A Bizottsag jelentése a Tandcsnak és az Eurdpai Parlamentnek a csaladegyesitési
jogrol szo616 2003/86/EK iranyelv alkalmazasarol
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pozitivumként emeli ki, hogy ez az els6 unios szintli jogalkotasi aktus a legalis migraciordl és
ennek eredményeként jo néhany tagallam els6 alkalommal hatarozott meg nemzeti
jogszabalyaban részletes szabalyokat a csalddegyesitési jogra vonatkozoan. Az iranyelv tehat
ujdonsagot hozott a tekintetben, hogy bar a minimum harmonizacidé eszkozével, mégis unios
szinten harmonizalt szabalyrendszert teremtett a csaladegyesités céljabol az Unidba érkezo

harmadik orszagbeli dllampolgarokra vonatkozdan.

A jelentés ravilagitott ugyanakkor arra is, hogy az irdnyelv tovébbra is csak korlatozott
modon befolyasolja a csaladegyesitésre vonatkozd nemzeti rendelkezéseket, hiszen jelentds
mérlegelési lehetdséget biztosit a tagallamok szamara, s6t néhany tagallamban még az addig
elért jogvédelmi eredményeket is csokkentették, hiszen az iranyelv altali megengedhetdségre
hivatkozva a tagallamok akar a korabbiaknal szigorubb szabalyokat is bevezethetnek nemzeti
szabalyrendszeriikben. Kiemeli e tekintetben a néhany tagallamban kiilondsen restriktiv
nemzeti szabalyozast a csalddegyesitést megeldzden rogzitett kotelezd varakozasi idotartam, a
beutazast megel6z6 integracios kovetelmények, a csalddegyesitd hazastars minimalis

¢letkoranak, vagy a minimalis jovedelmi kdvetelmények meghatarozasanak modjat illeten.

,»INéhany tagallam (AT, NL, MT, DE) a csaladtagok munkavallalasi jogosultsagat pontosan az
iranyelvben eldirtakra korlatozta, ami — a csalddegyesitd jogallasatol fiiggéen — harom
kiilonbozé helyzetet eredményezett: egyaltalan nincs jogosultsag, csak munkavallalasi
engedély mellett van jogosultsdg (munkaerdpiaci vizsgélattal vagy anélkiil) vagy szabad
munkaerdpiaci hozzéaférés. Masok (EE, FI, FR, LT, LU) egyaltalan nem korlatozzak a
munkaerdpiaci hozzaférést. A legtobb tagallam munkavallaldsi engedélyt ir eld, ami bizonyos
korlatozott szamu esetben akadalyozza az irdnyelvet (pl. ha a csaladegyesitonek nincs ilyenre

55101

sziiksége). A munkaerdpiacra jutas feltételeinek meghatarozasdban tehat tovabbra is az

egyes tagallamok sajat politikaja érvényesiil.

Az Eurdpai Bizottsag mar 2008-ban késziilt jelentésében rogziti, hogy a csaladegyesitési
szakpolitika tovabbfejlesztése érdekében zold konyv altal kezdeményezett konzultacidra lesz
sziikség a jov6ben. A Zold Konyv'? kibocsatasanak ideje 2011. 11. 15-¢n érkezett el, ebben a
Bizottsdg nyilvanos vita kezdeményezését tartotta sziikségesnek a csaladegyesitéssel

kapcsolatban, kiemelve az iranyelvben targyalt bizonyos kérdéseket. A Bizottsag kérdéseit a

L COM(200) 610 végleges
192, COM(2011) 735 végleges, Z5ld Konyv az Eurépai Uniéban é16 harmadik orszagbeli allampolgarok
csaladegyesitési jogarol (2003/86/EK iranyelv)
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kovetkezd targykorok mentén tette fel: az iranyelv alkalmazasi kore (ki lehet csaladegyesitd),
a csaladegyesitési jog gyakorlasara vonatkoz6 kovetelmények (integracios kovetelmények,
kotelezd varakozasi id0), a tartdzkodasi engedéllyel kapcsolatos kérdések, menedékjoggal
kapcsolatos kérdések (a menekiiltek mellett az oltalmazottak is az irdnyelv hatalya ala

tartozzanak-e), csalassal, visszaéléssel kapcsolatos kérdések, végiil eljarasi kérdések.

A Bizottsag a nyilvanos konzultdcio soran barmely érintettdl — tagallamok, nemzetkdzi és
nemzeti szervezetek, magdnszemélyek — varta az észrevételeket, valaszait a felvetett
kérdésekre, melyeket a konzultacio honlapj'c'ln103 nyilvanossagra is hozott. A konzultacid
eredményeként készitett 6sszefoglald jelentést104 az Eurdpai Bizottsag a 2012. majus 31-
janius 1-jén megrendezett Eurdpai Integracios Forum'® keretében ismertette, illetve tartott a
Zold Konyv kérdései mentén négy panelban vitat az érintett szereplok bevonasaval. Az
Osszefoglald jelentés szerint Osszesen 120 észrevétel érkezett a konzulticid sordn. A
tagallamok tobbsége nem javasolta az irdnyelv megnyitdsat kiilonb6zé okok miatt: nem
tapasztaltak jelentdsebb problémékat az iranyelv végrehajtasa soran, a jelenlegi szabalyozas
megfeleld egyensulyt teremt a harmonizacié és a flexibilitds kozott, és a moddositas
limitalhatja a tagallami hatdskort, vagy hogy a médositas kevésbé liberalis rendelkezéseket
eredményezne. Kizardlag Hollandia érvelt hangsulyosan az irdnyelv modositasra torténd
Ujranyitasa mellett annak érdekében, hogy az egyéni és a kozérdekeket jobban
kiegyensulyozhassdk a modositott szabalyok. Hollandia tehat karakan moddon tovabbi

megszoritasokat szeretne elérni a csalddegyesités teriiletén.

Az allaspontjukat a konzultacid soran kifejtd szervezetek is tudatdban vannak e politikai
kornyezettel, mely az utdbbi években feler6s6dd modon torekszik a bevandorlasi feltételek
szigoritasara, és a visszaélések minél hatdrozottabb visszaszoritasara. Ennek eredményeképp
bar e civil szervezetek mindegyike a csaladegyesitést timogatd észrevételt tett, ugyanakkor
tobbségiik Ova intett az irdnyelv megnyitdsatol, hiszen a Bizottsdg Z6ld Konyvben felvetett
eredeti szdndéka, azaz a csaladegyesitési jogot hatarozottabban érvényre juttatd szabalyozas
helyett épp az ellenkez6 eredménnyel zarulhat egy esetleges moédositas. Jelen politikai

kdrnyezetben tehat ésszertibbnek tiinik féltdn megdrizni a 2003-ban elért eredményeket még

193 http://ec.europa.eu/home-affairs/news/consulting_public/consulting_0023_en.htm (2012. méjus 31.)

104 http://integrationforum-registration.net/files/Summary-of-stakeholder-responses-to-the-Green-paper-on-the-
right-to-family-reunification-of-third-country-nationals.pdf (2012. majus 31.)

19 http://integrationforum-registration.net/files/Background-paper-7th-Forum-family-reunification.pdf ( 2012.
majus 31.)
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akkor is, ha az azokkal szembeni kritikak valtozatlanul érvényesek. Ehelyett a tagallamok és a
civil szervezetek egy része altal is javasolt itmutato kiadésa jelenthetne ideédlisabb modszert a
jogalkalmazas egységesitése teriiletén. E gyakorlati kézikdnyv kialakitasanak munkajahoz az
Eurdpai Bizottsag a tagallamok képvisel6ibdl alkotott szakértéi munkacsoporttal egyeztetve

latott hozza, és jelenleg is kialakitas alatt van.

A Csaladegyesitési Iranyelv mar létrehozasakor sem csak eltartott csaladtagként tekintett az
Unidba érkezd harmadik orszagbeli allampolgarokkal egyiitt utazd csaladtagokra, hanem
tudomasul veszi, hogy a masodik otthonukként valasztott orszagban e csalddtagok
tanulmanyokat folytathatnak, munkat vallalhatnak, illetve vallalkozhatnak, valamint
tovabbképezhetik magukat, hiszen mindezek hozzajarulnak a fogadd orszag tarsadalmaba
torténd beilleszkedésiikhoz, sikeres integraciojukhoz. Mindezek ellenére a Zold Konyv
beilleszkedéssel kapcsolatos intézkedéseket targyald 2.1 fejezete vagy barmely mas fejezet
sem tesz Kkifejezett emlitést a csaladtagok munkavallalasi jogosultsaganak gyakorlati

alkalmazasarol, illetve nem veti fel annak tovabbfejlesztési kérdéseit.

Nem fogalmaz meg kritikdt vagy javaslatot annak ellenére, hogy 2008-ban még igen
egyértelmi kritikat fogalmazott meg a Bizottsag j elentésében’® a csalddtagok munkavallalési
jogaval kapcsolatban: ,,A (2) bekezdésben szereplé nem kotelez6 klauzula alapjan a
tagallamok korlatozhatjak a munkaerdpiaci hozzaférést azzal, hogy azt az els6é 12 honap
honapban munkaerdpiaci vizsgalattol teszik fliggdvé. Ezt hét tagallam (AT, CY, DE, EL, HU,
SlI, SK) alkalmazza. Ezek koziil haromban (DE, HU, SI) a kivétel alkalmazdsa meghaladja
azt, amit az irdnyelv megenged, mivel a nemzeti jog lehetdvé teszi a csaladtagok bizonyos
kategoriainak a foglalkoztatasbol valo teljes kizarasat a beutazast kovetd elsd évben, mig az

iranyelv a kizarast csak munkaerdpiaci vizsgalat alapjan engedi meg.” 0

Egy 2012-ben végzett felmérés alapjan sziiletett '[anulrnélny108 szerint a vizsgalt
tagéllamokban109 gazdasaghoz kotddé indokokat hoztak fel annak érdekében, hogy
szigoritsanak a csaladegyesitési politikdan. Mindezek tobb, gazdasdggal kapcsolatos célt

szolgaltak: a nettd6 bevandorlas csokkentése (UK), a szocidlis ellatorendszerhez vald

105 COM/2008/0610 végleges, A Bizottsag jelentése a Tanacsnak és az Europai Parlamentnek a csaladegyesitési
jogrol Szo616 2003/86/EK iranyelv alkalmazasarol

7 |bid. 4.5.2 pont

1% STRIK, Tineke - DE HART, Betty - NisseN, Ellen: Family Reunification: a barrier or facilitator of integration?
A comparative study, Briisszel 2013.

199 Ausztria, Németorszag, Hollandia, frorszag, Egyesiilt Kiralysag, Portugalia
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bevandorléi hozzaférés megakadalyozasat (AT, DE, NL), vagy hogy csokkentsék az
adofizetokre nehezedé nyomast (UK). Azaltal, hogy gazdasaghoz ko6t6dé indokokat
sorakoztattak fel a megszoritd intézkedések megalapozasara, a csalddegyesitOket ¢és
csaladtagjaikat a gazdasagra nehezedd sulyként és nem a nemzetgazdasag egyik eszkozeként
kezelték, és ugy tekintettek rajuk, mint alulképzett, nem dolgozé személyekre, akik nem

képesek hozzajarulni a fogado orszag gazdasagahoz. ™

Mig a befogadési feltételek — példaul integraciés kovetelmények vagy megélhetés
biztositottsdga — tekintetében a tagallamoknak Ilehetdséglik van bizonyos szigoritasok
bevezetésére, bar e tekintetben is megalljt parancsolt mar tobb esetben'™! az Europai Unio
Birosadga, addig a csaladtagok szdmara biztositandd munkavallalasi jog tekintetében a
Csaladegyesitési Iranyelv alapjan Iétrehozott minimumharmonizacidét egyes késObbi
iranyelvek bizonyos céllal érkezé harmadik orszagbeli allampolgarok (pl. kék kartyaval
rendelkezd magasan képzett munkavallalok) csalddtagjai esetében tovabb cizellaljdk azzal,
hogy a csaladtagok szamara kedvezébb munkaerdpiaci szabalyozast vezetnek be annak
érdekében, hogy a csaladegyesitd személy biztosabban merje meghozni az Unid teriiletére
torténd bevandorlast valasztd dontését. E specidlis eltéréseket rogzitd szabalyokrol essen szo

az azokat lefektet6 iranyelvek targyalésakor.
2.3. A tudasalapu migracio elomozditdsa
2.3.1. A Tanulmanyi Iranyelv

A harmadik orszagok allampolgarai tanulmanyok folytatasa, didkcsere, javadalmazas nélkiili
gyakorlat, illetve Onkéntes szolgalat céljabdl torténd beutazdsanak feltételeir6l szo6lo
2004/114/EK tandcsi irdnyelv'™? (a tovabbiakban: Tanulmanyi Iranyelv) volt a harmadik
jogalkotéasi aktus, amelyet az Amszterdami Szerzddés és az Eurdpai Tanacs tamperei
cstcstalalkozoja soran elfogadott kovetkeztetések utan fogadtak el a legalis bevandorlas
teriiletén. Az irdnyelv altalanos célja az, hogy Eurdpa a tanulmanyok vilagszintli kivalosagi

kozpontjava valjon. E torekvés részeként az iranyelv olyan kozos jogi keretet kivan

10 COM/2008/0610 végleges 51. o.

111 4sd C-578/08. sz. Chakroun-iigyben hozott itélet [EBHT 2010., I-1839. 0.] a megélhetés vonatkozaséban
vagy a standstill klauzulak torok allampolgar esetében.

112 A Tanécs 2004/114/EK iranyelve (2004. december 13.) a harmadik orszagok allampolgérai tanulmanyok

folytatasa, didkcsere, javadalmazas nélkiili gyakorlat, illetve onkéntes szolgalat céljabol torténd beutazasanak
feltételeir6l (HL L 375.,2004.12.23., 12-18. 0.)
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létrehozni, amely megkonnyiti a harmadik orszagbeli allampolgarok szamara, hogy tanulés
céljabol belépjenek az Unidba, valamint az EU teriiletén tartozkodjanak. Egy 6sszehangolt és
vilagos jogi keret szemmel lathatobba, elérhetdbbé és vonzobba teszi az Unidt a harmadik
orszagbeli didkok fels6fokti tanulmanyai céljabol. S6t, a hallgatdi mobilitas a globalis
gazdasagi fejlodés tekintetében is igen hasznos, mivel 6sztonzi az ismeretek €s a gondolatok

aramlasat.

Az iranyelv (7) preambulumbekezdése rogziti, hogy a migracid ezen iranyelv
alkalmazasdban, amely meghatarozasa szerint atmeneti jellegli és nem fligg a befogado
tagallam munkaerdpiacatol, az érintett migransok szarmazasi orszaguk és a befogadd orszag
szamara a kolcsonos gyarapodas egy formajat jelenti, és elOsegiti, hogy a kiillonboz6 kultirak

kozelebb keriiljenek egymashoz.

A Tanulmanyi Iranyelv kotelez0 modon szabalyozza a harmadik orszagok allampolgar
hallgatoknak a tagéallamok teriiletén tanulmanyok folytatdsa céljabol torténd beutazasanak és
tartozkodasanak feltételeit, ugyanakkor tovabbi harom személyi kor — didkcsere keretében
érkezd kozépiskolds tanuldk, javadalmazas nélkiili gyakornokok és oOnkéntes szolgalatot
végzOk — tekintetében opciondlisan alkalmazhat6 szabélyokat rogzit. Ennek megfeleléen az
iranyelv a négy személyi korre vonatkozo altalanos feltételeken til az egyes személyi korokre

vonatkozdan kiilonos feltételeket is rogzit.

Wiesbrock megallapitasai szerint a tanulok, fizetés nélkiili gyakornokok és oOnkéntesek
tekintetében a tagéallami szabalyozasok nagymértékben eltérnek. Néhany tagallam, mint
példaul Hollandia, énmagéaban tobb kiilonbdz6 gyakornoki csoportot is megkiilonboztet
nemzeti rendelkezéseiben, amely még kevésbé vildgossd teszi a szabalyrendszert a
kérelmezok szamara. Németorszagban ¢és Svédorszdgban munkaerdpiaci tesztnek vannak
alavetne a gyakornokok, Hollandidban pedig az egy vallalat altal alkalmazhaté gyakornok
szamat korlatozzadk. Ugyanakkor a Wiesbrock altal vizsgdlt hdrom orszdg egyike sem
alkalmazta a vizsgélatkor az irdnyelv szabalyait ezen opciondlis személyi kordket illetden.
Wiesbrock szerint ez nem meglepd, mivel ,,a tagallamok altalaban nem alkalmazzdk a
kozosségi jogot, hacsak az nem abszolut sziikséges. Kovetkezésképpen megkérddjelezhetd a
tanulokra, fizetés nélkiili gyakornokokra és dnkéntesekre vonatkozd nem kotelezd szabalyok

elfogadasanak hozzaadott értéke. Tovabba az ilyen Onkéntes szabalyok léte jogi
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bizonytalansaghoz vezet, mivel nem azonnal vildgos, mely tagallamok dontottek a szabalyok

vagy azok egy részének alkalmazasa mellett. '3

A szabalyozasi koncepcid tekintetében a felsdoktatdsban résztvevd hallgatok személyi kore
tobb szempontbdl is sajatos, nemcsak abban tér el az iranyelv tobbi célcsoportjatol, hogy a
hallgatokra vonatkoz6 rendelkezéseket kotelezoen at kell tiltetni a nemzeti jogokba, hanem
abban is, hogy egyrészt a hallgatok mobilitasi jogat, masrészt pedig munkavallaldsi jogat is

rogziti az irdnyelv.

A Tanulményi Iranyelv 8. cikkében szabalyozott mobilitasi jog szerint ,,annak a harmadik
orszagbeli allampolgarnak, akinek hallgatoként valo beutazasat mar engedélyezték, és aki a
mar megkezdett tanulményai egy részének mas tagallamban torténd folytatdsara, vagy
azoknak egy kapcsolodd képzéssel mas tagallamban torténd kiegészitésére jelentkezik, ez
utobbi tagillam olyan hataridén beliil engedélyezi a beutazast, amely nem akaddlyozza a
kérdéses tanulmanyok folytatasat, ugyanakkor elegendd 1d6t biztosit az illetékes
hatéosdgoknak a kérelem elbiralasara.” Az iranyelv tehat kizardlag egyetlen eljarasjogi
szempontbol, a megfeleld hataridé eléirasaval kivanja elésegiteni a tanulmanyok masodik
tagallambeli folytatasat, hiszen a masodik tagillam is ellendrzi egyrészt a hallgatokra
vonatkoz¢ altalanos és kiillonds feltételek fennallasat az adott kérelmezo Vona‘[kozaisélban,115
masrészt a hallgatonak azt is igazolnia kell, hogy az altala a masodik tagallamban folytatni
kivant képzés valoban kiegésziti az eddig elvégzetteket;'™® és kozosségi vagy kétoldala
csereprogramban vesz részt, illetéleg valamely tagallam a hallgatoként torténd beutazasat

legalabb kétéves iddtartamra engedélyez‘[e,117

vagy a tanulmanyi programja keretében a
képzése egy részét kotelezden egy masik tagallamban 1€vo intézményben kell elvégeznie.llaA
diakok munkavallalasi lehetéségének biztositasa az alabbi indokokra tamaszkodik: ,,Annak

érdekében, hogy a harmadik orszagbeli didkok szdmara lehetévé valjék tanulmanyi koltségeik

113 WIESBROCK: i. m. 448. o. (ford. T6ttds Agnes)

4 Wiesbrock e megallapitdsa a magyar atiiltetés vonatkozasaban is relevanciaval bir, hiszen a magyar
szabalyozas tekintetében sem egyértelml, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasarol és
tartozkodasarol sz616 2007. évi I1. torvény és végrehajtasi rendelete alapjan tanulmanyok folytatasa céljabol
kiadhat6 tartdzkodasi engedély rendelkezései a hallgatok személyi kategoriaja mellett mennyiben tekinthetok az
iranyelvi tanuldk kategoriajara vonatkozé szabalyok részleges atiiltetésének, vagy ehelyett inkabb egy nemzeti
jellegli szabalyozasnak, hiszen a magyar szabalyozas az irdnyelvi definiciot kiszélesitve, nem csupan a
didkeserében résztvevo kozépiskolasokra, hanem a kdzépiskolasok teljes kdrére vonatkozoan alkalmazza az
iranyelvben lefektetett befogadasi feltételek sorat.

5 Tanulmanyi Iranyelv 8. cikk (1) bekezdés a) pont

1 Tanulmanyi iranyelv 8. cikk (1) bekezdés b) pont

" Tanulmanyi Iranyelv 8. cikk (1) bekezdés c) pont

8 Tanulmanyi Iranyelv 8. cikk (2) bekezdés
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egy részének fedezése, az ezen iranyelvben meghatarozott feltételek szerint lehetévé kell
tenni szamukra a munkaerdpiacra vald bejutast. A didkok ezen irdnyelvben meghatarozott
feltételek szerinti, munkaerdpiacra vald bejutasanak altalanos szabalynak kell lennie;
rendkiviili koriilmények fennallasa esetén azonban lehetdséget kell adni a tagallamoknak arra,

hogy figyelemmel legyenek nemzeti munkaerd-piaci helyzetiikre.”**

Az iranyelv 17. cikk rogziti a hallgatok jovedelemszerzd tevékenységére vonatkozo konkrét

rendelkezéseket:

(1) A hallgatd a tanulményi idején kiviil, valamint a fogad6 tagéallamnak az adott
tevékenységre alkalmazandd szabalyaira és feltételeire is figyelemmel, jogosult arra, hogy
munkat vallaljon, és jogosult lehet arra, hogy oOnallo vallalkozoként jovedelemszerzd
tevékenységet folytasson. A fogadd tagallamon beliili munkaeré-piaci helyzet figyelembe
vehetd. A tagallamok sziikség esetén, nemzeti jogszabdlyaikkal 6sszhangban, a hallgatonak

¢s/vagy a munkaltatonak eldzetes engedélyt adnak.

(2) Minden tagallam meghatarozza, hogy hetente legfeljebb hany ora, illetve évente legfeljebb
hany nap vagy honap engedélyezett ilyen tevékenység folytatdsara, amely pedig nem lehet

kevesebb, mint heti 10 Ora, illetve az éves szinten ennek megfeleld nap vagy honap.

(3) A tartozkodas els6 évében a fogado tagallam korlatozhatja a jovedelemszerzé tevékenység

folytatasanak lehetdségét.

(4) A tagallamok megkdvetelhetik a hallgatotol, hogy az érintett tagallam altal kijelolt
hatdsagnak eldzetesen vagy méas modon jelentse be azt, hogy jovedelemszerzd tevékenységet
folytat. Az elézetes vagy mas modon torténd bejelentés kotelezettsége a hallgatdé munkaaddja

szamara is el6irhatd.”

A tagéllamoknak 2007. januar 12-ig kellett atiiltetniiik a tanulményi iranyelvet nemzeti
jogukba, valamint errdl tdjékoztatniuk a Bizottsagot. 2006 és 2010 kozott a Bizottsag az
iranyelv végrehajtasaval és értelmezésével kapcsolatos kérdések megvitatdsa céljabol
talalkozokat szervezett a tagallamokkal. 2007-ben a Bizottsag az Europai Unidé miikodésérdl

sz0l06 szerzddés 258. cikke (korabbi 226. cikk) alapjan kotelezettségszegési eljarast inditott 14

9 Tanulmanyi Iranyelv (18) preambulumbekezdés
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tagallammal szemben, mivel azok nem iiltették &t idében az iranyelvet, vagy nem
tajékoztattak megfelelden a Bizottsagot. Azota valamennyi tagallam fokozatosan elfogadta az
atlilteté intézkedéseket, a Bizottsag pedig lezarta a kozlés elmulasztdsa miatt inditott

jogsértési eljarasokat.

A Stockholmi Program tjonnan hangsulyozta, hogy az uni6s bevandorlasi politika egyik
alapvetd célkitlizése, hogy vonzova tegye az EU-t a harmadik orszagbeli hallgatok szamara.
2009-ben tobb mint 200 000 harmadik orszagbeli allampolgar érkezett az EU-ba ezen
iranyelv alkalmazasaban. Az iranyelv jelentésen hozzajarul ahhoz, hogy az érintett

migransok, szarmazasi orszaguk és a befogado tagallam kolcsondsen gazdagitsdk egymast.

A tagéllamok fokozott hangsulyt fektetnek nemzeti oktatadsi és képzési rendszereik
nemzetkozi jellegének erdsitésére, ami stratégidikban ¢és 1j eszkozokre forditott
beruhazasaikban (példaul uj mobilitasi programok, harmadik orszagokkal folytatott politikai
parbeszédek, valamint a felsdoktatasi egyiittmiikodés j formai) is megnyilvanul. Tovabba, a
tagallamok jobban koncentralnak a promoécids és reklamtevékenységekre, ami azt tikrozi,

hogy egyre tudatosabban kivanjak felvenni a versenyt a nemzetkdzi oktatasi piacon.

Az EU ezzel parhuzamosan kiilsé tevékenységeket is folytat, amelyek kozéppontjdban a
harmadik orszagbeli allampolgarok — ¢és kiilondsen a didkok — mobilitdsanak promoécioja,
pénziigyi tdmogatdsa vagy az azzal kapcsolatos politikai parbeszéd all. A nemzetkozi
dimenzid beépiil az oktatds €s képzés kiilonbozd vetiileteibe €s szakaszaiba, ami nemcsak
maguk a migransok szdmara kindl lehetdségeket, hanem az EU, az unids polgarok és
munkaerdpiacok szdmara is komoly elényoket teremt. A migracid fontos szerepet jatszik a
globalizacioban, és az EU-nak vonzova kell tennie magit azon harmadik orszagbeli
allampolgarok szamara, akik kiilf6ldon kivannak tanulmanyokat folytatni, képzési programon

részt venni vagy onkéntes munkét vallalni.

A tuddsaramlasra is Osztonzdleg hat, valamint a human téke és a foglalkoztatas teriiletén a
harmadik orszagokkal folytatott egyiittmiikodést is eldsegiti, ha lehetdvé tessziik a harmadik
orszagbeli allampolgarok szdmara, hogy eurdpai képzési programokon bdvitsek készségeiket
és szerezzenek ismereteket. Ez a kiild6 és befogad6 orszagok szamara egyarant eldnyos. Ezért
kiilonosen foglalkozni kell a harmadik orszagbeli hallgatok tanulméanyaikat kovetd

munkavallaldsdnak kérdésével — anélkiil, hogy beleavatkoznank a tagallamok azon jogaba,
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hogy meghatarozzak a migransok szamat —, mivel ugy tinik, hogy ez a hallgatok szdmara
donté tényez0 a célorszdg kivalasztdsdban, valamint a munkaképes korti népesség
létszamanak csokkenését mutatd tendencia és a magas szinten képzett munkavallalok iranti

altalanos igény Osszefliggésében kozos érdekiinket is szolgalja.

A jelentés azonban azt sugallja, hogy ezen unids jogi aktus lehetdségei messze nincsenek
kiaknazva. Kiilondsen gyenge az — egyébként egyhangulag elfogadott — iranyelv altal
megvaldsitott jogharmonizéacid szintje, mivel az iranyelv csak kevés jogilag kotelezd erejii
rendelkezést tartalmaz ¢és szamos rendelkezése nem ir eld konkrét kotelezettséget a

tagallamok szamara.

2.3.2. A Kutatoi Iranyelv

A harmadik orszagbeli allampolgaroknak az Europai Kozosség teriiletén folytatott
tudomanyos kutatds céljabol vald fogadasara vonatkozo kiilon eljarasrol szold 2005/71/EK
tanacsi irdnyelv (a tovabbiakban: Kutatoi Irdanyelv) a negyedik jogalkotasi eszkdz volt a
legalis migracio teriiletén azt kovetden, hogy az Amszterdami Szerz0dés bevezette az e
terlileten torténd jogalkotdsra vonatkozo hataskort. Az iranyelv atfogd célja, hogy elhéritsa a
harmadik orszagbeli allampolgarsaggal rendelkez6 kutatok szdmara az EU-ba valo belépés és
tartozkodas eldtt allo akadalyokat, és hogy biztositsa szamukra az EU-n beliili mobilitashoz

valo jogokat.

Az iranyelv egy olyan mechanizmust vezetett be, ami a bevandorlas teriiletén Gjdonsadgnak
szamitott az akkor érvényben 1évé unids vivmanyokhoz képest. A kiilon jovahagyott
kutatoszervezetek fogaddsi megallapoddsokat kothetnek a kutatokkal, amelyek alapjan a
kutatoknak a tartozkodasi engedélyen feliil mar nincs sziikségiik munkavallalasi engedély
igénylésére. A fogadasi megallapodasok révén nagy hangsuly helyezédik a fogado
kutatoszervezetekre, €és nagy feleldsség is harul rajuk, mindezzel azonban egy kdonnyitett
eljaras valik lehetévé a kutatok fogaddsdra. A tagillamok nemzeti jogszabalyaikkal
Osszhangban a kutatdszervezettdl irasbeli kotelezettségvallalast kérhetnek arra vonatkozdan,
hogy azokban az esetekben, amikor a kutato taltartdzkodik az érintett tagallam teriiletén, a

kutatoszervezet — legkésObb a fogadasi megallapodas lejarta utani hat honapig — felel a kutato
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tartozkodasaval és visszatérésével kapcsolatban felmertilt, allami forrasokbol finanszirozott
120

koltségek megtéritéséért.
E kiilonleges eljarasrenddel, illetve a kutatoszervezetek megndvekedett feleldsségvallalasaval
kapcsolatban Wiesbrock tobb inkonzisztenciat is megallapitott egyes nemzeti rendelkezések
¢s az iranyelv eldirasai kozott. 2 Németorszag példaul egy biztonsagi letét feltételéve teszi a
kutatok kedvezményes fogadasat, Hollandia pedig nem alkalmazza a pénziigyi
kotelezettségvallalds id6beni limitalasat. Egyes tagallamok tehat még az iranyelvben rogzitett
biztositékokon tuli elemeket is igyekeznek beépiteni nemzeti szabalyozasukba, amely
azonban mar ellentétes az iranyelv szabalyozasi koncepcidjaval. Peers szerint e
kotelezettségvallalas érvényesitéséhez adott esetben még az is sziikkségessé¢ valna, hogy a
kutatoszervezet gondatlansagat vagy legalabb valamilyen kapcsolatot bizonyitsanak a

kutatdszervezet magatartasa €s a kutato6 illegalis tartozkodasa kozott. '

A kutatok esetében is elismerte az unids jogalkoté az Union beliili mobilitési jog iranti igény
fokozott fennallasat. Ennek megfeleléen a Kutatoi Iranyelv is rogzit mobilitéasi szabalyokat,'?®
amelyek szerint a kutato legfeljebb harom honapig terjedd idét tolt egy masik tagallamban, a
kutatas az elsé tagallamban kotott fogadasi megallapodas alapjan végezhetd, amennyiben
viszont a kutatd harom honapnal hosszabb id6t tolt egy masik tagallamban, a tagallamok 0j
fogadasi megallapodast kérhetnek az €rintett tagallamban folytatando kutatas céljara. a harom
honapot meg nem haladé mobilitas esetén a masodik tagallam csupan két feltételt vizsgalhat,
egyrészt azt, hogy a kutatonak a masik tagallamban elegendd forras all a rendelkezésére,
masrészt hogy a kutatd a masik tagallamban nem jelent veszélyt a kozrendre, a
kozbiztonsagra vagy a kozegészségligyre. Ezzel szemben harom honapon tali mobilitas
esettben mar nemcsak az masodik tagéallamban akkreditdlt kutatoszervezettel fennallo
fogadasi megallapodas kérhetd, hanem lényegében minden egyes beutazasi és tartozkodasi

feltétel fennallasat igazolni sziikséges a masodik tagallam illetékes hatdsagai felé.

Hidba is keresnénk ugyanakkor a mobilitds esetén kiadand6 dokumentumokra vonatkozé
rendelkezéseket, mivel ilyen szabalyokrol nem rendelkezik az irdnyelv. A fent ismertetett

rendelkezések ugyanis kizarolag a mobilitas esetén igazolando, vagy igazolas alol mentesitett

120 K utatéi Iranyelv 5. cikk (3) bekezdés
2L WIESBROCK: i. m. 472. 0.

122 PegRs, S.: , Key Legislative developments on migration, In: European Journal of Migration and Law 7, 2010,
115. 0.
123 Kutatoi Iranyelv 13. cikk
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kovetelményeket jeleniti meg, ugyanakkor arrdl nem szol, hogy e feltételek igazolasa Uj
engedély kiadasa irani eljards soran torténik-e, illetve a feltételek igazolasanak
eredményeképpen kiallitasra keriil-e 0j idegenrendészeti okmany. Annyit rdgzit csupan az
iranyelv, hogy amennyiben a vonatkozd jogszabalyok a mobilitds megvaldsitasara vizumot
vagy tartdzkodasi engedélyt irnak eld, a vizumot vagy tartozkodasi engedélyt kellé id6ben,
olyan iddtartamon beliil kell kiadni, hogy az a kutatés folytatasat ne akadalyozza, ugyanakkor
elegendének kell bizonyulnia ahhoz, hogy az illetékes hatdésdgok a kérelmeket
feldolgozzék.124 Ezek alapjan tehat az irdnyelv nem torekszik a mobilitas tekintetében az

okmanyok szempontbdl térténd harmonizaciora.

Mindezek alapjan arra kdvetkeztetek, hogy a harom honapot meg nem haladé mobilitas esetén
a schengeni térségen beliil az elsd tagallam 4altal kutatds céljabol kiallitott tartdézkodasi
engedély feljogosithatja annak birtokosadt a masodik tagallamban kutatas céljabol torténd
tartozkodasra. Mindazonaltal tovabbra is kérdéses, hogyan viziondlja az unids jogalkoto azt a
helyzetet, amikor a kutat6 tobb masodik tagallamban is végezne ujabb fogadasi megallapodas
nélkili, harom hénapot meg nem halado kutatast, hiszen ezt a helyzetet nem zarja ki az
iranyelv. Ugyanakkor nem is biztosit Gtmutatast a jogalkalmazdknak erre az esetre, amikor a
tobb rovidtava kutatdssal meghaladnd az elsd schengeni tagallamban kiallitott tartozkodasi
engedély altal més schengeni dllamokban 6sszesen biztositott tartozkodasi idétartamot, azaz a

180 napon beliil 90 napot.

Nem rendelkezik az iranyelv arrdl a helyzetrél sem, amikor a schengeni hatdrokon at
valosulna meg a mobilitasi jog gyakorlasa, illetve arr6l sem, hogy a harom hénapon tali
kutatast a masodik tagallam vajon egy ujabb tartézkodasi engedély kiallitasadval biztositja-e. A
Kutatoi Iranyelv e tekintetben csupdn egy aprobb eljardsjogi rendelkezést rogzit, amely
szerint a mobilitasi jog gyakorlasanak szandéka esetén a tagallamok nem kovetelhetik meg,
hogy a kutaté a vizum- vagy tartozkodasi engedély iranti kérelem benyujtasa érdekében

elhagyja a teriiletiiket.'?®

Wiesbrock mindennek ellenére kérddjelezi meg példaul az iranyelv
holland, illetve svéd atiiltetésének helyességét, mivel azok nem tartalmaznak kifejezett
rendelkezést a kutatok mobilitasi jogaval kapcsolatban.126 A svéd jogalkoto szerint erre nincs

is sziikség a nemzeti szabalyok sordban, hiszen a masodik tagallamba torténd befogadas

124 K utatéi Iranyelv 13. cikk (4) bekezdés
125 K utatéi Iranyelv 13. cikk (5) bekezdés
126 WIESBROCK: i. m. 473. 0.
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feltételei tulajdonképpen megegyeznek azon rendelkezésekkel, amikor az adott tagallam

mésodik tagallamként fogadja a kutatot.'?’

Megallapitasaim alapjan tehat az a tény, hogy az irdnyelv a mobilitasi jog tekintetében az
anyagi feltételek vonatkozasaban a harom hodnapon tuli mobilitds esetén nem tartalmaz
konnyitést, eljarasjogi szempontbol pedig szinte semmilyen Utmutatast nem ad a
tagallamoknak a kidllitand6 engedélytipusok vonatkozasiban, gyakran azt eredményezte az
atiiltetd nemzeti szabalyozasok tekintetében, hogy azok alig, vagy egyaltalan nem is
rogzitenek specialis rendelkezéseket arra a helyzetre, amikor a kérelmet elbiral6 tagallam mar

masodik tagallamként fogadja a kutatot az Eurdpai Unioban.

A tagallamoknak a Kutatdi Iranyelvet 2007. oktober 12-ig kellett atiiltetnitik (17. cikk), és
err0l tajékoztatniuk kellett a Bizottsagot. 2007 és 2011 kozott a Bizottsag talalkozokat tartott
a tagallamokkal az iranyelv végrehajtasaval és értelmezésével kapcsolatos kérdések
megyvitatadsara. 2007-ben a Bizottsag az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo szerzddés 258. cikke
(az EK-Szerz6dés korabbi 226. cikke) értelmében kotelezettségszegési eljarast inditott 17
tagallam ellen azért, mert nem hajtottak végre iddben az iranyelvet vagy azért, mert nem
tajékoztattdk a Bizottsagot megfeleléen az irdnyelvet végrehajtd nemzeti jogszabdlyok
elfogaddsarol. Azota fokozatosan valamennyi tagallam atiiltetd intézkedéseket fogadott el, és

a Bizottsag lezarta a tajékoztatas elmaradasa miatt inditott jogsértési eljarasokat.

A jogi helyzet elemzése azt mutatja, hogy a tagallamok atiiltették az iranyelv kulcsfontossag
elemeit, igy a kutatészervezetek, a fogadasi megallapodasok vagy a kérelmezési eljarasok
jovahagyasat. Ugyanakkor egyértelmiien tokéletesiteni kell a szabdlyozast az atiiltetés
javitasa, az iranyelv lehetséges modositasai, valamint a vilagosabb utmutatas és tajékoztatas

révén.

A megerdsitett, a migracidoval és a mobilitassal kapcsolatos altalanos megkozelités megfeleld
hétteret biztosit az irdnyelv alkalmazasanak megszilarditasahoz. A migracioval és a
mobilitassal kapcsolatos altalanos megkozelitéshez tartozé partnerségi keretek, kiilondsen a
mobilitdsi partnerségek, lehetdséget fognak kinadlni arra, hogy kutatok érkezzenek a
kulcsfontossagu partnerrégiokbol, igy példaul déli és keleti szomszédsagunkbol. Az iranyelv

javitasanak és eldmozditdsanak fontossagat hangsulyozza az irdnyelv értelmében fogadott

127 1hid.
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kutatok alacsony szama (2010-ben 6 945 f6; sokan érkeztek Indidbol, Kinabol, az Egyesiilt
Allamokbol, Oroszorszagbol és Japanbol). Ez éles ellentétben all a lekiizdendd kihivasokkal,
hiszen tovabbi egy milli6 kutatéra van sziikség ahhoz, hogy teljesiteni lehessen az Eurdpa
2020 stratégia célkitlizését, miszerint a kutatas-fejlesztésbe torténd beruhazast a GDP 3 %-ara
kell novelni. A Tanacs kéri, hogy tobb tehetséges ember szamara tegyék vonzéva az Europai

Kutatasi Térséget, és koziiliik tobbet 6sztondzzenek arra, hogy maradjon a Térségen beliil.
2.4. A Huzamos Tartozkoddasi Iranyelv

A harmadik orszagok huzamos tartdzkodasi engedéllyel rendelkezé allampolgarainak

jogallasarél szolo, 2003. november 25-i 2003/109/EK tanéacsi iranyelv'?®

(a tovabbiakban:
Huzamos Tartézkodasi Iranyelv) abbol a megfontolasbol jott létre, hogy a huzamos
tartozkodasi engedéllyel rendelkez6k valdban integraldodni tudjanak abba a tarsadalomba,
amelyben ¢élnek, a tagallamok allampolgaraival megegyezd elbanasban kell részesiilniiik a
gazdasagi €s szocidlis ligyek széles teriiletén. A 2000-ben sziiletett bizottsagi kt')zlemény129
ugyanis szerint az unios jogalkotasnak a tekintetben is rugalmassagot kell biztositania, hogy
egyrészt biztos statuszt teremtsen azoknak, akik vissza szeretnének térni szarmazasi

orszagukba, masrészt viszont a huzamos tartozkodasi statuszhoz is megfelelé osvényt kell,

hogy teremtsen.

E céloknak megfeleléen a Huzamos Tart6zkodasi Iranyelv révén a valamely tagallam
terliletén Ot éven at jogszerlien tartozkodo harmadik orszagbeli 4llampolgarok az iranyelvben
lefektetett egyéb feltételeknek is megfelelve huzamos tartézkodasi jogallast szerezhetnek,
amelynek eredményeképp nemcsak szamos teriileten €élveznek a tagallami allampolgéarokkal
egyenld banasmaddot, de egyediilallo mdédon mobilitasi jogot is szereznek, ezéltal egy tovabbi

tagallamban kedvezd feltételek mellett szerezhetnek tartdozkodasi jogosultsagot.

A 2011. majus 11-1 2011/51/EU modositd irényelv130 ezen irdnyelv hatalyat a nemzetkozi
védelmet élvezokre is kiterjesztette elismerve azt, hogy a huzamos tartézkodasi jogallas egy

meghatarozott 1d6 elteltével torténd megszerzésének lehetdsége egy tagallamban a

'#® A Tandcs 2003/109/EK iranyelve (2003. november 25.) a harmadik orszagok huzamos tartézkodasi
engedéllyel rendelkez6 allampolgarainak jogallasar6l (HL L 16., 2004.1.23., 44-53. 0.)

129 COM(2000) 757 final, Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community Immigration Policy

130 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2011/51/EU iranyelve (2011. majus 11.) a 2003/109/EK tanécsi iranyelv
hatalyanak a nemzetk6zi védelmet élvezd személyekre torténd kiterjesztése tekintetében a fenti iranyelv
modositasarol, HL L 132.,2011.5.19., 1-4. o.
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tagallamban. A menekiilt vagy kiegészitd védelemben részesitett személyek mindezek
eredményeként tigy szerzik meg a huzamos tartozkodasi jogallast, hogy nemzetkozi védelmi
statuszuk tovabbra is fennmarad, azaz tulajdonképpen kettds jogallassal rendelkeznek
mindezek eredményeképp. Ez is mutatja, hogy van olyan jog, amely tobbletjogosultsagot
jelent a nemzetk6zi védelmi statuszhoz képest, ez pedig a huzamos tartézkodasi jogallas

részét képezd Unidn beliili mobilitas joga.

A Huzamos Tartézkodasi Iranyelv tehat els6ként hozott 1étre olyan engedélyt, amely a
masodik tagéallamban is meghatarozott jogokat keletkeztet. A huzamos tartézkodasi
engedéllyel rendelkezd személy a masodik tagallamban gazdasagi tevékenység gyakorlasa
alkalmazotti vagy 6nall6 vallalkoz6i mindségben, tanulmanyok folytatasa vagy szakképzés,

illetve egyéb célbol tartozkodhat.*®*

Ugyanakkor az iranyelv tiszteletben tartja a tagallamok
hataskorét a nemzeti munkaerdpiacukkal kapcsolatban. Ennek megfeleléen alkalmazotti vagy
onallo vallalkoz6i mindségben folytatott gazdasagi tevékenység esetén a tagallamok

megvizsgalhatjak munkaerd-piaci helyzetiiket'*

¢s alkalmazhatjadk nemzeti eljarasaikat a
megiiresedett allasok betdltésére vagy az emlitett tevékenységek gyakorldsdra vonatkozo

kovetelmények tekintetében.'*®

M r JRL r 14 ” r r b r l 4
Az irdnyelv atiiltetésérdl sz6016 jelentés™

is kiemeli, hogy az iranyelv egyik legfontosabb
hozzaadott értéke, hogy megkonnyiti a huzamos tartézkodéasi engedéllyel rendelkezd
személyek EU-n beliili mozgésat, ami hozzajarul a belsé piac sikeres megvaldsitasdhoz. A
jelentés szerint azonban az atiiltetés elmarad ettdl az ambicidozus célkitlizéstl. A jelentés
feltarta tovabba, hogy jelentOs eltérés van a huzamos tartozkodasi engedélyre potencidlisan

jogosultak, és az e jogallast ténylegesen megszerzok szama kozott. >

B! Huzamos Tartozkodasi Iranyelv 14. cikk (2) bekezdés

132 Az iranyelv kifejezetten is megengedi, hogy munkaerépiac-politikai okokbol a tagallamok elényben
részesithetik az unids polgarokat, a harmadik orszagok allampolgarait — amennyiben a kdzosségi jogszabalyok
ezt eléirjak —, valamint a harmadik orszagok azon allampolgérait, akik az érintett tagallamban jogszeriien
tartdzkodnak és ott munkanélkiili-ellatast kapnak.

133 Huzamos Tartozkodasi Iranyelv 14. cikk (3) bekezdés

134 COM/2011/0585 végleges, A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak a harmadik
orszagok huzamos tartézkodasi engedéllyel rendelkez6 allampolgarainak jogallasarol szol6 2003/109/EK
iranyelv alkalmazasarol

135 Az Eurépai Migraciés Halozat Union beliili mobilitasrol sz616 2013-as tanulméanya tovabbi informaciokat
tartalmaz e jog gyakorlati érvényesiilésérél a huzamos tartozkodasi joggal rendelkezdk esetében is:
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-
studies/intra-eu-mobility/emn-synthesis_report_intra_eu_mobility final_august_2013.pdf (2014. januar 10.)
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A Huzamos Tartozkodasi Iranyelv rendelkezéseinek tényleges érvényesiilésének nemzeti
szabélyozasokban rejl akadalyokra mutatott ra a Hollandia ellen inditott birdsagi eljaras,
mivel Hollandidban a harmadik orszagok huzamos tartézkodasi engedéllyel rendelkezd
jogallast kérelmez6 allampolgarai vagy harmadik orszdgok azon allampolgarai altal lerott
Osszegek, akik azt kovetden nyljtanak be tartozkodas iranti kérelmet, hogy e jogallast egy
masik tagallamban megszerezték, 7-27-szer magasabbak az unids polgarok tekintetében
tartdzkodési okmany megszerzése iranti kérelem elbirdlasaért eldirt 6sszegeknél. A Bizottsag
szerint € magas Osszegek akadalyozzak a Huzamos Tartozkodasi Iranyelv altal biztositott

jogok gyakorlasat, igy veszélyeztetik az iranyelv hatékony érvényesiilését.

Az eset sajatossaga, hogy a Bizottsag keresete nem érinti a Huzamos Tart6zkodasi Iranyelv
egyetlen konkrét rendelkezésének megsértését sem, mivel a Bizottsag csupan a (10)

% alapozhatta keresetét, amely egyrészt az eljarasjogi

preambulumbekezdésre’
rendelkezésekkel kapcsolatban fogalmaz meg altalanos szempontokat, masrészt nincsen
jogilag kotelezo ereje, és nem vezet be 6nalld kotelezettségeket. Ezen kiviil a Bizottsag az
EUMSZ 4. cikk (3) bekezdésben eldirt johiszemii egyiittmiikodés kotelezettségére is utalt,
mivel ugy vélte, hogy a Hollandia &ltal meghatarozott ardnytalanul magas illetékek
akadalyozhatjak vagy visszatarthatjdk az iranyelv feltételeinek eleget tevé harmadik
orszagbeli allampolgarokat az irdnyelv altal biztositott stdtusz megszerzésétdl, és e huzamos

tartdzkodoi jogallas biztositotta jogok gyakorlasatol. ™

Ezzel az érveléssel az Eurdpai Unid Birdsaga is egyetértett és kimondta, hogy a huzamos
tartozkodasi engedéllyel rendelkezd jogallas iranti kérelem elbirdlasara irdnyad6 eljarasi
szabalyok rendszere nem szolgélhat a tartozkodashoz valo jog gyakorlasa akadalyozaséanak
eszkozétl, igy a holland szabalyozas veszélyezteti az ezen iranyelv altal elérni kivant célt, és
megfosztja az irdnyelvet hatékony érvényesiilésétsl.*

E jogeset tanulsagul szolgalhat egyrészt a tekintetben, hogy akar az irdnyelv altal kifejezetten

nem szabalyozott kérdéskorokre vonatkozd nemzeti rendelkezések is veszélyeztethetik az

136.C-508/10. sz. Eurépai Bizottsag kontra Holland Kiralysag iigy [EBHT 2012.]

137 Meg kell allapitani a "huzamos tartozkodasi engedéllyel rendelkezé" jogallas iranti kérelem elbiralasara
iranyado eljarasi szabalyok rendszerét. Ezen eljarasoknak eredményeseknek és kivitelezhetdknek kell lenniiik,
figyelembe kell venniiik a tagallamok kozigazgatasanak altalanos leterheltségét, valamint kelléen atlathatonak és
meéltanyosnak kell lenniiik annak érdekében, hogy megfeleld jogbiztonsagot kinaljanak az érintetteknek.
Ezenkiviil nem szolgalhatnak a tartozkodashoz valo jog gyakorlasa akadalyozasanak eszkozéiil.”

138 C-508/10. sz. Eurdpai Bizottsag kontra Holland Kiralysag iigy, 46. pont

39 |bid, 73. pont
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iranyelv rendelkezéseinek érvényesiilését, és mindez ellentétes lehet az unids joggal, masrészt
pedig ravilagit arra is, hogy nemcsak az anyagi jogi rendelkezések birnak jelentéséggel,
hiszen az adott engedély, illetve jogallas megszerzéséhez vezetd eljaras szabalyai is fontosak

a kérelmez06 szempontjabol.
3. A masodik probalkozas
3.1. Az elokeszites fazisa

2004 novemberében az Eurdpai Tandacs arra kérte az Eurdpai Bizottsagot, hogy 2005 végére
készitsen egy politikai tervet a legalis migracidora vonatkozdan, amely az akkor mar
elokészités alatt allo6 konzultacion alapulna, amely a harmadik orszagbeli allampolgarok
gazdasagi bevandorlasanak iranyitasara vonatkozé unios megkozelitést érintené. Annak
érdekében tehat, hogy megkonnyitse egy jabb tervezet szovegének elfogadasat, az Eurdpai
Bizottsag ,,A gazdasigi migracio kezelésének eurdpai unidés megkozelitésérdl szold Zold
Kéinyv”140 keretében széleskorti konzultaciot™ kezdeményezett a tagallamokkal, mas eurdpai
unids intézményekkel, nemzetkozi és civil szervezetekkel, valamint egyéb érdekelt felekkel
arra vonatkozoéan, hogy ko6zOsségi szinten milyen szabalyozas lenne a legmegfelelobb a

harmadik orszagokbol érkez6 gazdasagi migransok fogadasaval kapcsolatban.

A Zo6ld Konyv éltal elinditott konzultacié elsédleges célja az volt, hogy megtaldlja a
legalkalmasabb ko6z0sségi szabalyozasi format a harmadik orszagbeli, gazdasagi céla
migransok befogadasara, és hogy mi lenne a hozzaadott értéke egy ilyen kozosségi
keretszabalyozas létrehozasanak. A Hagai Program is utalt a Zold Konyvre, és az altala
kezdeményezett konzultaciora, amely alapjat képezi majd egy legalis migraciordl szolod
politikai tervnek, beleértve egy olyan befogadasi eljarast, amely képes azonnal reagélni a

munkaerdpiac migrans munkaerd iranti valtozo keresletére.

A Bizottsag ugy vélte, hogy a 2001-ben elbterjesztett horizontalis iranyelv bukasat kdvetd par
év eredménye fényében ujra napirendre kell tlizni a harmadik orszagbeli allampolgarok
gazdasagi célu bevandorlasanak kérdését. A Bizottsag szerint ugyanis unids szintll

harmonizaci6 nélkiil a migracidés aramlatok nagyobb eséllyel keriillik meg a nemzeti

10 COM (2004) 0811 végleges, Zold Konyv a Gazdasagi Migracio Kezelésének Europai Unids Megkozelitésérol
Y1 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/public-consultation/2005/consulting_0016_en.htm (2013.
01.05.)
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szabalyokat, igy nagyobb eséllyel né az irregularis migransok, illetve jogszeriitleniil
munkavallalok szdma az unids szinten kozos kritériumrendszer nélkiil. Tovabbi érv a
harmonizéci6 mellett, hogy egy harmadik orszagbeli allampolgéar tartézkodasanak
engedélyezése a schengeni szabalyok eredményeképp sziikségszerlien hatdssal van a tobbi
tagallamra is. E koz0sségi szabalyok tovabbi hangsulyos célja, hogy Unid-szerte csokkentse

az adminisztracios terheket.

A Z61d Konyv célja tehat nem egy mar eldontott politikai irdny felvazolasa volt a gazdasagi
célu, harmadik orszagbeli allampolgarok vonatkozasaban, hanem a f6 kérdések azonositasa,
¢s lehetséges opciok felvazolasa egy jovobeni unids szabalyozasi kerethez, amelynél a
Bizottsag figyelembe vette a tagallamok altal a 2001-es iranyelvtervezettel kapcsolatosan

kifejtett észrevételeket.

A Bizottsdg a kovetkezd témakorok, kérdések mentén kivanta az érdekelteket bevonni a
munkaerd migracioval kapcsolatos unids megkozelités kialakitasdba. Sziikséges elsddlegesen
dontésre jutni a tekintetben, hogy milyen foku, illetve milyen jellegli harmonizacidra van
sziikség, azaz horizontalis vagy szektoralis megkozelitést alkalmazzunk-e. Masodsorban a
fizetett munkavallalok vonatkozisaban fontos eldonteni, hogy a nemzeti munkaerdpiacon
milyen preferencidkat alkalmazzanak a tagallamok, azaz sziikséges-e valamilyen
munkaerdpiaci vizsgalat elvégzése a harmadik orszagbeli allampolgarok foglalkoztatdsanak
¢s tartdzkodasanak engedélyezését megeldzéen. Mindezek folyoméanyaként sziikséges
tovabba meghatdrozni, hogy milyen eljarasrendet célszerli kovetni, azaz teremtsiink-e
egyablakos, Un. osszevont kérelmezési eljaras, amely sordn a kérelmezd csupan egyetlen
hatosag elott kell, hogy megjelenjen €s csupan egyetlen kérelmet kell, hogy benyujtson ahhoz,
hogy mind munkaiigyi, mind idegenrendészeti vizsgalatot is lefolytassanak a hataskorrel
rendelkez6 allami szervek a kérelme targyaban. Felmeriil tovabba az engedélyezést kovetd
munkahely-, illetve szektorvaltas lehetdsége is. Az Onfoglalkoztatok esetében maga az uniods
szabalyozas sziikségessége i1s kérdésként meriilt fel. A jogokat illetden felvetddott a kérdeés,
hogy sziikséges-e differencidlni az ideiglenes és a huzamos ideig tartozkod6 munkavallalok
szdmara biztositandd jogosultsagok kozott. A migracios szabalyrendszert kisérd egyéb
rendelkezések is a vita alapjat képezték, tigymint az integracid, a visszatérés, illetve a

kibocsato orszagokkal torténd egylittmitkddés kérdése.
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A nyilvanos konzultaciora érkezett 130 hozzaszolas altalanos tdmogatast mutatott a kozos
unids politika kialakitasara a gazdasagi bevandorlas tigyében, ugyanakkor jelentds eltérések
mutatkoztak a tekintetben, hogy milyen megkdzelitést kell kovetni, és hogy mi lesz a varhato
végeredmény. Néhany elem egyértelmiien kikristalyosodott a megvalositandd politikat
tekintve: sziikség van arra, hogy ko6zds unids rendelkezések szabalyozzdk a gazdasagi
bevandorlok legalabb néhany kulcsfontossagu kategoridjanak (példaul magasan képzett
munkavallalok) bevandorlasat, vonzo feltételeket teremtve szamukra, amely péarosul azzal az
igénnyel, hogy biztositsdk a biztonsagos jogi helyzetét valamennyi legalisan dolgozo

bevandorlonak.*#?

Mivel nagyon korlatozott id6 allt rendelkezésre a nyilvanos vita és a politikai terv
koncepcionadlis kialakitdsa kozott, nem hoztak létre a Bizottsagon beliil az érintett
foigazgatosagok képvisel6ibol szolgalatkdzi projektiranyitd csoportot (,,inter-service steering
group”). A Bizottsag ugy vélte, hogy a széles kori nyilvanos vita, ami a konzultacié révén
valosult meg az Osszes érdekelt részvételével, volt a helyes és legatlathatobb modja, hogy
Osszegylijtse a sziikséges informaciokat ahhoz, hogy megfelelden elemezze a problémakat, és
ennek eredményeként konkrét és redlis javaslatok terjesszen eld a legélis bevandorlas,

kiilondsen a gazdasagi bevandorlés teriiletén torténd jovobeli fellépésre vonatkozoan.

A konzultaci6 eredményeképp megsziiletett a Bizottsag Kozleménye - Politikai terv a legalis
migre’tci(’)rél143 (a tovabbiakban: Politikai Terv) cimli dokumentum, amely rogziti, hogy a
gazdasagi bevandorlas tekintetében az EU munkaerdpiacainak jelenlegi és varhato helyzetét a

,»szlikség” forgatdkonyve jellemzi.

A Bizottsag altal kiadott, a Politikai Tervhez készitett hatasvizsgalat'* felsorolja mindazon
unios jogi aktusokat, amelyek a legalis migraciot addig szabalyoztik, és megallapitja, hogy
mindezen fontos, a legalis migraciot érintd kozos politika kialakitdsa érdekében tett 1épések
ellenére nincs olyan kozos szabalyozés, amely a munkavallalas céljabol érkezd harmadik
orszagbeli allampolgarok befogadasat szabdlyoznd. E tény azért is kiilondsen meglepd a

hatasvizsgalat szerint, mivel a gazdasagi migransok befogadasa barmely migracios

142 COM/2007/0638 final, Proposal for a Council Directive on a single application procedure for a single permit
for third-country nationals to reside and work in the territory of a Member State and on a common set of rights
for third-country workers legally residing in a Member State,Explanatory memorandum, 2. o.

13 COM/2005/0669 végleges, A Bizottsag Kozleménye - Politikai terv a legalis migraciorol

144 COM(2005)669, Commission staff working document - Annex to the Communication from the Commission -
Policy Plan on legal Migration - Impact assessment
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politikanak a sarokkovét jelenti. A Bizottsag éppen ezért azt vizsgalta hatastanulmanyaban,
hogy sziikséges-e, és mely okokbol az unids szintli kozos politika kialakitdsa. E kérdések
megvalaszolasahoz figyelembe vette a nemzeti bevandorlasi politikdk Osszefliggéseit, az
unioés munkaerdpiacot és demografiai valtozasokat, valamint a Z6ld Koényvvel elinditott nyilt

konzultacié eredményét.

A schengeni teriileten beliil zavartalanul atjarhatd hatarok, a kozds vizumpolitika, a
tagallamok kozotti szoros gazdasagi és szocidlis kapcsolatok, valamint a kdzos bevandorlés
politika egyes elemeinek az a kozvetett kovetkezménye, hogy az egyes tagallamok
cselekvései nagyobb eséllyel lesznek befolydssal mas tagallamokra is. Akar megszoritd
nemzeti intézkedésekrol legyen szo6, amely a szomszédos tagallamok felé iranyuld migraciot
erdsitheti, akar kedvezményes rendelkezések bevezetésérdl, mint példaul az illegalis
migransok tartézkodasanak jogszerlsitésérdl, amely bevonzhatja a jogszertitleniil tartozkodo
migransokat, mind sziikségszeriien hatnak a kdrnyez6 allamok migracids helyzetére. Konkrét
kovetkezménnyel jar a Huzamos Tartdzkodasi Iranyelv altal rogzitett mobilitasi lehet6ség is,
amely révén az egyik tagallamban megszerzett huzamos tartozkodasi jog feljogositja a
migranst egy masik tagallamban szerzett mésodlagos huzamos tartdozkodasi engedély
megszerzésére. Az unios jogban rogzitett mobilitasi rendelkezések — amelyek a Huzamos
Tartozkodasi Iranyelven kiviill a Tanulmanyi Iranyelvben és a Kutatoéi Iranyelvben is

megtalalhatoak — kozvetlen hatassal vannak a tagallamok kozotti kapcsolatokra.

Egyes tagallamokban a gazdasag bizonyos dgazataiban mar most is tapasztalhaté a munkaerd
és a szakképzettség jelentds hidnya, és ezt az {irt nem tudjadk a nemzeti munkaerdpiacrol
betolteni. A jelenség a képesitések teljes skaldjat érinti, a szakképzetlen munkdsoktol az
egyetemi végzettségli szakemberekig. A Politikai Terv eldirja, hogy a szdmos EU-orszagban
tapasztalhatd alacsony foglalkoztatottsag és magas munkanélkiiliség kapcsan prioritdsként
kell kezelni az EU-allampolgarok és a legalisan bevandorlok munkara Osztonzését célzo
fellépéseket, hogy megvalosuljanak az 1), novekedést €s munkahelyteremtést célzo lisszaboni
stratégia, kiilonosen a foglalkoztatasrol sz6l6 irdnymutatasok célkitlizései. A munkavallalas
céljabol torténd bevandorlas — mint az uniés gazdasag versenyképességének novelését célzo,
a lisszaboni stratégiaban foglalt atfogd intézkedéscsomag része — rovid- és kozéptavon
hozzajarulhat a demografiai valtozasok hatasainak kezeléséhez, és kritikus fontossagiinak
bizonyul majd a munkaerdpiac jelenlegi €s jovobeli igényeinek kielégitéséhez, igy biztositva

a gazdasagi fenntarthatosagot és ndvekedést.
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A Politikai Terv teenddket €s jogalkotasi kezdeményezéseket sorol fel, amelyeket a Bizottsag
a jovoben szandékozik megtenni. Mindezek magukban foglaljdk az elérhetd informaciok
cseréjét ¢és koordinacigjat, harmadik orszagbeliek beutazéasi és tartézkodasi feltételeinek

rogzitését, a migransok integracidjat, valamint a szarmazasi orszagokkal valo

egyﬁttmﬁkédést.l45

A mar létez0 keretrendszerre €pitve, amelyet a szabadsag, biztonsag és jog térsége, valamint a
munka- és szocialis ligyek biztositanak, a Politikai Terv a Hagai Program fennmarado
id6szakara egy programtervet vazol fel, amely négy, egyenlden fontos teriileten iranyoz eld
bizottsagi 1épéseket.*® A Politikai Terv szerint el8szor is a Bizottsdg egy jogalkotési
csomagot fog eldterjeszteni a munkavallalo harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasi és
tartozkodasi feltételeinek rogzitése érdekében. Mdasodsorban a Bizottsdg szamos nem
jogalkotasi eszkdzt kivan kifejleszteni annak érdekében, hogy érdemben javitsa az
informacidhoz valé hozzaférést a bevandorlds teriiletén olyan lépésekkel, mint az EU
Bevandorlasi Portal felallitasa,'*’ az EURES portal, valamint az Eurdpai Migracios Halozat
feliilvizsgalata és fejlesztése. Harmadrészt a Bizottsdg nyomon fogja kovetni a Bizottsag
legujabb, harmadik orszagbeli 4allampolgarok integraciojardl szo6lo ké’)zlemé:nyében148
felvazolt feladatok teljesitését. Végiil a Bizottsag szamos egyiittmiikodési teriiletet jelol meg a

szarmazasi orszagokkal valo kapcsolattartasra vonatkozdan.

Mivel a tagillamok tobbsége nem tamogatta a 2001-ben alkalmazott horizontélis
megkozelitést, ezért a Bizottsag ezlttal szektoralis megkdzelitésre tett javaslatot. A Politikai
Terv el6iranyozta egy altalanos keretiranyelv elfogadasat, amely tartalmaznd a harmadik
orszagbeli munkavallalok jogaira €s az 0sszevont tartozkodasi és munkavallaldsi engedély
kiadasara iranyuld Gsszevont eljarasra vonatkozo rendelkezéseket. Ezen feliil a Politikai Terv
négy, harmadik orszagbeli munkavallaloi csoport — magasan képzett munkavallalok,

szezonalis munkavallalok, vallalaton beliil 4thelyezett munkavallalok, illetve fizetett

145 NAusoks, Daniel: EU: Policy Plan on Legal Migration, Green paper, Hague programme

itﬁtp://www.migrationsrecht.net/index2.php?option=com_content&do_pdf=1&id=597 (2014. januar 31.)
Ibid.

Y7 Az uni6s bevandorlasi portal fontos eszkoze annak, hogy a potencialis migransoknak jobb tajékoztatast

lehessen nyujtani lehetdségeikrdl és a legalis migracio feltételeir6l. A honlapnak 2012 utolsé negyedévében

havonta atlagosan mintegy 7 000 latogatoja volt. A portal jelenleg francia és angol nyelven olvashato, de

fokozatosan elérhetévé valik majd egyéb nyelveken is. Forras: COM/2013/0422 végleges, I11.2. pont

18 COM(2005) 389 végleges, A Bizottsag kozleménye a Tanacsnak, az Eurépai Parlamentnek, az Europai

Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak a harmadik orszagok allampolgarainak az

Eurdpai Unidban torténd beilleszkedése keretrendszerének kozos programjarol
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gyakornokok — vonatkozasaban a beutazasi és tartozkodasi feltételekrdl kiilon iranyelvek

elfogadasat célozta.

A Politikai Tervet kdvetéen az Eurdpai Tanacs szamos intézkedés elfogadasarol allapodott
meg a 2006. december 14-15-i iilésén, amelyek azt a célt szolgaltak, hogy segitséget
nyujtsanak a tagallamoknak jelenlegi €s jovobeli munkaerd-sziikségletiik kielégitéséhez. Ezen
intézkedés része volt 2007-re vonatkozoan példaul a nemzeti hataskoroket teljes mértékben
tiszteletben tartd, megfeleléen iranyitott legalis migraciéra vonatkozd szakpolitikdk

kidolgozasarol valo dontés. ™

3.2. Megvalosult jogalkotds

Az Eurdpai Bizottsdg 2007. oktober 23-an nyujtotta be az Osszevont tartdozkodasi és
munkavallalasi engedély kiadasara iranyuld Ssszevont eljaras keretiranyelvre,**® valamint a
harmadik orszagbeli dllampolgarok magas szintli képzettséget igényld munkavallalds céljabol
valé belépésének és tartozkodasanak feltételeirl sz616 iranyelvre vonatkozo javaslatat.™ A
tervezetek bemutatasara a 2007. november 8-9-i Bel- és Igazsagiligyi Tanacs iilésén egyszerre
keriilt sor, a dokumentumok részletes targyaldsat a tanacsi munkacsoport a szlovén elndkség
idején, 2008 januarjdban kezdte meg. A két tervezet tehat a gazdasagi migracio teriiletét
érintd, Ot irdnyelv tervezetbdl allo ,,csomag” részét képezte, a harom tovabbi irdnyelvtervezet

megalkotasaval kapcsolatban a Bizottsag e tervezetek megjelenése idején még ados volt.
3.2.1. A Kék Kartya Iranyelv

A harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintli képzettséget igényld munkavallalas
céljabol vald belépésének ¢és tartozkodasanak feltételeirdl szold tandcsi irdnyelvet (a
tovabbiakban: Kék Kartya Iranyelv) 2009. méjus 25-én fogadta el a Tanacs.™®® A Kék Kartya

Iranyelv célja, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintii képzettséget 1gényld

149 K gk Kartya Iranyelv (5) preambulumbekezdés

150.COM (2007) 638 végleges, Javaslat: a Tanacs iranyelve a harmadik orszagok allampolgarainak valamely
tagallam teriiletén valo tartdzkodasara és munkavallalasara vonatkozo dsszevont engedélyre iranyuld dsszevont
kérelmezési eljarasrol, valamint a harmadik orszagokbol szarmazo, a tagallamok teriiletén legalisan tartozkodo
munkavallalok kdzos jogairol

L COM (2007) 637 végleges, Javaslat: A Tanacs irdnyelve a harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintii
képzettséget igénylé munkavallalas céljabol valo belépésének és tartozkodasanak feltételeirdl. Az irdnyelvrdl a
tagallamok 2008. oktober 22-¢én allapodtak meg.

152 Az iranyelvet formalisan nem a bel- és igazsagiigyi, hanem a mez6gazdasagi és halaszati miniszteri
formacioban iilésez6 Tanacs fogadta el.
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munkavallalds céljabol torténd befogadasanak és mozgasanak eldsegitésével hozzajaruljon a
munkaer6hidny megoldasahoz annak érdekében, hogy az Unidt vonzobba tegye a vilag
minden t4jardl érkezo ilyen munkavallalok szamara és fenntartsa az Unid versenyképességét
¢s gazdasagi novekedését. Hozza kivan tehat jarulni az Eurdpai Unid versenyképességének
noveléséhez és a Lisszaboni Stratégidban megfogalmazottak megvalositasahoz, tovabba az
EU fejlesztési politikdjaval dsszhangban csokkenteni kivanja a negativ, és maximalizalni a
pozitiv hatasokat, amelyek a magasan képzett munkaerd kivandorlasa kovetkeztében a fejlodo

orszagokat érintik.

A magasan képzett munkavallalokra, mint specifikus munkavallaloi kategoriara vonatkozo
kiilon szabalyozast az Eurdpai Bizottsag szerint az indokolta, hogy az Eurdpai Unidban
folyamatos munkaerdigény mutatkozik a magas képzettséget igényld szektorokban, amelyet a
tagallamok sajat allampolgéraikkal, illetve az uniés polgarokkal nem tudnak kielégiteni. Az
Eurodpai Unio sokkal kevésbé vonzd a magasan képzett munkavallalok szamara, mint Kanada
vagy az Amerikai Egyesiilt Allamok, aminek az az oka, hogy az EU tagéllamai eltérd és
gyakran hosszadalmas eljarasokat alkalmaznak, valamint nem teszik lehetévé az egyik
tagallambol a masik tagéllamba vald mozgast. A javaslat eldterjesztésekor tiz tagéallam
alkalmazott specialis szabalyokat a magasan képzett munkavallalok fogadasara vonatkozodan,
azonban ezek a szabdlyok kiilonbozdségiik miatt nem voltak alkalmasak adatok

Osszehasonlitasara, tovabba az EU-n beliili mobilitast sem konnyitették meg.153

Az irdnyelv tehat arra torekszik, hogy megkonnyitse az e kategdriaba tartozo munkavallalok
beutazasat, harmonizéalja a tagallamok eljarasi szabdlyait, és eldsegitse a magasan képzett
megfeleléen. Az iranyelv egy Osszevont, gyors €s rugalmas eljardst iranyoz eld, kedvezd
tartozkodasi feltételeket biztosit a harmadik orszagbeli munkavallalok és csaladtagjaik

szamara, valamint megkonnyiti az EU-n beliili mobilitést.

A tagéllamok egy jelentds része nem iiltette 4t megfeleld idében az iranyelvet, igy az Europai
Bizottsag szamos kotelezettségszegési eljarast inditott. Az iranyelv a tekintetben jelentett
kiilonos kihivast a tagallamok szamara, hogy elsdként vezette be unids szinten az dsszevont

engedélyezési eljarast az iranyelv altal lefedett személyi kor vonatkozasaban. Az sszevont

153 COM(2007) 637 final, Commission staff working document - Accompanying document to the Proposal for a
Council Directive on the conditions of entry and residence of third country nationals for the purpose of highly
qualified employment - Impact assessment
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engedélyezési eljaras nem mas, mint egy un. ,,0ne-stop-shop”, azaz, egyablakos rendszer,
melyben a kérelmez6 egyetlen kérelem eredményeképpen elinditja mind a munkatigyi, mind
az idegenrendészeti jellegli feltételek vizsgalatat, és a kérelem targyaban sziiletett
engedélyezd dontés eredményeképpen egyetlen engedély keriil kiéllitdsra, amely mind
munkavallaldsra, min tartézkodasra jogositja annak birtokosat. A Kék Kartya Iranyelv
egyelore kizardlag a magasan képzett munkavallalok szdmara vezette be ezt az ligyfél
szempontjabol kedvezményes és kevésbé biirokratikus, ugyanakkor a tagallami hatésagok

szamara nagyobb egyiittmiikodést, fokozottabb munkaszervezést igényld eljarasrendet.

A Kék Kartya Iranyelv rendelkezéseit szinte teljesen atszovi az az ellentét, amely szerint az
Europai Unid szeretne el6kelobb helyet elfoglalni a tehetségekért folyd harcban, mikézben
ennek tobb mas kotelezettségvallalasa is ellentétes politikai iranyt jelenthet, tobbek kozott a
sajat, magasan képzett allampolgarok szaméara minél nagyobb aranyd foglalkoztatas
biztositasa, illetve az agyelszivas elleni kiizdelem. Mindezen érdekekre és célkitiizésekre

tekintettel az iranyelv igyekszik hatart szabni egyes intézkedéseknek.

Az EP példaul szerette volna a fOszovegben is latni azt a rendelkezést, amely szerint a
tagallamok nem torekedhetnének aktivan arra, hogy olyan teriiletekrdl — kiilondsen az oktatasi
¢s az egészségiigyi agazatbol — vonzzanak el a tagallamok magasan képzett munkavallalokat,
amelyek a harmadik orszagban mar a magasan képzett munkaerd hianyaval kiizdenek vagy
hamarosan kiizdeni fognak. Az irdnyelvben ez a torekvés végiil a preambulumban kapott
helyett: ,,E rendelet végrehajtdsa soran a tagallamoknak tartozkodniuk kell a fejlédd
orszagbeli aktiv munkaerd-toborzastdl a munkaeréhiannyal kiizdé agazatokban. A fejlédod
orszagokban az egészségiigyi dolgozok kritikus hidnyanak megoldasara vonatkozo eurdpai
cselekvési programrél (2007-2013) sz6l6, 2007. majus 14-1 tandcsi €s tagallami
kovetkeztetésekben hangsulyozottaknak megfelelden a kulcsdgazatokban, példaul az
egészségiigyl, valamint az oktatdsi 4gazatban ki kell dolgozni az allami és a maganszektor
munkaltatoira alkalmazandé etikus munkaeré-felvételi politikakat és elveket. E politikakat és
elveket a korkords és ideiglenes migraciot sziikség szerint eldsegitd mechanizmusok,
iranymutatasok és egyéb eszkozok kidolgozasaval és alkalmazasaval, valamint a magasan
szakképzett munkaerd bevandorlasdnak a fejl6dé orszagokra gyakorolt negativ hatasait

minimalisra csokkentd, mig pozitiv hatdsait maximalisra ndveld egyéb intézkedések
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segitségével kell megerdsiteni, az "agyelszivas""agyvisszaszivassd" vald alakitasa

érdekében.” ™

Az iranyelv egyik jellegzetes szabalyozasi eleme tovabba a magasan képzett munkavallalok
szamara bérkiliszOb megallapitasa. ,,E bérkiiszob kizardlagos célja az egyes tagallamok altal
egyseéges szabalyok alapjan létrehozott eurdpai kék kartya alkalmazasi korének — a Bizottsag
(Eurostat) vagy az ¢rintett tagallam altal kozzétett statisztikai megfigyelés

A s . s 1a 5155
figyelembevételével torténd — meghatarozasdhoz vald hozzdjarulas.”

Vagyis a bérkiiszob
hasznalatdnak célja, hogy minél pontosabban koriilhatarolja azon személyi kort, akik az
iranyelv hatalya ala tartozhatnak. Mindez gyakorlati szempontbdl nézve tehat ahhoz vezet,
hogy az egyébként az iranyelv feltételeinek megfeleld, magasan képzett harmadik orszagbeli
allampolgarok korét tovabb sziikiti ez a rendelkezés, néhany tagallam esetében igen sziikre
szabja. A magasan képzett munkavallalok koziil ugyanis csupan az jogosult kék kartyara,
akinek havi vagy éves munkabérébdl szarmazo egyévi bruttdé munkabére nem alacsonyabb,
mint a tagallamok 4&ltal e célbol meghatarozott és kozzétett relevans nemzeti bérkiiszob,
amelynek az érintett tagallamban a bruttd éves atlagbér legalabb masfélszeresének kell lennie,
illetve meghatarozott hidnyszakmdk esetében az 1,5-szeres helyett alkalmazhatd 1,2-szeres

156

SZ01Z0. »Végil az iranyelv egy nagyon megszoritd értelmezését alkalmazza a

bevandorlasnak, mivel az csak a magasan képzett munkavallalok egy relative kis csoportjara

terjed ki’

A Dbizottsagi iranyelvtervezet eredetileg azt is eldirta volna, hogy eltéréseket kell
megallapitani a f0 rendszer bérezési kiiszobértékétdl azon magasan képzett, 30 év alatti
kérelmezOk esetében, akik viszonylag korlatozott szakmai tapasztalatuk és munkaerdpiaci
helyzetiik miatt nincsenek abban a helyzetben, hogy megfeleljenek a f6 rendszer bérezési
kovetelményeinek, tovabba azok esetében, akik felsdfoku végzettségiiket az Europai Unidban
szerezték meg. A 30 év alattiak szdmara engedélyezni tervezett kedvezmények lehetdvé tették
volna, hogy az iranyelv szerinti szabalyok szerint meghatarozott nemzeti bérezési kiiszobérték
kétharmadanak feleljenek meg; vagy hogy a tagallamok teljesen eltekintsenek a bérezési
kovetelménytdl, amennyiben a kérelmezd befejezte az Unio teriiletén felséfokl végzettséget,

illetve alapfoku- és mesterfokl diplomat szerzett; illetve a bizottsagi tervezet eldirta volna,

154 K6k Kartya Iranyelv (22) preambulumbekezdés

195 K ék Kartya Iranyelv (11) preamulumbekezdés

156 Kék Kartya Iranyelv 5. cikk (3) és (5) bekezdés

5" ESPINOZA - MORAES: i. m. 168. o. (ford. T6ttés Agnes)
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hogy a tagédllamok ne kérjék a felsdfokti végzettségen szakmai tapasztalat igazoldsat is,
kivéve, ha ez a munkaszerzddésben vagy kotelez6 allasajanlatban meghatarozott szabalyozott
foglalkozds unidés polgarok altali gyakorlasara vonatkozd nemzeti jogszabalyokban

megallapitott feltételek teljesitéséhez szijkséges.158

Ezt a javaslatot ugyanakkor mar az Eurépai Parlament sem tamogatta jelentésében,™® mivel
egyrészt a magasan képzett, 30 éven aluli emberek belépésének megkonnyitése ellentétes az
unioés egyenld banasmod elvével, amely szerint az életkor alapjan nem alkalmazhaté
megkiilonboztetés. Masrészt az EP jelentésében kifejtette, hogy a 30 éven aluli magasan
képzett emberek belépésének megkonnyitése magaban rejti annak veszélyét, hogy a fiatal
unids polgarok képzésére iranyuld befektetések hattérbe szorulnak. Ez az Eurdpai Parlament
szerint megengedhetetlen, mivel mar 2008-ben is azt a megallapitast tette az Eurostat adatai
szerint, hogy a 30 évnél fiatalabbak korében a munkanélkiiliség aranya 15% koriil van,
Gorogorszagban, Franciaorszagban, Olaszorszagban, Lengyelorszagban, Romanidban és

Szlovakiaban pedig a 20%-ot is eléri.

A Kék Kartya Iranyelv egyik jellegzetessége, hogy korlatok kozott, de lehetdvé teszi a
munkanélkiiliséget a kék kartya birtokosai szamara. A nemzeti szabalyozasok szerint ugyanis
— tekintettel arra, hogy a hosszu tavu tartdzkodas legtobbszor konkrét, igazolt célhoz kotott,
amely munkavallalok esetén az adott munkavégzési tevékenység elvégzése —
munkanélkiiliség esetén a tartdzkodasi cél meghitisul, igy a munkaviszony megsziinését a
tartdzkodasi jog megsziinése is kdvetni szokta, azaz a tartdzkodasi engedély munkanélkiiliség
esetén 4ltalaban visszavonasra keril.'® E jellemzé nemzeti szabdlyozastol, illetve
gyakorlattdl kedvezObb szabalyokat ir eld az iranyelv, mely szerint a kék kértya birtokosai
legfeljebb harom honapig, a kék kartya érvényességi ideje alatt legfeljebb egyszer

munkanélkiiliek lehetnek anélkiil, hogy kék kartyajukat visszavonnak.

Az EP egyik modosito javaslata lehetdoveé tette volna a harmadik orszagbeli allampolgar
eredeti tartozkodasi céljatol eltérd tovabbi tartdzkodast is, amennyiben olyan képzési

tevékenységben vesz rész a kék kartya birtokosa, melynek célja szakmai ismereteinek tovabbi

158 COM (2007) 637 végleges, Javaslat: A Tanacs iranyelve a harmadik orszagbeli 4llampolgarok magas szintii
képzettséget igényldé munkavallalas céljabol vald belépésének és tartdzkodasanak feltételeirdl, 6. cikk

159 AB-0432/2008, Jelentés a harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintii képzettséget igényls
munkavallalas céljabol valo belépésének és tartdzkodasanak feltételeirdl szol6 tanacsi iranyelvre iranyulo
javaslatrol

180 E7 alol kivételt jelenthet, ha a nemzeti szabalyozas lehet6vé teszi a jogcimvaltast, és a harmadik orszagbeli
allampolgar az eredeti tartozkodasi jogeimtdl eltérd tartdzkodasi jogalapot is igazolni tud.
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sz¢lesitése, vagy szakmai étképzése.161 Ezen iddszak alatt pedig nemcsak tartézkodasi jog,
hanem munkakeresési jog is megillette volna a magasan képzetteket. E javaslat tekintetében
parhuzam vonhatdé a jelenleg targyalds alatt 1év6, a Tanulményi és Kutatéi Iranyelv
modositasat célzo iranyelvtervezettel, csupan a tartézkodasi cél modositasanak iranya épp az
ellenkezd. Mig a kifejezetten munkavallalas céljabol érkezé magasan képzettek esetében a
tovabbtartozkodas célja képzési tevékenység folytatdsa lett volna, addig az elsdsorban
tanulmanyok folytatasa vagy kutatds céljabol érkezdk esetében a tovabbtartozkodasi iddszak
munkakeresést vagy vallalkozas alapitasat tenné lehetové. A Kék Kartya Iranyelvben
ugyanakkor nem jelenik meg az EP modositdé javaslata, vagyis a munkavallalas végét

kdvetden a tovabbi tartozkodas lehetdsége a tagallamok szabalyozasatol fligg.

A Kék Kartya Iranyelv szamos teriileten a fogado allam allampolgaraival egyenldé banasmaodot

garantal a kék kartya birtokosai szdmara.'®

Ezek koziil tobb is csupan huzamos tartézkodasi
jogot szerezve lenne biztositott a harmadik orszagbeli dllampolgarok szamara, igy tehat az
egyenld bandsmod teriiletén nagy elérelépést tesz az irdnyelv azaltal, hogy e jogokat mar a
hatarozott idejii tartozkodast biztositd kék kartyaval rendelkezOk szamara is biztositja.

Ugyanakkor szamos teriileten korlatozasokat is lehetdvé tesz az iranyelv, amelyek

181 A6-0432/2008, Jelentés a harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintii képzettséget igénylé
munkavallalas céljabol vald belépésének ¢€s tartozkodasanak feltételeirdl szolo tanacsi iranyelvre iranyuld
javaslatrol, 14. cikk 0j (1a) bekezdésre tett javaslat

162 K gk Kartya Iranyelv 14. cikk Egyenls banasméd

(1) Az EU kék kartya birtokosa az alabbiak tekintetében a kék kartyat kiallito tagallam allampolgaraival
egyenlé banasmodot élvez:

a) a munkavégzés feltételeit illetéen, beleértve a dijazast és az elbocsatast, valamint a munkahelyi egészségi és
biztonsagi kdvetelményeket is;

b) egyesiilési és tarsulasi szabadsag, valamint a munkavallalokat vagy munkaltatokat képviseld szervezetekben,
illetve barmely olyan szervezetben valo tagsag szabadsaga, amelynek tagjai egy meghatarozott foglalkozast
tznek, beleértve az ilyen szervezetek altal nyujtott eldnydket is, a kdzrendre és a kozbiztonsagra vonatkozo
nemzeti rendelkezések sérelme nélkiil;

c) oktatas és szakképzés;

d) oklevelek, bizonyitvanyok €s mas szakmai képesitések elismerése a vonatkoz6 nemzeti eljarasokkal
Osszhangban;

) a nemzeti jognak az 1408/71/EGK tanacsi rendeletben meghatarozott szocialis biztonsagi agakra vonatkozo
rendelkezései. A 859/2003/EK rendelet mellékletében talalhatd kiilonleges rendelkezéseket értelemszertien kell
alkalmazni;

f) a meglévo kétoldalu megallapodasok sérelme nélkiil, a jovedelemhez kapcsolddo, szerzett kotelezd oregségi
nyugdijnak az adds tagallam(ok) jogszabdlyainak értelmében alkalmazandé arfolyamon torténd kifizetése
harmadik orszagba koltdzéskor;

g) az arukhoz és szolgaltatasokhoz, illetve a nyilvanossag szamara elérhetd arukkal és szolgaltatasokkal valo
ellatottsaghoz vald hozzaférés, ideértve a lakasszerzési eljarasokat is, valamint a munkatigyi hivatalok altal
biztositott tajékoztatd és tanacsadasi szolgaltatasokat is;

h) az érintett tagallam teljes teriiletén valo szabad tartozkodas, a nemzeti jog altal meghatarozott korlatok
kozott.”
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atiiltetésével a tagallamoknak lehetéségében all meghatarozott modon sziikiteni a jogok

o .. 163
megszerzésének eseteit.

Sajatos jogosultsaga a kék kartyaval rendelkezonek az Unidn beliili mobilitds joga. Az erre
vonatkozd rendelkezés szerint azt kovetden, hogy kék kartya birtokosaként tizennyolc
honapig jogszertlien tartozkodott az els6 tagallamban, az érintett személy és csaladtagjai e cikk
feltételei szerint magas szintli képzettséget igénylé munkavallalds céljabol az els6tdl eltérd
tagallamba koltozhetnek. A masodik tagadllamba torténd beutazast kovetéen a lehetd
legrovidebb idén, de legfeljebb egy hénapon beliil azonban egy ujabb kék kartya iranti
kérelmet kell benytjtani a masodik tagallam illetékes hatdsagdhoz, amely kérelem soran

ismételten igazolni kell az iranyelvben rogzitett 5sszes befogadasi feltételt.*®*

Az EP a targyalasok sordn egy specidlisabb mobilitdsra vonatkozd javaslatot165 is

eldterjesztett a kék kartyaval rendelkezOk hatiron at torténd ingézédsra vonatkozdan, amely
szerint az egyik tagallamban kék kartya birtokosként torténd, 36 honapnal hosszabb jogszerii
tartozkodds utan az érintett személynek joga van magas szintli képzettséget igényld
munkavallalashoz més tagallamban, ha lakohelye tovabbra is az els6 tagallamban van. Bér ez
a rendelkezés az iranyelv végsd szovegébe nem keriilt bele, érdemes azonban megfigyelni,

hogy mar ekkor is felmeriilt egy ideiglenesebb mobilitasi rezsim kialakitasanak igénye.

163 K 6k Kartya Iranyelv 14. cikk

»(2) Az (1) bekezdés c) és g) pontjat illetden az érintett tagallamok korlatozhatjak az egyenlé banasmodot a
tanulmanyi és megélhetési juttatasok és hitelek, a kozép- és fels6fokt oktatas és szakképzés céljara nyujtott
egyéb juttatasok és hitelek, valamint a lakasszerzési eljarasok tekintetében.

Az (1) bekezdés ¢) pontjat illetden:

a) a kozépfoku oktatast kovetd képzésekhez és a felsdoktatashoz vald hozzaférés a nemzeti jog szerint
kiilonleges eléfeltételekhez kothetd;

b) az érintett tagallam olyan esetekre korlatozhatja az egyenld banasmodot, amelyeknél az EU kék kartyaval
rendelkez6 személynek vagy annak azon csaladtagjainak, akikre nézve a juttatasokat igényli, bejegyzett vagy
szokasos tartdzkodasi helye az érintett tagallam teriiletén talalhato.

Az (1) bekezdés g) pontja nem sérti szerz0déskotés szabadsagat, a kdzosségi €s nemzeti joggal 6sszhangban.
(3) Az (1) bekezdésben meghatarozott, egyenld banasmodhoz vald jog nem érinti a tagallamok azon jogat, hogy
a 9. cikkel 6sszhangban visszavonjak az EU kék kartyat vagy megtagadjak annak megujitasat.

(4) Amennyiben az EU kék kartya birtokosa a 18. cikkel 6sszhangban masodik tagallamba koltozik, és még nem
sziiletett meg az EU kék kartya kiadasara vonatkozod pozitiv dontés, a tagallamok az egyenld banasmodot az (1)
bekezdésben felsorolt teriiletekre korlatozhatjak, a b) és d) pont kivételével. Amennyiben a tagallamok ezen
iddszak alatt engedélyezik a kérelmez6 szamara a munkavégzést, az (1) bekezdésben emlitett valamennyi
teriileten biztositani kell a masodik tagallam allampolgaraival egyenld banasmodot.”

164 K 6k Kartya Iranyelv 18. cikk (1)-(2) bekezdés

185 AB-0432/2008, Jelentés a harmadik orszagbeli allampolgarok magas szintii képzettséget igényld
munkavallalas céljabol valo belépésének és tartdzkodasanak feltételeirdl szolo tanacsi iranyelvre iranyulo
javaslatrol, 8. cikk uj (2a) bekezdésre vonatkozo javaslat
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Az iranyelv alkalmazédsa sordn tobb tekintetben is szabadsdgot kapnak a tagallamok. Az
iranyelv 3. cikk (4) bekezdése rogziti, hogy ezen irdnyelv nem érinti a tagallamok azon jogat,
hogy barmilyen munkavallalas céljabol a kék kartyatol eltérd tartdzkodasi engedélyeket
adjanak ki. Vagyis a tagallamok attol fiiggetleniil alkalmazhatnak meglévé, illetve stand-still
klauzula hidnydban akar a jovoben bevezetendd nemzeti rendelkezéseket barmilyen
munkavallalas céljabol — tehat a Kék Kartya Iranyelv altal lefedett személyi korre is —, hogy
be kell vezetniiik a kék kartyara vonatkoz6 rendelkezéseket is. Nyilvan e tartozkodasi
engedélyek nem jogositanak fel az ezen irdnyelv szerinti, mas tagallamban valo tartozkodasra,
tehat a mobilitasi jog gyakorldsara, mégis, az adott tagallamba érkez6 magasan képzettekre
jobban szabott, a kompromisszumok aran kialkudott és ezaltal nem feltétlentil a legkedvezdbb
rendelkezésektél mentes nemzeti jogszabalyok még a mobilitasi jog nélkil is jobban
vonzhatjék a tehetségeket az adott tagallamba. A Kék Kartya Irdnyelv nem érinti a tagallamok
arra vonatkoz6 jogat, hogy meghatarozzak azt, hogy magas szintli képzettséget igényld
munkavallalds céljabol harmadik orszagokbol hany allampolgéar beutazasat engedélyezik

teriiletiikre,®

3.2.2. Az Osszevont Engedély |ranyelv

A mar emlitett, a Bizottsag altal 2005-ben megjelentetett Politikai Terv négy specialis
harmadik orszagbeli munkavallaléi csoport — igy a magasan képzett munkavallalok, a
szezonalis munkavallalok, a vallalaton beliil athelyezett munkavallalok, illetve fizetett
gyakornokok'®” — vonatkozasaban iranyozta el a beutazési és tartozkodasi feltételekrdl szol6
iranyelvek elfogadasat, amelyeken til egy altalanos keretiranyelv elfogadasat is célul tiizte,
amely egyfeldl az Osszevont engedéllyel rendelkezd harmadik orszagbeli munkavallalok
jogainak harmonizélasara tett kisérletet, masfeldl az 6sszevont tartézkodasi €s munkavallalasi
engedély kiadasat célzd Osszevont eljards fobb szabalyait kivanta régziteni. Hangsulyozni
szlikséges ugyanakkor, hogy az irdnyelvtervezet nem torekedett a beutazési €s tartozkodasi
feltételek egységesitésére, ¢s ami még ennél is lényegesebb, nem iranyozta elé a

munkaerdpiacra vald szabad belépést és annak kedvezményes eseteit.

106 K ¢k Kartya Iranyelv 6. cikk

187 Utobbi végiil nem keriilt benytjtasra, igy azt részben a vallalaton beliil athelyezettekre vonatkozo
iranyelvtervezet, részben pedig a nemrég benyujtott, a hallgatokra és a kutatokra vonatkozoé iranyelveket
modositd iranyelvtervezet fedi le: COM (2013) 151 végleges, az Europai Bizottsdg javaslata a harmadik
orszagbeli allampolgarok kutatds, tanulmanyok folytatdasa, didkcsere, javadalmazas ellenében végzett és
javadalmazas nélkiili gyakorlat, dnkéntes szolgalat, valamint au pair munkavégzés céljabdl torténd beutazasanak
és tartozkodasanak feltételeirél szol6 eurdpai parlamenti és tanacsi irdnyelvre vonatkozoan (atdolgozas)
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Az Europai Bizottsag 2007. oktober 23-an nyujtotta be az dsszevont engedélyre vonatkozo
iranyelv javaslatat.’® Tekintettel arra, hogy az irdnyelvtervezet célja egyrészt eljarasjogi
egyszerlsités 1étrehozasa az 0sszevont kérelmezési eljards és az Gsszevont engedély révén,
masrészt a valamely tagallam teriiletén legalisan tartozkodd harmadik orszagbeli
munkavallalok szamara egységes jogallas rogzitése egyenld banasmod biztositasa altal,
kovetkezésképpen az iranyelvtervezet jogalkotasi alapjaul az EKSz. 63. cikk (3) bekezdés (a)
pontja szolgélt, amely a Tanacs részérdl még egyhanglisagot és parlamenti konzultaciot

kovetelt meg a bevandorlasi politika tertiletén.

Az iranyelvtervezet benytjtasat kovetd iddszakban azonban a jogalkotasi lendiilet

fokozatosan veszitett erejéb8l, majd 2009-re el is fogyott.'®®

E téren komoly fordulatot
jelentett a Lisszaboni Szerzédés megsziiletése. A bevandorlasi politika teriiletén a Tanacs és
az EP egyiittdontésének, valamint a Tanicson belil a mindsitett tobbséget igényld
dontéshozatali forma alkalmazdsdnak e szabalyozési teriiletre torténd Kkiterjesztésével a
jogalkotas ismét dinamikus szakaszba lépett,'”° igy a spanyol elndkség alatt ujra is indulhattak
a targyalasok.'! Az iranyelv jogalapjaul immar az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdésének (a) és
(b) pontjai szolgaltak, amely a koz6s bevandorlasi politika keretében a harmadik orszagbeliek
beutazasara és tartozkodasara, illetve a jogszer( tartozkodasuk sordn Oket megilletd jogok

szabalyozasara nyujt jogalkotasi felhatalmazast.

Bér az Eurdpai Parlament tarsjogalkotdva valasa altalaban véve segitette a migracios kérdések
el6térbe  keriilését," ugyanakkor ezen iranyelvtervezet esetében szamos tekintetben
hatraltatta a megfeleld0 kompromisszumos szdveg elfogadését.l73 A politikai megallapodas
elérését nagyban visszavetette az a tény is, hogy az Eurdpai Parlament a 2010 decemberi
plenaris iilésén az irdnyelv elfogadésa ellen szavazott. Ennek eredményeképpen 2011 els6
felében a magyar elndkségre vart a feladat, hogy a helyzetet megmentse, €s végiil a megfeleld

mederbe terelje az egyeztetéseket, igy az iranyelvtervezet négyéves targyaldssorozata

168 COM (2007) 638 végleges

1%9 pAscouAu, Yves - MCLOUGHLIN, Sheena: EU Single Permit Directive: a small step forward in EU migration
policy, European Policy Centre: policy Brief, 2012 January 24.

http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_1398 eu_single_permit_directive.pdf (2012. december 20.)

'O PEERS, Steve et al (szerk.): EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary): Volume 2, Martinus
Nijhoff Publishers, 2012., 223.0.

1'10708/10 Tanacsi dokumentum, 2010. junius 8.

"2 EspINOZA — MORAES: i. m. 156. 0.

173 A két £6 politikai partcsoport, illetve a két kijeldlt bizottsagi raportér képtelen volt megegyezésre jutni a
jogalkotas f6 iranyvonalat illetéen. Mig el6bbi egy migracios alapokon all6 jogszabalyszdveg kidolgozasat
stirgette, utobbi egy az iranyelv hatalyat jelent6sen kiterjesztd szocialis szempontu jogalkotasi iranyt javasolt.
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Tanécs és a Parlament jovahagyasat kovetden, végiil 2011. december 13-an megsziiletett a
harmadik orszagbeli allampolgarok valamely tagéallam teriiletén valo tartozkodasara és
munkavallalasara vonatkozé Osszevont engedélyre iranyuld Osszevont kérelmezési eljarasrol,
valamint a harmadik orszagb6l szarmazd, valamely tagallam teriiletén jogszeriien tartézkodo
munkavallalok kozds jogairdl szolé 2011/98/EU irdnyelv (a tovdbbiakban: Osszevont
Engedély Irélnyelv).175

A targyalasok elhuzodasat olyan szovegelemekben torténd megegyezés is hatraltatta, amely
tartalmilag nem tartozott szorosan az 0sszevont engedélyezési eljarashoz, illetve engedélyhez.
A Bizottsag szOvegjavaslata ugyanis egy olyan rendelkezést tartalmazott, amely a
tagallamokat egy részletes nemzeti jogalkotdst tartalmazo megfelelési tabldzat kiadasara
kotelezte volna az irdnyelv Aatiiltetése sordn. Amig az Eurdpai Parlament kifejezetten
szorgalmazta a fenti rendelkezés jogszabalyszovegben vald szerepeltetését, addig a
tagallamok — félve az azzal jard, kozigazgatasra nehezedd tobbletterhektdl és az esetleges
kotelezettségszegési eljardsok meginditdsatol — az utolso pillanatig igyekeztek mentesiilni e
kotelezettség alol. A vita végére egy, a Bizottsdg és a tagadllamok altal kozosen kiadott

176

politikai nyilatkozat™™ tett pontot, amely mar csak ,indokolt esetekben” kivan részletes

dokumentéciot a notifikacios eljaras soran.'’”’

Az Osszevont Engedély Iranyelvnek alapvetden kettds célja van, igy egyfelél a harmadik
orszagbeli allampolgarok munkavallalasra is jogosité tartézkoddsi engedély iranti
kérelmekkel kapcsolatos eljarasrendjének szabalyozdsa, masrészt az ilyen Osszevont
kérelmezési eljaras eredményeként kiallitott 0sszevont engedély révén megszerzett statuszhoz
kapcsolodo jogok harmonizalt lefektetése. A konkrét rendelkezések ismertetését megelézden

célszeriinek tartom az iranyelv személyi hatalyat is megvizsgalni.

A jogszabalyi fogalom-meghatarozasok koziil egy definiciot érdemes kiemelni, méghozza a

,harmadik orszagbol szdrmaz6 munkavallald” fogalmat. Az irdnyelv 2. cikke értelmében e

17412880/11 Tanécsi dokumentum, 2011. julius 18.

> Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 2011/98/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszagbeli
allampolgérok valamely tagallam teriiletén val6 tartézkodésara és munkavallalasara vonatkozé 6sszevont
engedélyre iranyulo sszevont kérelmezési eljarasrol, valamint a harmadik orszagbol szarmazo, valamely
tagallam teriiletén jogszertien tartozkodo munkavallalok k6zds jogairol, HL L 343.,2011.12.23., 1-9. o.

170 A tagallamok és a Bizottsag 2011. szeptember 28-i egyiittes politikai nyilatkozata a magyarazo
dokumentumokrél (HL C 369.,2011.12.17., 14. 0.)

YT COM(2013) 788 végleges, A Bizottsag 2013.11.14-én jelentést adott ki az iranyelvek tagallami atiiltetésére
vonatkoz6 magyarazé dokumentumokrol szol6 két egyiittes politikai nyilatkozat végrehajtasarol
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fogalom ald tartozik minden olyan harmadik orszagbeli allampolgar, akinek valamely
tagallam teriiletén val6 tartézkodasat engedélyezték, ott jogszerlien tartozkodik, és a nemzeti
joggal vagy gyakorlattal 6sszhangban, a kérdéses tagallamban ,,fizetett jogviszony keretében
munkat vallalhat™.}™® Az iranyelv 3. cikke értelmében két személyi kor vonhato az iranyelv
hatalya ala. Egyfeldl ide tartoznak azok a harmadik orszagbeliek, akik munkavallalasi céllal
érkeznek valamely tagallam teriiletére. Masfeldl az iranyelv hatalya ald esnek azok a nem
tagallami polgarok is, akik munkavallalastol eltéré céllal érkeznek, am szintén munkat
vallalhatnak, igy példaul a migrans munkavallalok csaladtagjai. Fontos szem el6tt tartani
tehat, hogy az Osszevont Engedély Irdnyelv — bar szamos kivételt felsorolva — egyfajta
keretiranyelvként mégis arra torekszik, hogy a harmadik orszdgbeli munkavéllalok minél
sz¢lesebb korét fedje le fiiggetleniil attdl, hogy a kérdéses harmadik orszagbeli allampolgar
milyen elsddleges céllal érkezett a tagallamok teriiletére. Az irdnyelv lényeges ndévuma tehat,
hogy nemcsak azt tekinti munkavéllalonak, aki kifejezetten e célbol kérelmezi és nyeri el
tartozkodasi jogat valamely tagallam teriiletén, hanem azt is, aki munkavallalastol eltérd céllal

érkezik, &m a tagallami szabalyozas alapjan megilleti a munkavallalas joga.

Az Osszevont Engedély Iranyelv tehat e viszonylag széles személyi kor vonatkozasaban egy
Osszevont kérelmezési eljaras bevezetésével igyekszik egyszeriibbé és hatékonyabba tenni az
eljarast mind maguk a migransok, mind pedig munkaltatéik szdmara, amely eljaras lényege,
hogy az illetékes hatosag egyetlen kozigazgatisi aktus keretében a tartozkodasi és a
munkavallalasi engedélyt is magaban foglald kombinalt okmanyt allit ki a kérelmezd
szamara.'”® Az irdnyelv fogalom-meghatérozasa szerint ,0sszevont engedély” a valamely
tagallam hatosagai altal kiallitott olyan tartdzkodasi engedély, amely feljogositja a harmadik
orszagbeli allampolgart a tagallam teriiletén munkavéllalds céljabol vald jogszerii
tartozkodasra.’® Az dsszevont engedély tehat nem mads, mint egy egységes okmanyban testet
01td munkavallalési €s tartozkodasi engedély. Kovetkezésképpen az 11j eljarasrend az eljarés
lényeges egyszerlsitését jelenti, legalabbis a kérelmezd részEérdl, hiszen csupan egyetlen
hatosaggal kell kozvetleniil felvennie a kapcsolatot. Az dsszevont kérelmezési eljaras azonban

nem feltétleniil jelenti az eljard hatésagok szdmanak csokkenését, csupan arra készteti azokat,

178 Az eredeti tervezetben még az a definicié szerepelt, miszerint az a harmadik allambeli polgar tartozik e kérbe,
aki valamely tagallam teriiletén tartozkodasra és legalis ,,munkavallalasra” jogosult. Németorszag a targyalasok
soran ugyanakkor erdteljesen szorgalmazta a ,,munkavallalas” kifejezés megvaltoztatasat, hiszen az iranyelv
hatalya csak az alkalmazotti jogviszonyban allokra terjed ki, igy a végs6 szovegvaltozat a fizetett jogviszony
keretében valo kitétellel egésziilt ki.

179 Osszevont Engedély Iranyelv 1. cikk (1) bekezdés a) pont

180 Osszevont Engedély Iranyelv 2. cikk c) pont
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hogy egymassal kommunikaljanak ahelyett, hogy a kérelmezdt késztetnék a veliik kiilon-
kiilon vald kommunikaciéra. Bar a hatdsagi eljarasi 1épések szdma igy az Osszevont
engedélyezési eljards révén ndvekedhet, ugyanakkor mindez a tartézkodas és munkavallalés
jogszerliségének ellenérzésének hatékonyabb megvalositisdhoz is vezethet a kozvetlenebb

kommunikacid révén.

Ez az eljarasrend tulajdonképpen megegyezik azzal, amit a Kék Kartya Iranyelv hozott 1étre,
az eljarasjogi rendelkezések csupan minimalisan térnek el a magasan képzettekre vonatkozo
eljarasi szabalyoktol. Ilyen eltérés példaul, hogy mig a Kék Kartya Iranyelv legfeljebb 90
napos eljarasi hataridét szab, addig ennek hossza az Osszevont Engedély Iranyelv szerint
legfeljebb négy honap, bar a vonatkozo iranyelvtervezetben még az szerepelt, hogy ,,a kijelolt
hatdsag a lehetd leghamarabb, de legkésdbb a kérelem benyujtasatdl szdmitott harom honapon
beliil hataroz a beérkezé kérelemrol”. '8

Erdemes azonban azt is megjegyezni, hogy az Osszevont Engedély Irdnyelv nemcsak a
befogadasi feltételek tekintetben nem tartalmaz rendelkezéseket, de azt is rogziti, hogy az
iranyelv. nem ¢érinti a tagdllamok harmadik orszagbeli allampolgarok nemzeti
munkaerdpiacukhoz valé hozzaférésének engedélyezésével kapcsolatos hataskorét.'®? Az
iranyelv egyik sarkalatos pontja tehat, hogy a tagallamok tovabbra is maguk hatdrozhatjak
meg a munkavallalas és tartozkodés engedélyezésének érdemi feltételeit, st magat a nemzeti
eljarasi rendszert is, igy az eljarasban részt vevo hatosagok korét és kompetencijat, az

iranyelvben lefektetett rendelkezések egyidejii tiszteletben tartasaval.

Nem lehet eleget hangstlyozni, hogy a tagallamok az Osszevont engedélyen feliill mas
engedélyt — igy kiilon munkavallalasi engedélyt — nem allithatnak ki.'®® A tagallamok részérsl

ugyanakkor jogosan mertiil fel az igény arra, hogy a kordbban a munkavéllalasi engedélyen

181 COM (2007) 638 végleges, 5 (2). cikk

182 ()sszevon Engedély Iranyelv 1. cikk (2) bekezdés

183 (sszevont Engedély Iranyelv 6. cikk (2) bekezdés. Kivételt képez ez alol az elsé beutazashoz esetlegesen
sziikséges vizumeljaras. A targyalasok soran a holland kormany egy olyan javaslattal allt eld, amely értelmében
az Osszevont keretengedélyt kiséré tovabbi okmany kiallitdsara lenne lehet6ség. A Parlament altal az els
olvasatban jovahagyott lehet6séget, miszerint a tagéllam tovabbi a hatdrmenti ingézéasra feljogositod
dokumentumot adhat ki a liberalisok erdsen ellenezték, tekintettel, hogy az szembemegy az iranyelvben foglalt
alapvet6 célkitiizéssel. COM (2007) 0638 — C6-0470/2007 — 2007/0229(CNS)

Az iranyelv hatdlyos szovege kifejezetten rogziti, hogy az Osszevont engedély kiallitdsakor a tagallamok nem
allithatnak ki tovabbi engedélyt a munkaerGpiaci hozzaférésre vald jogosultsag igazolasara. Ugyanakkor a
tagallamok papir formatumu dokumentumon kiegészité informaciokat is feltiintethetnek a harmadik orszagbeli
allampolgar munkaviszonyaval kapcsolatban, ill. elektronikus formatumban is tarolhatnak ilyen adatokat. Lasd
6. (1) 2. cikk. Ezzel 1ényegében orvoslasra keriiltek azon aggalyok, amelyeknek Németorszag, ill. Ausztria adott
hangot, miszerint korlatozott hely all csak rendelkezésre az engedélyben. Lasd BRINKMANN, Gisbert: Opinion of
Germany on the Single Permit Proposal, European Journal of Migration and Law, 14, 2012., 358. o.
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feltlintetett egyes foglalkoztatasi feltételeket valamilyen formaban tovabbra is jelezzék, erre
azonban az 0sszevont engedély fizikai valdja nem megfeleld. Az dsszevont engedély ugyanis

8% Gsszhangban kiallitott

fizikai megjelenésében nem mas, mind a 1030/2002/EK rendelette
tartozkodasi engedély, amit csupan ezen okmanyon feltlintetett, a munkavallalasi
jogosultsdgra vald utalds kiilonboztet meg a nem Osszevont kérelmezési eljaras
eredményeként kiallitott tartozkodasi engedélyektdl. Az Osszevont engedély okmény
ugyanakkor nem teszi lehetévé, hogy egy munkaiigyi ellendrzés soran az ellendrizendd
foglalkoztatasi feltételeket teljes kortien részletezze. Ennek megfeleléen sziikségesnek
mutatkozott a kiegészitd informaciok feltiintetésének modjat is rogziteni: ,,A tagallamok papir
formatumt dokumentumon kiegészitd informaciokat is feltiintethetnek a harmadik orszagbeli
allampolgar munkaviszonyaval kapcsolatban (Ugymint a munkéltatd neve és cime,
munkahely, munkakdr, munkaidd, javadalmazds), illetve az 1030/2002/EK rendelet 4.

cikkében és a rendelet melléklete a) pontjanak 16. alpontjaban emlitettek szerint elektronikus

formatumban is tarolhatnak ilyen adatokat.”*®

Az Osszevont engedély kidllitasaval kapcsolatban végiil érdemes megemliteni, hogy az
iranyelv nem fektet le kozOs szabdlyokat az engedély érvényességét illetéen.'®® Ez
teljességgel érthetd, hiszen a személyi hataly ismertetése soran is kifejtetteknek megfeleléen
szamos kiilonbozé céllal tartdzkodd harmadik orszagbeli szaméra kell a tagallamoknak
Osszevont engedélyt kiallitani. Az engedély érvényességi ideje pedig elsdsorban a tartozkodas
céljatol, illetve a harmadik orszagbeli altal benyujtott egyes iratoktdl — példaul utlevél

érvényességi ideje — fligg €s nem az engedélyezési eljaras jellegétol.

Az iranyelv masik alapvetd célja, hogy egységes jogokat, illetve a tamperei célkitlizésekkel
éisszhangban187 a fogadd orszdg polgéaraival egyenlé bandsmodot biztositson a migrans
munkavallalok szamara,® fliggetleniil attol, hogy eredetileg milyen jogcimen engedélyezték
szamukra a beutazast.'®® Az iranyelv célja, hogy e jogokat minél inkdbb kozelitse a tagallami
allampolgéarok jogosultsagaihoz. ,,Az iranyelv az egyenld bandsmdod kovetelményének

rogzitésével szamos célt szolgal, igy tobbek kozott a migransok és a fogadd orszag

184 A Tanacs 1030/2002/EK rendelete (2002. janius 13.) a harmadik orszagok allampolgarai tartozkodési
engedélye egységes formatumanak megallapitasarol, HL L 157., 2002.6.15., 1-7. o.

185 Osszevont Engedély Iranyelv 6. cikk (1) bekezdés

' PEERS: i. m. 226. 0.

187 A tamperei célkitiizések fényében csokkenteni kell a szakadékot az uniés polgarok és a harmadik orszagbeli
polgarok jogallasa kozott.

188 Osszevont Engedély Iranyelv 1. cikk (1) bekezdés b) pont

89 Azaz a kérdéses munkavallalo eleve munkavéllalasi célzattal érkezett a fogadd orszagba, vagy csak a
beutazasat kovetden engedélyezték azt szamara.
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munkavallaloi jogéllasa kozt tdtongod szakadék felszamolasat, a tagallamok ¢és a harmadik
orszagok kozt 1étrejott bilaterdlis megallapodasok eredményeként eltérd tagallami szabalyok
kozelitését. Legalabb ilyen fontos célkitlizés tovabba a harmadik orszagbeli munkaerd
kizsakmanyolasa elleni kilizdelem, parhuzamosan az unios polgarokat sujtd tisztességtelen
verseny felszamolasaval, amely épp az elébb emlitett jogallasbeli kiilonbség kisérdjelensége.
A fenti célkitlizések azonban nem feltétleniil vezetnek sikerre, hiszen az iranyelv ugyan
szamos teriileten biztositja az egyenld banasmod kovetelményének érvényestilését, mégis
megannyi korlatot szab, amely alddssa annak tényleges hatasat.”*®

Mindenekel6tt célszerli megvizsgalni, melyek is ezek az Osszevont engedély alapjan a
harmadik orszagbelieket megilletd jogosultsagok. Az iranyelv 12. cikke rogziti a harmadik
orszagbeliek egyenld banasmodhoz vald jogat meghatdrozott teriileteken. E tekintetben
érdemes megemliteni, hogy egyes tagallamok és a Tanacs Jogi Szolgalata kételyének adott
hangot a tekintetben, hogy az egyenld banasmoddal kapcsolatos rendelkezéseket illetéen az

EKSz. 63. cikk (3) bekezdése megfeleld jogalapként szolgalhat-e.*™

A Bizottsag
értelemszerlien ezzel ellentétes allaspontra helyezkedett, a tagallamok pedig tovabb folytattak
a targyalast, vélhetden annak tudatdban, hogy a Lisszaboni Szerz6dés hamarosan ugyis

2

hatalyba 1ép,'® amely mar a kérdéses jogszabaly éltal biztositandd jogok tekintetében is

kiegésziti a fenti jogalapot.

Az iranyelv 12. cikke nyolc teriileten rogziti a harmadik orszadgbeli munkavallalok fogado
orszag polgaraival valo egyenld banasmod kovetelményét, amely terliletek a kovetkezok: ,,a
munkavégzés feltételei, beleértve a dijazdst €s az elbocsatast, valamint a munkahelyi
egészségvédelmet és biztonsagot”, ,.egyesiilési és tarsulasi szabadsag” a kozrendre és a
kozbiztonsdgra vonatkozo nemzeti rendelkezések sérelme nélkiil, ,,oktatas és szakképzés”,
»diplomdk és szakképesitések elismerése” a nemzeti eljardsokkal Osszhangban, ,,szocialis
biztonsdg” a személyek szabad mozgasara vonatkozo unids rendelkezések szerint,'%?
,adokedvezmények”, ,,arukhoz és szolgaltatasokhoz vald hozzaférés”, ,,munkaiigyi hivatalok

altal biztositott tanacsadas”.

% GYENEY Laura - TOTTOS Agnes: A 2011/98/EU 6sszevont engedély iranyelv és annak magyar jogba val6
atiiltetése (megjelenés alatt)

91 5795/09 Tanacsi dokumentum

192 BRINKMANN: i. m. 360. 0.

193 Az europai Parlament és a Tanacs 883/2004/EK rendelete a szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasarél,
(HL L 200., 2004.6.7., 1. 0.)
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Az iranyelv 12. cikkének (4) bekezdése eldirja tovabba, hogy azok a harmadik orszagbeli
munkavallalok, akik harmadik orszagba koltoznek, illetve az Oket taléld, jogosult
hozzatartozoik az érintett tagallamok harmadik orszagba koltozé allampolgaraira
vonatkozokkal azonos feltételek mellett és mértékben részesiilnek kotelez6 nyugdijban. A
targyalasok sordn heves vita alakult ki a fenti rendelkezés koril.™®* A német delegacio 70%-ra
akarta korlatozni a ,,nyugdijak hordozhatésdganak™ jogat, e torekvésnek azonban sikeriilt

gatat szabni, kiillondsen a Parlament ellenallasanak koszonhetden.

Az iranyelv ugyanakkor szamos korlatozasi lehetOséget biztosit a tagallamok szamara az
egyenld banasmdd tekintetében. Az arukhoz és szolgaltatdsokhoz vald hozzaférés
vonatkozasaban az egyenld banasmdd azon személyi korre korlatozhat6, akik alkalmazasban
allnak. Hasonloképpen korlatozhatd a lakhatasi jogok teriiletén nyujtott egyenld banasmod.
Kizérhatok tovabba a tanulményi és megélhetési juttatdsok teriiletén biztositott egyenld
banasmod alol azon harmadik orszagbeliek, akiknek a tagallamban valé tartdzkodasat a
relevans unids szabalyok szerint engedélyezték és/vagy azokra korlatozhatoak, akik
alkalmazasban allnak, illetve alkalmazasban alltak. Az oktatashoz, ill. a szakképzéshez valo
hozzéaférés nyelvtuddshoz és egyéb a nemzeti jog szerint meghatirozott eldfeltételek

teljesitéséhez kothetd, beleértve természetesen a tandijfizetési kotelezettséget is.

A szocidlis biztonsag terén nyujtott jogok szintén azokra korlatozhatok, akik alkalmazasban
allnak, illetve legaldbb hat honapig alkalmazéasban alltak, majd munkanélkiiliként
nyilvantartdsba vették Oket. A tagallamok donthetnek ugy is, hogy a harmadik orszagbeliek

bizonyos csoportjat kizarjak a csaladi ellatasok igényelhetdsége alol.

Ami az adokedvezményeket illeti, e tekintetben egy territorialis korlat is alkalmazést nyerhet.
fgy a kedvezménynyujtas azon esetekre korlatozhatd, amikor is a harmadik orszagbol
szarmaz6 munkavallalé csaladtagjainak, akikre nézve a kedvezményeket igényli, a bejegyzett

vagy szokasos tartdzkodasi helye az érintett tagallam teriiletén talalhato.

Amennyiben a Kék Kartya Iranyelvben rdgzitett jogokkal vetjiik ossze az Osszevont
Engedély Iranyelv altal biztositott jogosultsagokat, megallapithatjuk, hogy nincs lényegi
eltérés a kettdé kozott. Mas a helyzet a Huzamos Tartézkodasi Iranyelvben foglalt egyenld
banasmod kovetelményével, amely a fentieken tul kiterjed a szocialis ellatas és szocidlis

védelem teriiletén, illetve a munkavallaloi és onallo vallalkozoi tevékenység folytatasa

194 PASCOUAU — MCLOUGHLIN: i. m. 4. o.
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tekintetében biztositott egyenld bandsmodra is. A Huzamos Tartézkodasi Iranyelv tovabba
joval kevesebb derogicios lehetdséget fektet le a targyalt iranyelvhez képest.’®
Osszességében mégis elmondhaté, hogy bizonyos teriileteken valoban csokkent a ,,szakadék”,
igy a munkanélkiili ellatdsok, a csaladi ellatasok, és a nyugdijak hordozhatoésaga

tekintetében. %

3.3. Az uj iranyelvtervezetek

Az Europai Tanacs 2009. december 10-11-i iilésén elfogadott Stockholmi Program elismeri,
hogy a munkavallalasi célu bevandorlas hozzajarulhat a versenyképesség és a gazdasagi
novekedés erdsitéséhez, és — tekintettel az Unid el6tt allo, a munkaerd irdnti igények
novekedéséhez vezetd jovobeli demografiai kihivasokra — a rugalmas bevandorlasi politika
fontos szerepet tolt majd be az EU hosszu tavu gazdasagi fejléddésében és teljesitményében. A
program ennek megfelelden felkéri a Bizottsagot és a Tandcsot, hogy folytassak a 2005. évi
Politikai Terv végrehajtasat. A Bizottsag altal 2010. juliusaban benyujtott két iranyelvtervezet

a korabbi legalis migracios csomag még hianyz6 elemeit probalja megvaldsitani.

A két legtijabb irdnyelvtervezetet az Eurdpai Bizottsag 2010. julius 13-an terjesztette eld. A
két iranyelvtervezet egymastol igencsak eltéré célcsoportokat kivan lefedni, igy az
iranyelvtervezetek eloterjesztésének idOpontjan tul csupan két kozos jellegzetességet
allapithato meg: a tervezetek jogi alapjaul az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdés a) és b) pontja
szolgal, tovabba mindkét iranyelvtervezet hatdrozott idejli, ideiglenes jellegli migraciot

szabalyoz.

Ugyanakkor mar e kozos sajatossadgok egyike is kritikai hangokat eredményezett. A jogalapot
érintd kritikus vélemények szerint ugyanis sajnalatos, hogy az iranyelv egyediili jogalapjanak
az EUMSz. 79. cikkét valasztotta a Bizottsag annak ellenére, hogy az iranyelvek fontos
eldirasokat tartalmaznak az altaluk lefedett személyi kor munkaerépiacra jutasara, munkajogi
helyzetére vonatkozoan, amely felveti az EUMSz. 153. cikkének jogalapként torténd
megjelolését is. Az EGSZB kiilondsen azért szorgalmazta volna annak a figyelembe vételét,
hogy ezek az iranyelvtervezetek fontos hatassal lesznek a tagallami munkaerépiacokra, mivel
az ilyen kezdeményezéseket megel6zéen az EUMSz. 154. cikke szerinti formalis konzultaciot

kellene tartani, miel6tt az Eurdpai Bizottsag konkrét iranyelvjavaslattal all el6. ,,Egy ilyen

1% PeERs: i. m. 228. 0.
19 1hid.
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konzultacid nemcsak a Lisszaboni Szerzddésnek azt a szandékat hangstlyozta volna, hogy
erdsitsék az EU-ban a szocialis parbeszéd szerepét, hanem esélyt is adott volna arra, hogy a
kialakult ellentétek egy részét mar egy korai fazisban tisztazni lehessen a szocialis partnerek

kozott.”’

Kiilonboz6 ugyanakkor az iranyelvek altal megcélzott migrans csoportok kore, igy az
eléterjesztés mogott hizodd indokok, és azok alapjan a fogadtatas is. A harmadik orszagbeli
allampolgéarok vallalaton beliili athelyezés keretében torténd belépésének és tartdzkodasanak
feltételeirdl szolo europai parlamenti €s tanacsi irémyelvtervezet198 (a tovéabbiakban: ICT
iranyelvtervezet) célja elsésorban, hogy megkénnyitse a vallalkozasokon beliili
szakértelemtranszfert mind az Unidba irdnyuldan, mind az Union beliil, és hogy ezaltal
hozzajaruljon az EU versenyképességének noveléséhez ¢s kiegészitse az EU 2020 stratégiai
céljainak megvaldsitasa érdekében hozott unids intézkedéseket. A harmadik orszagbeli
allampolgéarok idényjellegli (szezondlis) munkavallalas céljabol torténd belépésének és
tartdzkodasanak feltételeir8l szolé eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelvtervezet'® (a
tovabbiakban: Szezonalis iranyelvtervezet) célul tiizi ki az alacsonyan képzett vagy
migraci6 elleni kiizdelmet, és megakadalyozva a szezonalis munkavallalok kizsdkmanyolasat,
masrészt az unidés gazdasagok idényjellegli ingadozésaira, illetve az egyes iparagakban,

gazdasagi dgazatokban €s régidokban jelentkezd munkaerdhianyra is kivan reagélni.

9" EGSZB véleménye, Targy: Javaslat europai parlamenti és a tandcsi iranyelvre harmadik orszagbeli
allampolgarok vallalaton beliili athelyezés keretében torténd belépésének és tartozkodasanak feltételeirdl, 1.3
pont

1% COM (2010) 378 végleges, Javaslat: Az Eurdpai Parlament és a Tanics iranyelve harmadik orszagbeli
allampolgarok véallalaton beliili athelyezés keretében torténd belépésének és tartozkodasanak feltételeirdl

%9 COM (2010) 379 végleges, Javaslat: Az Europai Parlament és a Tanécs iranyelve a harmadik orszagbeli
allampolgérok idényjellegli munkavallalas céljabol valo belépésének €s tartozkodasanak feltételeirdl
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3.3.1. Az ICT iranyelvtervezet

3.3.1.1. Az ICT iranyelvtervezet bemutatasa

Az ICT irdnyelvtervezet konkrét célja, hogy a multinaciondlis vallalatok vezetd
tisztségviseldinek ¢€s szakembereinek befogadasat szabalyoz6 atlathatdo és harmonizalt
feltételek kialakitasaval, a vallalaton beliil athelyezett személyek ¢és csaladjuk ideiglenes
tartozkodasara vonatkoz6 vonzobb feltételek megteremtésével és az Unid teriiletén miikodo
tarsasagok kozotti hatékony munkaerd-atcsoportositas lehetdségének eldsegitésével hatékony
¢s azonnali valaszokat adjon a multinacionalis vallalatok fioktelepeinek és leanyvallalatainak
vezetd munkatarsak és szakemberek iranti igényeire. E cél elérése egyuttal eldsegiti az EU
nemzetkozi kereskedelmi kotelezettségvallaldsainak teljesitését, koztiik a vallalaton beliil
athelyezettekre vonatkoz6 szabalyok betartasat is. A transznacionalis mobilitas e formainak
Osztonzéséhez tisztességes versenyre és a munkavallalok jogainak tiszteletben tartasara van
sziikség, amelynek része a vallalaton beliill athelyezett személyek szilard jogi statuszanak

kialakitésa is.

A javaslat egységes meghatarozasok ¢és Osszehangolt feltételek alapjan atlathato és
egyszerlisitett eljarast hoz létre a vallalaton beliill athelyezett személyek befogadasa
tekintetében: az athelyezett személynek a GATS-megallapodasokban foglalt eurdpai unids
kotelezettségvallalasoknak — megfeleléen  vezetoként, szakértOként vagy  diplomas
gyakornokként kell poziciot betdltenie; amennyiben a tagallam megkoveteli, ugyanannal a
véllalkozascsoportnal legalabb 12 honapos korabbi foglalkoztatasi jogviszonnyal kell
rendelkeznie; megbizolevéllel kell igazolni, hogy a harmadik orszagbeli allampolgart
athelyezték a fogadd szervezethez, és a megbizolevélben fel kell tiintetni az 4thelyezett
személy javadalmazéasanak 0sszegét. Munkaerd-piaci vizsgalatot nem kell végezni, kivéve, ha
ez a feltétel ellentétben all a csatlakozasi okméanyokban kifejezett unids preferenciaval. A
diplomas gyakornokok szdmdra kiilon rendszert iranyoz eld a javaslat egyértelmiivé téve
szamukra azt a kovetelményt, hogy a képzés célja az athelyezett személy vezetdi beosztas

ellatasara torténo felkészitése.

A vallalaton beliil athelyezett személyek specidlis tartozkodasi engedélyt kapnanak, amely
lehetdvé tenné szamukra, hogy munkét vallaljanak egyazon transznaciondlis vallalat

kiilonbozé szervezeti egységeiben, bizonyos feltételek mellett a mas tagallamokban 1évd
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szervezeti egységeket is beleértve. A vallalaton beliil athelyezett személy szamara sz6lo
engedély érvényességének iddtartama legalabb egy év vagy, ha az athelyezés ennél rovidebb,
az érintett tagallam teriiletére torténd athelyezés idOtartama; az engedély vezetdk és szakértok
esetében legfeljebb harom évre, diplomas gyakornokok esetében egy évre meghosszabbithat6.

Ez az engedély kedvezo feltételeket biztositana a csaladegyesitéshez is az elso tagallamban.

Az iranyelvtervezet nagy érdeklddésre tartott szdmot az egyes lobbiszervezetek részérdl is. A
munkavallalok ideiglenes, hataron atnytlé transzfere ugyanis egyre inkabb integrans részéveé
valik a mai tizleti modelleknek ¢és a globalis versenyképességnek. Az eurdpai vallaltoknak
pedig biztositaniuk sziikséges, hogy az igényelt képességeket és az ezt hordozo személyeket
elérjék a megfeleld helyen és id6ben, és a lehetd leghatékonyabb moddon. Ezzel szemben a
jelenlegi allapotok szerint igen hosszas ¢€s biirokratikus lehet egy harmadik orszagbeli
allampolgar athelyezése a vallalati érdekeknek megfeleléen. Mindehhez hozzdadodik a 28
eltérd tagallami szabalyozas is, amely tovabbi fragmentaciot okoz az Unidban érvényesiild

szabalyozas tekintetében.

Ezek az akadalyok tehat koltségtobbletet, valamint a hatékonysag ¢€s versenyképesség
tekintetében veszteséget okoznak az eurdpai vallalatoknak, mindez pedig befolyasolja a helyi
gazdasag novekedését és munkaerdpiacat is. Amennyiben pedig a megfeleld szakértelem
mozgositasdra nem teremt az Eurdpai Uni6 megfeleld koriilményeket, akkor az valddi
veszteséget jelent az Unid €s az adott tagallam szamara a munkahelyteremtés, a technologia

és a termékfejlesztés szempontjabol.

Azaltal, ha lebontandnk a rugalmatlansagbol és a talburjanzé kotelezettségekbdl fakadod
akadalyokat, beleértve az adott személyi korre vonatkozo egyes tagéallami szabalyrendszer
hianyat, a kovetelmények Osszetettségét, a koltségeket, a vizum és a munkavallaldsi engedély
megszerzésében mutatkozo késéseket, és az eljarasi szabalyrendszer bizonytalansagat,

kedvezobb feltételeket teremthetnénk.

, 2
A tervezet meghatdrozza 00

a vallalaton beliili athelyezés fogalméat, mely meghatarozas a
GATS-egyezménybdl és kétoldali  kereskedelmi megallapodasokbol eredd
kotelezettségvallaldsokra épiil. E fogalom szerint véllalaton beliili athelyezés a harmadik

orszagbeli allampolgéar ideiglenes kikiildetése a tagallamok teriiletén kiviil letelepedett

20 ICT irdnyelvtervezet 3. cikk
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vallalkozastol, amelyhez 6t munkaszerzédés koti, ugyanahhoz a vallalatcsoporthoz tartozo, a
tagallamok terliletén beliil letelepedett szervezethez. Az athelyezésnek tehat egy olyan
transznacionalis vallalatcsoporton beliill kell megvalosulnia, amelynek egy vagy tobb
szervezeti egysége a tagallamok teriiletén kiviil, mig mas egysége, azaz a fogado szervezet a
tagallamokon beliil talalhat6. A 3. cikk meghatarozza tovabba az athelyezett személy altal
betdltheté harom pozicid — vezetd, szakértd, diplomas gyakornok — fogalmi elemeit is. A
diplomas gyakornok esetében a meghatarozas egyértelmiivé teszi azt a kovetelményt, hogy az

athelyezés célja a gyakornok vezetdi beosztas ellatasara torténd felkészitése.

Az iranyelvtervezet kizarja hatdlya alol azon személyeket, akik masik tagallamban
letelepedett vallalkozas nevében, szolgaltatasok nyujtasa keretében végeznek tevékenységet
az EUMSz. 56. cikke értelmében, beleértve azokat, akiket a 96/71/EK iranyelv®® (a
tovabbiakban: Kikiildetési Iranyelv) értelmében szolgaltatdsok nyujtasa keretében kiildott ki
valamely tagallamban letelepedett vallalkozas. A gyakorlatban azonban tobb esetben
problémat jelenthet a tervezet altal lefedett athelyezés és a Kikiildetési Iranyelv hatalyanak
elhatarolasa. A legjelent6sebb kiilonbség a két iranyelv kdzott abban rejlik, hogy mig a jelen
tervezetben foglaltak szerint a vallalaton beliil athelyezett személyek athelyezésiik alatt is
fenntartjdk munkaviszonyukat a harmadik orszadgbeli munkaltatéval, addig a Kikiildetési
Iranyelv szabalyai azon munkavallalokra terjednek ki, akik egy tagallam teriiletén letelepedett
vallalkozassal allnak munkaviszonyban, és igy kiildik ki ket egy masik tagallam teriiletére.
Ugyanakkor megkeriilhetetlen az ICT iranyelvtervezet Kikiildetési Iranyelvvel valod
kapcsolatanak vizsgalata, mivel a foglalkoztatasi feltételek tekintetében a vallalaton beliil

athelyezett személyek a kikiildottekhez képest €lveznének egyenld banasmodot.

A tervezet részletesen felsorolja azon dokumentumokat, amelyekkel az iranyelv alapjan az
athelyezett személynek rendelkeznie kell?? Az athelyezett harmadik orszagbeli
allampolgarnak igazolnia kell, hogy a kiildd és a fogadd szervezet ugyanahhoz a
vallalkozashoz vagy vallalkozascsoporthoz tartozik, és — mivel az iranyelv kifejezetten az
ideiglenes migraciot 6sztonzi — hogy a megbizatas végeztével vissza tudjak helyezni valamely
harmadik orszagbeli szervezethez a vallalkozason beliil. Az iranyelvtervezet szerint nemzeti
jogszabalyok el6irhatjdk tovabba, hogy az athelyezett igazolja, hogy az athelyezést

kozvetleniil megelézden legalabb 12 honapon keresztiil ugyanannal a vallalkozascsoportnal

201 Az Eurdpai Parlament Es a Tanacs 96/71/EK iranyelve (1996. december 16.) a munkavallalok szolgaltatasok
nyUjtasa keretében torténd kikiildetésérdl, HL L 18., 1997.1.21., 1-6. o.
22 ICT irdnyelvtervezet 5. cikk (1) bekezdés
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foglalkoztatték.203 Ezen opcionalis rendelkezéssel kapcsolatban ugyanakkor szamos aggaly
mertlilhet fel, mivel ez a fajta tag lehetdség a nemzeti szabalyok meghatarozasara csokkenti a
harmonizaci6 mértékét, masrészt pedig a diplomés gyakornokok esetében kétséges, hogy e

feltétel kikotése indokolt lehet-e.

Az athelyezés feltétele tovabba a munkaadotol szarmazd megbizolevél, amely feltiinteti az
athelyezés idotartamat, helyét, az athelyezett beosztdsat, valamint a szamdra fizetett
javadalmazast. A javadalmazas tekintetében ugyanakkor nem egyértelmii, hogy a tervezet az
egyenlé banasmod elvét fekteti-e le, amely a 14. cikk (1) bekezdésben tal tagan

megfogalmazott foglalkoztatasi feltételek soraban is megjelenik.

Igazolni sziikséges tovabba, hogy az athelyezett rendelkezik az adott pozicid betdltéséhez a
befogado tagallamban sziikséges szakmai képesitéssel, vagy diplomas gyakornok esetében a
sziikséges felsdfoku képesitéssel. Diplomas gyakornokként torténd athelyezéshez sziikséges
tovabba egy — a képzési program leirdsat, idétartamat, feliigyeletének feltételeit tartalmazo —
képzési megallapodas is. Szabalyozott szakma esetében a harmadik orszagbeli
allampolgarnak ugyanazoknak a feltételeknek kell megfelelnie, amelyeket a nemzeti jog az

unids allampolgarok szdmara eldir az adott szakma gyakorldsédhoz.

Tekintettel arra, hogy az irdnyelvtervezetben kimeritéen szabalyozott feltétellista nem
tartalmazza a munkaerdpiaci vizsgalat lehetOségét, illetve a szoveg nem utal kifejezetten arra,
hogy a tagillamok a munkaerdpiacuk szabalyozasat célzo6 nemzeti rendelkezéseket tovabbra
is alkalmazhatjak az ICT iranyelvtervezet altal lefedett személyi kor vonatkozasaban, igy a
tervezet szerint a munkaerépiaci vizsgalat elvégzése kizart lenne a vallalaton beliil
athelyezettek foglalkoztatasat megel6zden. Ennek oka, hogy egy ilyen vizsgalat alkalmazasa
ellentmondana az iranyelv céljaval, amely szerint a lehetd legkedvezdbb befogadasi feltételek
lefektetése sziikséges a nemzeti munkaerépiacokon meg nem taldlhatd, kiilonleges
szaktudassal és gyakorlattal rendelkezd athelyezettek befogadasahoz, valamint egy ilyen
kovetelmény ellentétes lenne a GATS ¢és a kétoldalu kereskedelmi megallapodasokban véllalt

unios kotelezettségekkel.

Bar munkaerdpiaci vizsgalat az athelyezettek esetében nem végezhetd, ugyanakkor a javaslat

nem ¢érinti a tagallamok azon jogat, hogy meghatarozzak a befogadni kivant, vallalaton beliil

283 ICT iranyelvtervezet 5. cikk (1) bekezdés b) pont
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athelyezett harmadik orszagbeli személyek szdmat. Amennyiben pedig az athelyezés tobb
tagallamot érint, az elsé fogadod allam korlatozhatja az engedély teriileti hatalyat azon

tagallamokra, amelyekben teljesiilnek a befogadasi feltételek.

A Kutatoi Iranyelvben alkalmazott elvhez hasonléan az ICT iranyelvtervezet is nagyobb
felelosséget terhel a fogadd szervezetre, igy ennek megfeleléen a tagdllamok a befogadas
feltételeinek elmulasztasa esetén hatékony, aranyos ¢€s visszatartd erejii szankciokrol
rendelkezhetnek. Nem tisztazza ugyanakkor az iranyelvtervezet a fogadd szervezet pontos
feladatat, szerepét a rendszerben. Mindennek pontositisa kiilonosen fontos lenne arra
tekintettel, hogy hivatalosan a munkaltato ¢és a fogadd szervezet elkiiloniil a vallalaton beliil
athelyezettek esetében, mivel az athelyezettek munkaviszonya az athelyezés teljes idétartama
alatt a harmadik orszagban mikodo, az athelyezést megvalositd vallalattal all fenn.
Ugyanakkor bizonyos esetekben, pl. munkahelyi egészség ¢és Dbiztonsagra vonatkozo
szabalyok teriiletén, a nemzeti szabalyok alkalmazédsa alapjan munkaltat6 lehet a fogado
szervezet a jogviszonyra alkalmazando jogtol fiiggetleniil, mivel a munkavédelem teriiletén
érvényes szabalyokat neki kell biztositani. Abban az esetben, ha a fogadd szervezetet a fentiek
alapjan tényleges munkaltatonak tekintjiik, felmeriil a kérdés, hogy a fogadd szervezet

sijthato-e szankcidval.

A kérelmet Gsszevont kérelmezési eljaras keretében kell benyl’ljtani,zo4 tehat e kérelmezési
eljaras soran is egyiitt kell, hogy miikddjenek a munkaiigyi és idegenrendészeti hatdsagok,
azonban az eljar6 hatosagokrol és azok feladatmegosztasardl tovabbra is a tagallamok
rendelkeznek. Sajatos eljarasjogi szabaly ugyanakkor, hogy a kérelem benyujtasara és
vizsgalatara akkor van lehetdség, ha az athelyezendd személy még az adott tagallam tertiletén
kiviil tartozkodik, mivel az iranyelvtervezet célja, hogy az Ujonnan torténd athelyezéseket
0sztondzze a versenyképesség eldmozditasa érdekében. Ez ugyanakkor kizérja, hogy egy mar
athelyezett személy, aki az iranyelvtervezet egyéb feltételeinek megfelel, az athelyezés helye

szerinti fogadd allamban ,,atvéalthassa” engedé€lyét a tobbletjogokat biztositdo ICT engedélyre.

A tervezet lehetOséget teremt arra, hogy a tagdllamok egyszertsitett eljarast biztositsanak
azon vallalkozascsoportok szamdra, amelyek igazoljdk, hogy megfeleld javadalmazast és
jogokat tudnak biztositani a vallalaton beliil athelyezett személyek szamara, tovabba

igazoljak, hogy teljesitették a korabbi athelyezettek befogadasanak feltételeit, betartottdk a

241CT iranyelvtervezet 10. cikk (5) bekezdés
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fogadd orszdg addjogi szabalyait, ¢és kelld informaciét nytjtanak a jovoben varhato
athelyezéseikrdl. A feltételeknek megfeleld vallalatcsoportok szdméra harom évre adhatd
elismerés alapjan az egyszerusitett eljarasban athelyezett mentesiilhet meghatarozott okiratok
benyujtasa alol, engedélyét rovidebb id6 alatt allithatjak ki, vagy specialis vizumkdnnyitésben

részesiilhet.?%

Az eljarasi garancidk korében a tervezet eldirja, hogy a tagdllamoknak a kérelem
benyujtasatél szamitott legkésdbb 30 napon beliil kell meghozniuk dontésiiket, amely
lényegesen rovidebb a Kék Kartya Iranyelvben eldirt 90 napos, illetve az Osszevont Engedély
Iranyelvben rogzitett négyhonapos hataridénél. A Bizottsdg javaslata nyilvan azt a célt
szolgalja, hogy nemcsak kedvezdbb anyagi jogi feltételekkel, de kedvezd eljarasi
szabalyokkal juthassanak az Unio¢ teriiletére a tagallamok és az Uni6 gazdasagat elomozditani
képes athelyezett személyek. Tekintettel azonban arra, hogy e relative rovid eljarasi id6 alatt a
munkaiigyi és idegenrendészeti hatosagoknak is értékelniiik kell a kérelmet, kérdéses, hogy ez

a rovid eljarasi hataridé mennyire lesz elfogadhat6 a tagallamok tobbsége szamara.

A javaslat Osszhangba hozza a vallalaton beliil athelyezett személyek szamara a
munkafeltételek tekintetében biztositott jogokat a kikiildott munkavallalok szdmara
biztositottakkal.?®® A foglalkoztatasi feltételeket azonban az ICT iranyelvtervezet
meglehetdésen tdgan fogalmazza meg, hiszen azokba beleérti példdul a munkavallal6i
érdekveédelmi szervezetekben torténd tagsagot, szerepvallalast is. Kérdéses tehat, hogy e
ponttal nem annuldljuk-e a felek szerzddéses szabadsaga altal a munkaviszonyra vélasztott
iranyadd jogot azaltal, hogy tdgan fogalmazott foglalkoztatasi feltételeket rogzitiink.
Célszeriibbnek tiinik ehelyett inkabb olyan, munkavallalokat védé minimumszabalyok
felsorolasanak szerepeltetése az iranyelvben, amelyet tartalmaz példaul a Kikiildetési Iranyelv

3. cikke is.

Az ICT iranyelvtervezet megallapitja tovabba azokat a jogteriileteket is, amelyek tekintetében
el kell ismerni az egyenld banasmodot a fogado tagallam éllampolgéraival:207 az egyesiilési és
tarsulasi szabadsag, az oklevelek, bizonyitvanyok ¢és mas szakképesitések elismerése,
valamint a 883/2004/EK rendelet 3. cikkében meghatarozott szocialis biztonsagi agak,

arukhoz és szolgaltatdsokhoz torténd hozzaférés a szocialis lakasellatds és a munkaiigyi

25 ICT irdnyelvtervezet 7. cikk
26 1CT iranyelvtervezet 14. cikk (1) bekezdés
271CT iranyelvtervezet 14. cikk (2) bekezdés
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kozpontok altali tanacsadas kivételével. Ez alapjan tehat maga a Bizottsdg is elismeri
javaslatdban, hogy a csupan ideiglenesen athelyezett munkavallalok nem valnak olyan
mértékben a nemzeti munkaerdpiac részévé, hogy a munkatigyi kozpontok altal biztositott
tanacsadashoz val6 hozzaférésre jogot szerezzenek. Mindezek alapjan kérdéses, hogy egyes
tovabbi jogok tekintetében, amelyekre viszont a javaslat alapjan kiterjedne az egyenld

banasmod, mi indokolja az egyenld banasmad kiterjesztését.

Az ICT iranyelvtervezet elismeri az athelyezettek jogat a csaladegyesitésre, és rogziti, hogy a
csaladegyesitési jogrol szoldo 2003/86/EK tanacsi iranyelv alkalmazanddé az athelyezettek
csaladtagjaira vonatkozoan is, ugyanakkor megjeloli az esetiikben alkalmazando eltéréseket
is. Az irdnyelv alapjan azonnali csaladegyesités valosulhat meg az elsé tagallamban anélkiil,
hogy a huzamos tartozkodas joganak megszerzésére vald kilatasokat kovetelményként
tdmasztana, azonban a beilleszkedési intézkedéseket mar csak akkor kell megtenni, ha a
csaladtagok szamdara a csaladegyesitést mar engedélyezték. A csalddegyesitési kérelmet két
hénapon beliil kell elbiralni, a tartozkodasi engedély érvényességének iddtartama pedig —
amennyiben az Uti okmany érvényességének idGtartama ezt lehetdvé teszi — megegyezik az

athelyezett csaladtag szdmara kiadott engedély idOtartamaval.

Az ICT iranyelvtervezet egyik legnagyobb hozzaadott értékét az Union beliili mobilitas joga
adja, amelynek révén az egyik tagallamban kiadott tartdzkodasi engedély valamely masodik
tagallamban is meghatarozott jogokat biztosit.?®® A bizottsagi javaslat szerint az elsé tagallam
altal az athelyezett szdmara kibocsatott tartdzkodasi engedély, valamint az adott személy
fogadasara feljogositott szervezeteket felsoroldé dokumentum birtokdban, ha az athelyezett
munkaviszonya tovabbra is fennmarad, a harmadik orszagban letelepedett vallalkozéssal,
legfeljebb tizenkét hoénap idbétartamban egy masik tagdllamban az ugyanahhoz a
véllalkozascsoporthoz tartozd barmely szervezeti egységnél és a fogadd szervezet ligyfeleinek
telephelyén munkat vallalhat, amennyiben 4thelyezését a masik tagallam illetékes
hatosadganak a megfeleld dokumentumok eljuttatasaval jelzi. Ha a masik tagallamba torténd
athelyezés iddtartama meghaladja a tizenkét honapot, a masik tagallam elrendelheti egy 1;j
tartozkodasi engedély iranti kérelem benyujtasat, azonban nem kotelezheti az athelyezettet
arra, hogy a kérelem benyujtasa érdekében elhagyja az orszag teriiletét. Az EU-ba torténd
athelyezés maximalis id6tartama az Unidn beliili mobilitasi jog esetében sem haladhatja meg

vezetOk és szakértok esetében a harom, diplomds gyakornokok esetében az egy évet.

28 ICT irdnyelvtervezet 16. cikk
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A tagéllamok kozotti mobilitds 1étrejottét és igazolasat a tartdzkodési engedély mellé
kiallitando, és a vallalkozascsoport egyes szervezeti egységeit tartalmazd lista teszi
lehet6vé.?® Amennyiben ugyanis a harmadik orszagbeli allampolgar athelyezésre keriil egy
masik tagéallamba legfeljebb 12 honapos idotartamra, a masik tagallam illetékes hatosaga
szdmara az abba a tagallamba torténd athelyezése elott el kell juttatnia azon dokumentumokat,
amelyek igazoljak, hogy a befogadéas kritériumainak e madsik tagallamban is megfelel. E
dokumentumok bemutatasanak tényérdl a hatosagok igazolast allitanak ki, amelyet a

kérelmezo el kell, hogy juttasson az els6 tagallamnak.

Kérdéses ugyanakkor, hogy a masodik tagallam értesitése mikor torténik meg, hiszen bar a
tervezet 5. cikk (4) bekezdése mar az els6 tagallamba torténd befogadas kritériumai kozott
emliti a mas tagallam felé tett értesitésrél szolo igazolas bemutatdsat, amennyiben az
athelyezés tobb tagallamban elhelyezkedé fogadod szervezeteket érint. Ugyanakkor
aranytalanul nagy nehézségeket okozna a kérelmezd szdmara ezen értesitések megtétele mar
az elso tagallamba torténd beutazast megeldzoen, igy célszerii e feltételnek csupan a tényleges

athelyezést megeldzden valo megkovetelése.

A tervezet 6. cikk (4) bekezdése szerint, ha az athelyezés tobb tagallamot érint, az elsé
tagallam az engedély teriileti hatdlyat azokra a tagéllamokra korlatozza, amelyekben
teljesiilnek a befogadasi kritériumok. Ugyanakkor, ha a befogadas kritériumai nem allnak
fenn egyes tagallamokban 1év6 szervezeti egységekben, nem az engedély teriileti hatalyat
indokolt korlatozni, hiszen az nemcsak a munkavallalast akadalyoznd meg az adott
tagallamban, hanem a tagallamba torténé belépést is. Ehelyett — tekintettel arra, hogy a
befogadas kritériumai nem teljesiilnek az adott tagallamban — a munkavallalast az adott
tagallamban 1€év6 szervezeti egységekben lehetdvé tévo lista sziikitése inkabb a célravezetd a

fenti esetben.

Kérdéses tovabba, hogy az els6 tagallam milyen modon szerez tudomast arrdl, hogy egy
tovabbi tagallamban a befogadas feltételei nem allnak fenn, ha a masik tagallam altal kiallitott
igazolas pusztan arr6l tantiskodik, hogy a dokumentumokat benyujtottak, és nem pedig arrol,
hogy azok aladtdmasztjak a feltételek teljesiilését. Megallapithaté tovabba, hogy egyes

befogadasi kritériumoknak valé megfelelés — kiilonésen a kozrend, kozbiztonsag,

29 1CT iranyelvtervezet 11. cikk (4) bekezdés
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kozegészség veszélyeztetésének vizsgalata — olyan értékelést igényel, mely csupan az adott

masodik tagallam altal végezheto el.
3.3.1.2. Az ICT iranyelvtervezettel kapcsolatos kritikak

Bar a legtobb érintett iidvozolte, hogy az Eurdpai Bizottsdg az iranyelvjavaslattal arra
torekszik, hogy atlathaté és harmonizalt engedélyezési feltételeket teremtsen a hatarozott
iddre kikiildott munkavallalok csoportja szamdra, ugyanakkor igen komoly kritikdkat is

megfogalmaztak a javaslattal szemben.

Tobbek kozott az EGSZB is Vé:lemé:nyében210 komoly aggodalméanak ad hangot az
iranyelvjavaslat bizonyos tartalmi részei kapcsan, illetve amiatt, ahogy az Eurdpai Bizottsag a

javaslatot megelézden az eurdpai szocialis partnerekkel szemben eljart.

Mar az iranyelv altal lefedett személyi kor is tobbekben ,.félelmet” ébresztett, mivel a
vallalaton beliil athelyezetteken beliill meghatarozott harom konkrét kategoria koziil egy vagy
tobb is megteremti a visszaélések lehetdségét. Az iranyelvtervezet vallalaton beliil
athelyezettnek tekinti azon harmadik orszagbeli allampolgart, akinek vezet6i, szakért6i vagy
diplomas gyakornoki pozicidban torténd ideiglenes kikiildetésére a tagallamok teriiletén kiviil
letelepedett vallalkozastol — amelyhez a harmadik orszagbeli allampolgart munkaszerzédés
koti — ugyanahhoz a vaéllalkozashoz vagy vallalkozascsoporthoz tartozo, a tagallamok

tertiletén beliil letelepedett szervezethez kertil sor.

crey

mely személy alatt olyan, felséfoku képesitéssel rendelkezé személyt kell érteni, aki egy
véllalattal kapcsolatos tudasanak és vallalati tapasztalatdnak bdvitése céljabol, a vallalatnal
betoltendd vezetdi beosztasra vald felkésziilés érdekében keriil athelyezésre. A 2005-0s
Politikai Tervben felvazolt kiilon irdnyelvtervezet a diplomds gyakornokokra vonatkozdan
tehat nem fog kiilon jogi aktus formajaban megsziiletni, ehelyett a Bizottsdg egy definicios
csavarral a vallalaton beliil athelyezettekre vonatkozo iranyelvtervezet hatalya ala helyezi e
személyi kort 1s azaltal, hogy a vezetdi beosztasra torténd felkésziilés a diplomas

gyakornokként torténd athelyezés feltételéként irja eld.

?19.30C/393, Az Eurépai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag véleménye, Harmadik orszagbeli 4llampolgarok
vallalaton beliili athelyezés keretében torténd belépésének és tartozkodasanak feltételei, Briisszel, 2011. majus 4.
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Az EGSZB ezen kivill még azt is kifogésolja, hogy nemcsak vezeték viszonylag kisszamu
csoportjara vonatkozik az iranyelvtervezet, hanem szakemberekre és diplomas gyakornokokra
is, mivel allaspontja szerint egy olyan iranyelv, amely csak a vezetokre korlatozodik, jobban

megfelelt volna e csoport specidlis helyzetének és igényeinek,211

tehat a vezetdi pozicioban
1évok mellett a szakértdi kategoria lefedését sem tartja idedlisnak. Megjegyzendd tovabba,
hogy a szakértdi kategoria is kifejezetten érzékeny pontja az irdnyelvnek, hiszen sok esetben
igen szubjektiv annak a meghatdrozasa, hogy kit tekinthetiink — figyelembe véve nemcsak a
fogadd szervezet vonatkozéasaban specifikus tudast, hanem azt is, hogy az illet6 rendelkezik-e
a specifikus technikai tudast igénylé munka ellatasa tekintetében magas szintii képesitéssel —
a fogadd szervezet szempontjabol olyannyira 1ényeges ¢€s specifikus, kiilonleges tudassal
rendelkez6 személynek. Marpedig a jogbiztonsag szempontjabol elengedhetetlen, hogy a
személyi kor kellé biztonsaggal behatarolhato legyen, kiilonos tekintettel arra, hogy az Union
beliili mobilitas felerdsiti azt az igényt, hogy egy harmadik orszagbeli allampolgar esetében

minden, athelyezéssel érintett tagallam ugyanugy az iranyelv hatalya ala tartozoként ismerje

el az adott személyt.

Az iranyelvtervezet egyik f6 problematik4jat a mar létezé szabalyozési rezsimektdl valo
clhatarolas, illetve az azokban rogzitettek megfeleld figyelembe vétele jelenti.
Elengedhetetlen ugyanis, hogy az igen hasonld6 munkavégzési forma, a kikiildetésben 1évo
munkavallalastol megfeleléen meg lehessen kiilonboztetni az irdnyelvtervezet altal lefedett
foglalkoztatasi helyzetet. Masrészt az irdnyelvtervezet rendelkezéseit sziikséges Osszhangba
hozni a szolgaltatasok kereskedelmérdl szolo altalanos egyezmény (GATS) keretén beliil tett

kotelezettségvallalasokkal.

A GATS keretén beliil tett k('j‘[elezettségvélllalélsok212 lehetdséget nyljtanak arra, hogy a
vallalatok — vezetdk ¢és szakértok esetében legfeljebb harom évig, diplomés gyakornokok
esetében pedig egy évig — rendszerint gazdasagi igényfelmérés nélkiil foglalkoztassanak
vallalaton beliil athelyezett személyeket a szolgaltatd &agazatban és szolgaltatasnyujtas
keretében, feltéve, hogy a szoban forgd személyek megfelelnek a vonatkozd szabalyokban

lefektetett, példaul egyéves korabbi foglalkoztatast eldird kovetelményeknek.

21 pid. 1.4 pont

212 A7 BU és Chile kozotti, 2002. évi tarsulasi megallapodas és a CARIFORUM -orszagokkal 2008-ban
megkdtott gazdasagi partnerségi megallapodas szintén tartalmaz a vallalaton beliili athelyezésekrol sz616
rendelkezéseket, amelyek ezeken a GATS-kotelezettségvallalasokon alapulnak. A GATS és a kétoldala
megallapodasok keretében tett kereskedelmi kotelezettségvallalasok nem hivatottak kimeritden rendezni a
belépés, tartozkodas és munkavégzés feltételeit.
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3.3.2. A Szezonalis iranyelvtervezet

A Szezondlis iranyelvtervezet célja egyrészt az, hogy folytassa a Politikai Terv
megvalositasat, masrészrol, hogy hozzajaruljon az ,,EU 2020 Stratégia” végrehajtasahoz,
valamint a migracios aramlasok hatékony igazgatasahoz az idényjellegli ideiglenes migracio
specialis teriiletén. A tervezet egyrészt célul tiizi ki az alacsonyan képzett vagy szakképzetlen
illegalis migracio elleni kiizdelmet, masrészt az unids gazdasagok idényjellegli ingadozasaira,
illetve az egyes iparagakban, gazdasagi 4agazatokban ¢és régidkban jelentkezd

munkaeréhianyra iS reagalni kivan.

A szezonalis munkavallalokra mint specifikus munkavallaloi kategoridra vonatkozd kiilon
szabalyozast az indokolja, hogy a becslések szerint az unidés gazdasdgokban tovabbra is
folyamatos munkaerdigény mutatkozik e munkavallaloi kategoria irant, amelyet a tagallamok
sajat allampolgéraikkal, illetve az unids polgarokkal nem tudnak kielégiteni. Ennek elsddleges

oka az, hogy az unids polgarok nem tartjadk vonzonak az idénymunka kinalta lehetéségeket.

Az idénymunka méretei és az érintett gazdasagi agazatok az Eurdpai Unid orszagait nézve
eltéroek. A tervezethez flizott hatésvizsgailat213 kiemeli, hogy bar a rendelkezésre all6 adatok
hidnyossdga miatt csak rovid tavi tendencidk allapithatok meg, az utdbbi években tobb
tagallamban a kilfoldiek altal végzett szezondlis munka 4ltalanos nodvekedése volt
tapasztalhaté (példaul Franciaorszagban, az Egyesiilt Kirdlysdgban ¢s Szlovéniaban).
Tovabba egyes tagallamok meghatarozott régidiban nélkiillozhetetlenek a harmadik
orszagokbdl érkezd szezonalis munkavallalok, akik rendszerint alacsony képzettséget igényld
munkat végeznek a gazdasag meghatarozott dgazataiban, igy példaul a mezdégazdasagban

vagy a turizmusban.

Az idénymunkdsokra vonatkozdan a kiilonbozd unids tagallamok eltérd beutazéasi és
tartozkodasi kritériumokat irnak eld, az eltérd tagallami szabalyozas pedig nem konnyiti meg
az Unién beliili mobilitast. Legalabb 20 tagallam alkalmaz specidlis szabalyokat harmadik
orszagbol érkezd szezondlis munkavallalok fogadasara vonatkozoan, mig 6 tagallam — a

harmadik orszagbol érkez6 szezonalis munkavallalok iranti kereslet hianya miatt — egyaltalan

13 SEC/2010/0888, Commission staff working document summary of the impact assessment accompanying the
Proposal for a directive of the European Parliament and of the Council on the conditions of entry and residence
of third-country nationals for the purpose of seasonal employment
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nem alkalmaz elkiiloniilt beutazasi €s tartozkodési rendszert erre a munkavallaléi kategoriara

vonatkozoan.

A tervezethez flizott hatdstanulmany a tagallami szabalyozasok kozotti legfobb eltérésként a
szezonalis munkavallalas fogalmi meghatarozasara, a szezonalis munkavallalas idOtartamara,
a beutazasi eljarasra, valamint a biztositott jogokra vonatkozo eltéré szabalyozast jeloli meg.
Ennek megfelelden a tervezet célja atlathatd szabalyok bevezetése a belépés €s a tartdzkodas
terliletén, tovabba a harmadik orszagbeli allampolgaroknak az EU teriiletére idényjellegii
(szezonalis) munkavallalas céljabol torténd beutazdsanak megkonnyitése, illetve a tagallamok
eljarasi szabalyainak harmonizaldsa. Ennek elsé 1épcsdjeként egységes definiciot kivan
lefektetni a szezonalis munkavallalé (idénymunkas) meghatarozasara vonatkozoan, illetve
kozos kritériumokon alapuld gyorsitott eljarast hozna létre a harmadik orszagbol szdrmazo
idénymunkasok befogaddsidra. A tervezet tovabbi célja, hogy eldsegitse a szezonalis
munkavallalok kizsdkményolasanak megakadalyozasat, evégbdl a szezonalis munkavallalokat

megilletd alapvetd (minimalis) jogokat fektet le.

A tervezet rendelkezései azokra, a szezonalis munkavallalas céljabol a tagallamok teriiletére
érkezd harmadik orszagbeli allampolgarokra alkalmazandoak, akik a tagallamok teriiletén
kiviil rendelkeznek lak(')hellyel.214 A tervezethez flizott értelmezd rendelkezések kiemelik,
hogy a tervezet személyi hatdlya nem terjed ki a tagallamokbdl szadrmazd szezonadlis
munkavallalokra, tovabba nem érinti a kérelem benyujtasakor a tagallamok teriiletén mar
jogszerlien tartozkodd harmadik orszagbeli allampolgarok munkavallaldsi joganak
gyakorlasat sem. Azon kovetelmény azonban, amely szerint a harmadik orszagbeli
allampolgar kizarélag az EU terliletén kiviil jogosult benyuljtani az egységes szezonalis
engedély iranti kérelmet tilsdgosan merev rendelkezes, amennyiben figyelmen kiviil hagyja a
vizummentességet élvezd harmadik orszagbeli allampolgéarok helyzetét. A hat honapon beliil
harom hénapot meg nem haladé idétartamt tartdozkodas céljabol vizummentes beutazasra
jogosult harmadik orszagbeli allampolgéarok esetében indokolt lehet lehetdvé tenni a belfoldi

kérelmezés lehetdségét.

A tervezet meghatarozza az ,,idényjellegli (szezondlis) munkavallal”, valamint munkavégzés
egységes fogalmi elemeit. E szerint az idénymunkas olyan harmadik orszagbeli allampolgar,

aki megtartja harmadik orszagbeli torvényes lakohelyét, de a harmadik orszagbeli allampolgar

214 Szezonalis iranyelvtervezet 2. cikk (1) bekezdés
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¢s valamely tagallamban letelepedett munkaltaté kozott kozvetleniil 1étrejott, egy vagy tobb
hatérozott idejii munkaszerzddés keretében ideiglenesen egy tagallam teriiletén tartozkodik
egy olyan agazatban torténd foglalkoztatas céljabol, melyben a tevékenységek nagymértékben

az év adott szakaszadhoz kapcsolodnak.

A tervezetben lefektetett idényjellegli (szezonalis) munkavallalds definicioja rugalmas
figyelemmel arra, hogy a tagdllamok szabadon hatdrozhatjdk meg, hogy mely konkrét
gazdasagi agazatok felelnek meg az idényjellegi (szezondlis) foglalkoztatds fenti
adott szakaszdhoz kapcsolodd tevékenységnek™ mindsiil az olyan tevékenység, amely az év
bizonyos szakaszahoz kotédik egy adott esemény vagy események sorozata miatt, amikor az
altalanos miiveletek végzéséhez képest sokkal tobb munkaerdre van sziikség.™> A tervezetben
foglalt definicié hangstlyozza az idényjellegli (szezonalis) foglalkoztatds ideiglenes jellegét,
amely a rendszeres allando munkavégzést6l leginkabb abban kiilonbozik, hogy egy adott
eseményhez vagy események sorozatahoz kapcsoléddéan novekszik meg a munkaerd-
sziikséglet. A tervezet preambulumanak (10) bekezdése példaként emeli ki erre vonatkozdan a
mezdgazdasagi szektorban a vetési/iiltetési vagy betakaritasi iddszakot, illetve az

idegenforgalomban a szabadsagolasi iddszakot.

Az iranyelvtervezet rogziti azokat a befogadési feltételeket, amelyeknek a harmadik
orszagbeli allampolgarsagi idénymunkasoknak, valamint munkaltatojuknak meg kell
felelniiik.?® A tervezet az adott tagallamban végzenddé idénymunkara vonatkozo érvényes
munkaszerz6dés vagy kotelezd érvényll allasajanlat meglétét irja eld. Kovetelményként irja
eld tovabba a tervezet azt, hogy a munkaszerzddés vagy a kotelez6 allasajanlat tartalmazza a
munkabér 6sszegét i1s annak érdekében, hogy az illetékes hatésagok megallapithassak, hogy a
javasolt dijazas megfelel-e az adott tagallamban végzett hasonld jellegli tevékenységek
esetében fizetendd dijazas mértékének. A munkaszerzddésnek ezen feliil tartalmaznia kell heti
vagy havi viszonylatban a munkaordk szdmat is, annak biztositdsa érdekében, hogy a
munkaltatok kizarolag tényleges gazdasagi sziikséglet fennalldsa esetén vegyék igénybe

harmadik orszadgok idénymunkasait.

215 Szezonalis iranyelvtervezet 3. cikk c) pontja
216 Szezonalis iranyelvtervezet 5. cikk
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A tervezet értelmében a tagallamok megkovetelik, hogy az idénymunkds tovabba
tartozkodasa soran elegend6 forrassal rendelkezzen ahhoz, hogy eltartsa magat anélkiil, hogy
az érintett tagallam szocidlis biztonsagi rendszerét igénybe venné. A tervezet alapjan a
harmadik orszagbeli allampolgar kérelmezonek az egészségiigyi ellatasok teljes korére szolo
egészségbiztositassal kell rendelkeznie, tovabba nem jelenthet veszélyt a kozrendre, a

kozbiztonsagra vagy a kdzegészségiigyre.

A tervezet 6. cikk (2) bekezdése értelmében a tagdllamok az engedély kiadéasara iranyuld
dontésiik meghozatala el6tt jogosultak a munkaerdpiaci helyzet vizsgélatara. A tervezet
értelmében a tagallamok elsObbséget biztosithatnak a hazai vagy unios allampolgaroknak,
illetve olyan harmadik orszagbeli allampolgaroknak, akik jogszeriien tartozkodnak az adott
tagallam teriiletén, €s unids vagy nemzeti jogszabalyok alapjan mar az ottani munkaerdpiac
részét képezik. A tagédllamoknak tovabba az EUMSz. 79. cikkének (5) bekezdése értelmében
jogukban all meghatarozni az idényjellegli munkavallalds céljabol a teriiletiikre belépd

harmadik orszagbeli allampolgarok szamat.

Sajatos feltételt ir eld tovabba az iranyelvtervezet a szezonalis munkavallalok védelme
érdekében. Eszerint a tagallamoknak koételezniiik kell az idénymunkasok munkaltatoit, hogy
szolgaltassanak bizonyitékot arrdl, hogy az idénymunkéisnak megfeleld lakhatasi
koriilményeket biztositd szallasa lesz.?" Az iranyelvtervezet kimondja tovabba, hogy ha az
idénymunkasoknak bérleti dijat kell fizetni a szallasért, annak dija nem lehet t0lzo a
javadalmazashoz képest. Ez azonban — véleményem szerint — aranytalan tobbletterhet 6 a
munkaltatokra, amennyiben altalanos jelleggel, azaz abban az esetben is, amikor a szallasado
egy harmadik fél, annak bizonyitasara kotelezi a munkaltatot, hogy a szezonélis munkavallalo
,megfeleld lakhatasi koriilményeket biztositd szallassal” rendelkezik majd a jovObeni
foglalkoztatasa esetén. Ez egyértelmiien visszatartd tényezOként hat arra, hogy a munkaltatd
harmadik orszagbeli munkavallalot alkalmazzon idénymunkara. Ezen feliil e kdvetelmény
teljesiilését az eljard hatosag koteles vizsgalni, tobbletterhet rova ezéltal a jogalkalmazora is.
Nem egyértelmii tovabba a tervezetben szerepld ,,megfeleld lakhatasi koriilmények™ kitétel

sem.

Az iranyelvtervezet értelmében a hadrom hoénapot meghalad6 tartdzkodas esetén az eljard

hatosag Osszevont kérelmezési eljaras keretében ,,szezonalis munkavallalasi engedélyt” allit ki

217 Szezonalis iranyelvtervezet 14. cikk
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azon személynek, aki teljesiti az 5. cikkben foglalt beutazési feltételeket, és akinek iigyében a
hatdsag pozitiv dontést hoz. A ,,szezondlis munkavallalo” megjegyzéssel ellatott tartozkodasi
engedélynek jogot kell biztositania tartozkoddsra és az engedélyezett, meghatarozott

idénymunka végzésére egyarant.

Az a tény, hogy a harom honapot meghalado tartozkodas esetén kizarolag tartézkodasi
engedély formajaban kiadott Gsszevont engedély kiadasarol rendelkezik az iranyelv,?'®
ellentmond annak a torekvésnek, amely szerint a Bizottsag elsdsorban a tagallamok jellemz6
szabalyozasat, gyakorlatat figyelembe véve terjeszti el javaslatit. Szamos tagallam ugyanis
hosszu tava vizum kiadéasardl rendelkezik az ideiglenes vagy szezonalis munkavallalas

céljabol beutazd harmadik orszagbeli allampolgarok szamara, ezt a lehetdséget azonban az

iranyelvtervezet mar nem biztositja.

Az irdnyelvtervezet tovdbbd csupan minimalis utalast tartalmaz a hirom hoénap alatti
idotartamra érkez0 szezonalis munkavallalokra vonatkozdéan, és nem rendezi a
Vizumkodexben kimeritGen rogzitett beutazasi és tartdzkodasi feltételek, valamint a

Szezonalis iranyelvtervezetben rogzitett feltételek egymashoz vald viszonyat.

Az irdnyelvtervezet a tartozkodas id6tartamat barmely naptari évben hat honapban maximalja,
tovabba eldirja, hogy ezen iddétartam lejartat kovetden a szezondlis munkavallald koteles
visszatérni egy harmadik 0rszégba.219 A tervezethez flizott értelmezd rendelkezések kiemelik,
hogy a tartdzkodasi id6 ilyen szigort korlatozasanak célja annak a biztositasa, hogy az
iranyelv szerint befogadott harmadik orszagbeli allampolgarsaggal rendelkezd szezonalis
munkavallalokat ténylegesen olyan munkavégzés keretében foglalkoztassak, amely
alapvetden szezonalis jellegli, és nem rendszeres munkavégzés keretében. Ugyanakkor a
naptari éven beliili hat honap meghatarozasa ellentmond annak az ¢letszerli kovetelménynek,
hogy egy adott idényre egy engedély kiallitdsa torténhessen meg, hiszen a téli idényt pont
kettészeli az 0j naptari év, igy ennél életszeriibb a barmely 12 hénapos iddtartamon beliili

meghatarozasa a maximalis idOtartamnak.

A tervezet 11. cikk (2) bekezdése rogziti, hogy a tartozkodds maximalis iddtartaman beliil

lehetdség van a szerz6dés meghosszabbitasara vagy arra, hogy az idénymunkas munkaltatot

218 Szezonalis iranyelvtervezet 10. cikk
219 Szezonalis iranyelvtervezet 11. cikk (1) bekezdés
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valtson, amennyiben a befogadasi feltételek tovabbra is teljesiilnek. E rendelkezés mogottes
célja egyrészt a szezonalis munkavallalok taltartozkodasanak megakadalyozasa a visszaélések
kockézatanak csokkentése altal, masrészt a szezonalis munkavallalok kizsdkmanyolassal
szembeni védelme azaltal, hogy lehetové teszi a kizsdkmanyolé munkaltatoval valo
munkaviszony megsziintetését kovetden jabb unkaviszony létesitését. Az iranyelvtervezet
indokolasa tovabba kiemeli, hogy a tartozkodas meghosszabbitdsa lehetévé teszi a kereset és a
harmadik orszagbeli idénymunkasok altal hazautalt 6sszegek novekedését, ami hozzajarulhat

szarmazasi orszaguk fejlodéséhez.

A tervezet kotelezden eldirja a tagallamok szdmaéra az jboli belépés megkt')nnyitését.220 A
tagallamok a megvalésitds mddja tekintetében valaszthatnak, hogy tobb, maximum harom
egymast kovetd idényre szold engedélyt bocsatanak ki (,,multi-seasonal work permit”) vagy
konnyitett eljarast alkalmaznak azon harmadik orszagbeli allampolgarok kérelmének
elbiraldsara vonatkozoan, akiknek az idénymunka-vallaladsat korabban engedélyezték az adott
tagallamban, és a kovetkezd évben ismét ilyen kérelmet nyujtanak be. A tervezet e
rendelkezéseinek célja, hogy 0Osztonézze a harmadik orszagbeli allampolgarsaga
az utobbiban vald ideiglenes tartdzkodds és munkavallalds céljabol. A tervezethez fiizott
magyarazat értelmében a tobb idényre sz6l6 engedélyek azoknak az agazatoknak kedveznek,

ahol a munkaerdpiaci kereslet hosszabb 1ddszakon keresztiil allando.

Az iranyelvtervezet szerint az idénymunkdast a munkavallalasi viszonyra alkalmazand6 jogtol
fiiggetlentil megilletik a befogado tagallam jogszabalyaiban, szabalyaiban vagy kozigazgatasi
rendelkezéseiben és/vagy altalanosan alkalmazandonak nyilvanitott kollektiv szerzdésében
rogzitett, idénymunkara alkalmazando eldirdsok szerinti munkafeltételek, beleértve a fizetést
és az elbocsatast, valamint a munkahelyi egészséget ¢és biztonsélgot.221 Mindez tehat
feltételezi, hogy a tagallamok mindegyikében Iléteznek kifejezetten az idénymunkara
alkalmazando eldirasok, azonban ezt korantsem igy van, igy e rendelkezés mddositasa valhat

sziikségessé.

Egyenlé banasmod alkalmazandd a szocialis biztonsag teriiletén is, amely kiterjed a szocidlis

biztonsagi rendszerek koordinalasarol sz6l6 883/2004/EK rendelet 3. cikkében meghatarozott

220 Szezonalis iranyelvtervezet 12. cikk
221 Szezonalis iranyelvtervezet 16. cikk (1) bekezdés

105



ellatasokra ¢€s juttatasokra is. Kérdéses tovabbd, hogy a szezonalis munkavallalds céljabol
beutaz6 harmadik orszagbeli allampolgarok munkanélkiili ellatdsra szerezzenek-e
jogosultsagot. Hasonlo kétségek meriilnek fel a csaladi ellatasokkal kapcsolatban is. E
kivételek megalkotasanak elvi alapja az lehet, hogy a szezonalis munkavallalok nem valnak
tartosan részeivé a tagallam munkaerdpiacanak, ezért az adokbol finanszirozott ellatasok

teriiletén az egyenld bandsmod biztositasa nem indokolt szdmukra.

A panasztétel megkonnyitése érdekében az iranyelvtervezet arrdl is rendelkezik, hogy a
tagallamok biztositjak, hogy azon harmadik felek, akinek jogos érdeke ezen iranyelvnek valo
megfelelés biztositasa a vonatkozd nemzeti jogszabalyaikban megallapitott kritériumoknak
megfelelden, részt vehessenek a harmadik orszagbeli idénymunkas nevében vagy érdekében
eljarva, e személy jovahagyasaval ezen iranyelv végrehajtdsa céljabol barmilyen
kozigazgatasi és polgari jogi elj arasban.”” A végrehajtas hatékonyabba tétele érdekében tehat
panasztételi mechanizmust kell létrehozni. Ennek a mechanizmusnak nemcsak a harmadik
orszagbeli idénymunkasok szamara kell nyitva allnia, hanem kijelolt harmadik felek szamara
is. A Bizottsag szerint erre azért van sziikség, mert a tapasztalatok szerint az idénymunkasok
altalaban vagy nem tudjak, hogy vannak ilyen mechanizmusok, vagy nem merik ezeket sajat
neviikben igénybe venni, mert félnek a jovobeni foglalkoztatasi lehetdségekre gyakorolt
esetleges kovetkezményekt6l. Ehhez hasonld rendelkezést tartalmaz a foglalkoztatds és a
munkavégzés soran alkalmazott egyenld banasmod altalanos kereteinek 1étrehozasarol szolo

2000/78/EK iranyelv 9. cikkének (2) bekezdése is.
3.3.3. 4 Tanulmanyi és a Kutatoi Iranyelv egyiittes modositasa

Az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag szerint az EU egy ,,innovacios vészhelyzettel”
szembesiil. Az Eurdpa 2020 stratégia is a tudomdényra €s innovaciora forditott beruhazas
novelését tlizte ki célul, amely koriilbeliil tovabbi egy millid extra kutatdsi munkahelyet

igényel. A magasan képzett és tehetséges emberek egyik forrasa az Uniodn kiviilrdl érkezo

crer

222 Szezonalis iranyelvtervezet 17. cikk

222 OPINION of the European Economic and Social Committee on the Proposal for a Directive of the European
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pairing (recast) COM(2013) 151 final — 2013/0081 (COD), 2.3 pont

106



A Bizottsag 2013. marcius 25-¢én terjesztette eld javaslatdt a Tanulmanyi Iranyelv és a Kutatoi
Iranyelv modositasara (a tovabbiakban: Modositd irdnyelvtervezet).”?* A Bizottsag
javaslataban a két iranyelv egy iranyelv altali modositasat, valamint a jelenleg hatalyos
iranyelvek egyes rendelkezéseinek atdolgozasat iranyozza el6. A Bizottsag allaspontja az a
tény, hogy mivel mindkét iranyelv esetében hasonlé problémak mutatkoznak, az unids
szabalyozas koherencidjanak és egyértelmuségének javitasa érdekében az lenne az elényben
részesitett szakpolitikai lehetéség megvalositasanak leghatékonyabb moddja, ha a két

iranyelvet egyetlen jogi aktusban egyesitenék.

A modositassal elérni kivant legfontosabb altalanos szakpolitikai célkitiizés a jogszabalyi
keret javitdsa azon harmadik orszagbeli allampolgarok vonatkozasaban, akik az Unioba
kivannak beutazni és harom honapot meghaladé idon 4t itt tartdozkodni kutatdsi vagy
tanulmanyi célbol, illetve tapasztalatszerzés és kiilonbozo tevékenységekben valo részvétel
céljabol, hogy fejleszthessék készségeiket és kompetencidikat. E csoportok kozé tartoznak a
tanulok, onkéntesek, javadalmazasban részesiil6 és nem részesiilé gyakornokok, valamint az

au pairek is.

A Bizottsag konkrét célkitlizésként a kovetkezd célokat jelolte meg: a befogadasi feltételek
kedvezdbbé tétele; az eldirasok egyértelmiivé €s kotelezdve tétele; a mobilitasi intézkedéseket
tartalmazo unids programokra vonatkozo eldirasok kozotti kapcsolat szorosabbra fiizése; az
eljarasi garanciak kibOvitése; a munkakeresés €s munkavallalds eldsegitése; az Unidn beliili
mobilitas Osztonzése; valamint eldirasok kidolgozéasa az au pairek és a javadalmazasban

részesiild gyakornokok védelmének biztositasara.

Az iranyelvek egyetlen jogi aktusba foglalasan til tehat érdemi valtoztatasokat is tartalmaz a
javaslat. A Bizottsdg olyan intézkedéseket terjeszt eld, amelyek a harmadik orszagbeli
allampolgéarok szamara kutatds, tanulmanyok folytatsa, didkcsere, javadalmazas ellenében
végzett és javadalmazas nélkiili gyakorlat, onkéntes szolgélat, valamint au pair munkavégzés
céljabol konnyebbé ¢és vonzobba teszik a hdrom hoénapnal hosszabb eurdpai unids
tartozkodast. A javaslat jelentésen modositja, kiterjeszti a korabbi két iranyelv személyi

hatélyat. A jelenleg kotelezden lefedett két célcsoporton tul — kutatok és felséfoku oktatasban

224 Javaslat az Eurdpai Parlament és a Tanécs irdnyelve a harmadik orszagbeli dllampolgarok kutatas,
tanulmanyok folytatasa, didkcsere , javadalmazas ellenében végzett és javadalmazas nélkiili gyakorlat, onkéntes
szolgalat, valamint au pair munkavégzés céljabol torténd beutazasanak és tartozkodasanak feltételeirdl

/* COM/2013/0151 final - 2013/0081 (COD) */
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résztvevohallgatok — a javaslat kotelezd erére emeli a Tanulmanyi Irdnyelv kozépiskolai
didkcsere-programban résztvevo tanulokra, javadalmazasban nem részesiilo gyakornokokra és

onkéntesekre vonatkozo6 opcionalis rendelkezéseit.

A javaslat tovabba — torvényes jogaik ¢s védelmiik biztositasa érdekében — fogadasi
feltételeket vezet be a harmadik orszagbeli allampolgarok két olyan csoportja — az au pairek
¢és a javadalmazasban részesiild gyakornokok — esetében, amelyekre jelenleg nem terjed ki a
jogilag kotelezd unids jogi keret hatdlya. A Bizottsdg szandékai szerint tehat a harmadik
orszagbeli hallgatok, kutatok és egyéb csoportok egységes, minimalis védelmi szintje szilard
biztositékokat nyujtana egyes kiszolgaltatott kategdridk, mint példadul a javadalmazasban
részesilo gyakornokok és au pairek kizsdkményoldsdval szemben. A vallalaton beliili
athelyezettek személyi korén kivill esd, javadalmazasban részesiilé gyakornokok helyzetének
szabalyozasa révén a javaslat tehat kiegészitené a vallalaton beliili athelyezettekrdl szo6l6

iranyelvet.

A gyakornokok személyi korének egy részét (javadalmazasban nem részesiilok) egyrészt mar
korabban is lefedte opciondlisan a Tanulményi Iranyelv, masrészt pedig az ICT
iranyelvtervezet egy tovabbi csoportjuk (vallalaton beliil athelyezett gyakornokok) korére
vonatkozoan kivan specialis rendelkezéseket kialakitani, ugyanakkor a javadalmazasban
részesiild gyakornokok tekintetében is aggalyokat vethet fel, hogy nem szabalyozza az
iranyelvtervezet a munkaerdpiaci befolydsolasi eszk6zok (munkaerdpiaci vizsgalat, kvota)

alkalmazasanak lehetdségét.

Az au pairek személyi korét illeten is tobb probléma vetddhet fel. Egyrészt e migrans csoport
nem egyértelmiien illeszthetd a tudasalapt migracié eddigi kategoriainak soraba, masrészt
nem tartom kell6en alatamasztottnak azon bizottsagi indokolast, amely szerint az au pairek
kizsakmanyolasa olyan mértékli lenne, hogy azt csak unids szintii jogalkotassal lehetne
visszaszoritani, harmadrészt a kedvezd rendelkezések lefektetése felveti e legalis migracios
csatornaval torténd visszaélések fokozottabb megjelenését. A javaslatban foglalt fogalom-
meghatarozas is beutazasi célként kizardlag a nyelvtudas javitasat, illetve a fogadd allamrol
valo ismeretek bovitését jeloli meg, a befogado csalddnal végzett hazimunka ellatasa mellett.
Mindezekre tekintettel feltételezhetd, hogy szamos tagdllam nem tdmogatja az irdnyelvi

rendelkezések au pairekre torténd kiterjesztését.
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Az iranyelvtervezet altal lefedett egyes személyi korokre vonatkozo specialis befogadasi és
tartozkodasi feltételek esetében a fizetett gyakornokokra, valamint az au pairekre vonatkozo
szabalyozas tovabbi tamadasok célpontja lehet. Ellenérvként felhozhato egyrészt, hogy e két
kategériat nehéz  elkiiloniteni a  munkavallaloktol, igy tulajdonképpen  kvazi
munkavallalokként  érkeznek, ugyanakkor sem munkaerdpaci vizsgalat, sem a
kvotameghatarozas, sem a munkavégzési feltételeknek valdo megfelelés nem vonatkozna
rajuk. Masrészt megkérddjelezhetd a javaslat abbdol a szempontbol is, hogy ténylegesen
alkalmas-e a tervezet arra, hogy a kizsakmanyolas ellen fellépjen, hiszen nincs meghatarozva
maximalis munkavégzési id0, vagy a zsebpénz minimalis mértéke, au pairként pedig a
bizottsagi javaslat akar 17 éves kiskorut is foglalkoztatni engedne, akiknél fokozottabban

meriil fel a kizsakmanyolas veszélye.

Az Europai Gazdasagi és Szocidlis Bizottsdg is felhivta véleményében a figyelmet a
kovetkezOkre: sziikséges megfeleld védelmet biztositani a didkok, kutatok, onkéntesek és au
pairek szamara abban az esetben, ha munkavallalasi tevékenységet végeznek. Az EGSZB
kiemelten is felhivja a figyelmet a hdztartdsi munkat végzé au pairek, kiilonosen a ndék

védelmére.??®

A személyi kor kiterjesztésén tal az 0j irdnyelv konkrétabb hatéridoket ir eld a kérelmek
elbiralasat végzé nemzeti hatosagok szamara, tovabba megkonnyiti egyes csoportok Union
beliili mobilitasat is. A javaslat 24. cikke egy igen jelentés modositast iranyoz el6: a hallgatok
és a kutatok tanulmanyaik/kutatdsuk lezarasat kovetden — a tartozkodasi feltételeknek vald
tovabbi megfelelés esetén — 12 honapig a tagallam teriiletén tartdzkodhatndnak a
munkalehet6ségek feltérképezése céljabol. E javaslat egyik alapvetd indoka, hogy jobban
kihasznalnak a tagallamok a hallgatokban és a kutatokban rejld lehetdségeket, amikor azok
befejezik tanulmanyaikat/kutatasukat, igy ©k alkotnak a magasan képzett jovGbeni
munkavallalok tartalékat, mivel beszélik az orszag nyelvét, és beilleszkedtek a befogadd

tarsadalomba.

E 12 honap alatt bar a tagallamok lehetdséget kapnanak arra, hogy 3, majd 6 honapi tovabbi

tartozkodast kovetden ismételten igazoltassak az allaskeresési cél valossagat, e rendelkezések

225 Opinion of the European Economic and Social Committee on the Proposal for a Directive of the European
Parliament and of the Council on the conditions of entry and residence of third-country nationals for the
purposes of research, studies, pupil exchange, remunerated and unremunerated training, voluntary service and au
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azonban tulontil kedvezd helyzetet teremtenek a jelenlegi, igazolt tartdzkodasi célokhoz
viszonyitva, mindezt pedig akar 12 honapig, jelentds garancidk biztositdsa nélkiil tennék
lehetévé. Minderre tekintettel kétséges, hogy a tanulméanyok/kutatas lezarasat kovetd 12
honapos tartozkodas lehetdségét jelenlegi formajaban tudjak-e a tagallamok tdmogatni, annak
rovidebb idotartamra torténd lehetdvé tétele, illetve meghatdrozott garanciak beépitése —
példaul az oktatdsi intézmény vagy a kutatd szervezet feleldsségvallald nyilatkozata e
tartozkodasi idoszak tekintetében is — elfogadhatobb kompromisszumos megoldast jelenthetne

a targyaldsok soran.

A harmadik orszagbeli allampolgar kutatok esetében kedvezdébb feltételek vonatkoznak a
csalad befogadasara, valamint a csaladtagok munkaerdpiacra vald belépésére, és az Union
beliili mobilitdsara. A kutatok csaladtagjai munkavallaldsanak kedvezdé rendelkezéseihez
hasonl6 mar a kék kartyaval rendelkezdk csaladtagjai vonatkozdsédban is létezik annak
érdekében, hogy a harmadik orszagbeli kutatok és csalddjuk szdmara valédi vonzerdt

jelentsen az Europai Unio.

Cecilia Wikstrom (ALDE), a dosszi¢ raportére 2013. julius 9-i iilésén nyujtotta be
jelentés‘[elrvezeté‘[,226 az irdnyelvtervezetre vonatkozoan pedig 128 modositd inditvany
érkezett, amelyekrdl a LIBE oktober 17-i iilésén Szavazott. A benyujtott javaslatok egy része
még inkabb kiszélesitené az iranyelvtervezet altal lefedett személyi kort, azonban szinte
kizart, hogy mindez a Tanacs szamara elfogadhato lesz, mivel a bizottsagi javaslatban foglalt
egyes személyi korok lefedése is szamos aggalyt felvet. Az EP EMPL szakbizottsaganak
raportére is azon az Aallasponton volt, hogy olvasztotégely javaslatnak tlinik az
iranyelvtervezet, azonban nem lehet minden kategoriat Osszeolvasztani, mivel tobb a

kiilonbség a lefedett személyi kategdridk kozott, mint a hasonlc')saig.227

Az EP LIBE szakbizottsaga a moddositd iranyelvtervezetre vonatkozd eurdpai bizottsagi
javaslattal kapcsolatban a raport6r altal készitett jelentéstervezetben szereplé modositasi
javaslatokrol, valamint a LIBE szakbizottsag tagjai altal benyljtott modositasi

1228

javaslatokrol, tovabba az EMPL szakbizottsdg €s a JURI szakbizottsag egyes modositasi

javaslatirol is szavazott 2013. november 5-én, tovabba mandatumot adott a Tanaccsal vald

225 pPR-PE514.798v01-00

22T EP LIBE szakbizottsag 2013. szeptember 16-i iilésének 7. napirendi pontjaval kapcsolatban elhangzott
informaciok.

#2% AM-PE519.454v01-00
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targyalasok megkezdéséhez az irdnyelvtervezet targydban a modositott szovegjavaslat

alapjan.

A szavazas sordn az EMPL szakbizottsdg szamos javaslatat elutasitottdk, az elfogadott
modositasok pedig tobb esetben még a bizottsagi javaslatban foglaltaknal is kedvezdébb
szabalyokat iranyoznak el6 az iranyelvtervezet altal lefedett személyi korre vonatkozoan.
Tobbek kozott példaul az elfogadott javaslatok kozott szerepel azon jognak a biztositasa, hogy
a tanulok ¢€s kutatok a tanulmanyaik és kutatasaik befejezése utdn — a bizottsagi javaslatban
foglalt egyéves iddtartamtol eltérén — masfél évig tartozkodhassanak az adott tagallam
teriiletén pusztan munkakeresés vagy céginditds céljabol. Tovabba a bizottsagi javaslatban
szereplé 60 napos elbiralasi hataridét 30 napra korlatozna az EP, illetve Union beliili
mobilitasi jogot biztositana nemcsak a didkoknak, kutatoknak és gyakornokoknak, hanem az

onkénteseknek is.??°

% Az EP sajtokdzleményt adott ki a mandatum elfogadasarol:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-%2f%2fEP%2f%2fNONSGML%2bIM-
PRESS%2b201311041PR23616%2b0%2bDOC%2bPDF%2bV0%2f%2fEN (2013. november 6.)

Az EP tovabba még Facebook oldalan is népszerisitette az EP altal elfogadott jelentést €s mandatumot azzal,
hogy az Union kiviili didkoknak {inneplésre van okuk, mivel az EP masfél éves idészakot biztositana a
tanulmanyaik végeztével a munkakeresésre és céginditasra. Sajnos a poszt igen megtéveszto volt egyes
kommentel6k szamara, mivel azt sejtette, hogy mar egy elfogadott jogszabalyrdl van szo:
https://www.facebook.com/#!/photo.php?fbid=10153642150595107 &set=a.188069385106.246713.1783623151
06&type=1&theater. (2013. november 6.)
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IV. A LEGALIS MIGRACIOS POLITIKA MEGVALOSITASA SORAN
MEGFIGYELHETO TRENDEK

1. A megfigyelés hattere
1.1. Az Europai Unio és tagallamai gazdasagi és demografiai helyzete

Fontosnak tartom, hogy az értekezés eldzo fejezeteiben targyalt elsddleges és masodlagos
unios jogi forrasok és egyéb politikai dokumentumok mellett kontextusba is helyezzem a
megfigyeléseimet. Ehhez indokoltnak mutatkozik az Unié demografiai és munkaerdpiaci
helyzetének rovid, adatokkal alatdmasztott ismertetése. Szamos szervezet - tobbek kozott az

Eurostat és az I0M?*

iS — tobb olyan dokumentumot, jelentés is elkészit, amely a vilag,
illetve az Uni6d migracios szempontbdl is jelentds tényeit rogziti. Ugyanakkor kifejezetten az
Uni6 allapotara koncentralva, és annak elsOsorban a migracid szempontjabol relevans
koriilményeket az Eurdpai Bizottsdg is évente Osszefoglalja, erre 2013-ban immar negyedik
alkalommal kertiilt sor. A Bizottsagnak a bevandorlasrdl és a menekiiltiigyrdl szo6l6 negyedik

éves jelentése® szolgal tehat elsédlegesen alapul a vizsgalatim hattérkdrmyezetének

bemutatasahoz.

,»Az BEurostat adatai alapjan 2012. januar 1-jén az EU teljes lakossaga 503,7 millio {6 volt. Ez
2011-hez képest 1,3 milliés ndvekedést jelent, amely 1000 lakosonként évi + 2,6 f6
emelkedéssel egyenértekli. Az emlitett emelkedés részben a természetes ndvekedésnek (0,4
millié {6, azaz +0,8 %o), részben pedig a nettd migracidonak és a statisztikai hozzaigazitdsnak
(0,9 millio 8, azaz 1,8 %o) koszonhetd.”? Az Unidban tartozkodé 20,7 millid harmadik
orszagbeli allampolgar nagyjabol az EU 6ssznépességének 4,1%-4t teszi ki, vagyis 1étszamuk
meghaladja a masik tagallamba koltozott unios polgarok 1étszamat (13,6 millio, illetve az EU
Ossznépességének 2,7 %-a).233 A harmadik orszagbeli allampolgarok szamara elsd

alkalommal kiallitott tartozkodasi engedélyek szama 2011-ben megkozelitdleg 2,5 millio

2801 45d World Migration Report 2013, http://publications.iom.int/bookstore/free/WMR2013_EN.pdf (2014.
januar 31.)

21 COM/2013/0422 végleges, A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak: A
bevandorlasrol és a menekiiltiigyr6l sz616 negyedik éves jelentés (2012)

32 A nett6 uniés migracio mértéke statisztikai kiigazitas nélkiil + 0,5 millio f6t tett ki (1,2 milli6 £5 elvandorl6 és
1,7 milli6 f6 bevandorlo).

233 Az Eurostat migracios statisztikai. Lasd még: EU Employment and Social Situation Quarterly review, March
2013, Special supplement on Demographic Trends (Az unids foglalkoztatasrol és tarsadalmi helyzetrdl szolo
negyedéves attekintés, 2013. marcius. A demografiai trendekkel kapcsolatos specialis kiegészitd melléklet).
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volt:*** a csaladi okokbol kiallitott engedélyek szdma az Gsszes engedély 30 %-at tette ki,

ezzel szemben a dijazas ellenében végzett tevékenységekhez az Osszes engedély 26 %-at,
tanulmanyi célbol 21 9%-at, kiilonféle egyéb okokbol (védelemmel kapcsolatos okok,
munkavallalas nélkiili tartozkodas) pedig 23 %-4at adtak ki. A legtobb tartdzkodasi engedélyt
Ukrajna (koriilbeliil 204 000), az Egyesiilt Allamok (koriilbeliil 189 000), India (koriilbeliil
179 000), Kina (korilbeliil 153 000) és Marokkd (nagyjabol 120 000) allampolgarai szamara
allitottak ki.”**

A demografiai trendek, azon beliil is nem csupan az Unid lakossagszamanak csokkenése, de a
tarsadalom eloregedése is komoly befolydsoldo tényezd a jovObeni politikaformalas
tekintetében. ,,Az EU munkaképes koru (15—64 év kozotti) lakossaga 2012-ben 335,4 millid
f6 volt, amely szam az Eurostat legutobbi eloérejelzései szerint a kovetkezd 50 év soran
csokkenni fog: 2060-ra varhatéan 290,6 millio fére.”® A tarsadalom fokozodo eloregedése és
azon feltételezés alapjan, miszerint a migracio atlagos mértéke az eddigiekhez hasonlé marad,
az egy keresore jutd idéskori eltartottak aranya 26,8 %-rol (2012) 52,6 %-ra emelkedik majd
(2060). Kisebb mértékii migracio esetén ez az arany még ennél is magasabb lehet.?*” Az Unié
mar most is tapasztalja a népesség eloregedésének a termelékenységet, a versenyképességet €s
a novekedést érintd hatasait. Habar a megfelelden iranyitott migracié nem feltétleniil jelent
csodaszert erre a mindenkit érintd kihivasra, ennek ellenére kedvezd hatasokat
eredményezhet. A Bel- ¢s Igazsagiligyi (IB) Tanacs informalis iilésén, valamint az Europai
Parlamentben is politikai vitdk folynak arrol, hogyan lehetne a migraciot tigy alakitani, hogy

az hatékonyabb hozzéjarulast jelentsen a gazdasagi novekedéshez? 2%

% A7 Eurostat 2011-re vonatkoz6 adatai (2013. marcius 31-i allapot). A SWD(2013) 210 bizottsagi szolgalati
munkadokumentum statisztikai melléklete a tagallamok tobbségének vonatkozasaban az EMH altal benyujtott
2012-es adatokat tartalmazza.

25 COM/2013/0422 végleges, A Bizottsag kozleménye az Europai Parlamentnek és a Tanacsnak: A
bevandorlasrdl és a menekiiltiigyrdl szol6 negyedik éves jelentés (2012), I1. fejezet, Migracios helyzet az
Unidban 2012-ben

2% Europop2010, http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Population_projections (2014.
januar 31.)

=7 A tagallamok nemzeti népességéhez viszonyitva a bevandorlok életkora — foként a 20-50 évesek
korcsoportjaban — alacsonyabb.
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/population/documents/Tab/ESSQR_Mar2013_demogr_suppl_
final.pdf (2014. januar 31.)

38 A Bel- és Igazsagiigyi Tanacs 2012. julius 23—24-i és 2013. januar 17-18-i informalis iilése. Az Europai
Parlament a migransok integraciojardl, a munkaerépiacra gyakorolt hatasairol és a szocialis biztonsagi
Szocialis Bizottsag (EGSZB) altal kiadott vélemény a migrans vallalkozokrol (2012/C 351/04).

%9 Ibid. II1. fejezet, Migraci6, mint a ndvekedés eszkoze
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A munkavallalas céli migracidt az értekezésben ismertetett vizsgalat fokuszaba helyezve
indokolt az Unids munkaerdpiac jellemzo6it is szem el6tt tartani. ,,A valsag és az
altalanossagban véve alacsony munkaerd iranti kereslet ellenére 1étez6 munkaeréhiany altal

érintett teriiletek tekintetében?*°

(...) stulyos hiany mutatkozik a szakképzett munkaerdben az
informacios technologia (IT) teriiletén, ahol a szakemberek iranti kereslet az eldrejelzések
szerint évente mintegy 3 %-kal n6 majd, vagyis a munkaer6-piaci kereslet meg fogja haladni a

kinalatot.?**

Az egészségligyi €s a mérndki dgazatokat nyilvanvaléan szintén érinti majd a
munkaerc'ihiétny.242 Az Unié migracios politikdjanak meg kell konnyitenie, hogy a
vallalkozasok megfelel6 embereket toborozhassanak, kiilonben a vallalkozasok ugy
donthetnek, hogy athelyezik tevékenységiiket egy harmadik orszadgba, ami tovabbi negativ

. s ; L s 243,,244
hatasokkal jarna az EU gazdasaga szdmara. 3

1.2. A megfigyelés eredménye

Az el6zd két fejezetben ismertetett nagyobb volumenili politikai dokumentumok, illetve
masodlagos unids jogi aktusok bemutatasa elsGsorban azt a célt szolgalta, hogy az azokban
foglalt fejlédési iranyok, gondolati vonulatok, illetve konkrét politikaformald elemek

beazonositasra keriilhessenek.

Az alabbi lista tehat felsorolja és egyben kritikai éllel be is mutatja az egyes politikai elemek,
szabalyozasi trendek értelmezési lehetOségeit és hatdsat a legalis migracids politika
formalasara. A 12 beazonositott trendet nevezhetjikk targykornek, jelenségnek, vagy akar
olyan indikéatornak is, amely alapjan fel kivanom mérni a szabalyozasi folyamat jelenlegi
helyzetét, problémas kérdéseit. Mindezek azonban szamomra nem adjak vissza e jelenségek
azon tulajdonsagat, hogy ezek mind beépitése, figyelembe vétele egyre fokozottabban
jelentkezik, vagy legalabbis a jogalkotas iranyat meghatarozo szereplok egyre fokozottabban
szeretnék, ha megjelennének a jogalkotasi folyamatban. Mindezekre tekintettel a trend szot

talaltam a legkifejezObbnek az alabbi lista elemeinek megnevezésére.

20 COM(2011) 815 végleges, 2012. évi éves ndvekedési jelentés, 11. o.

! https://ec.europa.eu/digital-agenda/node/21022. (2014. januar 31.)

2 Europai Allaskinalati és Munkaeré-felvételi Jelentés 2012.,
http://euskillspanorama.ec.europa.eu/docs/EVVR2012Factsheets/08-Bottleneck.pdf (2014. januar 31.)

3 pgldaul az IT teriiletén: IP/13/52, Davosban a Bizottsag cselekvésre hivja fel az informéaciotechnolégiai
agazatot s a tavkozlési vallalatokat a digitalis jartassagok és munkahelyek problémajanak megoldasara
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-13-52_hu.htm. (2014. januar 31.)

24 COM/2013/0422 végleges, I11.1. pont
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A lista nem tartalmaz csoportositast éppen azért, mert ahogy azok kifejtésekor egyértelmiivé
valik, az egyes beazonositott trendek szamos aspektus — példaul a migracioval kapcsolatban
alkalmazott jelzdk, a jogalap kérdése, més unios szabalyrendszerekkel vald Osszefiiggés —
tekintetében kapcsolatban allnak egymadssal, igy csoportositasuk csak tobb, egymast atfedd

halmaz révén valna lehetségessé.
2. A megfigyelt trendek
2.1. Iranyitott migracio

Az Eurdpai Bevandorlési és Menekiiltiigyi Paktum bevezetd része mar nyiltan leszogezi: ,,az
Eurdpai Unidnak nem all modjaban, hogy méltosaggal fogadja valamennyi migranst, aki itt
reméli megtalalni a jobb életet. A rosszul kezelt bevandorlds kikezdheti a célorszagok
tarsadalmi kohéziojat. A bevandorlds megszervezésekor tehat figyelembe kell venni Europa
befogadoképességét a munkaerdpiac, a lakhatds, az egészségiigyi, az oktatasi és a szocialis
szolgaltatdsok szintjén, valamint meg kell 6vni a migransokat a blin6z6i hélozatok altali

kizsakmanyolas vesz¢lyétol.”

Nagy Boldizsar egy kozel hasz évvel ezeltt megtartott eldadasanak bevezet6jében a
kovetkezé kérdést intézte a kozonséghez: ,Lehet-e feleslegesen sokszor hivatkozni
eszményekre a jog és a beldle fakadd tények alakitisa sordn, vagy bele kell torddni abba,
hogy a tények hatarozzdk meg a jog reakcioit, €s ezért valdban értelmetlen a tényeknek
ellentmondd eszményeken ragodni?”**® A téma, illetve a kérdés megvalaszolasanak
folytatdsara az Eurdpai Unid migracios politikajaban egyre inkabb felbukkand vezérelv, az
iranyitott migracio elvének egyre nagyobb térnyerése buzditott. Sziikségesnek tartom tehat
annak vizsgalatat, hogy az iranyitott migracioé fogalma mikor is jelent meg az unids migracios
politikdban, mikor kovetkezett be ezen elv térnyerése, és mit jelent az elv alkalmazasa

elsésorban a legalis migracio teriiletén.

Ehhez azonban eldszor azt kell meghatarozni, mit is értiink menedzselt migracio alatt.
Szandékosan nem iranyitott migracioként tiintettem fel, mivel a ,,managed migration”

fogalméanak szdmos magyar forditasaval taldlkozhatunk az unidés dokumentumokban. Ezt a

2% Elhangzott a ,,Politikai stratégia és migracio” cimii konferencian 1996-ban, NAGY Boldizsar: Lehet-e moralis
a migracios politika? Liget, 2/1997. 3—11. 0. http://menedek.hu/files/docs/migracio-politika/18.pdf (2010. majus
20.)

115


http://menedek.hu/files/docs/migracio-politika/18.pdf

tényt akar fel is rohatnank a magyar forditoéi csoportnak, hiszen ésszeriinek tlinik, hogy az
uniés dokumentumok taldn legtobbet forgatott verzigjat, az angol nyelvi valtozatot kdvetve
egységes fogalomhasznalatot vezessiink be. Miel6tt azonban ilyen fajta kritikat fogalmaznék
meg a magyar nyelvli valtozatokkal szemben, sziikségesnek tartom megvizsgalni, valoban
egységesnek tekinthet6-e a menedzselés fogalmanak hasznalata, jelentése a migracio

kiilonb6z6 valfajai esetében.

Az én olvastomban a menedzselés fogalma alatt kétfajta, Iényegesen eltérd jelentést
mindenképpen elkiilonithetiink: jelentheti egyrészt a mar jelen 1évé migracidés aramlatok
kezelését, amely elsdésorban kovetd, reagald magatartast feltételez, mig ezzel szemben
menedzselés alatt érthetjiik a migracioés folyamatok irdnyitasat is, azaz elsdsorban annak
meghatdrozasat, hogy a jovoben mely migrans csoportok érkezzenek az adott tagallam, illetve

az Eurdpai Unio teriiletére.

Ugy vélem, hogy a hatarrendészet, tovabba az illegalis migracié elleni fellépés elsdsorban —
bar nem kizardlagosan — a kezelés teriiletére esik, hiszen ezen esetekben csak reagalhatunk a
migraciés nyomasra, am azokat irdnyitani vagy megsziintetni vajmi kevésbé tudjuk. Ezzel
szemben elsdsorban a legalis migracios politika az a teriilet, amelynek eszkoztardban tobb
lehetdség taldlhatdé az iranyitds megvalositdsara, azaz egyes migrans célcsoport
kivalasztasaval, és résziikre kedvezdbb beutazasi és tartdzkodasi feltételek biztositasaval akar
be is vonzhatdak bizonyos migrans csoportok, akiket az Unid szivesebben fogad, mint mas

migrans csoportokat.

Ez az a pont, ahol felvetddik az etikai megfontolas sziikségessége, mert bar az unios
migracios szabalyozas mar most is differencial egyes migrans csoportok kozott - hiszen
megkiilonboztet szabad mozgas jogaval rendelkezd unids polgéarokat, és azok csaladtagjait
allampolgarsagtol fliggetleniil, akik sokkal kedvezményesebb tartozkodasi szabalyokkal
rendelkeznek, mint a harmadik orszagbeli allampolgarok — ugyanakkor tovabbra is kérdés,
hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok csoportjan beliili differencialas mennyire all

0sszhangban az emberi jogokat védelmével, illetve a diszkriminaciomentességgel.

Kérdéseim tehat a kdvetkezdek: mely migrans csoportokat helyez az uniods politika eldtérbe,
illetve milyen szempontok szerint valasztja ki e preferalt csoportokat? Vajon értékek, vagy

érdekek mentén torténik-e ez a kivalasztas? Lehet-e tehat moralis a legalis migracios politika?
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Ahhoz, hogy a fenti kérdésekre valaszt kapjak, a korabban mar ismertetett 6téves programok
elemzése, melyek kronologiai sorrendben torténd felvonultatdsa akar az unids politika

szemléletvaltozasara is ravilagithat.

Bar az iranyitott migracié fogalméanak megjelenését az eurdpai migracios t')sszefoglal(')k246

egyértelmiien a Hagai Programnak tulajdonitjdk, meglepd moédon azonban mar a Tamperei
Programban is taldlunk egy ,Migraciés hullamok kezelése” cimii fejezetet. Az Eurodpai
Tanacs ennek keretében hangsulyozza a migraciés hullimok minden stacioban torténd
hatékony menedzselésének sziikségességét, a szarmazasi €és tranzitorszagokat is beleértve,
kiemeli tovabba az illegalis migracié €és az emberkereskedelem elleni fellépést, szol a

vizumpolitikarol és a visszafogadési egyezményekrol.

Meglatasom szerint azonban mindezen 1épések azonban elsdsorban a kezelés, és nem az
terliletérdl a Tamperei Program a ,,Harmadik orszagbeli dllampolgarok fair bandsmddja” cimii
fejezetben szol. Ez is mutatja, hogy az Uni6 ekkor még nem differencial kiilonb6z6 jogcimen
tartozkodok kozott, hanem a jogszeriien tartozkodd harmadik orszagbeli allampolgarok
szdmara egységesen a fair bandsmod biztositasat irja eld. Ezen beliil kiilon kiemeli annak
szlikségességét, hogy akik mar egy meghatarozott idoén keresztiil tartozkodnak az adott
tagallamban, azok jogait kozeliteni kell az adott tagallam allampolgarainak jogaihoz, vagyis a

huzamos tartozkodas meghatarozott jogosultsagokat is kell, hogy eredményezzen.

Az Eurdpai Tandcs elismeri tovabba annak sziikségességét, hogy a nemzeti jogszabalyok
harmadik orszagbeli allampolgarokra vonatkozd befogadadsi és tartozkodasi szabdlyait
kozeliteni kell egymashoz. Ugyanakkor a Tamperei Program nem hataroz meg kiemelt
célcsoportokat, csupan azt rogziti, hogy ezt a szabalykozelitést az Unid gazdasagi és
véve kell megtenni. Az Eurdpai Tandcs tehat egyrészt még nem rogzitett migracios irdnyitasi
funkciét a legalis migracio esetében, masrészt a meghatarozott szempontok sem kizarolag

uni6s érdekeken, hanem a szarmazasi orszagok érdekein is kell, hogy alapuljanak.

A Hagai Programnak mar a bevezetésében is megjelenik altalanos célként a migracios

hullamok szabalyozasa. A Hagai Program két alfejezetében bukkan fel tovabba a ,,migration

246 EU-vonal tajékoztatoja: http://www.euvonal.hu/index.php?op=kozossegi_politikak&id=20 (2010. méjus 20.)
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management”, azaz a migracio iranyitasa, illetve kezelése kifejezés. Az 1.6. ¢és az 1.7 alfejezet
szerint — mely utobbi a Tamperei Programhoz hasonldéan szintén a ,,Migraciés hullamok
kezelése” cimet hordozza — a migracio menedzselése a Hagai Programban elsGsorban két
tertiletre koncentralodik: egyrészt a kibocsatd orszagokkal valo egylittmiikodésre, masrészt
pedig a hatékony hatarrendészetre. Ugyanakkor a legalis migracio tertiletén nem talalkozunk
konkrétan a migraci6 irdnyitdsara vonatkoz6 megfogalmazassal, bar nyilvanvaléan taldlunk
arra vonatkoz6 elemeket, mely migrans csoportot kivanja megcélozni az Uni6 a jovében. A
Hagai Program 1.4 alfejezetében az Eurdpai Tanacs felkéri a Bizottsagot, hogy 2005 vége
elott nyljtson be tervet a legdlis migraciora vonatkozo politikdrol, beleértve az olyan
befogadasi eljarasokat, amelyek képesek gyorsan alkalmazkodni a munkaerdpiacon jelen 1évo
migrans munkaerd iranti keresletben megfigyelhet6 ingadozasokhoz. Ennek megfelelden tehat
az Europai Uni6 — annak ellenére, hogy nyiltan nem haszndlja az iranyitott migracio kifejezést
a legalis migracid tekintetében — a Hégai Programban egyértelmilen a munkavallaldsi céla

migraciot helyezte a kdzéppontba.

A Stockholmi Program mar a legalis migracio esetében is batran hasznalja a migracio
menedzselésére vonatkozod kifejezéseket. Nemcsak altalanossagban rogziti a 6. fejezetben,
hogy az Eurdpai Tanécs elismeri a személyek fokozott mobilitdsdbdl fakado lehetdségeket és
kihivasokat, valamint hangsulyozza, hogy a megfeleléen kezelt migracié valamennyi érdekelt
szdmara hasznosnak bizonyulhat, de ennek keretében emlékeztet is a legalis migracid
megszervezésére vonatkozo kotelezettségvallalasra az egyes tagallamok altal meghatarozott

prioritasok, igények és befogadoképesség figyelembevételével.

A munkavallalasi céld migraci6 mar kiilon alfejezetként megjelenik a Stockholmi
Programban ,,A nemzeti munkaerd-piaci sziikségletekkel Osszhangban &ll6, Gsszehangolt

politika” cim alatt.?%’

Az Eurdpai Tanacs elismeri, hogy a munkavallalasi céli bevandorlas
hozzajarulhat a fokozott versenyképességhez és gazdasagi életképességhez. E tekintetben az
Eurdpai Tanacs ugy véli, hogy az Unidnak 06sztondznie kell olyan rugalmas befogadasi
rendszerek létrehozasat, amelyek megfelelnek az egyes tagallamok 4ltal meghatarozott
prioritadsoknak, sziikségleteknek és mennyiségeknek, a migransok szdmara pedig lehetdvé
teszik, hogy teljes mértékben kihasznaljak készségeiket és kompetencidikat. Az Eurodpai
Tanacs felkéri egyrészt a Bizottsdgot és a Tanacsot, hogy folytassdk a legalis migraciora

vonatkoz6 politikai terv végrehajtasat, masrészt hogy értékeljék a mar meglévé olyan

7 Stockholmi Program 6.1.3. pont
118



szakpolitikdkat, amelyek célja tobbek kozott, hogy az Unid és a harmadik orszagok
viszonylataban javitsdk a készségek elismerését, valamint a munkaerd irdnti kereslet és a
kinalat talalkozasat. A Program szerint tovabba a Bizottsag feladata lesz, hogy értékelje az e
tertileten elfogadott intézkedések hatdsat és eredményességét annak meghatarozasa céljabol,
hogy sziikség van-e a hatalyos jogszabalyok egységes szerkezetbe foglaldsara, tobbek kozott a
munkavallaloknak az unidés szabdlyozas hatalya ald jelenleg nem tartoz6 kategoriai

tekintetében is.

A munkavallaldsi céli migracio egyértelmuiien eldtérbe kertil tehat, csupan a csaladegyesités
céli unids szabalyrendszer ismételt attekintésére 6sztonzés esetében keriil megemlitésre a
migransok munkavallaloktol eltérd csoportja, mas célcsoport azonban emlités szintjén sem
szerepel kifejezetten a Stockholmi Programban. Az Unidnak tehat nem titkolt célja elsGsorban
a munkavallaloéi, és azon belill is a munkaerOpiac szempontjdbdl ,,megfeleld fajta”

munkavallal6i migrans csoportok vonzasa.

2.2. Szektoralis migracio

Lathattuk, hogy a menedzselt migraci6 mindenképp eltéré arnyalata jelentéseket foglal
magaban, amelyek egyrészt utalhatnak pusztan a mar meglévd migracios dramlasok hatékony
kezelésére, am rogzithetik a jovébeni bevandorlas tudatos iranyitasanak igényét is. Ez utdbbi
politikai szandék leginkabb a legalis migracids politika eszkozeit tudja kamatoztatni. A
kérdés, amit a vizsgalat elején is feltettem: vajon ez az iranyitas értékek vagy érdekek mentén

torténik-e?

A l11. Fejezetben felvonultatott iranyelvek sora azt mutatja, hogy mig kezdetben, amikor az
iranyitott migracio elve nem keriilt el6térbe, az Uni6 elsdsorban a teriiletére érkezd migransok
sziikségleteit helyezte eldtérbe a szabalyozando teriiletek meghatarozasakor, igy keriilhetett
sor a csalddegyesitési szabalyok, illetve a huzamosan a tagallamok teriiletén tartozkodok
jogainak rogzitésére. A tanulmanyok, illetve a kutatas szorgalmazasa, azaz a tuddsalapu

migracio, ugy vélem, mind a szarmazasi orszagok, mind az Eurdpai Unid hasznéra valt.

Ugyanakkor a Hagai Programban elséként megjelent egy a fentiektdl eltérd, &m annal
markénsabban érvényesitett szempont: mi az elényds maganak az Unionak, illetve a

gazdasaganak. A Kék Kartya Iranyelv javaslata konkrét statisztikai adatokkal tdmasztotta ala,
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hogy ,,a gazdasagi bevandorlas tekintetében az EU munkaerdpiacainak jelenlegi €s varhato
helyzetét 4ltalaban véve a sziikségletek hatarozzak meg.”?*® A 2007-ben késziilt dokumentum
kifejti, hogy ,egyes tagallamokban a gazdasdg bizonyos &gazataiban mar most is
tapasztalhatd a munkaerd és a szakképzettség jelentds hidnya, amely a képesitések teljes
skalajat érinti. Ezt a hianyt nem tudjdk a nemzeti munkaerdpiacrol betdlteni. Az Eurostat
elérejelzései azt mutatjak, hogy varhatéan 2025-t61 csokkenni fog az EU teljes népessége,
valamint 2011-t61 a munkaképes kori népesség, noha nem minden tagallam érintett
ugyanolyan mértékben.”**® Mindezen elorejelzésen tovabb modositott a gazdasagi valsag,
amely sajatos modon rendezte at a nemzeti munkaerdpiaci igényeket, és amely a tagallamokat
még inkabb arra késztette, hogy valogatosabbak legyenek a tekintetben, kiket is fogadnak be
tarsadalmukba és munkaerépiacukra, azaz még inkabb el6térbe keriilt a gazdasagi hasznot

hozo jelz6 alapjan torténd valogatas.

Mindezek eredményeként tehat nemcsak a munkavallalok migracioja, hanem ezen beliil is a
,megfeleld tipusi” munkavallalok migracidja keriilt egyre inkabb eldtérbe, és ezt a
Stockholmi Programban mar teljesen nyiltan vallaljak a tagallamok. Kiket is tekint az Unid
~megfeleld tipusi” munkavallaloknak? A Kék Kartya Iranyelv is els@sorban a magasan

képzett munkavallalok migraciojat szorgalmazza, a 2010-ben eldterjesztett két

iranyelvtervezet pedig egyértelmiien az ideiglenes, hatdrozott idétartamti migraciot preferalja.

Az irényitott migraci6 vezérelvének a legalis migracio teriiletén valdé megjelenésével egylitt az
értékalapi megkdzelitést tehat egyértelmiien felvéltotta az érdekalapti, azaz elsésorban az
Unio érdekei szerinti migrans csoportok bevonzasanak nem titkolt igénye. De biztos, hogy ez
a helyes irany? ,Filozofusok éppugy, mint a nagy jogi alapszovegek, alkotmanyok,
egyezmények arra tanitanak, hogy a korszakos kérdésekre adando valasz nem irhatd be a
koltségek és hasznok szlik konyvelési rubrikaiba, hogy a tarsadalmat nem munkavallalok és
munkaadok méhkaptaraként kell elképzelni, hanem gyokereinket és vezérld csillagainkat is
beleolvasva, elismerve akar azt is, hogy hasznot nem hajtd élet is lehet méltosagteljes és

GDP-t ndveld munkalkodas is lehet erkdlesileg méltatlan.”?>°

28 COM(2007) 0637 végleges, Altalanos hattér
249 B

Ibid.
20 NAGY: Q. m.
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Az Europai Tandcs 2006 decemberében elfogadott kévetkeztetéseiben®™ rogzitette, hogy ,,a
tagallamok e teriileten meglévd hataskoreinek tiszteletben tartdsa mellett mérlegelik azt, hogy
hogyan épithetd be a legalis migracio lehetdségeinek eldmozditasa az Unio kiils6 politikaiba a
harmadik orszagokkal vald kiegyenstlyozott, az egyes unids tagallamok munkaerdpiaci
igényeihez alkalmazkodé partnerség kialakitasa érdekében; feltarjak az ideiglenes €s korkords
migraci6 megkonnyitésének modjait; a Bizottsag felkérést kap arra, hogy nyujtson be
részletes javaslatokat a tekintetben, hogy 2007 jiiniusaig hogyan lehet jobban megszervezni az
EU ¢és a harmadik orszagok kozotti legalis migracio kiilonbozé formait és azokrol
tajékoztatast nyl'ljtami.”%2

A fenti szo6hasznalat tehat az irdnyitott vagy menedzselt migracio kifejezések mellé beilleszti
a szervezett migracié fogalmat is. Megfogalmazza tovabba azt az igényt, hogy mar nem
csupan az idOtartam tekintetében szorgalmazzon az Unid meghatarozott fajta migraciot,
hanem a migrans beutazdsdnak célja alapjan is, azaz egyes migrans kategoridk preferaltabb
bevonzasa, ¢s mindebbe beleértve mas migrans kategoridk hattérbe szoritasa lenne az idealis
megoldas a tagallamok szerint. A preferencidt pedig egyértelmiien a tagallamok
munkaerdpiaci igényei hatarozzak meg, azaz meghatidrozott munkavallaléi csoportok
bevonzésa, és az uniods jogalkotds e célnak vald alarendelése az indokolt az Eurdpai Tandcs

elképzelése szerint.

Ezt a felfogast nevezik a politikai dokumentumok €s az egyes tanulmanyok is szektoralis
megkozelitésnek. Ez azonban nem teljesen helytalld, hiszen azt sejteti, hogy meghatarozott
gazdasagi szektorok alapjan torténik a valogatas. Ehelyett azonban egyes migrans
kategoridkat valaszt ki az unids jogalkotd — példaul magasan képzettek, vallalaton beliil
athelyezettek — igy kategorialis megkozelitésnek, vagy szelektiv migracios politikdnak

nevezve e jelenséget hitelesebb képet kapunk.

Vizsgaltam azt is, hogy a jelenlegi unios jogalkotasi folyamatokban a gazdasagi érdekeken
alapul6 szelektalas mellett milyen tovabbi elemek, és mennyire domindnsan jelennek meg a
célcsoportok kivalasztasakor. A kivalasztasi szempontok szolgalhatjak az Uni6 egyes tovabbi

érdekeit, a migrans érdekeit, illetve a kibocsato orszagok érdekeit is.

1 16879/1/06 REV 1 CONCL 3, Briisszel, 2007. februar 12.
%2 |pbid. 24. a) pont, 9. 0.
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Kérdés tehat, hogy az Uni6, a tagallamai ¢és a migransokon tal az irdnyelvtervezetek
mennyiben tudjdk a szdrmazasi orszagok érdekeit is szolgalni, hiszen az Europai Unid egyre
nagyobb hangsulyt helyez a migracié kiils6 dimenzidjara is. ,,E politikdkat és elveket a
korkoros és ideiglenes migraciot sziikség szerint eldsegité mechanizmusok, iranymutatasok és
egyéb eszkozok kidolgozasaval és alkalmazasaval, valamint a magasan szakképzett munkaerd
bevandorlasanak a fejlédd orszagokra gyakorolt negativ hatasait minimalisra csokkentd, mig
pozitiv hatdsait maximalisra noveld egyéb intézkedések segitségével kell megerdsiteni, az
»agyelszivas” ,,agyvisszaszivassa” valo alakitasa érdekében.”” Ez a Kék Kartya Iranyelvben
lefektetett szandék azonban mar a kék kartya birtokosok esetében is csupan szandék maradt,

amely kizarolag néhany jelentéktelen rendelkezésben 5ltétt testet.”>*

A tanulmanyok folytatdsa, illetve kutatas céljabol az Unidba érkezdk esetében is joggal
meriilne fel az agyelszivds megakadalyozasanak igénye, ugyanakkor a Tanulményi és Kutatoi
Irdnyelveket modositod iranyelvtervezet hatastanulmanyéanak bizottsadgi dsszefoglaldja csupan
rogziti azt a satuhelyzetet, amelybe az Unid keriilt azaltal, hogy egyrészt fennall az
agyelszivas elleni kiizdelem melletti legalabb elvi elkotelezettsége, masrészt viszont a fogado
tagallam, illetve maga a migrans érdekei is azt kivanhatjak, hogy tovabbi tartézkodasi, illetve
munkavallalasi jogot biztositsanak a tagallamok az Unidban képzettséget szerzok vagy
kutatasi eredményt elér6k szamara. ,,Az Eurdpai Unionak a kutatok és hallgatok teriiletére
iranyulé mobilitdsanak elésegitésével kapcsolatos célkitiizését 6ssze kell hangolnia azzal a
kotelezettségvallaldssal is, mely szerint segit az érintett fejlddd orszagoknak kezelni a kritikus

59255

agazatokban tapasztalhatd agyelszivast. E kijelentést azonban az agyelszivas elleni

konkrét szabalyozasi javaslat nem kovette, a Modositd iranyelvtervezet 24. cikkében™®

253 K ¢k Kartya Iranyelv (22) preambulumbekezdés

#4 K¢k Kartya Iranyelv 3. cikk (3) bekezdés: ,,Ezen iranyelv nem érinti a Kozosség és/vagy tagallamai, illetve az
egy vagy tobb harmadik orszag kozotti barmely olyan megallapodast, amely — annak érdekében, hogy az adott
megallapodast alair6 fejlédo orszagok emberi er6forrasainak védelmével biztositsa a munkaeréhiannyal kiizd
agazatok etikus munkaerd-toborzasat — felsorolja azon szakmakat, amelyek nem tartoznak ezen iranyelv hatalya
ala.”

8. cikk (4) bekezdés: ,,A tagallamok elutasithatjak az EU kék kartya iranti kérelmeket annak érdekében, hogy a
szarmazasi orszagokban biztositsak az etikus munkaeré-toborzast a szakképzett munkavallalok hianyaval kiizd6
agazatokban.”

%3 SWD/2013/078 végleges, Bizottsag szolgalati munkadokumentuma, a hatasvizsgalat osszefoglalasa, amely a
kovetkezd dokumentumot kiséri: Javaslat az Eurdpai Parlament és a Tanécs iranyelve a harmadik orszagbeli
allampolgarok kutatas, tanulmanyok folytatasa, didkcsere, javadalmazas ellenében végzett és javadalmazas
nelkiili gyakorlat, dnkéntes szolgalat, valamint au pair munkavégzés céljabol torténd beutazasanak és
tartdzkodasanak feltételeir6l A 2004/114/EK és a 2005/71/EK iranyelv atdolgozasa és modositasa, 1. pont

6 Modosito iranyelvtervezet 24. cikk: A kutatok és hallgatok munkakeresése és vallalkozasa

,»A tagallamban folytatott kutatas vagy tanulmanyok lezarasat kovetéen a harmadik orszagbeli allampolgaroknak
joguk van arra, hogy munkakeresés vagy vallalkozas alapitasa érdekében 12 honapon keresztiil a tagallam
teriiletén maradjanak, ha tovabbra is teljesiilnek a 6. cikk a) és c—f) pontjaban megallapitott feltételek. 3 és 6

122



ujonnan javasolt tovabbtartozkodasi jogok biztositdsa egyértelmiien a mérleg masik

serpenydje felé billentették e vitat.

Az Unio és tagallamai szempontjabol a jogalkotassal megvaldsitott szelekcido soran fontos
lehet az illegalis bevandorlas elleni kiizdelem szolgélataba allitani a legalis migraciét annak
érdekében egyrészt, hogy az illegalis bevandorlas minél kevesebb problémat okozzon a
befogado6 orszagoknak nemcsak gazdasagi, de szocialis szempontbdl is. Ez a cél elsdsorban a
Szezondlis irdnyelvtervezet el6terjesztésekor keriilt elétérbe, mivel ,,a gazdasdg azon
agazatait, amelyek jelentés szamu idénymunkast foglalkoztatnak — leginkabb a
mezOgazdasag, a kertészet, és az idegenforgalom — ujra és Gjra azon agazatok kozé soroljak,
amelyekre a leginkabb jellemzd az illegdlisan tartozkodd, harmadik orszagbdl szdrmazéd

munkavallalok jelenléte.”?’

Ez olyan érdek, amely nemcsak a fogadd orszagok, de maguk a
migransok védelmét is szolgalja, hiszen a jogszerli migracié nyujtotta lehetdségekkel élve
biztosabb jogallast tudhatnak magukénak. ,,Az illegalis migraci6 tovabbra is kihivas elé allitja
az Uniodt és — jollehet kiilonbozé mértékben — az Osszes tagallamot. Erintettek a gyakran
veszélyes €s embertelen koriilmények kozott €16 migransok is. Az EU egyértelmii célja az,
hogy megelézze ¢és ellendrzése alatt tartsa az illegélis migraciobol eredd fennallo
problémaékat, valamint a legalis migracios Utvonalakkal vald visszaélést. Ez a hiteles legalis
migracios és mobilitasi politika eléfeltétele.”?®

Az illegalis foglalkoztatas elleni szabalyozas, illetve a kizsakmanyolas elleni védelem, szintén
olyan célkitlizések, amelyek mind a fogad6 tarsadalom, mind maga a migrans szamara
kedvezébb helyzetet eredményezhetnek, és amelyek szintén elsdésorban a szezonalis
foglalkoztatas terén eredményeztek 1jabb kezdeményezéseket. Elsdként a Szezonalis
iranyelvtervezet fogalmazza meg egyik f0 céljaként harmadik orszagbeli idénymunkéasok

29 Hattér-

biztonsaga ¢és egészsége védelmében a kizsdkmanyoldsuk megakadalyozasat.
informécioként rdgziti, hogy ,,tobb bizonyiték utal arra, hogy a harmadik orszagbeli
idénymunkasok egyes esetekben kizsdkmanyolds daldozatai és szabvanyok alatti

munkakorilményekkel — szembesililnek, melyek  veszélyeztetik  egészségiiket  ¢és

honap ko6zotti idészak elteltével a harmadik orszagbeli allampolgarokat annak igazolasara kotelezhetik, hogy
tovabbra is munkat keresnek, illetve vallalkozas alapitasan dolgoznak. Ezenfeliil 6 honap eltelte utan a harmadik
orszagbeli allampolgarokat annak igazolasara is kdtelezhetik, hogy valddi esélyiik van munkat kapni vagy
vallalkozast inditani.”

%7 COM(2010) 379 végleges, Indokolas 1. pont

58 COM/2013/0422 végleges, V.1. pont

%9 COM(2010) 379 végleges, 3. pont: A javaslat jogi elemei
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biztonsétgukat.”260 A javaslat kijelenti tovabba, hogy a javasolt rendelkezések Gsszhangban

allnak a Bizottsag ,, Tisztességes munka mindenki szamara” cimii kozleményével. 2%

A kizsdkmanyolas elleni védelem jegyében a Bizottsdg szdmos olyan elemet is beépitett a
javaslatba, amely a tobbi, legalis migraciot érintd iranyelvekben nincs jelen. Azon tul példaul,
hogy mas, munkavallalas céli migraciot szabalyozo iranyelvekhez hasonldéan a szezonalis
munkavallalok érdekében egyértelmiilen meghatarozza a tervezet a munkafeltételekre
alkalmazando jogi rendelkezéseket,®” a panasztétel megkonnyitését is eldirna az iranyelv,?
illetve — az egyik legnagyobb vitat kivaltd rendelkezésként — eléirja a munkaltatok szamara

annak bizonyitasat, hogy az idénymunkasok szamara megfeleld szallds biztositott a

tartézkodasuk alatt.?%*

Mi is a probléma mindezzel? Egyrészt — kifejezetten a szallasra vonatkoz6 14. cikk
tekintetében — megjegyzendd, hogy nem minden esetben a munkaad6 biztositja a szallast,
hiszen akar rokonok, akar ismerdsok is vendégiil lathatjdk a szezonalis munkavallalot, vagy
akar a munkaltaté kozremitkddése nélkiil is taldlhat kereskedelmi szallashelyet maganak a
munkavallalé aszerint, hogyan allapodnak meg a munkaltatdéval. Vagyis irredlis és egyben
¢letszerlitlen elvaras is lenne minden helyzetben a munkaltatora telepiteni a megfeleld
szallashely biztositasanak bizonyitasat. Masrészt — a kizsdkmanyolds elleni védelem
megvalodsitasanak eszkozéiil valasztott szigorubb szabalyozas bevezetését tekintve — joggal
vetddik fel a kétség azzal kapcsolatban, hogy vajon tényleg a legalis foglalkozatast, és azon
beliil is a munkavégzési koriilmények legmesszebbmendkig torténd biztositasat fogja-e
eredményezni az, ha a harmadik orszagbeli allampolgérok idényjellegli foglalkoztatasa esetén
plusz terhek jelennek meg a munkaltatd oldalan. A cselekvési kényszer a védelem céljabol
nyilvan erdteljesen jelentkezik, mégis kérdéses, hogy ezt a védelmi kovetelmények
munkaltatoi tobbletteherként torténd eldirasaval érhetjiik-e el a leghatasosabban, és nem

fogja-e mindez még inkabb az informalis munkaerépiacra terelni a harmadik orszagbeli

20 COM(2010) 379 végleges, 1. pont: Hattér-informaciok

21 COM(2006) 249 végleges

%2 gzezonélis iranyelvtervezet 16. cikk (1) bekezdés

63 gzezondlis iranyelvtervezet 17. cikk: A panasztétel megkdnnyitése

,»A tagallamok biztositjak, hogy azon harmadik felek, akinek jogos érdeke ezen iranyelvnek valé megfelelés
biztositasa a vonatkoz6 nemzeti jogszabalyaikban megallapitott kritériumoknak megfelelen, részt vehessenek a
harmadik orszagbeli idénymunkas nevében vagy érdekében eljarva, e személy jovahagyasaval ezen iranyelv
végrehajtasa céljabol barmilyen kozigazgatasi és polgari jogi eljarasban.”

24 Szezonalis iranyelvtervezet 14. cikk: Szallas

,»A tagallamok el6irjak az idénymunkasok munkaltatoi szamara, hogy bizonyitékot szolgaltassanak arrol, hogy
az idénymunkasnak megfelel6 lakhatasi koriilményeket biztosito szallasa lesz. Ha az idénymunkasoknak bérleti
dijat kell fizetni e szallasért, annak dija nem lehet tulzo6 a javadalmazashoz képest.”
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szezonalis munkavallalokat olyan munkaltatok hianyaban, akik mindezen adminisztrativ €s

egyéb terheket a harmadik orszagbeliek esetében ,,bevallalnak™.

A kizsdkmanyolas elleni fellépés szandéka koszon vissza a legiijabb bizottsagi javaslatban a
Tanulmanyi és Kutatéi Iranyelvek korabbi személyi korének kiszélesitése mogotti bizottsagi
indokolasban. A Bizottsag célja ugyanis — azzal, hogy ezen iranyelvek moddositasat
kihasznalja arra, hogy azt kiterjessze a fizetett gyakornokokra és az au pairekre iS — az, hogy
olyan jogallast hozzon létre szamukra, amely biztositékot jelent a kizsdkmanyolassal
szemben. A Bizottsdg ugyanis bar régziti, hogy ,,a globalizacid siirgetové teszi az unids
vallalkozasok és a kiilfoldi piacok kozotti kapcsolatok erdsitését, a gyakornokok €s az au
pairek mobilitdsa pedig hozzajarul a human tdke fejlesztéséhez (...), ugyanakkor vilagos jogi
keret hianyaban fennall a kizsdkmanyolas veszélye — ami kiillondsen a gyakornokokat és az au
paireket fenyegeti —, valamint az annak kovetkeztében kialakulo tisztességtelen verseny
kockazata is.”?°A Bizottsag megjegyezi tovabba, hogy bar az au paireket védelmét szolgalja
az Eurdpa Tanacs altal készitett, az au pair munkardl szolo 1969. november 24-1 eurdpai

egyezmény,”’® e megallapodasnak azonban a tagallamok tobbsége nem részese.

Fontosnak tartom kiemelni azonban, hogy a Bizottsag semmilyen adattal nem tamasztja ala ¢
kizsdkmanyolas mértékét, igy azt sem, hogy ténylegesen csak a moddositandé iranyelvek
hatalyanak kiterjesztésével oldhatdo-e meg ez a védelem a kizsakmanyolas ellen. Ahogy a
szezonalis munkavallalok esetében konkrét intézkedéseket eredményez a kizsakmdanyolas
elleni védelem az iranyelvtervezetben (még ha azok eredményessége kétséget is ébreszt), a
Tanulmanyi és Kutatoi Iranyelvek modositasanak javaslata is tartalmaz néhany sajatos elemet,
kiilondsen az au pairek tekintetében. ,,Mivel a harmadik orszagbeli allampolgar au pairek
tekintetében jelenleg nem létezik olyan szintli unids keret, amely biztositana a veliik valo
tisztességes banasmodot, olyan rendelkezéseket kell beilleszteni az irdnyelvbe, amelyek e
kiilonosen kiszolgaltatott csoport sajatos sziikségleteit kezelik. Ennek az iranyelvnek eld kell
irnia az au pair és a befogadd csaldd altal egyarant teljesitendd feltételeket, kiilondsen a
kozottiik 1étrejovo szerz6dés tekintetében, amelynek tobbek kozott olyan kérdéseket kell

tisztaznia, mint a fizetendd zsebpénz.”267

265 COM(2013) 0151 végleges, 1. pont: Hattér-informéaciok

%6 Eyropean Agreement on "au pair" Placement, Strasbourg, 1969.11.24.
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/HtmI/068.htm (2014. januar 31.)
27 COM(2013) 0151 végleges, (21) preambulumbekezdés
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A Tanulmanyi és Kutatoi Irdnyelvet modositod iranyelvtervezet 14. cikke®®®

alapoznd meg
ennek megfelelden az au pairek kizsdkmdanyolés elleni védelmét, amely szerint valoban be
kell mutatni a fogadd csaldd és az au pair kozott 1étrejott szerzOdést, azonban arra
vonatkozdan, hogy az abban rogzitettek jogok ¢€s kotelezettségek milyen eldirasoknak kellene
megfeleljenek, semmilyen Gtmutatast nem rogzit a javaslat. Nem rogziti tehat a maximalis
munkaidét vagy a minimadlis szabadiddt, és nem rogziti a fizetés minimalis mértékét sem.
Ugyanakkor lehetdvé teszi, hogy akar kiskorit (17 évest) au pairként foglalkoztassanak.
Mindezeket egybevéve nem tudom azt a megallapitast tenni, hogy a bizottsagi javaslat

ténylegesen lényeges védelmi rendelkezéseket tartalmazna az au pairek kizsdkmanyolasa

ellen.
2.3. Az ideiglenes migrdcio

A legtjabb iranyelvtervezetek elsdsorban a hatarozott iddtartam, ideiglenes jellegli migraciot
helyezik el6térbe, mivel az nem eredményezi a migransoknak a fogad6 tarsadalom részévé
valasat hosszl tavon, és igy nem kell azon problémaval szembesiilniiik, amelyet a 60-as, 70-
es évek vendégmunkds programjai eredményeztek, vagyis hogy a migransok az eloregedd

, . 269
tarsadalom részévé valtak.

Ugyanakkor a Szezonalis iranyelvtervezet egy eddig nem tapasztalt kihivassal allitotta
szembe a jogalkotokat. Az iranyelvtervezet ugyanis azt javasolja, hogy a szezonalis
munkavallalok teljes korét fedje le az iranyelvtervezet szabalyrendszere. Tekintettel azonban
arra, hogy a harom honap alatti tartozkodas idegenrendészeti szabalyait a Vizumkodex?”® mér
kozvetleniil alkalmazand6 moddon rendezi, igy az irdnyelvtervezet altal rdgzitett

idegenrendészeti feltételrendszer csupan a héarom honapon tal tartozkoddk esetében

%8 A beutazas engedélyezését au pair munkavégzés folytatasa céljabol kérelmezd harmadik orszagbeli

allampolgarnak a kovetkezo feltételeket is teljesitenie kell a 6. cikkben meghatarozott altalanos feltételek
mellett:

a) 17 és 30 év kozotti életkor, illetve — egyedileg indokolt esetekben — 30 évet meghalado életkor;

b) igazolnia kell, hogy a befogad6 csalad az érintett tagallam teriiletén valo tartdzkodasanak idejére felelésséget
vallal érte, kiilonosen a megélhetéséhez, a szallashoz, az egészségligyi és anyasagi ellatdsadhoz, illetve
balesetbiztositashoz sziikséges koltségek tekintetében;

¢) be kell mutatnia az au pair és a befogado6 csalad kozotti szerzodést, amely meghatarozza az au pair jogait €s
kotelezettségeit, ideértve a neki jard zsebpénzre vonatkozé rendelkezéseket, valamint a tanfolyamokon vald
részvételt lehetové tévo, megfeleld eldirasokat, tovabba a mindennapos csaladi teendékben valo részvételt.”
29 A European Political Centre az ideiglenes és korkoros migraciorol szolé munkadokumentumat is Eurépa
multbéli tapasztalatainak elemzésével kezdi. Lasd MCLOUGHLIN, Sheena - MUNZz, Rainer: Temporary and
circular migration opportunities and challenges, EPC Working Paper No. 35., 2011., 20-23. o.

?"Az Eurbpai Parlament és a Tandcs 810/2009/EK rendelete (2009. julius 13.) a Kézosségi Vizumkodex
létrehozasarol (vizumkodex) HL L 243.,2009.9.15., 1-58. o.
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érvényesiilnet, mely esetben a tagallamok akar tartozkodasi engedélyt, akar hosszi tava

vizumot is kiadhatnak.

Mindazonaltal az idegenrendészeti feltételektdl elkiiloniilten szabalyozandé munkavéllalasi
feltételrendszer azonban nem feltétlentil igényel két elkiiloniilt eljarast, ezek vizsgalata
megvaldsulhat egy 0sszevont eljards sordn is. A tagallamoknak tehat megmaradhat a joguk
arra, hogy a dontéshozatali mechanizmusukat meghatarozzak, beleértve a tagallami hatdsagok
kozotti hataskormegosztast is. Az is a tagallamok dontési jogkorébe tartozhatna, hogy
eldirnak-e munkavallalasi engedély kotelezettséget a rovidtava vagy hossza tava vizum

mellett.

Ugyanakkor fontos megjegyezni, hogy a két kiilon engedély kiallitasa feltételezi, hogy két
kiilon hatdésag (munkaiigyi és idegenrendészeti) két, jol elkiiloniilt szabalyrendszer alapjan
végezze a hataskorébe tartozo kérelmek vizsgalatat, igy elengedhetetleniil sziikséges, hogy a
munkatligyi és idegenrendészeti feltételek az iranyelvtervezetben is kovetkezetesen
elkiiloniilten keriiljenek feltiintetésre, ¢€s csak olyan feltételek szerepeljenck az egyes
feltételcsoportokban, amelyek vizsgalatara kizarolag a munkaiigyi, illetve kizardlag az

idegenrendészeti hatésagok jogosultak.

Masodik opcioként felmeriilhet az a megoldasi javaslat is, amelynek értelmében a harom
honapot meg nem haladd szezonalis munkavallalasi célu tartozkodas esetén az iranyelv
kizarolag a 16. cikkben rogzitett jogok tekintetében teremtené meg a harmonizaciot. A harom
honapot meg nem halad6 tartdzkodas esetén a beutazasra és tartdzkodéasra vonatkozd
iranyelvben rogzitett szabalyrendszernek a Vizumkodex rendelkezéseivel —torténd
Osszehangoldsa ugyanis nem feltétlentil kivitelezhetd, ezért felmeriilt, hogy nem volna-e
megfeleldbb, ha az iranyelv kizarolag a jogok tekintetében rendelné alkalmazni rendelkezéseit

a rovidtavu tartdozkodas esetén.

E megoldasi javaslattal kapcsolatban azonban egyes tagallamok, valamint a Bizottsag is
aggalyokat fogalmaztak meg. A kritikai észrevételek elsGsorban arra iranyultak, hogy a két
eltérd iddtartamu tartdzkodasra vonatkozoan kettds szabalyozasi rezsim alakulna ki. Fontos
tovabba figyelembe venni azt a tényt, hogy a 16. cikk szerinti jogokon tal sziikségessé valhat

az irdnyelvtervezet egyéb rendelkezéseinek alkalmazasa is a hdrom honap alatti tartozkodas
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esetén, tobbek kozott a 14. cikkben rogzitett lakhatasra vonatkozo, valamint a 17. cikkben

rogzitett in. panaszjogra (panasztétel megkonnyitése) vonatkozd szabalyok.

Egyes tagallamok fontosnak tarthatjak, hogy az iranyelv egységes — azaz a harom honap alatti
tartozkodasra is alkalmazanddé — munkavallalasra vonatkozé szabalyokat fektessen le, e
tekintetben ugyanakkor az az aggaly nyerhet teret, hogy vajon megfelel6 jogalapot biztosit-e e
szabalyozasra az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdés a) pontja. Ehelyett ugyanis az EUMSz. 77.
cikk (2) bekezdés a) pontja szerint allapit meg az Eurdpai Parlament és a Tanacs rendes
jogalkotési eljaras keretében intézkedéseket a vizumokra €s az egyéb rovidtavu tartozkodasra

jogosito tartdzkodasi engedélyekre vonatkozo k6zos politikat.

Ennek az ellentétnek a feloldasa érdekében kompromisszumos megoldasnak mutatkozik az a
lehetdség, hogy a harom honapot meg nem haladé tartdozkodas esetében kizardlag munkatigyi
szabalyokat allapitson meg a Szezonalis irdnyelvtervezet, hiszen az idegenrendészeti
feltételeket a Vizumkddex kimeritden rendezi. E megoldads esetében is tisztdzni sziikséges
azonban, hogy tovabbra is szolgalhat-e jogalapként a 79. cikk (2) bekezdés a) és b) pontja,
hiszen az Unié az EUMSz. 153. cikk (1) bekezdés g) pontja alapjan — az EUMSz. 151.
cikkben foglalt célkitlizések megvaldsitasa érdekében — tdmogatja és kiegésziti a tagallamok
tevékenységeit tobbek kozott az Unio teriiletén jogszerlien tartozkodd harmadik orszagbeli
allampolgarok foglalkoztatasanak feltételei tekintetében. Kiilonosen indokolt e tekintetben
tisztdzni a jogalap kérdését, mivel e teriileten nem a rendes jogalkotasi eljards érvényesiil,
hanem kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében eljarva a Tanacs — az Eurdpai Parlamenttel és

az emlitett bizottsdgokkal folytatott konzultacidt kovetden — egyhangtlag hataroz. 2"

2.4. A korkoros migrdcio

A hatarozott vagy ideiglenes jellegli migracio mellett egyre inkabb meggydkerezni 1atszik az
un. korkords migracio fogalma is. ,,Az Eurdpai Tanacs altali, a korkords migracio
megkonnyitésére vonatkoz6 lehetdségek megvizsgalasara vonatkozd felkérés hatteréiil a
migracidé szerkezetének vilagszerte megtigyelhetd atalakuldsa szolgal, valamint az igény,
hogy az Eurdpai Unid mutasson fel hitelt érdemld alternativat az illegalis bevandorlas mellett.

A korkords migraciot egyre inkabb elismerik a migracio kulcsforméjaként, amely megfeleld

2L A Tanacs a Bizottsag javaslata alapjan és az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzultaciot kovetéen
egyhangullag Gigy hatarozhat, hogy rendes jogalkotasi eljarast kell alkalmazni.
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kezelés mellett segithet a nemzetk6zi munkaerd-kindlat és kereslet megfeleltetésében,
hozzéjarulva igy a rendelkezésre allo eréforrasok hatékonyabb felosztasahoz és a gazdasagi

novekedéshez.”%"

Az Eurépai Tandcs felkérésének egy bizottsagi kt')zlemény273 kivant eleget tenni, és igy a mar
fennallo politikai és egyiittmiikodési keretre épitve Ujszerli megkdzelitési modokat kivan
létrehozni a személyek legalis mozgasa kezelésének javitisara az EU ¢és azon harmadik
orszagok kozott, amelyek készek jelentds erdfeszitéseket tenni az illegalis migracio lekiizdése
érdekében. Ezenkiviil a kozlemény megvizsgalja a korkords migracid megkonnyitésének
modjait, amely segitségiil szolgalhat a tagallamoknak munkaerdigényiik kezelésében, egyuttal
kiaknazva a migracio fejlesztésre gyakorolt lehetséges pozitiv hatasait és valaszt adva a
szarmazasi orszagok igényeire a készségek atadasa és az agyelszivas hatasainak mérséklése

tekintetében.

A bizottsagi kozlemény az aldbbiakat javasolja ,,Az agyelszivas veszélyének kezelésére €s a

korkoros vagy visszatéré migracio 0sztonzésére szolgald intézkedések™ korében:

,»A mobilitasi partnerségek az érintett harmadik orszag kérelmére tartalmazhatnak az
agyelszivas veszélyének kezelésére szolgald intézkedéseket. Az els6 megoldas abbol adodik,
hogy a mobilitasi partnerségek testreszabottak lesznek. Igy egy mobilitasi partnerség a felek
kozos megegyezése alapjan kizarhatnd a kedvezményes elbanasban részesiilok korébol a
nyomas alatt all6 4gazatokban dolgoz6 migransokat. A partnerség tovabba tartalmazhat a
korkords migracio megkonnyitésére szolgalod intézkedéseket, amelyek természetiiknél fogva
segithetik az agyelszivas mérséklését. Ezenkiviil a mobilitasi partnerség részeként az érintett
harmadik orszag, az EK ¢&s az érdekelt tagallamok megallapodhatnak 6sztonzo
intézkedésekrdl az ideiglenes vagy szezondlis bevandorlok visszatérésének tamogatasa €s a

hatékony korkords migracio eldsegitése érdekében. Az ilyen 6sztonzd intézkedések segitenék

272 COM/2007/0248 végleges, A Bizottsag Kozleménye a Tandcsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Eur6pai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - A korkords migraciorol, valamint az Europai
Unio6 és harmadik orszagok kozotti mobilitasi partnerségekrol, I11. fejezet, Bevezetés

13 COM/2007/0248 végleges, A Bizottsag Kozleménye a Tanacsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Europai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - A korkords migraciorol, valamint az Europai
Uni6 és harmadik orszagok kozotti mobilitasi partnerségekrol
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a szarmazasi orszagokat a visszatérok szakképzettsége és tarsadalmi tékéjiik egyéb formainak

cso . o . o AL Aok 274
hasznositasaban, valamint az agyelszivas hatdsanak mérséklésében.”

A fenti idézetbdl egyértelmiien kideriil, hogy a Bizottsag elsddlegesen a migracié kiilsd
dimenzidjaval hozza Osszefiiggésbe a korkoros migracié alkalmazasat annak érdekében, hogy
a kibocsatd orszadgok tekintetében az agyelszivast csokkentsiik, illetve a visszatérék a
megszerzett tobblettudasukat és tobbletképzettségiiket szarmazasi orszaguk javara
kamatoztathassak, ezaltal a korkoros migracid a migracio és fejlesztés teriiletének részévé is
valhat. Ugyanakkor ahhoz, hogy ténylegesen megértsiik a Bizottsagi elképzelést a korkoros
migracidra vonatkozoan, érdemes részleteiben is megvizsgalni a kdzlemény III. fejezetében
rogzitetteket, amelynek bevezetdje mar le is szdgezi, hogy a ,,korkords migracidé azonban
bizonyos kihivasokat is jelent: nem megfeleld tervezés és kezelés esetén a korkorosnek szant

migraci6 konnyen allandova valhat, igy meghiasitva eredeti céljat.”

A Bizottsag elészor is a korkords migracid fogalménak275 meghatarozasaval indit, illetve a
korkords migracio azon kiilonbozo formdinak beazonositasaval, amelyek a leginkabb
relevansak lehetnek az Eurdpai Unio és tagallamai szamara, mivel az Unionak tisztaban kell

lennie azzal, hogy a korkords migracioé mely tipusat kivanja megkonnyiteni.

Az Eurépai Bizottsag értelmezése szerint a ,,korkorés migracio Ggy hatarozhaté meg, mint a
migracié olyan formaja, amelyet két orszag kozott bizonyos foku jogszerii oda-vissza
mobilitést lehetévé tevé modon kezelnek.””’® E definicié tehat nem individualizal, nem az
egyes migrans személyek szemszogébdl kozeliti meg a fogalom meghatdrozasat, hanem két
orszag viszonylataban definialja azt. Ezzel azonban tobb problémat, illetve kérdést is felvet:
egyrészt az Eurdpai Bizottsagnak az unids politikdk szemsz6geébdl lenne elsddlegesen feladata
a migracios politika elemeit meghatarozni, nem bilateralis viszonylatban, a definicioban pedig
meg sem jelenik olyan elem, amely unios vonatkozast adna e jelenségnek. Masrészt a fogalom
nem veszi szdmitidsba egy ujabb orszag képbe keriilését a migracios kor soran, hiszen az
Uniodnak pont az lenne a célja, hogy az Union beliili mobilitasra is hangsulyt fektessen, €s
ezzel a harmadik orszagbeli allampolgarok szdmara is lehetdséget adjon az Union beliili

szabad mozgés minél szélesebb korti kiteljesedésére.

77 Ibid. II. fejezet (2) bekezdés c) pontja

2> 11és Sandor a fogalmat foldrajzi szempontbél kozeliti meg, és a korkordsség helyett a cirkulaciot hasznélja, z
egyének tobbes, visszatéré mozgasainak rendszerét értve alatta. Lasd: ILLES Sandor - KINCSES Aron: Migraci6
és cirkulacio, Statisztikai Szemle, 87. évfolyam 7-8. szam, 731. o.

276 COM/2007/0248 végleges, I11. B. pont, 9. o.
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A Bizottsdg ezen igen hidnyosnak ¢és egysiktinak tiind definicidja utan ugy véli, hogy a
korkords migracid valosziniileg leginkabb relevans két fo6 formdja az EU szempontjabol
egyrészt az EU-ban letelepiilt harmadik orszagbeli allampolgarok korkorés migraciodja,
masrészt a harmadik orszagban lakohellyel rendelkezd személyek korkords migracioja. A két,
az Unid szempontjabol relevansnak talalt format tehat aszerint kiilonbozteti meg a Bizottsag,
hogy hol van a migrans allando lakohelye, azaz hogy mar az Unio teriiletére helyezte-e azt at
a huzamos tartdozkodasi jog megszerzésével, vagy bar lehet, hogy életvitelszeriien az Unio
teriiletén tartozkodik, allandé lakohelye tovabbra is hivatalosan az Union kiviil van. E
megkiilonboztetés soran mar el6térbe keriil maga a migrans is, ugyanakkor — ahogy a
kovetkezOkben egyértelmiivé valik — a két tipusu korkordsség tovabbra is az Uni6 valamelyik
tagallama és valamely harmadik orszag viszonylataban all csupan fenn a bizottsagi értelmezés

szerint.

A bizottsagi kozlemény szerint az Unidban letelepedett harmadik orszagbeli allampolgéarok
korkords migracidja ,lehetdséget ad valamely (lizleti, szakmai, Onkéntes vagy egyéb)
tevékenység kifejtésére a szarmazasi orszagban, a tagallamok egyikében vald f6 lakohely
megtartdsa mellett. Ez szdmos csoportra kiterjed, igy tobbek kozott az EU-ban dolgozéd
iizletemberekre, akik a szdrmazasi orszdgukban (vagy mas harmadik orszdgban) kivannak
tevékenységbe kezdeni; és orvosokra, tanarokra vagy mas olyan személyekre, akik készek

tamogatni szarmazasi orszagukat azzal, hogy szakmai tevékenységiiket részben ott fejtik
ki.”277

E korkorosség tehat a Bizottsag szemlélete szerint feltételezi valamely szakmai tevékenység
huzamos jellegii gyakorlasat az Unid teriiletén, amely szakmai tevékenység révén a migrans a
szdrmazasi orszagaval ismét kapcsolatba keriil, €s ezaltal valosulhat meg ideiglenes jellegli
visszatérés a kibocsatd orszagba. E korkorosséget a gyakorlat szempontjabdl két aspektus
szerint taldlom kritizdlhatonak: egyrészt kizardlag a szakmai tevékenységet gyakorld
migransok személyi korét érinti, és nem igazan fed le olyan nagyobb csoportokat, mint
példaul a csaladegyesitok személyi kore, masrészt nincsen tekintettel a kifejezetten az unios
szabalyozas szerint a huzamosan tartozkodok szaméra biztositott, Union beliili mobilitas adta
lehetdségekre, igy indokolatlanul besziikiti a korkordsség fogalmat e migrans csoport

tekintetében, azt csak harmadik orszagok felé vizsgalja.

27T COM/2007/0248 végleges, IIL.B. pont, 9. o.
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A harmadik orszagban lakohellyel rendelkez6, azaz az Unid valamely tagallama teriiletén
egyelore huzamos tartozkodasi joggal nem rendelkezd személyek szamara a Korkoros
migraci6 — a Bizottsag értelmezése szerint — lehetdséget teremthet arra, hogy ideiglenesen az
EU-ba utazzanak munkavallalasi, tanulasi, képzési vagy ezek valamely kombinaciojat jelentd
céllal, azzal a feltétellel, hogy a tartozkodasra engedélyezett iddtartam lejartaval ismét
szarmazasi orszagukban kell {6 lakohelyet I1étesitenilik, és ott kell kifejteniik {6
tevékenységiiket. A Bizottsag megjegyzi tovabba, hogy a korkordsséget tigy lehet erdsiteni,
hogy a migransoknak hazatértiik utan valamilyen formaban kiilonleges mobilitas biztosithatd
abba a tagéllamba, ahol korabban lakohellyel rendelkeztek, példaul egyszertsitett

befogadasi/ujra-beléptetési eljarasok révén.?’

Feltiing e verzid kifejtésekor is az altalanos definiciotol eltéréen az individualitas elemének

elétérbe kertilése, hiszen a definicié még csupan két dllam viszonyaban, altalanosan hatarozza

crer

e ey

crer

kézlemény279 olyan csoportokként, akikre vonatkozdan az unids politika és szabélyozés
kialakitasakor alkalmazhatd lehet a korkords migracidé szorgalmazasa: ideiglenesen, példaul
idénymunka keretében az EU-ban dolgozni szandékoz6 harmadik orszagbeli allampolgarok;
hazatértiik el6tt az EU-ban tanulni vagy képzésen részt venni szandékozo harmadik orszagbeli
allampolgéarok; harmadik orszagbeli allampolgarok, akik tanulmanyaik befejezése utan
hazéajukban nehezen megszerezhetd szakmai tapasztalatszerzés céljabol az EU-ban kivannak
dolgozni hazatértiik el6tt (példaul gyakornokként); az EU-ban kutatdsi projektet kivitelezni
kivan6 harmadik orszagbeli allampolgarok; interkulturalis csereprogramokban és a kultura, az
aktiv polgari szerepvallalds, az oktatas és az ifjusag teriiletén egyéb tevékenységekben
(példaul képzési tanfolyamok, szemindriumok, rendezvények, tanulmanyi latogatdsok) részt
venni kivand harmadik orszagbeli allampolgéarok; az EU-ban kozérdekli célokat szolgalo,

javadalmazas nélkiili 6nkéntes szolgalatot ellatni kivan6 harmadik orszagbeli dllampolgarok.

218 1hid.
219 1pid. 9-10. o.
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A korkoros migracié Osztonzését szolgdld unids jogi keretrendszer megteremtésére

vonatkozoan a Bizottsag szamos, jogalkotési aktusban megjelenithetd intézkedést sorol fel:?*°

- A Kék Kartya Iranyelv tekintetében: a korkorosséget eldsegitd intézkedések korében a
kordbban (magasan képzett munka, tanulmanyok vagy mas képzési formak céljabol)
meghatarozott ideig mar jogszeriien az EU-ban lakohellyel rendelkezett személyek részére a

befogadasi eljarasok tovabbi konnyitésére lehetne dsszpontositani;

- A Szezondlis iranyelvtervezet vonatkozasaban: a korkorosséget elosegitd {6 intézkedés egy
tobbéves tartozkodasi/munkavallalasi engedély bevezetése lenne az idénymunkas migransok
részére, amely lehetdvé tenné a visszatérést tobb egymadst kovetd évben idénymunka végzése

céljabol;

- A Politikai Terv meg nem valdsult elemérdl is szol itt még a Bizottsadg, azaz a fizetett
gyakornokokra vonatkozé iranyelvtervezetrél: az Europaban torténd gyakornoksagban vald
részvétel lehetdsége harmadik orszagbeli allampolgarok részére hozzajarul a szakemberek
tobboldalu kolcsonds cseréjének eldsegitéséhez, valamint az ismeretek ¢és készségek
atadasahoz. A korkorosség erdsitése érdekében a javaslat lehetdséget biztosithatna a
gyakornoksagban részt vettek szdmara késobb korlatozott iddre vald visszatérésre,

szaktudasuk felfrissitése érdekében tovabbi képzésen vald részvétel céljabol.

A fentieken kiviil a kozlemény szerint®®! a Bizottsag megfeleld idoben megfontolas targyava
teheti modositd javaslatok benyujtasat egyes mar 1étezd jogalkotasi aktusokhoz a korkoros

migracio eldsegitése érdekében, elsdsorban az alabbiak szerint:

- a Huzamos Tartézkodasi Iranyelv vonatkozasaban: jelenleg az iranyelv altalanos
szabalyként ugy rendelkezik, hogy a huzamos tartdzkodasi engedéllyel rendelkezd jogallast
visszavonjak az Unio teriiletétdl 12 egymast kdvetd honapnyi idOtartamon at tartd tavollét

esetén, mely idészakot meghosszabbitani javasolja két vagy harom évre.

- A Tanulmanyi Irdnyelv és a Kutatoi Irdnyelv tekintetében: az egyik lehetséges modositas a
tobbszori belépésre jogositd tartozkodasi engedélyek bevezetése, amely lehetové tenné a

jogosult részére, hogy hosszabb iddszakokra tavol legyen az EU teriiletétdl anélkiil, hogy

%0 |pid. I11.C. pont, 10-11. o.
%1 |pid. I11.C. pont, 11. 0.
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elveszitené a tartozkodashoz valo jogat. Egy masik lehetds€g lenne ezen iranyelvek opcionalis
rendelkezéseinek 4talakitdsa — amelyek jelenleg lehetévé teszik, hogy a tagadllamok a
korabban az EU-ban kutatoként tevékenykedett vagy ott tanult személyek részére
egyszerisitett vagy gyorsitott befogadasi eljarasokat alakitsanak ki — az érintett személyek
részére gyorsitott eljarashoz vald jogga, amennyiben tartozkodasi engedélyiik lejartakor
visszatértek szarmazasi orszdgukba. Végiil a két irdnyelvet 6ssze lehetne kapcsolni az olyan
nem unids polgar kutatok részére (kevesebb feltétellel) biztositott kdnnyebb beutazéssal,
akiknek koradbban didkként engedélyezték a beutazast, ¢és akik tanulmdnyaik befejeztével
visszatértek szarmazasi orszagukba. Ezt a koncepciot ki is lehetne terjeszteni, hogy a didkok
még abban a tagallamban valé tartozkodasuk alatt, ahol tanulmdnyaikat folytatjak,
kérelmezhessék a beutazast kutatoként, azzal a feltétellel, hogy a kérelem benytjtasanak

idépontjaban tanulmanyi célu tartozkodasi engedélyiik még nem jart le.

Tekintettel arra, hogy a legutobbi pontban targyalt irdnyelvek modositisa jelenleg
folyamatban van, fontosnak tartom megjegyezni, hogy bar szdmos korkorosséget 0sztonzo
javaslatot fogalmazott meg a kozleményben a Bizottsag, ugyanakkor ezek egyike sem kdszon
vissza a Modositd iranyelvtervezetben. Sot, kifejezetten a migranst marasztald intézkedések
bevezetését 6sztonzi ehelyett a Bizottsag a tanulmanyok folytatasa, illetve a kutatas befejezte
utni tovabbtartozkodasi lehetdség meghatarozott feltételek melletti garantalasaval.®**Tovabbi
kihivast jelent a migracio tényleges korkordsségének biztositasa, amelyre vonatkozdan a

Bizottsag az alabbi Gtleteket rogziti:

- Az EU-ba iranyuld legalis mobilitas jovobeli lehetdségei: a tovabbi mobilitds igérete a
szabalyok ¢és feltételek betartdsaért cserébe jelentdsen csokkenteni fogja a megengedettnél
tovabb tartozkodas kisértését. Meg kell vizsgalni a kinalhato lehetdségek skalajat, amely
valosziniileg eltéréen fog alakulni a migransok egyes csoportjai tekintetében, azonban az
alapgondolat a johiszemii migransok jutalmazéasa. Meg kell fontolni a fent emlitett 0sztonzo
intézkedéseket (tObbszori beutazasra jogositd tartézkodadsi/munkavallalasi engedélyek,
amelyek lehetévé teszik a migrdnsoknak a hazajukba vald ideiglenes visszatérést tobb
alkalommal; gyorsitott befogadasi eljaras az EU-ban kordbban lakohellyel rendelkezett és

engedélyiik lejartakor hazajukba 6nként visszatért migransok szamara stb.).

%82 Modosito iranyelvtervezet 24. cikk
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- A visszatéré migransok hazajukban valo tujrabeilleszkedésének minél zokkenOmentesebbé
tétele (kiilondsen szakmai téren): ez tartalmazhatna a visszatérok allaskeresésének és/vagy
véllalkozds inditdsdnak tdmogatdsat szdrmazasi orszdgukban; a szdrmazasi orszagok
tamogatasat a hazatérOk altal kiilfoldi tartozkodasuk soran elsajatitott informalis készségek
elismerése érdekében; tUjrabeilleszkedési prémiumot, adokedvezményes takarékszamlat a
migransok szarmazasi orszagaban,?®® kiilonleges lakhatasi programokat, a visszatérd kutatok
tamogatasat annak érdekében, hogy hazdjukban folytatni tudjanak egy kutatasi projektet, vagy
— diakok esetében — Osztondijak meghosszabbitasat a visszatérést kovetd néhany évig. Az
Unio és/vagy az érdekelt tagallamok megallapodhatnanak ilyen intézkedések tdmogatasarol a

mobilitasi partnerségek részeként.

Osszegzésképpen a kozlemény megfogalmazza, hogy ,,harmadik orszagok és az EU kozotti
legéalis mozgasok — és kiilondsen a korkords migracid — megkdnnyitése fontos €s Gsszetett
kérdés. Ha megfelelden kezelik, hozzdjarulhat az EU munkaerdigényének fedezéséhez, és
segitheti a szarmazasi orszdgokat a kivandorlas kedvezd hatdsainak optimalizaldsdban ¢€s a
negativ hatdsok korlatozasaban, egyuttal megsziintetve vagy csokkentve szdmos, az illegalis
migraciot 6szténzo tényezc’i‘[.”284

Kovetkeztetésként megallapithatd, hogy a migracio-menedzsment uj formait kell feltarni,
hiszen ma mar nem az a helyzet, mint a multban, amikor adott személy egy masik allamba
megy ¢és ott letelepszik, hanem — a kozlekedés fejlodése és olcsobba valasa miatt is — az
emberek mobilitdsa novekszik, egy célorszagban eltoltott néhdny év utan visszatérnek, illetve
masik orszagba mennek. A globalizdci6 is egyre ujabb munkahelyeket teremt, ezek a
munkahelyek azonban nem egyenletesen oszlanak el foldrajzilag. A fejlédé orszagokban,
példaul Afrika teriiletén képzett munkaerd van, de nincsenek munkalehetdségek. A migracid
folytatodni fog, ezért az eurdpai allamoknak is jobb, ha egyiitt dolgoznak a szarmazasi
orszagokkal, és igy a sajat sziikségleteiket is figyelembe tudjak venni, ezaltal nem valik
kontrollalhatatlanna a migraci6. Figyelembe kell venni azt is, hogy a munkaerdigény gyorsan

valtozik. A korkoros migracid lehetdség arra, hogy specifikus szektorokban kielégitsiik a

8 Erdekes lehet megfigyelni a takarékszamla Gtletének felbukkanasat az EPC részérél is, ugyanakkor egy kicsit
mas jelleggel. A European Policy Centre kutatoi a korkorosség, illetve azon beliil is a szarmazasi orszagba
torténd tényleges visszatérés biztositasanak érdekében megfontolasra javasoljak egy olyan, magas kamatozasa
bankszamla hasznalatanak bevezetését, ahova a migransok megtakaritasaikat kdtelez6 modon elhelyeznék, és
amely megtakaritdshoz csupan a befogado orszag elhagyasakor juthatnanak hozza. Lasd MCLOUGHLIN — MUNZ:
i. m. 10. 0.

84 COM/2007/0248 végleges, IV. fejezet, 14. o.
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munkaerd igényeket. A korkoroés migracio ugyanakkor nem ,,csodaszer”, nem fogja az Gsszes

problémat megoldani.

2.5. Az Union beliili mobilitas joga

A korkorosség egyik valfaja lehet az Unidon beliili mobilitds megvaldsulasa, amelynek
értelmében a harmadik orszagbeli allampolgar azutan, hogy egy unids tagallamban harom
hénapon tali tartdozkodasi jogot szerez, egy masodik tagallamban is meghatarozott id6t tolthet
el. Az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdés b) pontja a mas tagallamokban valo szabad mozgasra és
tartozkodasra vonatkozo jogokat is a migransok unids szinten harmonizalhatd jogai kozé

sorolja.

2.5.1. Mit is jelent a mobilitas?

Szamos definicioja és fogalma létezik annak, hogy mit jelent a mobilitas, kiilondsen akkor, ha
a migracid jelenségével keriil Osszehasonlitisra. Hétkoznapi fogalomként a mobilitas
jelentheti egyszeriien a szabadon mozgas képességét, de ez nem tartalmaz semmiféle utaldst a
mozgés aktudlis tartamara sem idoben, sem tavolsdgban. Az unids terminologia hajlamos
némileg szik kontextusban meghatarozni a mobilitast, igy az intra-EU mobilitas
tulajdonképpen az Eurdpai Union beliili szabad mozgéas képessége, amelyet eredetileg
kizarolag az unids polgarok szdmara biztositottak foglalkoztatasi célokbol. Ez a jog az
Eurdpai Kozosségek Alapitd Szerzdseibdl gyokerezik, ugyanakkor az intra-EU mobilitas
fogalma nagyon sziik keretek kozott fogant, vagyis kizardlag a tagallamok dolgozo

allampolgarai szamara biztositotta az Unio.

Az Eurdpai Gazdasagi Kozosséget 1étrehozd6 Romai Szerz6dés 1958. januar 1-jén Iépett
hatalyba, amelynek 48. cikke meghatirozza a Ko6zos Piacot jellemzd négy alapszabadsag
egyikét, nevezetesen a munkavallalok szabad mozgasat. Ennek alapjdn valamely tagallam
allampolgéaranak, ha egy masik tagallamban keres munkat, el8szor is joga van vizum nélkiil
belépni ennek a masik tagallamnak a teriiletére és munkat vallalni, masodszor pedig joga van
a masik tagallam teriiltén lakni a munkavallalas ideje alatt. Annak érdekében, hogy elkeriiljék

a kiilonbozo tagallamokban 1€vo szabalyok eltérését, iranyelveket €s rendeleteket fogadtak el,
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amelyek kiterjedtek a munkat vallalé unids polgarokra és csaladjaikra egyre bovitve ezt a

szabadsagot, amely eredetileg csak a munkavallalokra és a szolgaltatokra volt érvényes.?®

A Kozos Piac létrehozasanak céljara alapozva, a kozosségi szabalyok eredetileg csak az
allaskeresék és a munkavallalok szamara biztositotta a szabad mozgast. Késébb azonban
felismerték, hogy a mobilitas joganak biztositasa elengedhetetlen olyan személyek szamara is,
akik mas célbol tartézkodnak a tagallamok teriiletén, mint példaul a gyakornokok vagy a
munkavallalok csaladtagjai. Ezért ugy modositottak a szabalyokat, hogy az emberek
sz¢élesebb korét fedje le, ¢és ennek eredményeképp a szabad mozgas ¢€s tartozkodas joga
kiterjedjen a késébbi unids polgar migransokra. Ez a folyamat addig folytatodott, amig
jelenleg, gyakorlatilag célra tekintet nélkiil, minden uniés polgar ¢és csaladtagja
(allampolgarsagra tekintet nélkiil) élve a szabad mozgas és tartozkodas jogat, ugyanakkor
csak Dbizonyos feltételek mellett, mint példaul megfeleld anyagi forrds vagy

egészségbiztositas.

Az Uni6 polgarainak és csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténd szabad mozgéashoz ¢€s
tartozkodashoz valo jogardl szolo, 2004. aprilis 29-i 2004/38/EK europai parlamenti ¢€s

286

tanacsi iranyelv=™" Osszefoglalta és Ujraszabalyozta a korabbi unids jogi szabalyozast, és

egyetlen irdnyelvet alkotott, amely az uni6s polgéarok és csalddtagjainak egy masik tagallam
tertiletére, kiilonb6z6 okokbol torténd belépésének €s tartozkodasanak szabalyozésara. ,,Ennél
fogva az egymast kovetd Szerzddésmodositasokon, a masodlagos jogalkotdson és az Europai
Birosag esetjogan keresztiil a szabad mozgas joga fokozatosan fiiggetlenedett a ,,piaci
allampolgarsagtol” és kiterjedt a gazdasagilag nem aktiv unios polgérokra."287

A fejlédés kovetkezd 1épcsofokan az ,,unids polgarsdggal jard szabadsagok és eldnyok
személyi hatalyanak kizardlag az unios tagéllamok allampolgarai szdmara torténd megorzése
mar egyre inkabb alapjat veszti, és fesziiltségben all a gyakorlatban az unids szabadsagok

fokozatos kihirdetésével ¢és Kkiterjesztésével, valamint a megkiilonboztetés nélkiiliség

biztositasaval a harmadik orszagok allampolgarai szamara az EU-ban. Az unids szabadsagaik

28 \WETZEL Tamés: A bevandorlas kérdése Magyarorszagon. Publikon Kiad6, Budapest 2011., 58-59. o.

%8 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK irdnyelve (2004. aprilis 29.) az Unié polgarainak és
csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és tartozkodashoz valo jogarol, valamint az
1612/68/EGK rendelet modositasardl, tovabba a 64/221/EGK, a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK, a
75/34/EGK, a 75/35/EGK, a 90/364/EGK, a 90/365/EGK ¢és a 93/96/EGK iranyelv hatalyon kiviil
helyezésér6lEGT vonatkozasu szoveg, HL L 158., 2004.4.30., 77-123. o.

%7 \WIESBROCK, Anja: Free Movement of Third-Country Nationals in the European Union: The lllusion of
Inclusion. In: European Law Review 2010/35. (August), 456. o.
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elismerésén keresztiil a nem unios polgarok fokozatosan beléptek az unids polgétrsélgba.”288

Carrera és Wiesbrock akkor tették ezt a megallapitast, amikor megprobaltak meghatarozni a

,polgart”, akire a Stockholmi Program és annak akcioterve dsszpontosit.

Mégis a harmadik orszagbeli allampolgarok jogainak az unidés polgarok jogaihoz vald
kozelitésének oOtlete korabban sziiletett meg és igy, amikor a harmadik orszagbeli
allampolgéarok EU-n beliili jogainak fogalmat vizsgdlom, szamos rendelet és iranyelv keriilhet

gorceso ala.

»Amikor egyesitjiik a harmadik orszagbeli allampolgarok szabad mozgasat és a hataron
atnyulo szituacioit (intra-EU mobilitds) EU részérdl a hossza tavu tartézkodo statuszra, a kék
kartyara, a kutatokra és a didkokra vonatkozo6 unids irdnyelvekben adott ndvekvo jelentoségét,
a valasz arra a kérdésre, hogy kik azok a ,,polgarok” akiket a Stockholmi Program és az
akcioterv feljogosit, elvisz minket azok koz¢é az egyének kozé, akiket a ,,nemzeti” kategéridba
sorolunk, és varatlan helyszinek és politikai szubjektumok felé. (...) Egy ilyen érv naiv lenne
az olyan korlatozasok és (jogi) feltételek megfeleld elismerése nélkiil, amelyeket az EU jogi
rendszerében tovabbra is alkalmaznak a harmadik orszagbeli allampolgarokkal szemben,
amikor hozzaféréssel rendelkeznek  és ¢élvezik ezeket az eurdpai polgarsag-szert,

polgarsaghoz kapcsolodo szabadsagokat, elonyoket €s j ogoka‘[.”289

A tovabbiakban bemutatom a jelenleg az Unid bevandorlasi szabalyozasa altal korvonalazott
intra-EU mobilitas jogat, valamint keresem azokat a korlatozasokat, amelyek tovabbra is
akadalyat képezik a harmadik orszagbeli allampolgarok, kiilondsen a migrans munkavallalok
szabad mozgasa legmagasabb szintjének megvaldosulasanak az Eur6pai Unidban. Ennek a
legfébb indoka az, hogy ,,az Europai egyiittmiikodes kezdetétdl fogva, a személyek szabadad
mozgasa alkotta a kdzosségi jog sarokkdveét. Mégis a nem unids polgarok szabad mozgasa,
mint a gazdasdgi ndvekedés potencidlisan erds forrdsa eddig melldzve lett az Eurodpai

Unidban.”?%

%88 CARRERA, Sergio — WIESBROCK, Anja: Whose European Citizenship in the Stockholm Programme? The
Enactment of Citizenship by Third Country Nationals in the EU. In: European Journal of Migration and Law
2010/12., 337-359. o. (ford. Téttés Agnes)

89 |pid. (ford. Téttés Agnes)

2% WiesBROCK: Free Movement of Third-Country Nationals in the European Union, i. m. 455. o. (ford. Téttds
Agnes)
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2.5.2. A harmadik orszagbeli allampolgdrok mobilitasat szabalyozo unios eszkézok
2.5.2.1. Rovidtavu tartozkoddasi mobilitas

Kiilonbséget kell tenniink az EU teriiletén harom honapot nem meghaladé és a harom honapot
meghalad6 tartézkodast szabalyozo eldirasok kozott. A hadrom hoénapot meg nem halado
(rovidtavu) tartdzkodasra jogositd egységes schengeni vizumok®' a Vizumkoédex eldirasai
alapjan keriilnek kiallitdsra és altaldnossagban a Schengeni Ovezetben®? torténé utazésra
érvényesek. Mivel ezen eldirdsok célja, azaz a tagallamok teriiletén torténd atmend, illetve
szandékolt tartozkodashoz kapcsolédd vizumkiaddsra vonatkozd eljarasok és feltételek
megalkotdsa tagallami szinten nem valosithatd meg megfeleléen, ezért unids szinten
szilkséges szabalyozni a schengeni vizumokra vonatkozo rendelkezéseket, igy rendelet

formajaban elfogadasra keriilt a Vizumkodex.

A Vizumkodex tehat rendeletként teljes korli harmonizéciot nyujt, kovetkezésképp a
schengeni allamok teljesen harmonizalt szabalyoknak megfeleléen adnak ki vizumot, amely
elésegiti, hogy az azonos kritériumok és eljaras szerint torténjen, fliggetleniil attol, hogy mely
tagallam hozza meg a dontést. Ez a szabalyozasi megoldds az egyik kulcsfontossagu
cléfeltétele a Schengeni Ovezeten beliili szabad mozgasnak, mivel e magas szintii
harmonizéci6 eredményeként a tagallamok kolcsondsen el tudjak ismerni egymas dontéseit. A
schengeni térség, illetve az ahhoz valo csatlakozas ,,nem valtoztatta meg a hatarok szerepét a
globalizacid €rajaban; csupan athelyezte az iranyitas szintjét a nemzetir6l az Eurdpai Unid
altal monopolizalt ,.eurdpai” szintre.”?% A Schengeni Ovezet hozta szabad mozgas
eredményét pedig nemcsak a schengeni vizumok birtokosai élvezhetik, hanem a hossza tava

tartdzkodésra jogositd vizummal, illetve tartozkodasi engedéllyel rendelkezok is,** hiszen 8k

P! Vizumkédex 2 cikk (2) bekezdés a) pont: a “vizum" valamely tagallam altal kiadott engedély, amely a
tagallamok teriiletén valo atutazas vagy a tagallamok teriiletére torténd els6 beutazas napjatdl szamitott barmely
hat honapos idészakban harom honapot meg nem halado, tervezett tartdzkodas

22 A Schengeni Ovezet és Egyiittmitkodés az 1985-6s Schengeni Megéllapodassal jott létre. A Schengeni
Ovezet egy olyan teriiletet jelent, ahol a személyek szabad aramléasa biztositott. A megallapodast alairé allamok
egymas kozott eltordltek minden belsé hatért és egy nagy kiilsé hatart hoztak 1étre.

2% MOLNAR Tamas - ILLES Sandor - MELEGH Attila: Hungary in the Schengen system - Bastion or Gateway?,
Magyarorszagi Europa Tarsasag, Budapest, 2009. jinius, 3. o.
http://www.europatarsasag.hu/images/20070811tol_fajlok_itt/2009juni/Vizum_internet_a5.pdf (2014. januar
31.) (ford. Tott6s Agnes)

% Lasd a Benelux Gazdasagi Uni6 allamai, a Németorszagi Szovetségi Koztarsasag és a Francia Koztarsasag
kormanyai kozott a k6z6s hataraikon torténd ellendrzések fokozatos megsziintetésérdl szolo, 1985. junius

14-1 schengeni megallapodas végrehajtasarol szolo egyezmény (Schengeni Végrehajtasi Egyezmény) 21. cikke.
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is barmely 180 napos periodusban 90 napot tartozkodhatnak a Schengeni Ovezeten beliili mas

tagallamok teriiletén.

Kovetkezésképp lathatd, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok rovid iddtartamu
belépésére és tartdzkodasara vonatkozd dontések esetében teljes kolcsonds elismerés all fenn
a Schengeni Ovezetben. Ez abbol a ténybdl ered, hogy a vizummal kapcsolatos dontéshozatal
¢s a hataratlépés tekintetében lefektetett szabdlyozas teljes harmonizaciot biztosit.
Ugyanakkor még ebben az esetben is a tagallamok biztositottak - egyes esetekben-, hogy
konzultalnak®®®, még akkor is, ha a dontéshozatal egy masik tagallam kompetencidjaba
tartozik. Mindazonaltal, idO6rél idére a schengeni allamok megadjak a belsO hatarellenérzés
visszaallitasanak lehetdségét olyankor, amikor a migracios trendek a kozbiztonsagot

veszélyeztetik.?*

2.5.2.2. Hosszu tavu mobilitas

Az Eurdpai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum bevezetd része is leszdgezi: ,,A szabad
mozgéas kozos térségének létrehozasa ezenfeliil ujabb kihivasokkal allitja szembe a
tagallamokat. Az egyes tagallamok magatartasa hatassal lehet a tobbiek érdekeire. Az egyik
tagallam teriiletére vald belépést a tobbi tagallam teriiletére torténd belépés kovetheti. Ezért is
elkeriilhetetlen, hogy bevandorlasi, integracids és menekiiltiigyi politikdjanak meghatarozasa

¢€s végrehajtasa soran minden tagallam figyelembe vegye partnerei érdekeit.”

»~Egyértelmli, hogy a fejlett gazdasigokban a munkavallalok egyik régiobol a masikba
koltoznek a munkalehetdségektdl fiiggden, egyidejiileg ezekben a régidkban nd a fogyasztas,
valamint a szolgaltatasok igénybevétele — Ujabb munkahelyeket teremtve. Az Eurdpai
Unidban azonban a munkavallalok mobilitdsat — pl. az Amerikai Egyesiilt Allamok
helyzetéhez képest — sok tényezd akaddlyozza. Ezek koziil a legfontosabbak a nyelvi €s

kulturalis kiilonbségek, valamint az adminisztrativ akadalyok. Azonban mindaddig, amig a

% Vizumkodex 22. cikk (1) bekezdés: A tagallamok megkovetelhetik, hogy mas tagallamok kozponti hatoségai
egyeztetést folytassanak az & kdzponti hatésdgaikkal egyes harmadik orszagbeli allampolgarok vagy ilyen
allampolgérok bizonyos kategoéridi altal benytjtott kérelmek vizsgalatakor.

2% Lasd példaul az észak-afrikai vegyes migracios aramlatok kezelésével kapcsolatban a schengeni hatarok
visszaallitdsanak gondolatarol sz616 eurdpai parlamenti vitat. A vita hatterében az allta, hogy Olaszorszag
atmeneti tartozkodasi engedélyt adott a Lampedusaban varakozé menedékkéroknek, biztatva dket arra, hogy
alljanak tovabb szabadon, egy masik schengeni orszagba. Franciaorszag pedig erre valaszolva visszaallitotta az
ellendrzést az olasz hataron, és visszaforditotta Olaszorszagba a nyugat felé igyekvoket.
http://www.bruxinfo.hu/cikk/20110510-egyetertes-a-schengeni-hatarok-visszaallitasarol.html (2014. januar 31.)
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tagallamok kozott jelentds az eltérés a munkanélkiiliségi rata, valamint a keresetek realértéke

tekintetében, addig e két tényez8 — bizonyos szinten — biztositja a munkaeré mobilitasat is.”*%’

Miért is sziikséges a mobilitasi jog kiterjesztése? ,,A munkavallalok mobilitasa az EU-
Szerzédésben meghatarozott jog, ¢és alapvetd fontossagu az egységes piac miikddése
szempontjabol.” — all az Eurdpai Bizottsag egy 2007-es ké’)zleményében.298 Marpedig az unids
munkaerdpiac mar nemcsak unios polgar munkavallalokbdl all, méra mar igen nagy szdmban
vannak jelen harmadik orszagbeli munkavallalok is, akik szdmara az unios polgarokéhoz
hasonld jogallas megteremtése mar a 2004-es Tamperei Program célkitlizései kozott is

megfogalmazodott.

A 2010-2014-es id6szakra migracios politikai irdnyt szabd Stockholmi Programban az
Europai Tanacs mar azt is elismeri, hogy az Unid szamdra a jovoben jelentkezd,
megndvekedett munkaerd-kereslettel jar6 jelentdés demografiai kihivasok Osszefiiggésében a
rugalmas migracios politikdk hosszabb tdvon szdmottevd mértékben hozzdjarulnak majd az
Unié gazdasagi fejlodéséhez és teljesitményéhez. A munkavallalok mellett a kutatok és a
hallgatok Union beliili mobilitasan keresztiil is eldsegithetjiik a tudds atadasat. Tovabbi
eréfeszitésekre van tehat sziikség a tudas és az innovacioé szabad mozgasanak Osztonzésére,

amelyet az Eurdpai Bizottsag az egységes piac ,,0tddik szabadsaganak™ nevez.”®

Vajon most hol allunk e mobilitasi jog biztositdsaval? Vizsgalatomhoz kovetem az unids
migracios jog altal megkiilonboztetett rovid €és hosszat tavi migracio elvalasztasat. A
rovidtava, azaz harom honapot meg nem halado tartdzkodas esetében a schengeni vizum
kiadasaval ugyanis megvaldsult a kdlesonds elismerés rendszere, hiszen a valamely schengeni
tagallam altal kidllitott vizumot fOszabalyként elismeri a schengeni térség valamennyi
tagallama. Miért is jOhetett 1étre ez a rendszer, mi alapozza meg a schengeni térségen beliil az
allamok kozotti kolesonds bizalmat? A valasz az unids szinten teljes mértékben harmonizalt
feltételrendszer lehet, hiszen a Vizumkodex rendelet formajaban, azaz kozvetleniil érvényes

¢s kozvetleniil hatalyos szabalyok révén biztositja az egységes feltételrendszert.

27 MAKRA Timea: a szabad mozgés és tartozkodas joga az Eurépai Unidban, In.: LEKO: i. m. 112. o.

28 COM(2007) 725 végleges, A Bizottsag Kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurépai
gazdasagi és Szocialis bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak - Egységes piac a 21. szazadi Eurdpa szamara,
2.4. pont

%9 |pid. 2.3. pont
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Bar az egyes schengeni allamok altal kiallitott nemzeti hosszu tavli vizumok ¢és tartozkodasi
engedélyek is feljogositjak a tulajdonosukat a schengeni térségen beliili rovidtavu, azaz 180
napon beliili 90 napos szabad mozgasra, am kérdés, hogy ennél hosszabb tavu tartdzkodas
esetére is taldlunk-e mobilitast eldsegitdé rendelkezéseket az unids szabalyozasban. Abbol
indulok Ki, hogy a hosszi tavu tartdzkodas vonatkozasaban a befogadasi szabalyok
szektorspecifikusan keriilnek meghatarozasra az egyes kivalasztott célcsoportokra
vonatkozoan. Elizabeth Collett szerint®® a jelenlegi szabadsag, biztonsag és jog térségén
beliili jelenlegi megkozelitést figyelembe véve nehéz kitalalni, merre is megy a jelenlegi
szabalyozas. A valasztott ut ugyanis kiilonb6z6 célu (csaladegyesités, tanulmanyok)
tartozkodds alapjan, vagy meghatirozott tulajdonsdg alapjan (magasan képzett
munkavallalok) behatarolt személyi korre vonatkozd beutazasi ¢és  tartdzkodasi
minimumfeltételek jelenti. Mig ez logikusnak tlinik, és lehetdséget teremt a migransok
kezelhetd csoportositdsdra, addig mesterséges megkiilonboztetést is kredl kiilonosen a

munkavallalok kiilonb6zo kategoriai kozott.

A harom hoénapon tuli beutazas és tartdozkodas szabalyait meghatdrozd uniés jogszabalyok
iranyelvekben keriiltek meghatarozasra, azaz bizonyos rugalmassagot biztositanak arra, hogy
a tagdllamok a sajat szabalyrendszeriikkhoz illesztve iiltethessék 4t azokat. Ennek
eredményeképpen ugyanakkor az egyes tagallami szabalyozasok szamos ponton — elsésorban
az egyes opcionalis rendelkezések tekintetében — eltérhetnek egymastol, tovabba a tagéallami
joggyakorlat is néha jelentés eltéréseket mutat. Mindez az ellen hat, hogy a tagallamok
kolcsonos elismerést alkalmazhassanak valamely masik tagallam altal kiéllitott tart6zkodasi
engedély vonatkozasaban, a hosszu tavl tartozkodasi szabalyok esetében tehat merében mas

koriilményeket taldlunk a mobilitasi jog gyakorldsara vonatkozdan.

A tartézkodasi engedélyek vonatkozasdban teljes harmonizaciordl, ¢és ennek
eredményeképpen kdlcsonds elismerésrdl a hossza tavh tartézkodas tekintetében egyaltalan
nem beszélhetiink, legfeljebb az Union beliili mobilitasi jog bizonyos foku eldmozditasarol,
illetve meghatarozott jogok biztositasarél az elsé tagdllam altal kiadott tartozkodasi
engedélyre tekintettel. Rdadasul az egyes, unids szinten harmonizalt szabalyrendszerek koziil
sem mindegyik iranyelv tartalmaz mobilitassal kapcsolatos rendelkezéseket. Erdemes tehat

megvizsgalni, hogy mely célcsoportra vonatkozodan kialakitott irdnyelv milyen modon

30 COLLETT: i. m.
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kivanja, illetve tudja eldmozditani a harmadik orszagbeli allampolgarok Union beliili

mobilitasat.

A Huzamos Tartézkodasi Iranyelv lehetévé teszi az 6t évig valamely tagallam teriiletén
jogszerlien tartozkodok szamara a huzamos tartozkodasi jog megszerzését, mely jog szamos
teriileten egyenld banasmoddot is biztosit, tovabba kiilon statuszt hoz létre azoknak, akik e
huzamos tartézkodasi engedély birtokaban egy masik tagallamban kivannak hossz tavon
tartdzkodni. Ugyanakkor egyrészt e masodik engedély megszerzésekor is szdmos tartdzkodasi
feltételt sziikséges igazolnia a kérelmezdonek, masrészt a masodik tagallam akar tovabbi
integracios feltételt tamaszthat vagy munkaerdpiaci vizsgalatot folytathat le. Ezen unids
huzamos tartdzkodasi engedély mellett tovabba a tagallamok nemzeti rendelkezéseik alapjan
tovabbi huzamos tartdzkodasi engedélyeket bocsathatnak ki, amelyek gyakran versenyeznek
az unios rendelkezésekkel, hiszen szamos tekintetben kedvezobb rendelkezések mentén teszik
lehetévé a huzamos tartdozkoddi jogallds megszerzését, ugyanakkor tény, hogy mobilitasi

jogot nem biztositanak.>

A Tanulmanyi Iranyelv lehetévé teszi a harmadik orszagbol szarmazoé didkok szémara az
Unio teriiletén tanulést, részvételt csereprogramban, illetve szakmai gyakorlaton. Bar ez az
iranyelv is igyekszik szivén viselni a didkok Union beliili mobilitasat, ugyanakkor az iranyelv
8. cikke csupan azt rogziti, hogy olyan idon beliil kell a mas tagallamban tartozkodasi
engedéllyel rendelkezd didkok engedélyét kiadni, amely nem hatraltatja tanulmanyaik
folytatasat. Ez lényegében egy kvazi gyorsitott ligyintézés kdvetelményének rogzitése, am

érdemi mobilitasi jogot nem teremt.

A Kutatol Iranyelv lehetdvé teszi, hogy harmadik orszag kutatéi konnyitett eljarassal
kapcsolddhassanak be europai kutatdsi programokba, az iranyelv 13. cikke megprobal
tovabba egy kutatdi mobilitdsi rezsimet is felvazolni. E szerint a kutatonak hdrom honap alatti
mobilitasa esetén nem sziikséges a masodik tagallamban is fogadasi szerzddést kotnie, mig
harom honapon tuli tartozkodasnal e feltétel alol, illetve wjabb tartozkodasi engedély

igénylése alol nem mentesiil. Valdjaban tehat a kutatdéi mobilitas pusztan a schengeni

%01 Hazankban is joval tobben igényelnek a nemzeti szabalyink alapjan kiadhaté nemzeti letelepedési engedélyt —
évente majdnem 2000 f6 — mig EK letelepedési engedélyt csupan alig szazan kérelmeznek évente. Ennek
legfobb oka, hogy a nemzeti letelepedési engedély foszabaly szerint mar haromévi folyamatos jogszerii
tartozkodas révén megszerezheto, illetve tobb csoport szamara is — csaladegyesitdk, magyar nemzetiségiiek —
kedvezményes rendelkezéseket biztosit.
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mobilitasi i1d0szak iddtartamaban tesz egy tovabbi engedményt, ugyanakkor Iényegi

elorehaladéast nem mutat.

A Kék Kartya Iranyelv egy kiilon fejezetet (V. fejezet) szan arra, hogy a masodik tagallamban
torténd tartdzkodasi feltételeket rogzitsen. A feltételek ugyanakkor ugy kezd6dnek, hogy azt
kovetden, hogy kék kartya birtokosaként tizennyolc hdnapig jogszerlien tartozkodott az elsd
tagallamban, az ¢érintett személy ¢és csalddtagjai magas szintii képzettséget igényld
munkavallalas céljabol az els6tdl eltérd tagallamba koltozhetnek.*? Azon til pedig, hogy
el0szor tizennyolc honapig korlatozza tulajdonképpen a kék kartyaval rendelkezd személy
mobilitasat az irdnyelv, az ezt kdvetd mobilitasi jog gyakorlasat is 1ényegében az Osszes
feltétel Gjboli igazolasahoz koti,*® hiszen a masodik tagallam is ellendrizhet minden egyes
tartozkodasi feltételt, nem biztosit tehat igazan elényds rendelkezéseket ez a szabalyozas.**
Mobilitast eldmozditd rendelkezésként csupan azt tekinthetjiik, hogy a harmadik orszagbeli
allampolgér akdr az elsd, akar a mésodik tagallam teriiletérdl benyujthatja a masodik kék
kartya iranti kérelmét,>®™ a kiilonbozé tagallamokban eltoltott idészakok pedig az unios
huzamos tartozkodoi jogallas igénylésekor Osszeadddnak.’® Szamos tényezé azonban
visszatartja a magasan képzett harmadik orszdgbeli munkavallalokat a kék kartya
igénylésétdl: egyes orszdgokban az irdnyelv altal meghatdrozott bérkiiszob, mas orszagokban
a mar jelenleg is 1étez6 nemzeti rezsim a magasan képzettek fogadasara, hiszen e
szabalyrendszer csak kiegészitd, parhuzamos jellegli a tagallamok altal kiadhat6 tartozkodasi

engedélyek mellett."’

A 2010-ben el6terjesztett iranyelvtervezetek koziil az ICT irdnyelvtervezet helyez kilatasba
mobilitasi rendelkezéseket. A bizottsagi javaslat igen merész modon tizenkét honapig
biztositana mobilitdsi jogot tovabbi engedély beszerzése nélkiil, kétséges azonban, hogy a
tagallamok ilyen nagy lépést tennének a mobilitasi jog biztositdsa érdekében, ha ezzel le
kellene mondaniuk az adott személy tartdzkodasi feltételeinek eldzetes ellenérzésérdl
masodik tagallamként. Réadasul a meghatdrozott masodik tagallamokban mobilitasi jogot

biztositd tartozkodasi engedély kiallitasanak eljarasaval kapcsolatban csupan egy homalyos

%02 K ¢k Kartya Iranyelv 18. cikk (1) bekezdés

303 K ¢k Kartya Iranyelv 18. cikk (2) bekezdés

%04 CoLLETT, Elizabeth: Blue Card and the ’global battle for talent’, EPC Commentary, 28.05.2009, 1. o.
%05 K ¢k Kartya Iranyelv 18. cikk (3) bekezdés

%06 K ¢k Kartya Iranyelv 16. cikk (2) bekezdés

%07 COLLETT: Blue Card and the "global battle for talent’, i. m. 1. o.
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mondatot®®

r0gzit az iranyelvtervezet, nem rogziti konkrétan, hogy a masodik tagéallam felé
benyujtott dokumentumok alapjan a mdasodik tagallamnak van-e elutasitasi vagy belépést
megtagadasi joga, és hogy ennek milyen eljarasi szabalyai és eljarasi biztositékai lennének. A
javaslat homalyos rendelkezései tehat teljes joggal eredményezhetik a tagallamok ellenallasat

az 1j mobilitasi rezsimmel kapcsolatban.

A Tanulmanyi és Kutatéi Iranyelveket modosito iranyelvtervezet is eldrelépést javasol*® a két
iranyelvben jelenleg szerepld, 4m nem tal eredményes mobilitasi szabalyozashoz képest. Az
iranyelvtervezet egyrészt kiterjeszti a kedvezményes mobilitdsi rezsimet a kutatok esetében
harom hoénaprdl hat honapra, tovabba a kutatok és a hallgatok mellett a javadalmazéasban
részesitett gyakornokok személyi korre is, akik a hallgatokhoz hasonldéan haromto6l hat
honapig terjedden tartozkodhatnanak kedvezményes feltételekkel a masodik tagallam
terliletén. A mobilitasi jog fizetett gyakornokokra torténd Kkiterjesztése nemcsak azért
problematikus, mert e migrans csoport Union beliili mobilizalodasanak igénye vajmi kevésé
meriilt fel a politikai és szakmai diskurzusok soran, hanem azért is, mert tobb tagallam is a
munkavallalok sordba tartozoként kezeli a fizetett gyakornokokat, marpedig ez esetben
sziikséges lenne arrdl is rendelkezni, hogy a masodik tagallam mely munkaerdpiaci iranyitasi

eszkozeit alkalmazhatja, illetve alkalmazhatja-e egyaltalan ezeket.

A hérom hoénapon tuli kedvezményes mobilitasi rezsimek vizidja tovabbi jogi problémat is
felvet. Mindaddig ugyanis, amig csak egyes befogadasi feltételek aloli mentesitésrdl (pl.
kutatok esetén tjabb fogadasi megallapodas aloli mentesités) vagy eljarasjogi konnyitésekrol
(pl. belfoldi kérelmezés lehetdsége vagy rovidebb eljarasi hatarid) szoltak csupan a
mobilitasi szabalyok, és nem érintették a kiadando engedélyeket, illetve azok alapjan harom
honapot meghaladé tartézkodasi jogosultsagot, addig nem vetddott fel a legalis migraciot
szabalyoz¢ iranyelvek mobilitasi rendelkezéseinek, valamint a schengeni acquis viszonyanak
kérdése. Jelenleg azonban az ICT iranyelvtervezet és a Modositod iranyelvtervezet is azt
kivanja bevezetni, hogy az elsé tagdllam altal kiéllitott tartdzkodéasi engedély barmely
masodik tagallamban hdrom hénapon tuli tartézkodast is lehetévé tehessen tovabbi vizum

vagy engedély kiallitasa nélkiil.

308 ICT iranyelvtervezet 16. cikk (1) bekezdés b) pontja: ,,a kérelmezé a mésik tagallam illetékes hatosaga
szamara az abba a tagallamba torténd athelyezése el6tt eljuttatja az 5. cikk (1), (2) és (3) bekezdésében emlitett,
az abba a tagallamba torténd athelyezésre vonatkozo dokumentumokat, és dokumentumok benyujtasanak tényét
igazolja az elsé tagallam felé.”

%99 Modosito iranyelvtervezet 26. cikk
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A probléma abban gyokerezik, hogy a legalis migraciot érintd iranyelvek és a schengeni
acquis foldrajzi hatalya tobb tekintetben eltér, és adott esetben a schengeni szabalyokat nem
teljes mértékben alkalmazé tagallam altal kiallitott tartozkodasi engedély is tartézkodasi jogot
kivan biztositani a mobilitasi szabalyok révén tovabbi vizum vagy tartdozkodasi engedély
killitasa nélkiil a Schengeni Ovezetbe tartozé6 masodik tagallamokban is. Kérdés tehat, hogy
jogilag lehetséges-e az, hogy schengeni vizum hianyaban is beléphessen a Schengeni
Ovezetbe az a harmadik orszagbeli allampolgar, akinek a szdmara a schengeni acquis-t nem
teljes mértékben alkalmazo tagallam allitott ki mobilitasra is feljogositd tartézkodasi

engedélyt.

Ha a mar 1étez6 migracios rezsimeket gorcsé ala vessziik, akkor rabukkanhatunk a szabad
mozgas szabalyait lefekteté 2004/38/EK iranyelv azon rendelkezésére, amely szerint ezen
iranyelv alkalmazésaban a 10. cikkben eldirt érvényes tartdzkodasi kartya birtokldsa mentesiti
a harmadik orszagbeli csaladtagot a vizumkotelezettség alol.3% A szabad mozgas szabdlyai
tehat meghatarozott esetben attorik a schengeni vizumszabalyokat, mivel két eltérd
szabalyozasi rezsim metszéspontjaban kell a kolliziot megoldani. Ugyanezen megoldasi
technikaval tehat a legalis migraciot szabalyozo iranyelvek mobilitasi rendelkezései is elvileg
lehetévé tehetik a vizumkotelezettség aloli mentesitést, hiszen mig a schengeni
szabalyrendszer az EUMSz. 77. cikkén, addig a legalis migraci6é szabalyai az EUMSz. 79.
cikkén alapulnak. Az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdés b) pontja pedig a Lisszaboni Szerzddés
hatalybalépésétdl kezdve intézkedések dallapithatdak meg a tagallamok valamelyikében
jogszeriien tartozkodé harmadik orszagbeli allampolgarok jogainak meghatarozasa
tekintetében, ideértve a mas tagallamokban vald szabad mozgasra €s tartozkodasra iranyado
feltételeket is. Amennyiben tehat ezen Uj jogalap nem tenné lehetdvé az EUMSz. 77. cikken
alapul6 rendelkezésektdl eltérd mobilitasi rendelkezések megallapitasat, gy tulajdonképpen

értelmét veszitené ez az 0j szerz8déses rendelkezés.

Gyeney Laura kijeloli tulajdonképpen a jovobeni fejlodési iranyt is azzal, hogy ramutat arra a
Iényeges kiilonbségre, mely szerint a szabad mozgas ¢és tartozkodas jogahoz kot6dé mobilitasi
jogot és a harmadik orszagbeli allampolgéarokra vonatkoz6 mobilitasi jogot mas-mas jellegli
szabalyozas tartalmazza, és ennek megfeleléen azok joghatdsa is kiilonb6z6: mig a szabad
mozgas ¢s tartdzkodas jogat az alapitoszerz0dés ruhdzza a tagallami polgarokra, ugyanakkor a

harmadik orszagbeliekre vonatkozdan kizarolag masodlagos jogi aktusok biztositanak —

$10 9004/38/EK iranyelv 5. cikk (2) bekezdés
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korlatozott jelleggel — mobilitasi jogot.sllA tévhitekkel ellentétben ugyanis az Amerikai
Egyesiilt Allamok altal kiadott un. zold kartya, vagy ahhoz hasonl6 jogokat biztositd okmany
az Europai Unidban a harom hoénapos idészakot meghaladd tartdézkodasra vonatkozdan
jelenleg nem 1étezik,** hiszen az egyes tagallamok valamely tartozkodasi engedély kiadasara
vonatkozé pozitiv dontését mas tagallam nem ismeri el magara vonatkozoan is irdnyadonak,
mas szoval a tartozkodasi engedélyek kiaddsa targyaban az Eurdpai Unidban nem alkalmazott
a kolcsonds elismerés elve. A munkavallalo harmadik orszagbelieket az idegenrendészeti
eljarasokon tul munkaerdpiaci korlatozasok is sujtjak, hiszen a munkaerdpiaci vizsgalatok
alkalmazasa, vagy a kvotak bevezetése mind olyan rendelkezés, amely egységes europai

munkaerdpiac hidnyaban a tagallamok diszkrecionalis jogkorébe tartozik.

Mindezekre tekintettel tehat sziikséges egyrészt jogi szempontbol is rendezni a felmeriild
kollizidkat a kiillonbozod szabélyozési rezsimek kozott, masrészt politikai dontést hozni arra
vonatkoz6an, hogy mennyire hajlandéak az unios jogalkotok ténylegesen elmozdulni a

tartozkodasi engedélyek kolcsonos elismerésének iranyaba.
2.6. A feltételek zart listaja és a parhuzamos nemzeti szabalyozds

A meghatédrozott migrans csoportokra vonatkozoan harmonizalt szabalyokat lefektetd, legalis
migraciot szabalyozd unids irdnyelvek a beutazasi és tartozkodasi feltételek harmonizalt
listajanak metddusat alkalmazzak. Tovabba mindezen harmonizalt befogadasi szabalyokat az
elutasitasi, visszavondsi és meg nem Ujitdsi indokok harmonizalt listdja egeésziti ki annak
érdekében, hogy egy egységes megkdzelitést hozzon létre unids szinten az adott migrans

célcsoporttal kapcsolatban.

E szabélyozasi mod igénye az EU elsddleges jogabdl fakad, mivel az EUMSz. 79. cikk (1)
bekezdése gy rendelkezik, hogy “az Uni6 k6zos bevandorlasi politikat alakit ki, amelynek
célja a migracios hullamok hatékony kezelése azok minden szakaszdban, méltanyos
bandsmdd biztositdsa a harmadik orszagok azon allampolgéarai szamara, akik jogszeriien
tartozkodnak valamely tagallamban, valamint az illegdlis bevandorlas ¢és az

emberkereskedelem megeldzése és az ezek elleni megerdsitett kiizdelem.” A ko6zos

311 GYENEY Laura: Legélis bevandorlas az Eurépai Unidba, kiilonds tekintettel a csaladi élet tiszteletben
tartisanak jogara, PPKE JAK doktori értekezés, Budapest 2011., 446. o.

2 EU z61d kartya irant érdekldék mindezek ellenére azonban nagy szamban akadnak:
http://www.euimmigration.org/eu_green_card_lottery.html (2014. januar 31.)
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bevandorlasi politika 1étrehozasa tehat a harmonizacid végsé célja és ez a cél csupan azaltal
valosithatd meg, ha a tagallami nemzeti jogok kozelitése egy unids szinten meghatarozott
vilagos feltétellistat rogzitliink, igy hozva létre transzparens és egyszerisitett szabalyozasi

rendszereket.

Mivel a legalis migracio teriiletén az iranyelvek célja a harmadik orszagbeli allampolgarok
meghatarozott csoportjai szamara olyan befogadasi eljarasok felallitdsa, amelyek kozos
definiciokon és harmonizalt feltételeken alapulnak, valamint hogy tartézkodas feltételeket és
jogosultsdgokat rogzitsenek, ezért ha az irdnyelvek nem tartalmaznanak a befogadasi
feltételek és az elutasitasi, visszavonasi ¢s meg nem ujitasi okok tekintetében zart listakat,
olyan mértékben kiilonboz6 szabalyozasok jonnének létre nemzeti szinten az atiiltetés utan is,
amely nem eredményezné a kitizott célokat, igy tehat az iranyelveket tulajdonképpen
megfosztanank attol, hogy barmilyen hatast is kifejtsenek. Ennek megfeleléen barmilyen
eltérési lehetdséget az egyes irdnyelvekben lefektetett rendelkezésektdl kifejezetten az adott
iranyelvben kell lefektetni, vagy az opcionalis klauzuldk révén, vagy az adott rendelkezés

megjelolésével a kedvezdbb rendelkezéseket megengedd cikkben.

k,3 amelyek a nyilt, azaz a feltételeket

Mindezek ellenére még mindig vannak olyan hango
vagy okokat nem kimeritden felsorold lista hasznalatat szorgalmazzak, amelyek szerint az
iranyelvekben szerepld feltételek csupadn a magjat képeznék a feltételrendszernek, és a
feltételek sorat a tagallamok sajat maguk korlatlanul bévithetnének. Az is megfogalmazddik
néha a kivansagok soraban, hogy még akkor is, ha az adott harmadik orszagbeli allampolgar
teljesiti is a feltételeket, az iranyelv szabdlyai révén nem kellene mindez befogadasi
kotelezettséget keletkeztessen a tagallam részeérdl. Ezt a problémat egy jelenleg az Eurdpai
Unio Birésaga eldtt folyamatban 1évo jogeset314 is ismételten felveti, mivel Németorszag egy
tunéziai allampolgér tanulményok folytatdsa céljabol torténd befogaddsat olyan elutasitasi

okokra alapitotta, amelyeket a Tanulmanyi Iranyelv nem tartalmaz.

313 4sd Amendment proposal No. 140 in document of EP Committee on Civil Liberties, Justice and Home A ffair
on Amendments 29 — 280 to Draft report on the Proposal for a directive of the European Parliament and of the
Council on conditions of entry and residence of third-country nationals in the framework of an intra-corporate
transfer

$14.C-491/13. sz. Mohamed Ali Ben Alaya kontra Bundesrepublik Deutschland iigy: A Verwaltungsgericht
Berlin (Németorszag) altal 2013. szeptember 13-an benyujtott eldzetes dontéshozatal iranti kérelem, HL C 344.,
2013.11.23., 47-48. o.
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A fent kifejtett kérdéskor tovabbi kovetkezményeket is felvet az Ujonnan targyalt
iranyelvtervezetekre vonatkozoan. Figyelembe véve, hogy a feltételek =zart listaja
modszerének alkalmazdsa meggatolja a tagallamokat abban, hogy a jelenlegi nemzeti
szabalyaikat tovabbra is alkalmazzédk, igy a tagallamok csak akkor tudjak jol megszokott
szabalyaikat és gyakorlataikat az irdnyelv atiiltetését kovetden is fenntartani, ha azok az
iranyelv részévé valnak. Ez pedig egyenes ut ahhoz, hogy az egyes tagallamok a
legkiilonbozobb kérésekkel alljanak eld a targyalasok soran a zart listiban meghatarozott
feltételek, illetve az elutasitasi/visszavonasi/meg nem ujitasi okok listdjanak bdvitése
érdekében. Gyakorlatilag mindez az egyes nemzeti szabalyozasok és gyakorlatok unids szintli
jogalkotasban valé rogzitésének igényét jelenti, amely iranti lobbizas sikeressége azon mulik,
hogy hany tagallam alkalmaz hasonld szabalyokat, amelyekrdl hasonloképpen nem
hajlandoak lemondani, illetve mennyire tud nyomast gyakorolni a lobbizd tagallam az

elndkségre és a tobbi tagallamra.

Amit végiil kapunk, az az iranyelvekben szereplé szamos opcionalis klauzula, mivel a
legtobbszor az a kompromisszumos megoldas sziiletik, hogy ne kényszeritsiik ra ezeket az
eddig csak egy-két tagallamban létez6 szabalyozasokat minden tagallamra, de mindazok
szamara, akik alkalmazni szeretnék azokat, ez lehet6vé valjon az iranyelv hatalyba 1épését
kovetden is. Ez a gyakorlati megoldas igen sokszor érvényesiil még akkor is, ha az unios
szintli harmonizacio egyszerli befogadasi eljarast és felesleges adminisztracios terhektdl valod

megszabaditéast kellene, hogy eredményezzen.

Még e kompromisszumos megoldasok ellenére is 1éteznek olyan nemzeti érdekek és célok,
amelyek nem egyeztethetdek Ossze az adott irdnyelvben rogzitett harmonizalt
feltételrendszerrel, vagy legaldbbis egyes tagallamok ezt allitjadk. Néhany kutatoé is azon a
véleményen van, hogy ,egy mindenkire ill6 megkdzelités nem igazan lehet megfeleld.
Ehelyett a legtobb unios tagallamnak megvan a sajat komplikalt szabalyrendszere és
programja, hogy a nem allampolgéarok belépését és munkavallalasat szabalyozzék, és kevés
hozzaadott értéket latnak az EU szdmara nagyobb szerep biztositasaban.”**
Kovetkezésképpen ezek a tagallamok kovetelik a jogot arra, hogy tovabbra is fenntartsanak

vagy tjonnan bevezessenek olyan nemzeti szabalyozasokat, amelyek parhuzamosan léteznek

az unios szinten harmonizalt befogadasi rendszer mellett.

%15 BoswELL, C. - GEDDES, A., Migration and Mobility in the European Union, Palgrave Macmillan, Great
Britain 2011,, 94. o. (ford. Tottds Agnes)
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Mar a 2001-es horizontalis bizottsagi irdnyelvtervezetben is felmeriilt ennek a kérdése. A
Bizottsag ovatosan kozelitette meg a kérdést, és az irdnyelvtervezet (10) preambulum-
bekezdésében a kovetkezoket rogzitette: ,,A tagadllamok szédmara lehetové kell tenni
horizontalis szabalyok alkalmazéasat, mint a plafonok vagy kvotdk alkalmazasat, limitalva
ezzel a harmadik orszagbeliek befogadasat.”” Ez a rendelkezés véleményem szerint két
kiilonb6z6 szabalyozasi technikat mos 0ssze, hiszen egyrészt emliti annak a lehetdségét, hogy
az unids szabalyrendszer atiiltetése mellett ugyanazon migrans személyi korre a tagallamok
horizontalis sikon parhuzamosan nemzeti szabalyokat is felallitsanak, masrészt e nemzeti
szabalyok példdjaként megjelolve emlit két olyan intézkedést, amit nemcsak akkor
alkalmazhatnak a tagdllamok, ha parhuzamos nemzeti rezsimet teremtenek az unios
szabalyrendszer 4altal is lefedett személyi korre, hanem az unidés szabalyrendszer
alkalmazasakor is, hiszen a befogadasi volumenek (plafonok vagy kvotak formajaban)

kimeritése az unids szabalyok alapjan befogadhat6 migranst is az Union kiviil tarthatjak.

Az Europai Parlament nem probalta feltarni e rendelkezés kettdsségét, egyszerlien csak
elutasitotta azt, és annak torlését javasolta, mivel a horizontélis rendelkezések ellendrizetlen
,,opt-out”-ot biztosithatnak a megszoritobb tagallami politikék részeként, és igy aldashatjak az

e i 316
egész iranyelvet.

Ezen indokoldsbol nem deriil ki tehat, hogy az Europai Parlamentnek a
parhuzamos nemzeti szabalyrendszerrel vagy a kvotak eszkozével van-e Kifejezetten
problémadja, az viszont egyértelmiivé valik, hogy az EP nem hive annak, hogy az Unio altal
elfoglalt teriileten létrehozandd szabalyok tekintetében a tagallamoknak barmiféle

jogositvanyuk fennmaradjon, amely aldashatja az unios szabalyok hatékony érvényestilését.

Az unios egyiittmikodés rendszere ugyanis az Unid ¢és a tagallamok kozotti
hataskormegosztds ¢és hataskor-atruhazas sajatos egyvelegén alapul, amely nemcsak
kizarolagos unids vagy kizarolagos tagallami hataskoroket tartalmaz, hanem a szabéalyozandé

kérdések jelentés része megosztott hataskorként létezik®’

, melyek esetében folyamatos
valtozast is eredményeznek az Gjabb €s jabb unios kezdeményezések. Az Unidt nem lehet

lezart rendszerként értelmezni, mivel a szerzOdések a szervezet szamara folyamatos fejlédést

%1% Report on the Commission proposal for adoption of a Council directive on the conditions of entry and
residence of third-country nationals for the purpose of paid employment and self-employed economic activities
(COM(2001) 386 — C5-0447/2001 — 2001/0154(CNS))

817 Blutman Lész16 a kizarolagos unios hataskér, a kizarolagos tagallami hataskor, valamint a megosztott
hataskor harmasan til egy tovabbi, un. ,,tamogato-6sszehangolo-kiegészité hataskort”is megkiilonboztet, mely
esetében a kérdést a tagallami és unids szabalyozas is rendezheti oly modon, hogy egyes részteriileteken az unios
szabalyozas kiegésziti a tagallami szabalyozasokat, a tagallami szabalyozas azonban megmarad elsddlegesnek.
Lasd BLUTMAN: i. m. 165. o.
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biztositanak, fejlddési iranyt hataroznak me:g.318 A legalis migracio szabalyozasi kore mara
mar az Unio és a tagallamok megosztott hataskorébe tartozik, azaz a migracio teriiletét érintd
kérdéseket a tagdllami és az unids szabalyozas egyarant rendezheti, ugyanakkor a tagallam
szabalyozasi joga csak addig all fenn, amig az Uni6 ki nem szemeli azt a jogteriiletet unios

szinten harmonizalanddoként.

Igy tehat az Uni6 joga elsédlegesen e hataskorok szabalyozasa, a tagallamoké pedig feltételes,
hiszen csupan addig all fenn, amig az unids szervek szabalyozést nem hoznak az adott
kérdésben. Blutman Laszlo altalanossagban is felveti a hatdskor-atruhdzas eredményként
fellépd problémat. ,,A hatdskor Uniora vald atruhdzasa onmagaban nem ad valaszt egy masik
problémara: azon kérdésekben, melyekben a hataskor-atruhazas megtortént, mennyiben kizart
a késobbiekben a tagallam szabalyalkotasa. A hataskor-atruhazas torténhet ugy, hogy kizarja a
jovObeni tagallami szabalyozast (...). A hataskor-atruhazas torténhet Ggy is, hogy a tagallami

szabalyozast tovabbra is megengedi valamilyen formaban (.. )3

A parhuzamosan fennallé unios ¢és tagallami hatdskor is tobbféle modon viszonyulhat

egymashoz, melynek bonyolult rendszerét Blutman két nagyobb csoportra osztja®®: a

versengd/atfedd hataskorok® esetére, és a szomszédos hataskorokre®?, melyeket tovabb
differencidl szomszédos hataskorok  horizontélis megosztésaira323 ¢s  vertikalis

S 24 2 S A ’ e r Pt JOR TR
megosztasara3 . Osszességében tehat harom varians képzelhetdé el a megosztott hataskori

tertileteken fellépd hataskori szcenaridkat illetéen.

A 2001-es iranyelvtervezet mar idézett (10) preambulumbekezdésében altalam beazonositott
két problémakor pedig megallapitasaim szerint két varianst is magaban foglal. Az unids jogi
aktus altal létrehozott szabdlyrendszer mellett ugyanazon migrans személyi korre
parhuzamosan felallithatdo nemzeti befogadasi rezsim tipikusan a versengd/atfeddé hataskorok
problémajat illusztralja. Az unids szabalyrendszer alkalmazéasakor mégiscsak kiskaput jelentd

befogadasi volumenek (plafonok, kvotdk) érvényesiilése pedig a szomszédos hataskorok

%18 CHRONOWSKI: i. m. 10. 0.

9 BLUTMAN: i. m. 167.0.

320 Ipid.

%21 Olyan teriileteken, ahol az unids és tagallami hataskor atfedi egymast.

%22 A szabalyozasi teriilet egyes részteriiletein az Unidnak van hataskore, mig mas részteriiletein a
tagallamoknak.

%23 Egymas mellett fekv, nagyjabol azonos szintii részteriiletek kozott torténik a hatiskormegosztas az Unio és a
tagallamok kozott.

%24 Nem azonos szintii részteriiletek kozott torténik a hataskormegosztas az Unio és a tagallamok kozott.
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vertikalis megosztasanak egyik példdjaként foghato fel, hiszen az unids jog egy altalanosabb
szabadsagot biztosit, amelynek révén a tagallamok valamilyen nevesitett és védett indok

alapjan korlatozhatjak az uniés szabaly érvényesiilését.*®

A Huzamos Tartozkodasi Iranyelv (17) preambulumbekezdése bar leszogezte, hogy ,,a
"huzamos tartézkodasi engedéllyel rendelkezd" jogalldas megszerzése feltételeinek
harmonizalasa erésiti a tagallamok kozotti kolesonds bizalmat”, azt tényként kezelte, hogy
»egyes tagallamok allandé vagy korlatlan érvényességli engedélyeket bocsatanak ki olyan
feltételekkel, amelyek kedvezdbbek az ezen iranyelv altal eldirtaknal. A Szerz6dés nem zarja
ki a kedvezObb nemzeti rendelkezések alkalmazasanak lehetdségét. Azonban ezen iranyelv
alkalmazéasaban eld kell irni, hogy a kedvezébb feltételekkel kibocsatott engedélyek nem

jogositanak fel mas tagallamokban valo letelepedésre.”

Mindez tehat azt jelenti, hogy a Huzamos Tartdzkodasi Iranyelv alapvetéen nem torekedett a
huzamos tartdozkodési jogosultsag teljes korli harmonizéldsidra, hanem az iranyelv A4ltal
l1étrehozott, Union beliili mobilitasra is jogositd unidés huzamos tartézkodasi engedélyen tul
eleve lehet6vé tette a tovabbi, nemzeti szabalyozason alapulé huzamos tartdozkodasi
jogosultsagok 1étezését, hiszen a tagallamok szdmos okbdl megkonnyithetik egyes migransok
letelepedését, amely érdekeket az Unid nem szandékozott feliilirni. Ehelyett az unios huzamos
tartozkodasi engedély l1étrehozéasakor a jogalkotd csupéan rogziteni kivanta azt a tényt, hogy
otéves jogszeri tartozkodast kdvetden minden migrans, aki megfelel az iranyelv feltételeinek,
stabilabb statuszt érdemel, amely statusz akar egy nemzeti szabalyok szerint megszerzett
letelepedést kdvetden is megszerezhetd annak érdekében, hogy az unids huzamos tartozkodasi

engedéllyel jar6 mobilitasi jogot is megszerezhesse.

Bar a Huzamos Tartdzkodasi Iranyelv gyakorlati alkalmazéasa azt mutatja, hogy a harmadik
orszagbeli allampolgarok szamdara tovabbra is elsésorban a nemzeti szabalyozdsok révén
megszerezhetd huzamos tartézkodasi jogalldss a vonzobb a kedvezébb feltételek
eredményeképp, ugyanakkor az Union beliili mobilitasi jog igénye révén egyre inkabb

népszeriivé valik a Huzamos Tartozkodasi Iranyelv szerinti huzamos tartdzkodasi engedély

%25 Blutman példaként hozza fel a szomszédos hataskordk vertikalis megosztasara az EUMSz. 49. cikkének
rendelkezését, mely szerint a letelepedési jog nem érinti a tagallamok azon szabalyait és intézkedéseit, amelyek a
kozrend, kozbiztonsag vagy a kozegészség védelmeében korlatozzak a letelepedési jog érvényesiilését. Ennek

s

lehetdsége is a szomszédos hataskordk vertikalis megosztasarol tantiskodik.
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megszerzése is. Igy tehat bar valoban konkurenciat jelentenek a nemzeti szabalyozasok, azok

azonban nem akadalyozzdk az irdnyelv céljainak érvényesiilését.

Mas volt azonban a helyzet a kék kartya esetében, mivel a bizottsagi javaslat kizarolagos
szabalyrendszert kivant lefektetni unios szinten a magasan képzettek befogaddsara ¢s
jogallasara vonatkozdan. A Kék Kartya Iranyelv targyalasakor azonban megfogalmazodott az
az igény a tagallamok részérdl, hogy az iranyelv altal is lefedett személyi kor vonatkozasaban
az irdnyelv szabalyaitol eltérd nemzeti szabalyozasi rezsimeket tovabbra is fenntarthassak. A
tagallamok ugyanis ugy lattak, hogy egyes magasan képzett munkavallalokra még akkor is
sziikségiik van, ha azok nem feltétleniil felelnek meg az irdnyelv minden rendelkezésének. A
tagallamok tehat elismerték az unids szinten harmonizalt szabalyok sziikségességét ahhoz,
hogy az Unid teriiletére magasan képzetteket vonzzanak, és hogy e szabalyozas
eredményeként az igy valamely tagdllamban tartézkodasi jogot szerzdé magasan képzett
munkavallalokat — bar igen sziik kdrben — az Unidn beliili mobilitasi joggal ruhazzanak fel.
Mindemellett ugyanakkor tisztaban voltak azzal is, hogy az akkori egyhangusag
kovetelménye még inkabb olyan szabalyozast eredményezett, amely nem a legidealisabb a
magasan képzettek bevonzasara, igy fenn kivantak tartani a jogot arra, hogy sajat nemzeti

szabalyrendszeriik révén is fogadhassak a magasan képzetteket.

A fentieknek megfeleléen a Kék Kartya Iranyelv (7) preambulumbekezdése rogziti, hogy ,.ez
az iranyelv nem ¢érinti a tagallamok azon hataskorét, hogy fenntartsdk munkavallalasi célu
nemzeti tartozkodasi engedélyeiket, vagy ujakat vezessenek be. Az érintett harmadik
orszagok allampolgarai szdmara lehetévé kell tenni, hogy EU kék kartya vagy nemzeti
tartozkodasi engedély iranti kérelmet nyujtsanak be.” A Tanacs kizarolagos jogalkotoként
tehat olyan iranyelvet hozott 1étre, amelynek rendelkezései mellett a tagallamok sajat nemzeti
rezsimjiiket is fenntarthattdk a magasan képzett munkavallalok vonzasara, st e rendelkezés
azt sem zarta ki, hogy akar 0j nemzeti rendelkezéseket is bevezethessenek példaul éppen a
Kék Kartya Iranyelv atiiltetésekor, amelyek végeredményben konkurald szabalyai lettek az

iranyelv rendelkezéseinek. %2

%26 Lasd e tekintetben kiilondsen az Ausztria altal a Kék Kartya Iranyelv atiiltetésével egyidében bevezetett
piros-fehér-piros kartya kérelmezésének lehetGségét a magasan képzett munkavallalok részérdl.
http://www.migration.gv.at/en/types-of-immigration/permanent-immigration-red-white-red-card.html (2014.
januar 31.)
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Amig azonban a korabbi jogalkotas esetében a Tanacs kizarolagos jogalkotoként jart el, addig
a jelenleg targyalt irdnyelvek rendelkezéseiben a Tanécs €s az EP mar kozosen kell, hogy
megallapodjon a rendes jogalkotasi eljaras keretében. Kovetkezésképpen még akkor is, ha a
tagallamok motivacidja a parhuzamos nemzeti rezsimek fenntartasdval leginkabb az
egyszeriibb befogadasi eljaras fenntartasa/létrehozasa a szigoribb unids szabalyrendszerrel
szemben, amennyiben az a harmonizacioval szemben megy és megfosztana az unids
rendelkezéseket azok teljes korli érvényesiilésétol, akkor sem a Bizottsag, sem az Eurodpai

Parlament nem fogja tdAmogatni a parhuzamos nemzeti sémak fenntartasat.
2.7. A munkavallaloi mindség kérdése

Tobb, a tagallamok szamara tovabbra is biztositott nemzeti rendelkezés, amellyel tovabbra is
korlatozhatjak vagy legalabbis befolyasolhatjak az unids szabalyozasok érvényesiilését, a
migrans munkavéllalonak mindsiiléséhez kotott. Ilyen példaul a befogadési volumenek/kvotak

vagy a munkaerdpiaci vizsgalat bevezetése, illetve fenntartasa.

Az EP szamara is feltiint, hogy a Bizottsag egyes javaslataiban nemcsak hogy nem
egyértelmiisiti, kit tekint munkavallalonak, de a rendelkezésekbdl levezethetd munkavallald
fogalom nincs feltétleniil 6sszhangban a nemzeti jogokban foglaltakkal. Ennek megfeleléen
az EP LIBE szakbizottsaga az Osszevont Engedély Iranyelv elfogaddsa soran azért tett
javaslatot a ,harmadik orszdgbo6l szdrmazé munkavallalo” fogalmanak meghatarozasara a
munkaviszony egyéb unios jogi aktusokban alkalmazott fogalma értelmezésének sérelme
nélkiil, mivel az uniés munkajogban a munkaviszony fogalmanak nincs egységes
meghatarozasa, ugyanakkor a Bizottsag altal javasolt meghatdrozas lathatoan eltér a jelenleg

legalabb néhany tagallamban alkalmazott meghatarozasoktol.*’

Ugy vélhetjiik, hogy a nemzetkdzi egyezmények és az eurdpai birdsagi esetjog ismeretében
mar egyértelmi, kit tekintiink unios szinten munkavallalonak. A munkavallalé fogalmanak
egységes ¢értelmezése azonban korantsem konfliktusmentes az 10j unids harmonizéacio
fényében. A Kutatoi és a Tanulmanyi Iranyelv modositasat a Bizottsag nemcsak az iranyelvek

altal lefedett személyi kategdridkra vonatkozd joganyag tovabbfejlesztéséhez hasznalta,

%27 EP LIBE szakbizottsag jelentése a harmadik orszagok allampolgarainak valamely tagallam teriiletén vald
tartozkodasara és munkavallalasara vonatkozo 0sszevont engedélyre iranyuld dsszevont kérelmezési eljarasrol,
valamint a harmadik orszagokbol szarmazo, a tagallamok teriiletén legalisan tartozkod6é munkavallalok kozos
jogairdl szol6 eurdpai parlamenti és tanacsi iranyelvre iranyuld javaslatrol (COM(2007)0638 — C6-0470/2007 —
2007/0229(COD)), (9) preambulumbekezdéshez fiizott kiegészitd javaslat
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hanem a kedvezményes szabdlyok ujabb személyi kategoridkra vald kiterjesztéséhez is.
Ugyanakkor, mig a korabbi kategdridk nagy része — didkok, hallgatok, onkéntesek, fizetés
nélkilli gyakornokok — egyértelmiien elsdsorban nem munkavallalds céljabol érkeznek,
munkavégzeésiik tehat csupan masodlagos vagy esetleges, sot adott esetben megfeleld bérezés
hianyaban kifejezetten munkavégzésnek sem tekinthetd, addig az 0j személyi kategoriak
esetében — au pairek és fizetett gyakornokok — mar tartézkodasuk elsédleges céljaként

munkavégzésrol beszélhetiink.

Az, hogy munkavallaloként torténd tartdzkodast szabalyoz egy unids iranyelvtervezet, nagy
befolyassal bir a tagallamok rugalmassagara. A nemzeti munkaerdpiac szabalyozasa ugyanis
egyértelmiien tagallami hataskorbe tartozik, igy e személyi kategoridk tartdozkodasi
szabalyainak meghatarozasakor ez semmiképpen nem hagyhaté figyelmen kivil. A
legtipikusabb  rendelkezések e tekintetben a harmadik orszagbeli 4allampolgarok
munkaerdpiacra jutds irdnyitdsanak egyes eszkdzeire vonatkozd rendelkezések, azaz a
munkaerépiaci vizsgalat, illetve a befogadasi volumenek vagy kvotak meghatarozasa. Ezen
kiviil az au pairek esetében tovabbi kovetelmény is megjelenik példaul azaltal, hogy e
szakmat a szlovén jog a szabalyozott szakmak korébe sorolja, azaz meghatarozott képzettségi
kovetelményt tamaszt az au pairként munkat vallalokkal szemben. Az a tény, hogy a
bizottsagi javaslat gyakorlatilag egyik munkaerdpiacot szabalyoz6 eszkdzrdl sem tesz emlitést
az iranyelvjavaslatban, tulajdonképpen kiveszi a munkavallalok korébdl az au pairek és a
fizetett gyakornokok kategoridjat, és elsédlegesen nem munkavallaloként kezeli Oket. Ez
azonban olyan mértékben véltoztatnd meg a szabdlyozads szemléletét, amely szinte minden
egyes tagallami szabalyozassal szembemegy, ¢és amely jelentds ellenallast valt ki a
tagallamokbol a Modositdé iranyelvtervezet személyi hatidlydnak e két kategoriara valo

kiterjesztésével kapcsolatban.

Mindezen szabalyozasi kaosz visszatliikr6zddik a Modositd irdnyelvtervezet egyenld
banasmod klauzuldjaban (21. cikk) is, amely a fizetett gyakornokokat egyaltalan nem emliti
kifejezetten, mivel 6ket munkavallaloként az Osszevont Engedély Irdnyelv ala tartozdnak,
azaz mégiscsak egyértelmiien munkavallalonak tekinti, az au paireket viszont példaul a
tanulokkal helyezi egy csoportba a tekintetben, hogy az unidés vagy nemzeti szabalyozastol

teszi fiiggdveé, hogy munkavallaloként kezelik-e dket.
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Mindezek alapjan tehat a Modositd iranyelvtervezet befogadasi kritériumokat rogzito fejezete
— amely semmilyen utalast nem tesz a munkaerdpiaci korlatozasi lehetdségek fenntartdsara —
¢s az egyenld bandasmoédot rogzitd fejezet — amely mégiscsak elismeri, hogy elsddlegesen
(fizetett gyakornokok) vagy masodlagosan (au pairek) munkavallalonak tekinti e csoportokat
— nincs Osszhangban, €s az irdnyelvtervezet hijan van az egyértelmi koncepcionak e migrans

csoportok munkaiigyi megitélését tekintve.

Tovabbi problémat képezhet a kutatok munkatigyi megitélése,’”® mivel a Kutatéi Iranyelv
nem tesz emlitést arrol, hogy a fogadasi szerzddés mellett veliik munkaszerzédést vagy
megbizasi szerzodést kotnek-e a kutatointézetek, tehat hogy munkavallalasnak mindsiil-e a
kutatdsi munka, ugyanakkor a Kutatéi Iranyelvet modositd iranyelvtervezet 21. cikk (1)
bekezdésének rendelkezése egyértelmiien munkavallalonak tekinti 6ket azaltal, hogy e
rendelkezés megfogalmazasa az Osszevont Engedély Iranyelv kutatokra valo alkalmazasat
alapvetonek tekinti, és egy rendelkezés, a csaladi ellatasok tekintetében még kedvezdbb
bandsmodot is biztosit a kutatok szamara az Osszevont Engedély Irdnyelvben rdgzitettekhez

képes‘[.329

Nemcsak egyazon csoport kettds megitélése jelenthet problémat, hanem az is, ha ugyanazon
munkat végzok mesterségesen két kiilon csoportba tartoznak aszerint, hogy kinek végzik ezt a
munkat. E probléma vonatkozdsiban két személyi kategoria problémdja is szoba johet.
Egyrészt a fizetett gyakornokok, akik ha egy multinacionalis vallalatcsoporton beliil keriilnek
athelyezésre az Unidba, de megtartjadk munkaviszonyukat a harmadik orszagbeli
munkaltatojukkal, akkor az ICT irdnyelvtervezet ald tartoznak, ha viszont mas jellegii
munkaviszonyban allnak, akkor a Kutatéi és Tanulmanyi Irdnyelvek moddositasardl szolo
iranyelvtervezet kiszélesitett személyi hatalya ala tartoznak majd a bizottsagi javaslat alapjan.
Ez utobbi javaslat viszont munkaiigyi vonatkozasu rendelkezéseket nem rogzit, mig az ICT

iranyelvtervezet igen.

%28 B kérdéskor magyar vonatkozéasaban lasd az Eurépai Integracids Alap keretében a Tullius Kft. altal
megvalositott projektet a harmadik orszagbeli allampolgér kutatok integracidja targyaban, kiilondsen a projekt
keretében kiadott Kézikonyv és konferencia riportot (GELLERNE LUKACS Eva - Acs Vera (szerk.): Harmadik
orszagbeli kutatok magyarorszagi integracidja, Kézikonyv és konferencia riport, Tullius, Budapest 2011.),
valamint a projekt eredményeit 6sszefoglald tanulményt: GELLERNE LUKACS Eva - Acs Vera: Kutat6i mobilits,
avagy a harmadik orszagbeli allampolgar kutatok migracidja és magyarorszagi integracidja, In: Demografia,
2012. 55. évf. 1. szam 69-102. o.

%29 A 2011/98/EU iranyelv 12. cikke (2) bekezdésének b) pontjatol eltérve, a harmadik orszagbeli allampolgar
kutatok a fogado tagallam allampolgaraival egyenlé banasmodra jogosultak a szocialis biztonsag agai, igy a
szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasarol szol6 883/2004/EK rendelet meghatarozasa szerinti csaladi
ellatasok tekintetében.”
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Hasonlo elhatarolasi problémat eredményez az ICT iranyelvtervezet €s a Kikiildetési Iranyelv
viszonya, hiszen mindkét esetben kikiildetési/kirendelési/athelyezési szituacid valosul meg. A
kiilonbség abban 4ll, hogy az ICT irdnyelvtervezet alapjan az Union kiviilrél az Unidba
torténik az athelyezés, mig a Kikiildetési Irdnyelv alapjan Unién beliil egyik tagallambol a
masikba keriil sor a kikiildetésre. Ugyanakkor az Union kiviilr6l az Unidba athelyezett
személy is tovabbhelyezhetd az Union belill egy masik tagallamba. Ekkor mar tényleg csak a
munkaiigyi dokumentumok hatéaroljak el a két személy munkavégzését, mivel az ICT
iranyelvtervezet szerint az athelyezett személy ekkor is fenntartja munkaviszonyat a harmadik
orszagbeli munkaltatdjaval, mig a kikiildott személy valamely unids tagallamban bejegyzett

vallalkozassal tart fenn munkaviszonyt.

Fokozott problémat eredményezhet, hogy ezek az elhatdroldsok még mesterségesebbnek,
¢letszerlitlenebbnek tlinnek, ha figyelembe vessziik, hogy a munka vilagaban nem kizart a
parhuzamos munkaviszonyok léte, azaz egyazon személy akar mind a harmadik orszagbeli
munkaltatdjaval, mind az Unidban bejegyzett vallalkozassal munkaviszonyban allhat. Kérdés
tehat, hogy ez esetben vajon melyik munkaviszony dominansabb, illetve valamely
munkaviszony kizarja-e a masik munkaviszony szerinti tartozkodasi jog igénylését. Mindez
tehat egy konkrét példara leforditva: ha valaki egy multinacionalis vallalat keretében kertil
athelyezésre az Unio teriiletére, és amellett, hogy fenntartja eredeti munkaviszonyat harmadik
orszagbeli munkaltatdjaval, még tovabbi foglalkoztatdsi jogviszonyt is létesit az Unidban,
akkor tovabbra is az ICT iranyelvtervezet alapjan szerezhet-e vagy tarthat-e fenn tartozkodasi

jogosultsagot?

2.8. Befogadasi volumenek

Mar a Hagai Program is rogziti az 1.4 pontjaban, hogy ,,Az Eurdpai Tanacs hangsulyozza,
hogy a befogadandd migrans munkavallalok szamanak meghatdrozdsa a tagallamok
hataskore.” A Lisszaboni Szerz8dés ota az elsddleges unids jogban az EUMSz. 79. cikk (5)
bekezdése is rogziti, hogy e cikk nem érinti a tagallamok jogat arra, hogy meghatarozzak,
harmadik orszagok hany olyan allampolgarat engedik be teriiletiikre, akik a harmadik
orszagbdl azzal a szandékkal érkeznek, hogy ©Onallé vallalkozoként vagy alkalmazottként
véllaljanak munkat. Azaz a Szerz6dés egyértelmiien kizardlagos tagallami hataskorbe utalja a

hivatalosan nem kvotdknak, hanem befogadasi volumeneknek hivott szamadat
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meghatarozasat. E diszkrecionalis jogkor tehat a tagallamokat a keresdtevékenység

folytatdsara az Unioba érkezdk esetében illeti meg.

A rendelkezés azonban csupan azon harmadik orszagbeli allampolgarokra vonatkozik, akik
kozvetleniil az Unid teriiltén kiviilrol érkeznek, és nem azokra, akik az Unidn beliili mobilitas
jogaval €élve a mas tagallam teriiletérdl érkeznek, vagy éppen azokra, akik mar mas célbdl az
adott tagallam teriiletén tartozkodasi jogosultsdgot szereztek, majd tartézkodasi céljukat
munkavallaldsra kivanjak moddositani. Kovetkezésképpen, mivel az elsédleges jog nem
szabalyozza ezeket a szituaciokat a befogadasi volumenek vagy kvotak tekintetében, e
szabalyozasi teriilet tovabbra is a megosztott hataskordk teriiletéhez tartozik, azaz amig az
unids jog nem harmonizélja ezeket a teriileteket, a tagallamok tovéabbra is sajat érdekeiknek

megfeleléen szabalyozhatjak ezeket a szituaciokat.

Ugyanakkor amennyiben egy-egy migrans csoportra valamely unids iranyelv a befogadasi
feltételeket zart lista formajaban rogziti, és az nem tartalmaz ezekben a helyzetekben az
elsddleges unids jogban rogzitetteken tali rendelkezéseket a befogadasi volumenek
tekintetében, a tagillamok nem alkalmazhatjdk mar ezeket az adott migrans kategoria
esetében. A jelenleg targyalt ICT iranyelvtervezet, valamint a mobilitasi rendelkezéseket
szintén tartalmazd Modositdsi irdnyelvtervezet esetében tehat kritikus pont lehet, hogy a
Tanacs és az EP végiil milyen kompromisszumra jut a befogaddsi volumenek mobilitas

esetében torténd alkalmazhatosagara vonatkozoan.

Az EUMSz. vonatkozé rendelkezése nem maga a szabdly létezésében hordoz Ujszerliséget,
hanem annak az Uni6 elsédleges jogaban vald szerepeltetésében, hiszen példaul a Kék Kartya
Iranyelv szabalyai kozott is megtaldlhatd e jog, s6t, az iranyelv preambuluma még
részletszabalyokat is rogzit e joggal kapcsolatban: ,,Ez az iranyelv nem érinti a tagallamok
arra vonatkozd jogat, hogy meghatdrozzak, hogy harmadik orszdgok héany olyan
allampolgérat engedik be teriiletiikre, akik magas szintli képzettséget igénylé munkavallalas
céljabol érkeznek. (...) Ezenfelill a teriiletiikre beutazottak szadmat illetden a tagallamok
fenntartjdk annak lehetdségét, hogy munkavéllalasi célra altaldban vagy bizonyos
szakméakban vagy gazdasagi agazatokban vagy régidokban valé munkavallalas céljara nem

adnak ki tartozkodasi engedélyt.”
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Igen meglepd dolgot mond ki tehat a Kék Kartya Irdnyelvnek ez a befogadasi volumenek
alkalmazasadnak Utmutatasara szolgalé preambulumbekezdése, hiszen az Un. ,,zér6 kvota”
alkalmazéasanak lehetdségét lebegteti meg a tagallamok el6tt. Vagyis egy tagallam donthet
akar ugy is, hogy egy adott csoportra vonatkozdan, de akar a teljes munkavallaloi szektorra
vonatkozdan is z€érd kvotat alkalmaz, €s egyaltalan nem enged a teriiletére az Union kiviilrol

érkez6é migrans munkavallalokat.

E szabalyozas alapjan tobb kérdés is felvetddik: meddig terjed a tagallamok szabadsiga ¢és
merészsége, hogy bizonyos csoportositasokat megtegyenek?; hol htzoédik a hatar
diszkriminaciémentes megkiilonboztetés, és emberi jogokat sértd megkiilonboztetés kozott?,
illetve mi fogja megakadalyozni a tagallamokat abban, hogy akar szarmazasi orszag szerinti
megkiilonboztetésben — tehat allampolgarsagi alapon diszkriminalva — Aallapitsanak meg
befogadasi volumeneket? Valdjaban ez a lehetdség nemcsak fikcid, hanem valds szabalyozas,
mivel a Huzamos Tartézkodasi Iranyelv atiiltetésér6l sz6ld bizottsagi jelentés is
megallapitja,®® hogy az allampolgarsag szerint lebontott olasz kvétak sértik az iranyelvet. >
Ez idaig azonban birésagi itélet még nem keriilt e vélhetden diszkriminativ szabalyozasi

megoldas az Eurdpai Unid Birdsaga elé.

Az EP tobb esetben is birdlta a tagallamok ezen kibuvdjat az unids szabalyozas alkalmazasa
alol: ,,a Szerz6dés — a ,,szeptember 11. utani” szkepticizmusra adott valaszként — tartalmaz
egy olyan Uj rendelkezést, amelyet megszoritasként lehet értelmezni. Ugyanis a kormanykozi
konferencia 4ltal csatolt bekezdés kifejti, hogy az eurdpai politika ,,nem érinti a tagallamok
arra vonatkoz6 jogat, hogy megallapitsak harmadik orszagok polgarai (...) teriiletiikre azzal a
céllal torténd belépésének volumenét, hogy bérezett vagy nem bérezett munkat

keressenek”.”%%?

A kvoétak alkalmazasat tekintve nemcsak azok meghatarozdsanak maodja a kérdéses, hanem az

is, hogy kvotakimerités esetén hogyan jarjon el az adott tagallam: magat a kérelmet tekintse-e

%0 COM/2011/0585 végleges, A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak a harmadik
orszagok huzamos tartozkodasi engedéllyel rendelkez6 allampolgérainak jogallasardl szol6 2003/109/EK
iranyelv alkalmazésarol, 3.7. pont

%31 Az Eurdpai Migraciés Halozat magyar nemzeti kapcsolattartd pontjanak 2012. évi nemzetkozi konferenciajan
is megerdsitette az olasz nemzeti kapcsolattartd pont azt az olasz szabalyozasi koncepciot, amely szerint a
kvotakat egy-egy allamra vonatkozoan hataroznak meg, és amely orszaghoz nincs kvota hozzarendelve, abbol az
orszagbol nem fogadnak migransokat.

%32 2006/2251(INI), Jelentés a legalis migraciéra vonatkozo politikai tervrél, EP Allampolgéri Jogi, Bel- és
Igazsagiigyi Bizottsag, 2007. szeptember 17.
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befogadhatatlannak, vagy a kvotakimerités elutasitisi okot eredményezzen. Az is
megfogalmazoddott javaslatként, hogy mindkettd lehetdség szerepeljen az Gjonnan targyalt
iranyelvekben, hiszen mar az érdemi vizsgalat elétt befogadhatatlannak mindsithetd egy
kérelem, ha a teljes kvdta kimeriilt, mig ha egyes szektorokra vonatkozdan keriil kvota
meghatarozasra, ugy meg kell kezdenie az illetékes hatosagnak a kérelem elbiralasat ahhoz,
hogy megallapithassa, az adott kérelmezd a mar kimeritett kvotacsoportba tartozik-e vagy

sem.
2.9. A kozosségi (unios) preferencia és a munkaerdpiaci vizsgalat

A munkavallalds céljabol valamely tagallam teriiletére érkez0 harmadik orszagbeli
allampolgar befogadasanak korlatozasarol szolo 1994. junius 20-i tandcsi hatarozat®*® szerint
a tagallamoknak joguk van arra, hogy csak abban az esetben értékeljenck egy kérelmet
munkavallalds céljabol torténd tartozkodéasra vonatkozodan, ha az adott munkahelyet nemzeti
vagy kozosségi (unids) munkaerd vagy mar jogszerlien huzamosan tartdzkodd nem unids
munkaerd az adott tagdllamban, akik mar részét képezik a tagillam rendszeres
munkaerdpiacanak, nem kivan betolteni. Noha e tanacsi hatarozatban lefektetett elv nem bir
jogi kotéerovel, a magas munkanélkiiliség miatt létrehozott elv mégis arra batoritja a
tagallamokat, hogy igen széles korben alkalmazzdk a kozosségi munkavallalési preferencia

., 334
elvét. >

Ezt az altalanos unidés munkavallaldsi preferencia elvet nem szabad Osszetéveszteni az unios
preferencia azon elvével, amelyet a csatlakozasi szerzodések rogzitenek, amelyek kizarolag
egy atmeneti idészakra vonatkozoan jogositjak fel a ,,régi” tagallamokat arra, hogy az Gjjonnan
csatlakozokkal szemben atmenetileg tovabbra is megszoritdsokat alkalmazzanak a

munkaerdpiacra jutasukkal kapcsolatban.

335 -

Egy friss jogeset® is foglalkozott mindkét elvvel és rogzitette, hogy ,,ugyanezen bekezdés®*®

masodik albekezdése mindenesetre az unids polgarok iranti preferencia elvére vonatkozik,

%33 0J C 276, 1996. 09. 16., 3. 0.

%34 Az Eurdpai Migraciés Halozat egy informaciés dokumentumot készitett a munkaerSpiaci vizsgalat kiilonbozé
tagallamokban torténd gyakorlati alkalmazasarol: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-
do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-
informs/emn_inform_on_labour_market_tests 5dec2013_final.pdf (2014. januar 31.)

%35 C-15/11. sz. Leopold Sommer kontra Landesgeschiftsstelle des Arbeitsmarktservice Wien iigy [EBHT 2002.]

160


http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-informs/emn_inform_on_labour_market_tests_5dec2013_final.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-informs/emn_inform_on_labour_market_tests_5dec2013_final.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/networks/european_migration_network/reports/docs/emn-studies/emn-informs/emn_inform_on_labour_market_tests_5dec2013_final.pdf

amely szerint a tagallamok kotelesek az atmeneti iddszak alatt hozott intézkedéseken
tulmenden a munkaerdpiachoz vald hozzaférés tekintetében eldnyben részesiteni a tagallami
allampolgar munkavallalokat az olyan munkavallalokkal szemben, akik harmadik orszagok
éllampolgérai.”337 Az un. ,,unidés polgarok iranti preferencia elve” tehat altalanos maodon
érvényesiil, ha a tagallam azt alkalmazza, kivéve az Gjonnan csatlakozo tagallam polgarai

tekintetében, a csatlakozast kovetd atmeneti iddszakban.

A munkavallalasi engedély kiallitasara vonatkozo alapvetd eljarast is rogziti a tanacsi
hatarozat: ,,a harmadik orszagbeli allampolgarok, ha sziikséges, befogadhatdak ideiglenesen
¢s meghatarozott idOtartamra valamely tagallam teriiletére munkavallalas céljabol, ha: az
ajanlat egy megnevezett munkavallaléra vagy egy szolgaltatdsnydjtdé megnevezett
alkalmazottjara vonatkozik és a kiilonleges készségeket (szakképzettség, gyakorlat, stb.)
tekintve a feltétel kiilonos jellegii; egy munkaltatdé a megnevezett munkavallalok szamdara
munkahelyet biztosit olyan esetekben, amikor az illetékes hatosdgok, ha sziikséges, ugy vélik,
hogy a munkaltato altal megjel6lt indokok, beleértve a sziikséges képzettség természetét,
megalapozottak, figyelembe véve a nemzeti és kdzosségi munkaerdpiacon 1étezd ideiglenes
munkaerd-sziikségletet, amely jelentdsen befolyasolja a munkaltatét magat és a vallalkozas

7y e 17 7 338
mukodését.”

Bar az EURES halézaton®*® keresztiil az Uni6 arra torekszik, hogy a valamely tagallamban

0 2 kiilopnbozé nemzeti

bejelentett munkaerdigény EurOpa-szerte ismertté Vailjon,34
rendelkezések és a harmadik orszagbeli allampolgarok munkavéllaldsit megelézden sok
tagallamban és sok esetben kotelezd6 munkaerdpiaci vizsgalat eredményeképpen nem
beszélhetiink k6zos eurdpai munkaerdpiacrol. Kovetkezésképpen azon harmadik orszagbeli

allampolgarok, akik valamely tagallamban mar tartozkodasi jogosultsagot szereztek,

6 Admission Protocol of the Treaty between the Member States of the European Union and the Republic of
Bulgaria and Romania, concerning the accession of the Republic of Bulgaria and Romania to the European
Union, Annex VI, 14. bek. 1. pont

%7 C-15/11. sz. Sommer iigy, 33. bekezdés

%38 0J C 276, 1996. 09. 16., C. pont (i) alpont

%9 A7 EURES (EURopean Employment Services - Europai Foglalkoztatasi Szolgalat) egy olyan egyiittmiikddési
szolgalat, melyet orszagos szintii foglalkoztatasi szolgalatok alkotnak. Szakszervezetek és munkaltatdi
szervezetek ugyancsak részt vesznek benne mint partnerek. Az EURES halozat célkitiizése, hogy az Eurdpai
Gazdasagi Térségen (EGT) (az Eurdpai Unio 27 tagallama, valamint Norvégia, Liechtenstein és Izland) beliil
elésegitse a munkavallalok szabad aramlasat. Lasd tovabba:
https://ec.europa.eu/eures/main.jsp?catld=2547&acro=fag&lang=hu (2014. januar 31.)

0Bz a torekvés mar a 90-es években is megfogalmazodott annak érdekében, hogy elsésorban az uniés polgarok
munkanélkiiliségét csokkentsék, és az Union beliili mobilitast elémozditsak. Ld. Council Resolution of 20 June
1994 on limitations of admission of third-country nationals to the territory of the Member States for
employment, OJ 1996 C274/3. o., (iii) preambulum-bekezdés
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ugyanugy keresztiil kell, hogy menjenck mindazon az eljarason, amely adott esetben
munkaerdpiaci vizsgalatot feltételez. Wiesbrock ennek megfeleldn ugy érvel, hogy ,,azaltal,
hogy szamos, nemzeti szinten meghatarozott kovetelményeket tamasztunk a harmadik
orszagbeli allampolgarokkal szemben, a mobilitasi rendelkezések esetében maga a raison
d'étre keriil alaasasra. Ahelyett, hogy az unios jog alapjan megszerzett statusz szerint a szabad
mozgés jogat ¢lveznék, a harmadik orszagbeli allampolgarok tovabbra is a nemzeti diszkrécio

targyai lesznek, ha egyik tagallambol a mésikba szeretnének mozogni.”***

2.10. Foglalkoztatasi feltételek

Az egyes munkavallal6i csoportokra vonatkozo legalis migracios iranyelvek a jogbiztonsag
biztositasa érdekében meghatarozzak az adott munkavallaléi csoportra vonatkozo
munkavégzési feltételeket, koztiik példaul a fizetést, az elbocsatast, és a munkahelyi egészségi
¢s biztonsagi kovetelményeket. A meghatdrozds modja az egyenld bandsmod biztositdsa €
foglalkoztatasi feltételek tekintetében. Ez azonban felveti a kérdést, hogy a fogado
tagallamban 1évé mely munkavallaloi csoporttal biztositsunk azonos a banasmod a szelektiv

migracios politika altal kivéalasztott egyes harmadik orszagbeli munkavallalok esetében.

Mig a Kék Kartya Iranyelv 14. cikk (1) bekezdés a) pontja szerint a kék kartya birtokosa a
kék kartyat kiallité tagallam allampolgéaraival egyenlé bandsmodot élvez a munkavégzés
feltételeit illetden, beleértve a dijazast és az elbocsatast, valamint a munkahelyi egészségi és
biztonsagi kovetelményeket is, addig a legujabb iranyelvtervezetek mar nem altalanossagban

a tagallami allampolgérokkal val6 egyenld bandsmodot helyeznek kilatasba.

A Szezondlis iranyelvtervezet 16. cikk (1) bekezdése szerint az idénymunkést a
munkavallalasi viszonyra alkalmazandé jogtol fiiggetleniil megilletik a befogado tagallam
jogszabalyaiban, szabalyaiban vagy kozigazgatasi rendelkezéseiben ¢&s/vagy daltalanosan
alkalmazandonak nyilvanitott kollektiv szerzédésében rogzitett, idénymunkara alkalmazando
eloirasok szerinti munkafeltételek, beleértve a fizetést és az elbocsatast, valamint a
munkahelyi egészséget és biztonsagot. E rendelkezés tehat a fogadd tagéallam egy adott
munkavallaloi csoportjaval, konkrétan az idénymunkasokkal valo egyenld bandsmodot rogzit.

Ez a szabalyozasi technika azonban abbdl a feltételezésbol indul ki, hogy a tagallamok

1 WiesBROCK: Free Movement of Third-Country Nationals in the European Union, i. m. 455. o. (ford. T6tt6s
Agnes)
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rendelkeznek a tagallami idénymunkasokra vonatkozdan specialis foglalkoztatasi

szabalyozassal, amely azonban nem minden esetben helytallo.

Az ICT iranyelvtervezet 14. cikk (1) bekezdése szerint a munkaviszonyra iranyadé jogtol
fliggetleniil a vallalaton beliil athelyezett személyek jogosultak arra, hogy az Oket ezen
iranyelv értelmében befogadod tagallamokban a hasonlé helyzetben 1évo kikiildott
munkavallalokra alkalmazand6 jogszabalyokban, adminisztrativ rendelkezésekben és/vagy
altalanosan alkalmazandonak nyilvanitott kollektiv szerzédésekben eldirt foglalkoztatasi
feltételekben részesiiljenek. A bizottsagi javaslat annak érdekében, hogy biztositsa a
Kikiildetési Iranyelv hatalya ald tartozo kikiildott munkavallalok és a vallalaton beliil
athelyezett személyek egyenld elbandsat, dsszhangba hozza az utobbiak szdmara biztositott
jogokat a munkafeltételek tekintetében a kikiildott munkavallalok szamara mar biztositott

jogokkal.

A Bizottsag ugyanis a vallalaton beliil athelyezettekre vonatkoz6 rendelkezések javaslata

32 mivel az Unidn beliili

soran figyelemmel volt a Kikiildetési Iranyelv rendelkezéseire,
kikiildetés esetében sem feltétleniill a fogadd tagallam rendelkezései irdnyaddak a
foglalkoztatasi feltételek tekintetében. Az 1999 decemberében hatalyba 1épett Kikiildetési
Iranyelv arra kotelezi a munkaadodkat, hogy a mas tagallam teriiletére szolgaltatasnyujtas
keretében kikiildott munkavallaloknak a tagallami munkavallalokkal azonos, a munka- és
pihen6idd, valamint a minimalbér tekintetében ugyanazokat a minimal-kovetelményeket
biztositsak, mint amelyek a munkavégzés helyén érvényesek, amennyiben a kiildé orszag
rendelkezései (a munkavégzés szokasos helye) nem kedvezébbek. A munkaviszonyra
vonatkozo, garantadland6 szabeilyok343 tekintetében tehat legalabb a fogadé tagallam nyujtotta

védelmi szintet biztositani kell, ugyanakkor ezek nem fednek le minden egyes foglalkoztatasi

32 A7 iranyelv alkalmazasaban , kikiildetésben 1év6 munkavallalé” az a munkavallalo, aki munkajat korlatozott
ideig egy, a szokasos munkavégzése szerinti tagallamon kiviili tagallam teriiletén végzi. Az iranyelvet azokra a
vallalkozasokra kell alkalmazni, amelyek transznacionalis szolgaltatasnytijtas keretében munkavallalokat
kiildenek egy masik tagallam teriiletére, feltéve hogy a kikiildo vallalkozas és a munkavallald kozott a kikiildetés
id6tartama alatt munkaviszony all fenn: sajat nevében €s sajat irdnyitasa alatt, a kikiild6 vallalkozas és a
szolgaltatasnak az adott tagallamban miikodé cimzettje kdzott 1étrejott szerz0dés alapjan; a csoport tulajdonaban
1év0 telephelyen vagy vallalkozasndl; munkaerd-kdlcsonzéssel foglalkozé vallalkozasként munkaerdt igénybe
vevl vallalkozéasnal.

3 A munkaviszonyra vonatkozo, garantaland6 szabalyok a kovetkezO6k: maximalis munkaidé és minimalis
pihendidd; minimalis éves szabadsag; minimalis bérszint, beleértve a tiloradijakat; munkavallalok rendelkezésre
bocsatasanak feltételei, kiilondsen a munkaerd-kolcsonzéssel foglalkozo vallalkozasok esetében; munkahelyi
egészség, biztonsag ¢és higiénia; védintézkedések a varandos vagy gyermekagyas nok, gyermekek és fiatalok
munkaviszonyara vonatkozé szabalyokat illetéen; férfiak és nék kozotti egyenlé banasmod és mas
megkiilonboztetést tilto rendelkezések.
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feltételt, ezért bizonyos rendelkezések tekintetében tovabbra is a kiildo orszag rendelkezései

érvényesiilnek.

Tekintettel tehat arra, hogy egyes rendelkezések tekintetében mas tagallambol érkezd unios
polgarok sem élveznek egyenld banasmodot a fogadd tagallam allampolgaraival, ezért a
tagallamok jogosan tgy vélhetik, hogy egy harmadik orszagbdl érkez6, a kikiildetéshez
hasonld foglalkoztatasi helyzetben 1évo, vallalaton beliil athelyezett személy sem feltétlentil
»erdemel” egyenld bandsmodot a fogado tagallam allampolgaraival. Azonban ezzel ellentétes
nézetek is folyamatosan felbukkantak a targyalasok soran, amelyeket az Eurdpai Parlamenten
kiviil példaul az ETUC** is hangoztatott.3** Legfébb érviik az volt, hogy mig a tagallamok
kozotti kikiildetés esetében a védelmi szabalyokon tuli teriileten bar a kiildo tagallam
szabalyai érvényestilnek, ugyanakkor e rendelkezések is tulajdonképpen egy unids tagallam
munkaiigyi szabdlyai, amelyek nyilvdnvaldéan mar eurdpai szintli jogvédelmet testesitenek
meg. Ezzel szemben a harmadik orszagokbdl érkezdk esetében ez a jogvédelem nem
feltétlentil garantalt, ezért is lobbiznak azért, hogy minden foglalkoztatési feltétel tekintetében
egyenld banasmodot élvezzenek a harmadik orszagbol vallalaton beliil athelyezett személyek

a fogado6 tagallam allampolgaraival.

Tovabb fokozza e szabalyozasi kérdés kényes helyzetét az is, hogy egyesek szerint ,a
szocialis dimenzid jogi aspektusai megkérddjelezddtek, mivel az Eurdpai Birosdg dontései
négy esetben (Viking,**® Laval,*’ Riiffert’*® és Luxemburg®®®) élénk vitdkhoz vezettek
els6sorban a politikai és a tudomanyos kordkon beliil a szocidlis domping ndvekvod
kockézataitol vald potencidlis félelemrél. Az Eurdpai Parlament és a tudomanyos vilag,
valamint a munkavallalok képviseleti szervezetei aggodalmuknak adtak hangot a dontésekkel
kapcsolatban. Méasok meg vannak arr6l gy6zddve, hogy az ezekre az esetekre vonatkozd

eurdpai birosagi dontések hozza fognak jarulni a belsé piac jobb miikddéséhez.”**°

4 European Trade Union Confederation

3 Forras: http://www.etuc.org/a/7798 (2014. januar 31.)

%48 C-438/05. sz. International Transport Workers’ Federation és Finnish Seaman’s Union kontra Viking Line
ABP és OU Viking Line Eesti iigy [EBHT 2007., 1-10779. 0.]

%47 C-341/05. sz. Laval un Partneri Ltd kontra Svenska Byggnadsarbetareforbundet, Svenska
Byggnadsarbetareforbundets avdelning 1, Byggettan és Svenska Elektrikerforbundet iigy [EBHT 2007., I-11767.
0.]

%48 C-346/06. sz. Dirk Riiffert kontra Land Niedersachsen iigy [EBHT 2008., 1-01989 0.]

9 C-319/06. sz., Bizottsag kontra Luxemburg tigy [EBHT 2008., 1-4323. 0.]

%50 Az Burdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag véleménye — A belsé piac szocialis dimenzioja (sajat
kezdeményezésli vélemény) HL C 44.,2011.2.11., 90-98. o., 1.6 pont
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2.11. A migransok jogainak biztositasa

2.11.1. A legalis migraciot szabalyozo irdanyelvek egyenld bandsmodra vonatkozo

rendelkezései

Tovabbi lehet6séget teremtenek a jogvédelemre az EUMSz. 79. cikk (2) bekezdés b)
pontjaban megfogalmazott uj jogalapelemek, amelyek alapjan unids szinten harmonizalhat6 a
tagallamok valamelyikében jogszeriien tartozkodé harmadik orszagbeli allampolgarok
jogainak meghatarozasa, ideértve a mas tagallamokban vald szabad mozgasra és tartozkodasra

iranyado feltételeket is.

Mig az unids polgarok — néhany nagyon kevés kivételtdl eltekintve — minden tekintetben az
adott tagallam allampolgaraival egyenlé banasmodot kell, hogy élvezzenek, azaz sem a
kozvetlen, sem a kozvetett diszkriminacié nem megengedett,™" addig a harmadik orszagbeli
allampolgarok beutazdsat és tartdzkoddsat szabélyozo iranyelvek csupan meghatarozott
terlileteken ¢és meghatarozott modon biztositanak egyenld bandsmodot a tagéllami

allampolgérokkal.

A harmadik orszagbeli migransok egyes csoportjaira vonatkozé iranyelvek raadasul eltérd
modon, és eltérd teriileteken rendelkeznek az egyenld bandsmod biztositdsardl. A Tanulmanyi
Irdnyelv példaul egyaltalan nem tartalmaz egyenld banasmod klauzulat. Elképzelhetd az is,
hogy egyazon személy egyszerre akdr tobb iranyelv személyi hatalya ald is tartozik, igy
lehetdsége van eldonteni, hogy példaul kutatdként vagy kék kartyaval rendelkezd személyként
kivan-e az Uni6 teriiletére érkezni, ugyanakkor a két célcsoportot érintd irdnyelv egyenld

banasmodrol sz616 cikkei méas-mas teriiletekre terjednek ki.

%12004/38/EK iranyelv 24. cikk: Egyenld banasméd

(1) A Szerz6désben és a masodlagos jogban kifejezetten eldirt kiilonleges rendelkezésekre is figyelemmel, az
ezen irdnyelv alapjan a fogado tagallam teriiletén tartdzkod6 valamennyi unids polgart a Szerz6dés alkalmazasi
korébe tartozo teriileteken egyenld banasmad illet meg a fogadd tagallam allampolgaraival. E jog kedvezménye
kiterjed azokra a csaladtagokra is, akik nem valamelyik tagallam allampolgarai, és tartdzkodasi joggal vagy
huzamos tartdzkodasi joggal rendelkeznek.

(2) Az els6 bekezdéstdl eltérve, a fogado tagallam nem koteles szocialis segitségnytjtasra valo jogosultsagot
biztositani a tartdzkodas els6 harom honapjaban, vagy adott esetben a 14. cikk (4) bekezdésének b) pontjaban
eldirt hosszabb id6szakban, tovabba nem koteles a huzamos tartdzkodasi jog megszerzését megel6zden szocialis
segitséget nytjtani tanulmanyok folytatasdhoz, beleértve a szakképzést, amely segitség tanulmanyi 6sztondijat
vagy diakhitelt biztosit a munkavallalokon, 6nallé vallalkozokon, e jogallasukat megtartd személyeken és
csaladtagjaikon kiviili személyeknek.”
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Az Osszevont Engedély Iranyelv hozott Gjdonsagot a tekintetben, hogy nemcsak az dsszevont
engedélyezési eljarast terjesztette ki a teljes munkavallaléi korre vonatkozdan, hanem a
munkavallalok e széles kore szdmara egységes modon biztositja az egyenld banasmoddot is a
tagallamok teriiletén. Ugyanakkor a munkavallalok vonatkozasdban sem beszélhetiink teljesen
egységes képrdl az egyenld banasmod tekintetében, hiszen az iranyelv nem érinti a mar
elfogadott, illetve a jelenleg targyalds alatt 4ll06 munkavallaléi kategéridk beutazasat és

tartdzkodasat szabalyoz6 iranyelvek rendelkezéseit.

Ez alol egy kivétel adodik, ugyanis az Osszevont Engedély Iranyelv nem zarja ki személyi
hatalya alol a kék kartyaval rendelkez6 harmadik orszagbeli allampolgarokat, igy — mivel a
kék kartya is 6sszevont engedélyként keriil kiallitasra — e tekintetben az Osszevont Engedély
Iranyelv ugy viszonyul a Kék Kartya Iranyelvhez, mint lex generalis a lex specialishoz.
Ugyanakkor a jogok tekintetében egy konkrét jog esetében a két iranyelv ilyen jellegii
viszonya megkérddjelezddik, ugyanis mig minden més szabaly vonatkozasaban a Kék Kartya
Iranyelv a magasan képzett munkavallalok jogi helyzetét elénydsebbé teszi az Osszevont
Engedély Iranyelvben lefektetett altalanos szabalyokhoz képest — pl. a négyhdnapos eljarasi
hatarid6 helyett 90 napos hatarid6t 4allapit meg, illetve szdmos jog tekintetében
tobbletjogokkal ruhazza fel a magasan képzetteket a tobbi munkavallalohoz képest — addig ez

a logika egy jog esetében megtorik.

Az Osszevont Engedély Iranyelv ugyanis az adokedvezményekre vonatkozoan is Kiterjeszti az
egyenld banasmod elvének alkalmazasat, feltéve, hogy a munkavallalé az adott tagallamban
ado6zasi szempontbdl illetdséggel rendelkezik;**? bar a tagallamok e szabaly alkalmazasat az
adokedvezmények vonatkozasaban olyan esetekre korlatozhatjak, amikor a harmadik
orszagbol szarmazo munkavallaldé azon csalddtagjainak, akikre nézve a kedvezményeket
igényli, a bejegyzett vagy szokdsos tartdzkoddsi helye az érintett tagéallam teriiletén

talalhato.>>

Ilyen jellegli rendelkezés azonban egyaltalan nem szerepel a Kék Kartya
Iranyelvben, viszont mivel az Osszevont Engedély Iranyelv személyi hatdlya aldl a kék
kartyaval rendelkez6k nem keriiltek kizarasra, igy adott esetben Ok is igényelhetik a
kifejezetten szdmukra irddott irdnyelvben nem rogzitett egyenld bandsmod kiterjesztését az

adokedvezményekre vonatkozoan a fentiek alapjan.

%2 (sszevont Engedély Iranyelv 12. cikk (1) bekezdés f) pont
%53 (sszevont Engedély Iranyelv 12. cikk (2) bekezdés c) pont
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Az a tény, hogy a szektoralis megkdzelités eredményeként az Eurdpai Unid6 nemcsak a
tartozkodasi feltételek vonatkozasaban, hanem az adott tartdzkodasi statusz megszerzésének
eredményeként 1étrejott jogallas egyes elemeinek, azaz az egyenld banasmod elvének
alkalmazasi teriiletei tekintetében is kiilonbséget tesz az egyes migrans csoportok kozott,
tovabbi kihivasokat eredményez. Mig tehat egyrészt az adott migrans csoport befogadasanak
feltételei meghatarozasakor a tagallamok szabalyozasukkal egyes feltételek aldli mentesités
révén, illetve bizonyos feltételek harmonizalt bevezetése révén a szabalyozas egyes migrans
csoportok beutazdsat megkonnyiti, illetve biztonsagos mederbe tereli, addig a jogok
tekintetében egyes jogok biztositasaval szintén az adott migrans csoport bevonzasa, illetve a
tartozkodasuk koriilményeivel, pl. munkavallalasukkal ,kiérdemelt” jogok keriilnek
rogzitésre, &m ez esetben a jogok biztositasanak célja is nagy szerepet jatszik abban, hogy

azokra vonatkozoan indokolt-e kiterjeszteni az egyenld banasmod alkalmazasat.

Egy szemléletes — és egyben a legutdbbi targyalasok soran legnagyobb vitakat kivalté —
példaja e kérdéskornek az egyenld banasmodd kiterjesztése a csaladi ellatasok teriiletére
vonatkozoan. A csaladi vagy csaladtamogatasi ellatasok elsédleges célja ugyanis, hogy a
tarsadalom alapvetd elemét képezd, és abban stabilan jelen 1év6 €s emiatt a tarsadalom jovojét
megalapozo csaladokat megerdsitse, azok 1étrejottét, boviilését szorgalmazza. Az allam tehat
ezzel sajat jovojébe ruhaz be. Teljes joggal vetddik fel ugyanakkor a kérdés, hogy az e célt
biztosan megvalositani nem tudo, azaz az adott tdrsadalomban csupan ideig-6raig jelen 1€vo
csaladok szdmara is indokolt-e a csaladi ellatdsokhoz valé hozzaférés biztositasa.
Amennyiben ugy véljiik, hogy a csupan ideiglenes migracié révén az adott tagallamba érkezd
személyek, csaladok szamara a tagallamok jogosan 6dzkodnak az egyenld bandsmodd ezen
ellatasok teriiletére vald kiterjesztésétol, tovabbi kihivas elé allitja az unids jogalkotot az a
kérdés, hogy vajon hol huzodik a hatar az ellatasra jogosultak és az olyan személyek kozott,
akik szdmara gazdasagi és politikai megfontolasok eredményeként nem megalapozott ezen

ellatasok biztositasa.

Gyakorlati szempontbol érdemes a 2010-ben elGterjesztett két iranyelvtervezet személyi
kategoriait goércsd ald vonni. Induljunk ki az e tekintetben egyszeriibb értékelést igényld

szezondlis munkavallaléi korbol. E migrans csoport jellemzdje, hogy koriilbeliil legfeljebb
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féléves iddtartamot tolthetnek egy-egy tagallam teriiletén,*>* amelyet kovetden szezonalis
munkavallalds céljabol nem hosszabbithatd a tartozkodasuk. Az iranyelvtervezet tovabba nem
tartalmaz a csalddtagokra vonatkozé rendelkezéseket, tehdt nem célja a szezonalis
munkavallalok csaladegyesitésének eldmozditasa. Mindezekre tekintettel megalapozottan
jelenthetem ki, hogy a szezonalis munkavallalok esetében nem jellemz6, hogy csaladtagjaik is
a fogad6 tagallam teriiletén tartozkodnanak, de ha mégis, akkor sem valik a csalad hosszu
tavon a fogadd tagallam részévé, igy a csaladi ellatasok egyenld banasmod aldli kizarésa,

vagy e kizaras lehetdségének biztositasa a tagallamok szamara megalapozottnak tekinthet.%*®

crer

akik kozil a menedzserek és a szakérték akar legfeljebb harom évig is athelyezésre
keriilhetnek az Uniodba, illetve csaladegyesitésiik is kedvezd szabalyok szerint biztositott.
Kérdés tehat, hogy a csalad haroméves tartozkodasa alatt tamogassak-e 6ket a fogadd
tagallamok anyagilag tudva azt, hogy azt kovetéen mégsem lesznek a fogadd tarsadalom
részei. Tovabbi kérdés, hogy minden vallalaton beliil athelyezett szamara biztositsuk-e az
egyenld banasmodot e jog tekintetében, vagy csupan a meghatarozott idétartamon tal, példaul
hat vagy tizenkét honapon tul tartozkodo athelyezettek szdmara biztositsuk ezt a jogot. Az
Osszevont Engedély Irdnyelv szerint ugyanis a tagallamok dénthetnek tigy, hogy az egyenld
banasmod kovetelménye a csaladi ellatasok tekintetében nem vonatkozik azon harmadik
orszagbeli allampolgéarokra, akik szdmara hat honapot meg nem haladé idétartamra

engedélyezték valamely tagallam teriiletén a munkavallalast.*°

Mindez tehat csupan egyetlen ellatasfajta tekintetében felvazolt kérdések sorozata volt,
hasonld tanécstalansdgot okozhat példdul a munkaiigyr kozpontok &ltal biztositott
szolgaltatdsokhoz vald hozzéaférés, beleértve a munkakeresési asszisztenciat, vagy a szocialis
ellatasok koziil a szocialis lakhatashoz vald hozzaférés lehetdségét. Jogosan kérdezhetjiik
ugyanis, hogy amennyiben a munkavallalas utjan a megélhetés biztositottsaga, vagy a
lakhatas megoldasa alapvetd feltétele az adott harmadik orszagbeli allampolgarok hatarozott
id6tartamu tartozkodasénak, akkor miért kellene kiterjeszteni az egyenld banasmodhoz valo

jogot e teriiletekre is. Vagy éppen miért biztositsanak a tagallamok az oktatés, szakképzés

%54 A bizottsagi javaslat szerint legfeljebb hathénapos id6tartamot, a politikai megéllapodas szerint az egyes
tagallamok 6t és kilenc honap kozott tetszdlegesen hatarozhatjak meg a tizenkét honapos iddtartamon beliili
maximalis tartozkodasi id6tartamot.

%55 A megszorit6 szabalyozas felveti ugyanakkor a nék és férfiak egyenld banasmodjanak kérdését.

%% (sszevont Engedély Iranyelv 12. cikk (2) bekezdés b) pontja
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teriiletén is egyenld bandasmodot, amelynek eredményeként akdr ingyenes oktatasban is
részesitenilik kellene — akar valamely sajat allampolgart ezaltal az ingyenes oktatasi
lehetdségbdl kiszoritva — olyan harmadik orszagbeli allampolgéarokat, akik végiil mégsem a

fogad¢ tagallamban fogjak kamatoztatni megszerzett tudasukat.

A Kamberaj l'igyben357 az Eurdpai Unio Birdsaga is arra kereste a valaszt, hogy vajon a
szoban forgo6 lakhatasi tdmogatas az alapellatasok korébe tartozik-e, amelyek tekintetében a
huzamos tartézkodasi jogallast szerz6k egyenld banasmoddja nem korlatozhatd, vagy az e
tamogatas tekintetében az olasz jog altal alkalmazott tobbletkdvetelmények a harmadik
orszagbeli allampolgarok esetében megengedett a Huzamos Tartozkodasi Iranyelv alapjé1n.358
Mindez azt eredményezi, hogy a mar az egyes iranyelvekben lefektetett szabalyozasok
tekintetében sem mindig egyértelmli, hogy a szamtalan kiillonb6z0 szocialis ellatas
tekintetében hol huzodik a korlatozasok bevezetésének joga. Vajon milyen megfontolasok
vezetik az unids jogalkotot az egyenlé banasmodra vonatkozo szabalyok kialakitasakor? Mit
tartanak elsédlegesnek, amikor valamelyik szabalyozasi valtozat mellett leteszik a voksukat?
Mig a bizottsagi javaslatok egyértelmiien az egyre szélesebb jogi katalogust preferaljak, és
ebben az Eurdpai Parlament is partnernek mutatkozik, addig a tagallamok inkabb a
pragmatikus szemlélettel vizsgalnak meg minden egyes jogteriiletet aszerint, hogy az valdoban
szlikséges-e az adott migrans csoport szamara, illetve hogy a jogosultsag célja dsszhangban

van-e annak az adott migrans csoport szdmara valo biztositassal.

A Tanacsot, illetve a tagallamokat éppen ezért szamos kritika éri, amiért visszafogja a
megfeleld, a jogok katalogusanak az unids polgarok jogallasdhoz minél kozelebb allo
statuszanak elérését. Martin Ruhs ugyanakkor egy realisztikusabb megkdzelités érdekében a
jogok gazdasagi vonatkozasait vizsgalja, konyvének is ,,A jogok &ra” cimet adta.>®
Véleménye szerint a jogoknak nemcsak belsd, dnmagukban megvaldsuld értékiik van, ahogy

azt az emberi jogi megkozelités hangstlyozza, hanem igen fontos eszkdz szerepet jatszanak a

%7.C-571/10. sz. Servet Kamberaj kontra Istituto per I’Edilizia sociale della Provincia autonoma di Bolzano
(IPES) és tarsai tigy [EBHT 2012.]

%8 C-571/10. sz. Kamberaj iigy 93. pont: ,,a 2003/109 iranyelv 11. cikke (1) bekezdésének d) pontjat tigy kell
értelmezni, hogy azzal ellentétes az olyan nemzeti vagy megyei szabalyozas, mint amelyrdl az alapiigyben sz6
van, amely a lakhatasi tdimogatas nytjtasa tekintetében a harmadik orszdgok ezen iranyelv rendelkezései alapjan
huzamos tartozkodasi engedéllyel rendelkezd személy jogallasaval bir6 allampolgarai esetében az ugyanezen
megye vagy tartomany teriiletén lakohellyel rendelkez6 belfoldi allampolgarokhoz képest eltéré banasmodot ir
el6 az emlitett tamogatasra szant forrasok felosztasa soran, annyiban, amennyiben az ilyen timogatas az e
rendelkezésben emlitett harom kategoria valamelyikébe tartozik, és amennyiben az ugyanezen cikk (4)
bekezdése nem alkalmazando.”

%9 RuHs, Martin: The Price of Rights: Regulating Internatinal Labour Migration, Princeton University Press,
USA 2013.
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migracié hatasainak formalasaban. Kovetkezésképpen a jogok, amelyeket a f6 bevandorlasi
orszagok biztositani hajlanddak, nagyban fiiggenek azok hatdsaitol a fogadd orszag

, , , 360
tarsadalmara nézve.

Ruhs vizsgalata nem az emberi jogi megkozelités elvetéséhez, hanem annak 1) keretekben
valo feltiintetéséhez vezet. A jogokon alapuldé megkozelités — un. ,,rights-based approach” —
mellett teszi le ugyanis a voksat, amelynek alapja a jogok egy kozponti magjanak univerzalis
biztositasa, amely viszont szintén figyelembe veszi a nemzetallamok altali ideiglenes
megszoritasokat egy par specifikus jog tekintetében, amelyek nettd koltséget eredményeznek
a fogadd orszag szamara, és amelyek mindennek eredményeként a politikai kompromisszum
vezethet nyiltabb befogadasi politikdhoz, és igy a nemzetk6zi munkavallaloi migracio tovabbi

liberalizalasahoz.>®*

Az egyik legmeglepdbb dolog, hogy tobbé-kevésbé ez a megkdzelités volt jelen mar a
Bizottsag egy korai kdzleményében is. ,,Vildgos, hogy a jogok egy kemény magja kell, hogy
elérhetd legyen a migransok szamara megérkezésiikkor annak érdekében, hogy eldsegitsiik a
tarsadalomba val6 beilleszkedésiiket. A Kozdsségnek fel kell tarnia, hogyan lehet e kdzponti
jogokat kiterjeszteni a tartozkodés hosszanak novekedésével (.. V32 A kiilonbség talan az,
hogy Ruhs mar gazdasagi megkozelitést is alkalmazott elmélete kialakitdsdhoz, azaz nemcsak
a tartdzkodas hosszara alapozta allaspontjat, hanem arra is, hogy az egyes jogok biztositasa
milyen gazdasagi aldozatot igényel a fogadd orszag részeérdl, és mely migrans csoportok

szamara hajlandoak ezen aldozat meghozatalara a fogado allamok.

Béarmennyire is logikus megoldast jelenthet Ruhs allaspontja, az egyenld banasmod keretében
biztositand6 jogok tekintetében is figyelembe kell venni az Eurdopai Unidoban mar 1étezd
szabalyozasi rendszereket a jogok biztositasa tekintetében is. Ahogy a 90 napot meg nem
haladé szabalyozas tekintetében nem tekinthetiink el a schengeni vivmanyok szabalyaitol,
addig az egyenld bandsmdd esetében a szocidlis biztonsag teriiletén érvényesiild koordinacios

rendeletek alkalmazasat kell tovabbra is szem elott tartani.

%0 Ibid. 19. o. (ford. T6ttés Agnes)

%L Ipid. 196. 0.

%2 COM(2000) 757 final, Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on
a Community Immigration Policy, 17. o.
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Tekintettel arra, hogy alapvetéen minden orszag sajat hataskorébe tartozik az igénybe vehetd
szocidlis ellatasok, valamint azok feltételeinek, az ellatasokra jogosultak korének, és az
ellatdsok mértékének meghatirozéasa, az Eurdépai Unid nem hozott létre egységes szocidlis
védelmi rendszert, a tagallamok igy tovabbra is maguk alakitjak ki szocialis
ellatorendszeriiket, amelyek igy tagallamonként eltéréek. Ennek megfeleléen a szocialis
biztonsagi ellatasok teriiletén az EU csupan koordindciora torekszik. A koordinécios
rendelkezések kozOs szabalyokat és alapelveket fektetnek le, hogy biztositsak, hogy a
kiilonb6zé nemzeti jogszabalyok alkalmazasa ne hozza hatranyos helyzetbe azokat, akik a
tagallamokon beliili szabad mozgashoz, illetve tartozkodashoz kapcsolédd jogukat
gyakoroljak. A koordinacio célja tehat a tagéllami rendszerek kiilonbségébdl adédoé hatranyos
helyzetek elkeriilése, a megszerzett jogosultsagok elismerése ¢és megtartasa, illetve a

. 1A . ., 363
visszaélések megakadalyozasa.

A szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasardl szold, 2004. aprilis 29-i 883/2004/EK

. . o 4
eurdpai parlamenti és tanacsi rendeletet®

a kovetkezd szocialis biztonsagi dgakra vonatkozd
valamennyi jogszabalyra kell alkalmazni: betegségi ellatdsok; anyasagi és azzal egyenértékii
apasagi ellatasok; rokkantsagi ellatdsok; oregségi ellatdsok; taléld hozzatartozoi ellatisok;
munkahelyi balesetekkel ¢és foglalkoztatdsi megbetegedésekkel kapcsolatos ellatasok;
haldleseti juttatdsok; munkanélkiili-ellatasok; elényugdijak; csaladi ellatasok.>® A
883/2004/EK rendelet 4. cikke rogziti az egyenld banasmod kovetelményét, amely szerint ,,e
rendelet eltéré rendelkezései hidnyaban az e rendelet hatalya ala tartoz6 személyeket barmely
tagallam jogszabalyai szerint ugyanolyan jogok illetik meg, és ugyanolyan kdotelezettségek
terhelik, mint az adott tagallam allampolgarait.” A rendelet szabalyai, tobbek kozott tehat az
egyenld banasmadd kdvetelménye a felsorolasban szerepld valamennyi ellatas vonatkozasdban

akkor érvényesiil, ha a rendelet hatdlya alé tartoz6 személy egyik tagallam teriiletérdl a masik

tagallam teriiletére megy, azaz ha hataron atnytlo elem jelenik meg a tényallas elemei kozott.

A kiilonbozo ellatasok tagallamok kozotti koordinacioja a 883/04/EK és a végrehajtasara
kiadott 987/09/EK3® rendeletek alapjan valosul meg. 2010. majus 1-jétél a szocialis biztonsag

crer

rendelettel modositott 883/2004/EK rendelet, valamint a 987/2009/EK rendelet, vagyis a

%3 http://www.euvonal.hu/index.php?op=egeszsegugy&id=180 (2012. marcius 20.)

* HL L 200., 2004.6.7., 1. 0.

%65 883/2004/EK rendelet 3. cikk (1) bekezdés

%6 A szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasarol szolo 883/2004/EK rendelet végrehajtasara vonatkozo
eljaras megallapitasarol szo6lo, 2009. szeptember 16-1 987/2009/EK eurdpai parlamenti €s tanacsi rendelet.
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»szocialis biztonsdg korszerlisitett unidés koordindcidja” immdér nem a munkavallalok
mobilitasanak eldsegitésére, hanem valamennyi polgar jogainak érvényesitésére dsszpontosit,
fiiggetlentil attol, hogy az érintettek dolgoznak-e vagy sem. Ezen kiviil tovabb bdvitette a
rendelkezések személyi hatalyat a 883/2004/EK rendelet és a 987/2009/EK rendelet harmadik
orszagok e rendeletek altal csupan allampolgarsaguk miatt nem érintett allampolgaraira valo
kiterjesztésérél szolo, 2010. november 24-i 1231/2010/EU eurdpai parlamenti és tanacsi

rendelet.>®’

Ennek eredményeként, amennyiben valamely harmadik orszagbeli allampolgar
Union beliil mozog, fliggetleniil attol, hogy a szocidlis ellatasok egyes agazatai tekintetében
egyenld banasmodot élvezett-e a fogado orszag allampolgaraival, egyenlé banasmoédot fog

¢lvezni a mobilizaldédasat kovetden.

A fenti szabalyrendszer nemcsak, hogy minden esetben figyelembe veendd az egyenld
bandsmod rendelkezések lefektetése soran, hanem gyakran érvként hangzik el a Bizottsag
rész¢érél, hogy kiilondsen azon harmadik orszagbeli migransok csoportja esetében, akik
szamara az unios rendelkezések Union beliili mobilitasi jogot is biztositanak, az egyenld
banasmdd a szocidlis ellatasok teljes korére kiterjesztendd mar az elsé fogadd tagallam
teriiletén, hiszen az Union beliili mobilitdsuk révén mindenképpen érvényesiil az egyenld
banasmod a koordinacios rendeletek eredményeképp. Az egyenld banasmadd elsd tagallamban
torténd kiterjesztése tovabba elejét veheti annak is, hogy mesterséges mobilitast végezzen az

adott harmadik orszagbeli a tobb jogosultsag megszerzése érdekében.

2.11.2. Kiterjeszto értelmezés

A migrans munkavallalok és csalddtagjaik jogainak védelmérdl szolo Egyezmény368 (a
tovabbiakban: Egyezmény) az ENSZ égisze alatt sziiletett; az ENSZ Kozgytilés 1990.
december 18-an fogadta el, majd az eldirt 20 ratifikaciot kovetden 2003. julius 1-jén 1épett
hatdlyba. Az Egyezményt mindeziddig 47 — tilnyomd részt migrans munkavallalokat

kibocsatdo — orszag ratifikalta és tovabbi 37 orszag irta al4.>®

Az Eurdpai Unid tagallamai
koziil eddig egy sem ratifikalta az Egyezményt. A csatlakozas kérdése eurdpai unids szintéren

az utobbi években szdmos alkalommal és forumon meriilt fel: az Eurdpai Parlament altal

%7 HL L 344., 2010.12.29., 1-3. 0.

%8 International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their
Families, adopted by General Assembly resolution 45/158 of 1 December 1990

%9 hitps://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?mtdsg_no=1V-13&chapter=4&lang=en (2014. januar 31.)
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feltett kérdések forméjéban,370 valamint harmadik orszdgok és nemzetkdzi emberi jogi

szervezetek részvételével tartott konferenciak alkalmaval.

Mivel az Egyezmény targya a tagallamok €s az Europa Unidé megosztott kompetencidjaba
tartozik, jogilag kérdéses az, hogy egy tagadllam oOnalldéan csatlakozhat-e egyaltalan az
Egyezményhez. Ugyanakkor azt is meg kell fontolni, hogy a csatlakozastol vald tdvolmaradés
komoly akadalyokat jelenthet nemzetkdzi szintéren, hiszen kritikaként jelenhet meg az
Eurdpai Unidval szemben az, hogy valogat az egyes jogokkal kapcsolatos egyezmények

kozott, ezért hosszutadvon megkeriilhetetlen egy unios allaspont kialakitasa a kérdésben.

Nem feledkezhetiink meg azonban a csatlakozas lehetséges akadalyairol sem, amelyek az

alabbiakban foglalhatok Ossze:

- Az Egyezmény személyi hatalya jogallastol fiiggetleniill minden migrans
munkavallaléra vonatkozik, azaz mind a legalisan, mind az illegalisan tartozkodo
migransokra, ez pedig ellentétben all az Eurdpai Uni6d migracids politikdjaval, amely
egyértelmiien kiillonbséget tesz a harmadik orszagbeli migransok e két csoportja

kozott.

- Az Egyezmény személyi hatdlyaval kapcsolatos tovabbi probléma az, hogy az az
egyarant vonatkozik az unids polgarokra és csalddtagjaikra is, holott az § statuszuk

Iényegesen elénydsebb az unids jogban barmely méas migransénal.

- Az Egyezmény Aaltal hasznalt csaladtag fogalom tadgabb kort dlel fel az unios jogban
hasznalt csalddtag fogalomtol azaltal, hogy a kiskortiakon tal minden eltartott
személyre, valamint az élettarsakra is kiterjed. A csaladtagi fogalom ezt a fajta

kiszélesitését legfeljebb az unids polgarok csaladtagjainal alkalmazza az unids jog.

- Kétséges tovabba, hogy az Egyezmény egyes fogalmai milyen személyi kort fednek
le, kiilonosen felvetddik a kérdés, hogy az Egyezmény mennyiben egyeztethetd 0ssze

Kikiildetési Iranyelvvel.

%70 Mindezek eredményeként az Eurdpai Parlament egy kiilon kiadvanyban is foglalkozott az Egyezmény
jelentette kihivasokkal: Touzenis, Kristina and Sironi, Alice: Current challenges in the implementation of the UN
International Convention on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of their Families,
Euorpean Parliament, Directorate-General for External Policies, Policy Department, Brussels, 2013
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2013/433715/EXPO-
DROI_ET(2013)433715_EN.pdf (2014. januar 31.)
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- Az Egyezmény altal biztositott jogok nem allnak egyensulyban az Egyezményben
szerepld kotelezettségekkel. Az Egyezmény altal biztositott emberi jogokat az unios

acquis (elsdsorban az Alapjogi Charta®"

) ¢és a tagallamok altal altalanosan elfogadott
emberi jogi dokumentumok szinte kivétel nélkiil biztositjak. Az Egyezmény
ugyanakkor a hatdlyos unidés jogban biztositott szocidlis jogokhoz képest
tobbletjogokat biztosit a migrans munkavallaloknak és csaladtagjaiknak a szocidlis
szolgéltatasok tekintetében (elsésorban a szocialis lakdshoz jutas és a munkanélkiili

ellatasok terén).

Az Egyezményhez valo csatlakozas kérdésének eldontésekor tehat egyrészt a fentiekben
felsorolt tényezokre kell tekintettel lenni, masrészt sziikségszertien tisztdzni kell, hogy az
Egyezményben szabalyozott mely kérdések tartoznak a tagallamok, és melyek az Unid

hataskorébe.

erer

A legalis migraciot szabalyoz6 iranyelvek alapjan tartézkodasi jogosultsagot szerzé harmadik
orszagbeli allampolgarok szdmdara biztositandd jogokon tal fontos a tartdozkodasi jog
korlatozasanak, visszavondsdnak egyik legfontosabb ¢és minden egyes, tartozkodasi
jogosultsagot szabalyozé iranyelvben felbukkano, a kozrend, kozbiztonsag, kozegészség
tekintetében veszElyt jelentd személyek beutazdsanak és tartozkodasanak megakadalyozasat
rogzitd klauzulanak a tanulmanyozasa. E tekintetben a vizsgalodasom nem az ezzel
kapcsolatos rendelkezések tartalmi vonatkozésait, és ennek megfeleléen nem az eurdpai

birosagi esetjogot érintik, hanem maganak a szabalyozasnak a technikajat.

Vizsgalatom fokuszaban a harom veszélyeztetési teriilet koziil a kozrendi, kozbiztonsagi
veszélyeztetés, illetve az ilyen veszélyt megvalositd harmadik orszagbeli allampolgarok
beutazasanak és tartozkodasanak megakadalyozasanak szabdlyozasi moddja all, mivel e
veszélyeztetési teriiletek azok, amik a legérzékenyebben érintik a tagallamokat, és amelyek
gyakorlati szempontbol a legnagyobb kihivést jelenthetik az eljar6 hatdésagoknak mind az
egyes szituaciok értékelése, mind az ilyen helyzetekben vald hatékony és egyben jogszerii

fellépés szempontjabol.

71 Az Burdpai Unio Alapjogi Chartaja, 2007/C 303/01
174



A felvetett kérdésem e tekintetben, hogy vajon talalok-e annyira logikusan felépitett, a
kozrendi, kozbiztonsagi klauzula alkalmazasanak korlatait olyan koriiltekintéen felvazold
szabalyrendszert a harmadik orszagbeli allampolgarok egyes csoportjainak beutazdsat és
tartozkodasat meghatarozo iranyelvek esetében is, mint amilyet a szabad mozgéas ¢és

372

tartozkodas jogaval rendelkezOk esetében a 2004/38/EK iranyelv rogzit.” = A vizsgalat soran

sziikségesnek tartom egyrészt feltarni, hogy a harmadik orszagbeli allampolgarok legalis
milyen vizsgalando feltételekhez, milyen koriilmények figyelembevételéhez kotik e klauzuladk
alkalmazasat. Vizsgalom tovabba, hogy az egyes irdnyelvek preambulumai segitséget
nyUjtanak-e tovabbi iranymutatdsok rogzitésével a kozrend és kozbiztonsag értelmezéséhez,
illetve az arra veszélyt jelenté személyek beazonositasdhoz. Elengedhetetlennek tartom
tovabba annak feltarasat, hogy milyen konkrét korlatokat tdmasztanak az egyes iranyelvek a

kozrendi, kozbiztonsagi klauzula alkalmazésahoz.

Megallapitasaim szerint a jelenleg mar elfogadott és atiiltetett iranyelvek — a beutazési és
tartozkodasi feltételeket nem rogzitd Osszevont Engedély Irdnyelven kiviil — mind rogzitik,
hogy a tagallamok megtagadhatjadk a tartdzkoddsi engedély kiadasat, meghosszabbitasat,
illetve visszavonhatjdk azt, amennyiben az adott harmadik orszagbeli allampolgar veszélyt
jelent az adott tagallam kozrendjére vagy kozbiztonsagéara. Ez tehat a kiindul6 alap. A kérdés
mar csak az, hogy a fent megjelolt harom aspektust vizsgalva is tartalmaznak-e tovabbi
szabalyokat ezen irdnyelvek, vagy a kozrendi, kozbiztonsagi klauzula alkalmazasat a
tagallami hatosagokra bizzak, és nem nyujtanak a szabad mozgasra vonatkozo szabalyozashoz

hasonl6 védelmet a tagallami 6nkénnyel szemben.

Az alabbi tablazat a vizsgélat eredményét foglalja 6ssze:

%72 2004/38/EK iranyelv 27. és 28. cikk
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2003/86/EK:
csaladegyesités

Vizsgalando

koriilmények,
feltételek

- a bes. sulya vagy tipusa
- az érintett személy
milyen veszélyt jelent

Preambulumba foglalt
magyarazat

- pl. sdlyos bes.-ért valé
elitélés

- terrorizmust tdmogaté
szvetség tagja vagy
tdmogatdja vagy
széls6séges torekvésekkel
rendelkezik

Tagallami dontés
korlatai

2003/109/EK: - a cselekmény sulyossaga - pl. stlyos bcs.-ért valé Kiutasitas elleni védelem:
huzamos tartozkodok vagy tipusa elitélés - csak ha az illetd
- az érintett személy tényleges és kell6en
jelentette veszély sulyos veszélyt jelent
- tekintetbe véve a - nem alapulhat gazdaségi
tartézkodas idétartamat szempontokon
és a tartézkodasi hely - személyes tényezbk
szerinti orszaggal valé figyelembe vétele
kapcsolatot
2004/114/EK: . - pl. sulyos bcs.-ért valé -
tanuldk, onkéntesek elitélés
- terrorizmust tamogaté
szOvetség tagja vagy
tamogatdja vagy
szélsGséges torekvései
vannak vagy voltak
2005/71/EK: . . .
kutatok
2009/50/EK: . . .

EU Kék Kértya
(magasan képzettek)

Bar igaz, hogy a kozrendi, kdzbiztonsagi eseteket elsdésorban az irdanyelvek preambuluméban
felsorakoztato lista nem zart lista, és csupan a példalozas funkcigjat tolti be, az is koztudott,
hogy amikor jogértelmezésre keriil a sor, e példak tajékozodasi pontként szolgalnak a
kozrendi, kozbiztonsagi klauzula korlatainak kialakitasaikor.®”® Ezért igenis fontos lehet a
preambulumba foglalt példak iranymutaté jellege, példakat ugyanakkor csak a 2003-2004-ben
sziiletett iranyelvekben talalunk, amelyek harom esetben a stlyos blincselekményeket, illetve
két esetben a terrorizmushoz kotddést jelolik meg mindenképpen kozrendbe, kozbiztonsagba
iitk6z0 koriilményekként. Nem véletleniil keriilt ekkor eldtérbe éppen e példak kifejezett
megemlitése, hiszen a szintén 2004-ben sziiletett Hagai Program is leginkdbb az europai
biztonsadgra helyezte a hangsulyt, ugyanis az Eurdopai Unid és tagallamai biztonsaganak

védelme stlirgetove valt a 2001-es amerikai és 2004-es madridi terrortamadasok fényében.

%73 KEessEDJIAN, Catherine: Public order in European law, Erasmus Law Review, 2007, volume 1, issue 1, 32. o.
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M¢ég sajnalatosabb, hogy a kozrendi, kozbiztonsagi klauzula alkalmazasanal kotelezéen
vizsgalando feltételeket kizarolag két iranyelv rogzit, méghozza a két legkorabbi, 2003-ban
szlletett iranyelv. Megfigyelheté tovabba, hogy még e két, ugyanabban az évben sziiletd
iranyelv megfogalmazasa is eltér, hiszen mig a Csaladegyesitési Iranyelv a ,,blincselekmény”
stlyanak vagy tipusanak figyelembe vételére hiv fel, addig a Huzamos Tartdézkodasi Iranyelv
ennél tagabb fogalmat haszndl a ,cselekmény” sulyat vagy tipusat emlitve. Az érintett
személy altal jelentett veszély jellegének értékelését mindkét iranyelv eldirja, azonban az
integracid fokanak vizsgéalatara mar csak a Huzamos Tartdzkodasi Irdnyelv kotelezi a

tagallami dontéshozokat.

Kiutasitas elleni védelmi szabalyokat is csupan a Huzamos Tartézkodasi Iranyelv hataroz
meg, hiszen ez az irdnyelv, amely a mar legalabb 6t éve valamely tagallam teriiletén
tartozkodok szdmdra biztosit egy magasabb védelmet eredményezd jogallast, ennélfogva
feltételezhetd, hogy az ezen irdnyelv altal lefedett személyi kor esetében nagyobb foku az

integracid — és ennélfogva az integralt személyt megilleté védelem — mértéke is.

Vizsgalatom azt a feltlind eredményt is hozta, hogy a két legutobb sziiletett és mar atiiltetett
iranyelv esetében semmilyen irdnymutatd részletszabalyt nem taldlunk arra vonatkozodan,
hogy a tagallami hatosagok milyen elveket figyelembe tartva hozhatjak meg kozrendi,
kozbiztonsagi dontéseiket. Az ilyen jellegli veszélyességre hivatkozd, tartézkodasi
jogosultsagot elutasito, visszavond dontés tehat a kutatok és a magasan képzettek tartdzkodasi
jogosultsag iranti kérelmeinél is meghozhatd, ugyanakkor még homalyosan megfogalmazott,
a tagallami dontési jogosultsdgot korlatozod rendelkezést sem taldlunk. Vajon az unids
jogalkoté véletleniil feledkezett volna meg az egyes részletszabalyok lefektetésérél? Ugy
vélem, a valasz e két iranyelv célcsoportjanak jellegében rejlik. A kutatok és a magasan
képzett munkavallalok is olyan célcsoportjai az unidés migracids politikanak, akiket a
tagallamok egyontetlien teriileteiken szeretnének tudni, akik esetében kevésbé feltételezhetd a
kozrendi, kozbiztonsagi klauzula alkalmazédsa. Ugyanakkor, ha mégis ilyen jellegii
veszélyességet gyanitana az adott tagallam, €lhet a tartdzkodasi jog megtagadasanak jogéval,
¢és ez esetben az Eurdpai Unid Birosaga altal lefektetett elvek attol fiiggetleniil kdvetenddk,

hogy ezek megjelennek-e konkrét iranyelvi részletszabalyokban vagy sem.

Mindezen megallapitdsok eredményeként célszerlinek tartottam a szabad mozgas ¢és

tartozkodas jogaval rendelkezd személyek esetében alkalmazand6 €s a harmadik orszagbeli
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allampolgarokra vonatkozd kozrendi, kozbiztonsagi szabalyok Osszehasonlitd vizsgalatat is

elvégezni, amely alapjan a kovetkezoket allapitottam meg.

Mig a 2004/38/EK iranyelv a teljes személyi kort egységesen szabalyozza, addig a
harmadik orszagbeli migransok esetében az egyes tartozkodasi cél tekintetében
kiilonboz6 rendelkezéseket talalunk, mely igaz a kozrendi, kozbiztonsagi klauzula

szabalyozasi modjara is.

Mig a 2004/38/EK iranyelv rendelkezései preciz irdnymutatast adnak a
jogalkalmazdénak a figyelembe veendd szempontok, illetve a kivételek vizsgalata
tekintetében, addig az ilyen jellegli utmutatasok csak esetleges, példalozo jellegliek a
harmadik orszagbeli allampolgarokra vonatkoz6 iranyelvek esetében, és van, ahol

ezen irdnymutatasokat hianyolnunk kell.

A szabad mozgas és tartdzkodasi joggal rendelkezdk esetében az integracidé mértéke
mindig szem el6tt tartandod a kdzrendi, kozbiztonsagi veszélyesség megallapitdsanal,
¢és adott esetben a befogadd orszaghoz kotddés feliil is irhatja az érintett személlyel
kapcsolatos negativ koriilményeket, a harmadik orszagbeliek esetében ugyanakkor

szinte egyaltalan nem helyez hangsulyt az integraci6 fokdra a szabalyozas.

A 2004/38/EK iranyelv meghatarozott csoportokhoz vagy az integracié meghatarozott
fokahoz megfeleld védelmet tarsit a kiutasitassal szemben, mely védelem kizardlag a
huzamosan tartézkodok esetében jelenik meg a harmadik orszagbeli allampolgarokra

vonatkoz6 iranyelvek korében.
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V.AJOVO UTJA
1. A megallapitasok értékelése

Fontos, hogy az iranyelvek és a szabalyozési trendek altal meghatirozott iranyvonalakat
egyrészt nagyobb Osszefiiggésben vizsgaljam, masrészt viszont a trendeket egymashoz
viszonyitva is értelmezzem. E kétféle elemzés adhatja ki azt a képet, amely hiien tiikrozi a
jelenlegi szabalyozési helyzetet és anomalidkat, ¢és amelyek a jovoé lehetséges utjat is

eldrevetitik.

Mindezekre tekintettel els6ként az unids szabalyozas fejlédési jellegzetességeit hasonlitom
Ossze a szabad mozgas ¢és tartozkodas jogaval rendelkez6 személyekre vonatkozo tartozkodasi
szabalyrendszer, valamint a harmadik orszagbeliekre vonatkozd unids szabalyozas
Osszevetésével. Ezt kdvetden azonban kizarolag a harmadik orszagbeli allampolgarokra
iranyad6 szabalyozasnak az értekezés el6zd fejezetében kiemelt jellegzetességei alapjan
kivanom feltarni a legalis migracios politika és szabalyozas teriiletét uralé paradoxonokat és

szabalyozasi anomaliakat.

1.1. A szabad mozgas jogdval rendelkezokre és a harmadik orszagbeli dllampolgarokra

vonatkozo unios szabalyozas fejlodésének 6sszehasonlito értékelése

Az unids polgarok esetében a szabad mozgas és tartozkodas joga a munkakeresOkre,
munkavallalokra vonatkoz6 szabélyrendszerrel kezdddott, am a kozds piac elemeként a

munkavallalok szabad mozgasabol a személyek szabad mozgasa valt valésagga.

Az Europai Bizottsdg 2001-ben a harmadik orszagbeliek esetében is a gazdasagi célu
migracio oldalarol torténd megkozelitéssel probalta ravenni a tagallamokat arra, hogy a
frissen az elsd pilléres politikak korébe keriilé legalis migracid teriiletén irdnyelvet
alkossanak. Ugy tiinik azonban, hogy ami miikodétt, s6t lendiiletbe hozta az unids polgarokra
vonatkoz6 szabalyrendszert, az pont az ellenkezd hatast valtotta ki a harmadik orszagbeli
allampolgarokra vonatkozo szabalyozas esetében. Azaltal ugyanis, hogy a 2001-ben
elOterjesztett, a gazdasagi c€lu migracidt horizontalisan lefedni szdndékozo irdnyelvtervezet
enyhén szélva nem aratott nagy szakmai sikereket a tagallamok korében, a gazdasagi célu

migracio szabalyozasa egy iddre hattérbe szorult, és pont azon személyekre vonatkozd unids
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normdk megalkotasdra teremtett lehetOséget, amely személyek els6sorban nem
munkavallaldsi, hanem csaladegyesités, tanulmanyok folytatdsa, vagy éppen kutatas céljabol

utaznak az Eurdpai Unidba.

crcr

tagallamoknak sokkal egyszeriibb volt dilére jutni, mint ugyanezen jogteriilet
szabalyozasakor a harmadik orszagbeli allampolgarok vonatkozasdban, tehat az Unidn
kiviilrél érkezd személyek bevandorlasat érintd unids szabalyozas sokkal nagyobb eséllyel 1ép
a tagéallamok valamely tytkszemére, igy a teljes gazdasagi migracio lefedése rogton e teriilet
kozosségivé valasat kovetden merész, €s kudarcba fulladé dontés volt a Bizottsag részérdl.
Masrészt megallapithaté az is, hogy e kudarc eredményeképp forditott sorrend tapasztalhat6 a
szabalyozas fejlodését illetben az unids polgarokra vonatkoz6 szabalyozas fejlodési
1épcséfokaihoz képest, hiszen az elsd eredményeket nem a gazdasagi célu migracio terén érte
el az unids célu jogalkotas, arra csak az utdbbi par évben keriilt sor, és még javaban

folyamatban van.

Az elébbiekbdl kovetkezik, hogy nemcsak iddben, de személyi hatadlyban is nagy kiilonbség
van a szabdlyozas fejlodését illetden az unids polgarok munkavallaldsi normarendszere, €és a
Eurdpai Bizottsdg ugyanis 2001-ben még a teljes gazdasagi célu migraciét megprobalta
szabalyozasaval érinteni, beleértve mind a munkavallalokat, mind az dnfoglalkoztatokat. Ezen
iranyelvtervezet kudarcabol okulva, és a 2005-ben e teriilettel kapcsolatban kezdeményezett
konzultaciéo eredményeire tdmaszkodva 2007-ben mar szektoralis megkozelitést alkalmazott
az unios jogszabaly-kezdeményezd. Ennek értelmében nem is probalkozott mar a Bizottsag
azzal, hogy a teljes személyi kort lefedje, amelynek célja a gazdasagi c€li migracio, ehelyett
kizarolag a munkavallalokra, és azon belill is egy-egy célcsoportra koncentral, mely
csoportokat tobb szempontl értékelés eredményeképp azonosit be: a magasan képzett
munkavallalok €s a vallalaton beliil athelyezettek kétség kiviil az Unios versenyképességének
novelése szempontjabdl preferdlt személyr kor, ugyanakkor a szezonalis munkavallalok
beutazdsanak és tartozkodasanak unids szintli szabalyozasat elsdsorban az illegélis migracid

elleni kiizdelem, illetve e személyek kizsdkmanyolasa visszaszoritasanak igénye hivja életre.

Bar tény, hogy a 2005-6s Politikai Terv egy keretiranyelvet is tartalmazott, az ennek

eredményeként sziiletett Osszevont Engedély Iranyelv ugyanakkor eljarasjogi kérdésekben
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igyekszik harmonizalni a tagallami szabalyokat, illetve a mar megszerzett stituszok révén
biztositandd jogokat szandékozik egységesiteni. Ez azonban kordntsem eredményez a
tagallamokban teljesen egységes szabalyozédst, hiszen a befogadasi szabalyok
szektorspecifikusan keriilnek meghatarozasra az egyes célcsoportokra vonatkozoan. Elizabeth
Collett szerint a jelenlegi szabadsag, biztonsag és jog térségén beliili jelenlegi megkozelitést
figyelembe véve nehéz kitalalni, merre is megy a jelenlegi szabalyozas.”™* A vélasztott ut
ugyanis kiilonbozé célu (csalddegyesités, tanulmanyok) tartdozkodas alapjan, vagy
meghatarozott tulajdonsag alapjan (magasan képzett munkavallalok) behatdrolt személyi
korre vonatkozé beutazasi és tartozkodasi minimumfeltételek eredményez. Mig ez logikusnak
tlinik, és lehetdséget teremt a migransok kezelhetd csoportositdsara, addig mesterséges
megkiilonboztetést is kredl kiillondsen a munkavallalok kiilonbozo kategoriai kozott. ,,Példaul
a kutatok és az ideiglenes munkavallalok, akik mar az EU teriiletén tartézkodnak a GATS
Mode 4 egyezmény hatédly alatt (lefedve a természetes személyek egy éven beliili mozgasat)

nem tudnak atvaltani az Gjonnan elfogadott jogszabaly szerinti kék Kartya statuszra.”*"

Wetzel Tamés a migracioval kapcsolatos unios politikaval kapcsolatban megjegyzi, hogy ,,az
unids jog ¢€s a tagallamok joga kozotti kapcsolatot jol illusztralja egy hasonlat, amely szerint
az uniods szabdlyozds, mint sajtban a lyuk helyezkedik el a nemzeti jog testében, és ezek a
»lyukak” a folyamatos terjeszkedésiikkel lassan, de biztosan Osszeérnek és integraljak a
nemzeti jog teriiletet.”’® Bar tény, hogy ez a hasonlat konnyen vizualizalhato, az unids jog
lyukként, levegdként valo értelmezése szamomra kevésbé adja vissza a szabalyozas képének

teljességét, hiszen nem a nemzeti szabalyozas veszik el, csupan annak nemzeti jellege.

Ehelyett tehat egy masik gasztronomiai hasonlathoz fordulnék, amely talan ramutathat az
unios polgarokra, és a harmadik orszagbeli allampolgarokra vonatkozo6 unids szabalyrendszer
kozotti kiillonbségre is. Ha a két személyi korre vonatkozd migracids szabalyrendszert ugy
képzeljiik el, mint egy-egy pizzat, akkor az unids polgarok és csalddtagjaik szdmara az Unid a
teljes pizzadhoz sziikséges receptet megalkotta, a tagallamok feladata pedig a recept
utasitdsainak maximalis betartdsa, csupan minimalisan, leginkabb a pizza talalasanak modjara
vonatkozoan donthetnek (pl. mely hatésagnal, milyen formanyomtatvanyon kell regisztralni).
Ugyanakkor a szabad mozgas és tartozkodas jogaval nem rendelkezd személyek esetében az

Unio a szektoralis megkozelités eredményeképpen a személyi kdrnek csupan egy-egy szeletét

% CoLLETT: Beyond Stockholm, i. m.
%7 Ibid. 64. o. (ford. Tottés Agnes)
876 WETZEL: i. m.
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fedi le, €s e szeletekre vonatkozoan kiilonbozd recepteket biztosit, amelyeket alapul véve a
tagallamok tovabb fiiszerezhetik azokat. A fennmarado teriileteken pedig a tagallamok a sajat
szajuk ize szerint alkothatnak, sajat recept alapjan, annyi féle pizzaszeletet, ahanyat csak
akarnak, adott esetben akar ugyanazon kort lefedve, amelyre az Unié mar recepttel allt eld.
S6t, a kvotak alkalmazasaval mondhatjak azt is a tagallamok, hogy bizonyos pizzaszeletbdl

csak meghatarozott mennyiséget allitok eld, mert a nemzeti érdekeik ezt kivanjak.

1.2. A harmadik orszagbeli adallampolgarok legalis migracioja unios szabalyozdsanak

értekelése

Az unids polgarokra vonatkoz6 szabdlyozéssal vald Osszehasonlitdst kovetden a harmadik
orszagbeli migransokra vonatkozd unidS szabalyozds alapjan megallapitott trendek

felhasznalasaval tovabbi kovetkeztetések vonhatoak le.

Az Uni6 azon torekvése, hogy egy-egy migracids célbol beutazod harmadik orszagbeli migrans
csoportra vonatkozo beutazasi €s tartdzkodasi szabalyok kialakitasaval a harmadik orszagbeli
legélis migransok minél nagyobb hanyadat lefedje, nehezen induld folyamat volt, aminek
csupan a folytatasa tudta azt nehézkesség tekintetében feliilmulni. Attol a pillanattdl fogva
ugyanis, hogy a tagallamok radébbentek, hogy az irdnyelvekben rogzitett szabalyok egyrészt
befogadasi jogot keletkeztetnek, masrészt mar megszokott jogszabalyaik és gyakorlatuk
alkalmazasatol fosztja meg Oket, a tagallamok megprobaltak minél tobb nemzeti rendelkezést
az unios irdnyelvbe passzirozni, hogy a harmonizacié minél kevesebb modositast igényeljen

nemzeti szabalyozéasukban.

Amit e jogalkotasi folyamat eredményeképpen kapunk, az nem feltétleniil felel meg az unios
jogalkotas eredeti célkitiizéseinek, azaz az adott szabalyozassal megcélzott migrans csoport
szamara a legidealisabb és legkedvezobb rendelkezések kialakitasa céljanak. Az iranyelvi
rendelkezésekbe ,,beleerdszakolt” opcionalis rendelkezések egy részéhez a tagallamok
rdadasul csupan azért ragaszkodnak, hogy azokat adott alkalommal — valamikor a tavoli
jovoben — eldvehessék, ha példaul a gazdasdgi vagy munkaerdpiaci helyzet ugy kivénja.
Ennek hatterében az a tény lapul, hogy az iranyelvek modositasa — kiilondsen az egytittdontési
eljaras kiterjesztését kovetden — igen hosszadalmas folyamat, igy lényegesen bonyolultabb és

hosszabb eljarast igényelne, mint a nemzeti szabalyozasok moédositasa.
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A jogalkotasi folyamat végeredménye tovabba legtobbszor egy olyan kompromisszumos
csomag, amely nem feltétleniil tiikr6z minden elem tekintetében realisztikus szabalyozast,
hiszen gyakran egy-egy logikus allaspontot valamely jogalkoté fel kell, hogy aldozzon azért,
hogy mas tekintetben az adott esetben fontosabb érdeke teret nyerjen. Mindez olyan trialdgus
alkukhoz és olyan eredményekhez vezet, ahol az eredetileg egymassal 6ssze nem vethetd,
tehat kiilonb6z0 szabalyozasi terlileteken rogzitett rendelkezések mégis csak alkalmasak
lesznek a cserére a szabalyozasi elemek arupiacan. Igy eshet meg, hogy a tarsjogalkotok
egymassal szemben hataridét rogzitd rendelkezést adnak fel kvotaszabalyozasért,
foglalkoztatasi feltétel szabalyozasi moddjat csaladi ellatasok korlatozasara vonatkozo

lehetdségért.

Amennyiben mindezek ellenére mégis megprobalnank egy koherens, jol felépitett és a
gyakorlatban is hatékonyan érvényesiild szabalyozést kialakitani, a politikaformalok és
jogalkoté szadmos paradoxszal szembesiilhetnek, amelyek a koherens szabalyrendszer

kialakitasat sok tekintetben megakadalyozhatjak:

1. A fokozott szabalyozas igénye vs. ellenkezd hatas kivaltasa: minél tobb felelGsséggel
ruhdzunk fel ugyanis egy-egy piaci szerepldt, annal nagyobb az esélye, hogy a

szabalyok megkeriilését valasztja a jogszeri eljaras helyett.

2. Egyes migrans csoportok kivalasztdsa vs. mas csoportok irdnti igény: mig a
jogharmonizacids kezdeményezések sokszor csupan egy-egy olyan csoportot fednek
le, amelyek esetében viszonylag konnyli elérni a megéllapodést az adott célcsoport
preferalt volta miatt, példaul a magasan képzett munkavallalok vagy a vallalaton beliil
athelyezettek, addig az unidés munkaerdpiac nem feltétleniil csupan e migrans
csoportokra tamaszt igényt, hanem példaul a szakképzettekre, illetve az alacsonyan

képzettekre is.

3. Agyelszivas elleni kiizdelem vs. az Unidoban képzettek Unidban tartdsa iranti igény:
bar a legjabb jogalkotasi produktumok egyre kevésbé fogalmaznak meg konkrét
kotelezettségeket az agyelszivas elleni kiizdelem jegyében, ugyanakkor a korkords
migracio egyeldre kevésbé pontositott intézményének eldtérbe helyezése mégiscsak e
cél megvalositasat is szolgalja. Mindemellett azonban a migracio egyre inkabb

gazdasagi jellegli szemlélete alapjan az Unid egyre kevésbé engedheti meg, hogy az
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Unioban képzett és a képzés soran mar valamilyen mértékben integralt harmadik
orszagbeli allampolgarokat ne probalja meg az Unié munkaerdpiacara torténd

bevezetését eldsegiteni.

4. Egyenl6 banasmad kiterjesztése vs. migrans csoportok indokolt megkiilonboztetése: a
legalis migracid fontos eleme az egyes statuszok révén biztositott jogallas, amely
befolyasolja egyrészt azt, hogy a potencidlis migransok mennyiben akarjdk az Unid
valamely tagallamat valasztani célallomasként, masrészt eldsegiti a mar megérkezett
migransok beilleszkedését. A biztositandd jogoknak e két rendeltetése, valamint a
mindezekhez tartozé altalanos emberi jogi szemlélet ugyanakkor ellentmondast
eredményezhet, hiszen barmennyire is szeretnénk egy-egy migrans csoport szamara a
jogok széles korét biztositani, sét ennek eredményeként az Unidba csabitani, az mégis
ellentmondhat egy-egy jog rendeltetésének, gazdasagi koltsége pedig a befogadas

limitalasat eredményezi.

Mindezek alapjan nem csoda, ha a tagallamok szamos tekintetben igyekeznek foggal-
korommel ragaszkodni sajat hataskoreik megtartasahoz, sot a tisztazatlan teriileteken minél
inkdbb fenntartani nemzeti szabdalyaik érvényesitésének lehetdségét. Ennek megfeleléen
talaljuk a vitdk kozéppontjdban a parhuzamos nemzeti jogalkotds kérdéskorét, a kvotak

alkalmazasdnak modjat, vagy a munkaerdpiaci vizsgalat alkalmazasanak lehetOségeét.

Nemcsak az unios szinten torténd hataskormegosztas, hanem a nemzeti szintti érdekképviselet
is meghatdrozza az uniods szintli politikaformalast és jogalkotéast. Ezt hangsulyozza az EPC
kutatasa®’’ is, amikor kifejezetten a kozos munkatigyi migracios politika kialakitasa el6tt allo
akadalyként azonositja be azt a tényt, hogy a beliigyi teriilet viszi elséhelyi felelosként a

, ;e e . . , . 7
bevandorlasi {igyeket. Pascouau evidenciaként kezeli, 378

hogy amikor munkaiigyi
bevandorlasi kérdésekrol van sz, akkor a munkaiigyért felelds minisztériumok a
legmegfelelobbek arra, hogy megszervezzék és menedzseljék a migrans munkavéllalok
belépését €s tartozkodasat. Mindennek ellentmond, hogy 6 maga fogalmazza meg ugyanazon
tanulmanyaban, hogy a munkailigyi minisztériumok altal iranyitott politika jelenleg
onmagaban nem vezetne sokkal jobb eredményre. Ennek okaként vazolja fel azt a tényt, hogy

a gazdasagi valsag eredményként a nemzeti munkanélkiiliségi ratat probaljak visszaszoritani,

377 pASCOUAU: Intra-EU mobility, i. m.
%8 Ibid. 5-6. 0.

184



igy kevéssé koncentralnak a migrans munkavallalok bevonzasara. A jogalkotasi folyamatok
soran tehat felmeriil az a kérdés is, hogy mely szabalyozasi teriilet kellene, hogy a
legdominansabban érvényesiiljon az unids jogalkotds soran, mivel a jelenlegi folyamatok
eredményeként sok szemlélé szdmara a biztonsagi beliigyi, illetve a protektiv munkaiigyi
érdekek érvényesiilése a legszembetiindbb, mig ez hattérbe szoritja a gazdasagi ¢és

kereskedelmi érdekek érvényesiilését.

2. Az Uni6 vizidja a jovore

A Stockholmi Program végrehajtasarol szolo cselekvési terv ,,A szolidaritas és a feleldsség
kozéppontba allitasa valaszlépéseink sordn” cimill részében emliti a legalis migracidval
kapcsolatosan kitlizott célokat: ,,Az EU-nak arra kell torekednie, hogy a jogszerii bevandorlok
az eurdpai polgarokéval Osszehasonlithatd, azonos szintii jogokkal és kotelezettségekkel
rendelkezzenek.” Pontosan meg is nevezi a jogok ¢és kotelezettségek osszefoglalasara szolgdlo
eszkozt: ,Ezek az egységes bevandorlasi kodexben 0Osszefoglalt jogok, valamint a
csaladegyesités hatékony lebonyolitasara vonatkozd kozds szabalyok alapvetd fontossaguiak
ahhoz, hogy az Osszes érdekelt javara maximalizalhassuk a jogszerii bevandorlas kedvezo

hatésait és megerdsitsiik az Unid versenyképességét.”

A fentieknek megfelelden a cselekvési terv a migransokkal és jogaikkal kapcsolatos proaktiv
szakpolitikdkra vonatkozo fellépések kozott rogziti a Bevandorlasi Kodexet, amelynek célja
,»a jogszerli bevandorlas teriiletére vonatkozo jogszabalyok egységes szerkezetbe foglalésa,
figyelembe véve a meglévd jogszabalyok értékelését, az egyszeriisités iranti igényeket, és
szlikség esetén kiterjesztve a meglévd rendelkezéseket a munkavallalok olyan kategoéridira,

amelyeket az unids jogszabalyok jelenleg nem szabalyoznak.”

2.1. Utiterv a Bevindorldsi Kédexhez

Az Eurépai Bizottsag a Stockholmi Programban felvetettek alapjan és a ra kiszabott

#3719 ¢t, azaz utitervet, amelyben az EU

feladatnak megfeleléen elkésztette az un. ,,roadmap
Bevandorlasi Kodex javaslatara vonatkozo legalapvetdbb informdaciokat foglalja 6ssze. Az
utiterv ,,A” pontja alatt talaljuk az Gsszefiiggéseket, probléma-meghatarozast, a ,,B” pont alatt

a kezdeményezés céljat, a ,,C” pont alatt az opcidkat, a ,D” pont alatt az eldzetes

379 http://ec.europa.eu/governance/impact/planned_ia/docs/2011_home_007_eu_immigration_code_en.pdf
(2012. majus 31.)
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hatasvizsgalatot, és végil az ,,E” pont alatt a jelenlegi informacidkat, a tovabbi munka- ¢és

konzultaciods tervet.

Arra a kérdésre valaszolva, hogy milyen problémak megoldasat célozza a Bevandorlasi
Kodex, az utiterv nem ad konkrét valaszokat, hiszen kijelenti, hogy az ttiterv elkészitésekor
(2010 oktoberében) nem lehetséges valamely konkrét probléma beazonositasa, ugyanakkor
megfigyelheté bizonyos inkoherencia, illetve joghézag a legalis migracids iranyelvek
rendelkezéseit illetden. Arra sem tud valaszt adni, hogy a Bevandorlasi Kdédex vajon
modositasokat is jelent-e majd a mar hatalyban 1évé iranyelvekhez képest, ezt attdl teszi
fliggdvé, hogy az irdnyelvek atiiltetésérdl ¢és alkalmazéasardl szold jelentések milyen
megallapitasokat tartalmaznak majd, és hogy ezek eredményeképp milyen politikai dontések

sziiletnek.

A szubszidiarités, sziikségszerliség és a kezdeményezés hozzdadott értékének vizsgalata soran
a Bizottsag elsddlegesen az Eurdpai Unidé miikddésérdl szolo szerz8dés 79. cikkére (az EKSz.
korabbi 63. cikkének 3. és 4. pontja) utal. A 79. cikk (1) bekezdése rogton az Unid kdzos
bevandorlasi politikainak kialakitdsdnak céljaval indit, mely a Bizottsag szerint nem érhetd el
a tagallamok egyéni cselekvései révén, és ez a megkdzelités mar a 1étezd iranyelvek
kialakitasakor is elfogadéasra keriilt. A Bizottsdg hangsilyozza, hogy a kozds befogadasi
feltételek, valamint az egységes jogok €s kotelezettségek lefektetése a harmadik orszagbeliek
szdmara elejét veszi a tisztességtelen versenynek, ezaltal tehat mind a harmadik orszagbeliek,
mind a munkaltatéik csak nyernek egy egységes és transzparens konszolidalt eurdpai
keretrendszerrel. ,,A fliggetlenségiinkre torekedni természetes és jogos dolog. De csak abban a
mértékben vagyunk valdsagosan fiiggetlenek, amennyiben nincsen sziikségiink masokra, és ha
ebben az értelemben a fliggetlenség a gyengeség forrasava valik, sajat érdekiinkben bele kell

torédniink, hogy feladjuk azt.”%

Az Unioén beliili mobilitas kétség kiviil olyan jog, amelyet a tagallamok kiilon-kiilon nem
tudnak eldsegiteni, ehhez unids szintli szabalyozas sziikséges, ez is tehat hangsulyos indoka a
Kodex javaslatanak. Az Union beliili mobilitasi jogot ugyanakkor az ftiterv csupan a
huzamos tartézkodasi jog megszerzéséhez koti, azaz csak abban a keretben gondolkodik,
amely madr jelenleg is létezik, hiszen a Huzamos Tart6zkodasi Irdnyelv szabdlyai alapjan a

huzamos tartdzkodasi jogot szerzk kedvezobb feltételekkel koltozhetnek més tagallamba. A

%80 SCHUMAN, Robert: Eurépaért,Pro Pannénia Kiadoi Alapitvany, Pécs 2004., 39. o.
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European Policy Centre politikai elemz6i, Yves Pascouau ¢és Sheena McLoughlin a
kovetkezOképpen vazoljak fel a jelenlegi helyzetet. ,Jelenleg az Unidban tartozkodd és
dolgozé harmadik orszagbeli allampolgaroknak limitalt kilatasaik vannak csak a szabad
mozgashoz. A Huzamos Tartozkodasi Iranyelv lehetoséget ad erre Otéves jogszerl
tartozkodast kovetden, de ennek a hatalya és kotdereje korlatozott. Ilyen jellegii rendelkezések
talalhatok a magasan képzettekre vonatkozd iranyelvben is. Annak érdekében, hogy az Uniot
még vonzobba tegylik a kiilfoldi munkavallalok szdmara, a tagallamok kozotti valodi szabad

mozgast kellene biztositani egy rovid id6tartamu jogszerii tartozkodast kovetden.”8

Az tutiterv szerint egy konszolidalt jogi eszkéz eldmozdithatja az Union beliili mobilitast
keriil meghatarozasra. Ugyanakkor az tutiterv kizarolag a huzamos tartézkodasi joggal szerzett
Union beliili mobilitast emliti annak ellenére, hogy mar a Kutat6i Irdnyelv és a Kék Kartya
Irdnyelv is tartalmaz mobilitasi rendelkezéseket, tovabba a vallalaton beliil athelyezettekre
vonatkoz6 iranyelvtervezet egyik legnagyobb hozzdadott értékét is ez a jog jelenti. Az ttiterv
tehat egyrészt ezekrdl mintha megfeledkezhetne, masrészt egy szoval sem emlit olyan
szabalyrendszerre vonatkozé eléremutato javaslatot, amely tovabblépést jelentene a jelenlegi

szabalyrendszerhez képest.

Mi tehat a Bevandorldsi Kodex célja? Pusztan az eddigi szabalyrendszerrel szamol a
Bizottsag, vagy szamitsunk Ujabb elemekre is a szabalyozast illetden? Az utiterv szerint a
Kodex legfébb célja a legalis migracid teriiletén unids szinten mar létezd jogi keretrendszer
konszolidalasa annak érdekében, hogy koherenciat biztositson e 1étezé eszk6zok kozott,
illetve hogy beazonositson barmilyen hézagot, beleértve a lefedett személyi kort, az egyes
migrans kategoridkat is. Ez a sokat sejtetd cél mégsem arul el szdmunkra sok konkrétumot,
hiszen az esetleges hézagok beazonositisa, és a mar lefedett migrans kategoéridk korének
kiszélesitése igen nagyszabasii moddositast is jelenthet, am az is lehet, hogy a Bizottsag
teljesitettnek tekinti majd munkéjat a jelenleg is 1étezd szabalyrendszer finomhangolasaval.
Azt azonban hatarozottan rogziti az utiterv, hogy ujabb teriileten torténd unids politika

kifejlesztése nem célja a Kodexnek.

A valaszthaté opciok értékelésénél is megerdsit minket a Bizottsdg arrdl, hogy 6 maga sem

tudja még a Kodex altali modositdsok volumenét: az lehet a mar létezd legélis migracios

381 pASCOUAU-MCLOUGHLIN: i. m.
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iranyelvek egyszerti kodifikacidja vagy ezek atdolgozasa, beleértve minden olyan frissitést,
amely figyelembe veszi a modositasi igényeket. A Bizottsag tehat 2010 oktoberében még tal
korainak tartotta meghatdrozni, hogy ez a jogalkotasi folyamat tilmenne-e a mar létezd
iranyelvek rutin frissitésén. Ami a valasztott konkrét jogi eszkozt illeti, az utiterv leszdgezi,
hogy a ,,so0ft law”, azaz puha jog eszkOzei nem megfeleléek a jelenlegi jogi eszk6zok
konszolidacidjahoz, az unidés jogszabalyi fajtdk koziil pedig az irdnyelvet jeldli meg
eszkozként a Bizottsag, mivel az megfeleld teret ad a tagallamoknak a rugalmas atiiltetéshez.
Ez a jogi eszk6z valoban illeszkedik a legalis migracié eddigi szabalyrendszerébe, hiszen a
harom honapon tuli legélis migraciot irdnyelvek szabalyozzak, bar a Kodex megjeldlést az

Uni6 eddig leginkabb rendeleti szabalyrendszerre alkalmazta.*®?

A Kodexnek ugyanakkor — az utiterv szerint is — hatart szab az EUMSz. 79. cikk (5)
bekezdésében rogzitett rendelkezés, amely egyértelmilen kizarolagos tagallami hataskorbe
utalja a befogadasi volumenek, azaz kvotak meghatarozasat. E diszkrecionalis jogkor tehat a
tagallamokat a keresdtevékenység folytatasara az Unidba érkezok esetében illeti meg, ¢€s

tovabbra is érinthetetlen teriilet az uniods szintli szabalyozés szdmara.

Ami a Bevandorlasi Kédex iddszeriiségét illeti, a Kék Kartya Iranyelv két és fél éve van
hatalyban, az Osszevont Engedély Iranyelv atiiltetett szabélyai pedig épphogy csak hatalyba
l1éptek. A teljes képet pedig a munkavallalokra vonatkozé szabalyrendszeren beliil is tovabb
arnyalja az a tény, hogy 2010 szeptembere Ota két tovabbi iranyelvet targyal parhuzamosan a
Tanacs és az Eurdpai Parlament, amelyek 2014 els6 félévében keriilhetnek elfogadasra, tehat
a nemzeti rendelkezésekbe atiiltetett rendelkezéseket 2016-t6l kell majd valdszinileg
alkalmazniuk a tagallamoknak. Legujabban pedig a Tanulményi és Kutatoi Iranyelv egyiittes
modositasadnak javaslatat terjesztette eld a Bizottsdg, ez az atdolgozas is érinti majd az unios

szabalyozéssal lefedett személyi korok listajat.
2.2. Lehetetlen kiildetés?

E bonyodalmak kozepette tehat egységes szabalyrendszer kialakitasa az eddig az Uni6 altal e
targykorben lefedett teriiletre vonatkozoan is hatalmas, ha nem lehetetlen vallalkozasnak

tlinik. Steve Peers, a University of Essex professzora azonban vallalkozott arra a nem

%82 p¢ldaul a Vizumkodex vagy a Schengeni Hatar-ellendrzési Kodex.
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felétlentil halas feladatra, hogy megprobalja bebizonyitani, nem teljesen lehetetlen kiildetés a

, . s N 11res . 383
Bevandorlasi Kodex dsszeallitasa.

Peers véleménye szerint az EU Bevandorlasi Kodex elfogadasa harom f6 kérdéskort fog
érinteni: a mar létezd unidés bevandorlasi joganyag Iényegének modositasat; a ,,jobb
jogalkotéas™ altal vezérelve a mar elfogadott iranyelvek kozott fennalld inkonzisztencidk és
ellentmondasok feloldasat; és a Kodex elfogaddsanak ,reklamozd hatisa” valosziniileg

jelentdsen segit az unids jog kozérthetdségének novelésében.

Steve Peers nem masra vallalkozott, mint hogy letesz az asztalra egy altala Osszeallitott
Bevandorlasi Kodexet, amely a jelenlegi joganyagon alapul, ugyanakkor igyekszik a
sziikséges modositasokat is belecsempészni a szdvegbe. A Peers altal 0Osszeallitott
koédextervezet nyolc fejezetre tagolodik: altalanos rendelkezések, kozos rendelkezések,
munkavallalasi célra torténd befogadas, kutatdsi célra torténd befogadas, tanulmanyi célra
torténd befogadds, csalddegyesités, huzamos tartdozkodasi jogallas, zard rendelkezések. E
fejezeteken til a tervezet harom mellékletet is tartalmaz, egyet-egyet a magasan képzett

munkavallalokra, a vallalaton beliil athelyezettekre, valamint a szezonalis munkavallalokra.

A fobb valtozasokat az alabbi pontokban hatirozza meg a professzor: egyszeriisitett és
igazsadgosabb egységes eljarasi szabalyrendszer, vildgosabb szabalyok a munkavallalasi célu
migraciéra vonatkozoan, modositasok a kutatokra, illetve a tanulokra vonatkozoan, a
csaladegyesités erdsitése, a huzamos tartozkodasi szabalyok fejlesztése, valamint
hatékonyabb zar6 rendelkezések. Szamokban kifejezve pedig a kovetkezd adatokkal
igyekszik reklamozni az altala Osszeallitott tervezetet: 40 %-kal kevesebb cikket, 27 %-kal

kevesebb szdveget tartalmaz, mint a 1étez0 szabalyrendszer Gsszessége.

2.3. Kovetkeztetések

Bar igen nagy jelentdségli munka, amelyet Steve Peers professzor végzett a kodextervezet
Osszedllitasa érdekében, sziikséges azonban az idedlis szabéalyozasi elveknek vald
megfeleléstdl egy kicsit eltdvolodni annak érdekében, hogy a tervezet politikai és jogi

realitasat is megvizsgalhassuk.

%3 pegRs, Steve: A proposal for an EU Immigration Code, Satewatch Analysis,
http://www.statewatch.org/analyses/no-167-immigration-code-steve-peers.pdf (2012. majus 1.)
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A politikai szintéren gyakran korlatozott a szakértk mozgastere, hiszen lehet, hogy valamely
1épés, modositas, innovacié logikusnak, és szakmailag aldtdmasztottnak mutatkozik,
ugyanakkor a politikai hangulat hozhat olyan eredményt a jogalkotas teriiletén, amely nem az
eléterjesztd eredeti céljat szolgalja. Kiillondsen igaz ez az unids politikak szinterén, ahol igen
eltéré szabalyrendszerrel és mentalitassal rendelkez6 tagallamoknak kell dal6re jutniuk. A
Csaladegyesitési Iranyelv jovObeni iranyaira vonatkozd konzulticié soran lathattuk, hogy
mennyire 6va intenek a kedvezObb rendelkezések mellett kidllo szervezetek is az iranyelv

modositasatol attol tartva, hogy az addigi eredmények is veszélybe kertilnének.

A politikai mellett azonban szakmai érvek is felsorakoztathatok a Bevandorlasi Kodex
tervezetének 2013-as kezdeményezése ellenében. Ahogy lathattuk, ahany lefedett személyi
kor, annyi kiillonb6z6 idépontban 1étrejott iranyelv 1étezik, amelyek kozott taldlunk olyat is,
amelynek gyakorlati érvényesiilése €pphogy csak megkezdddott, nem is beszélve a mar
harom ¢és fél éve targyalt két irdnyelvtervezetrdl, valamint a legujabb modositod javaslatrol.
Hogyan gondolhatnank tehat egy még nem miikodd szabalyrendszer vagy a még csak
targyalas alatt 1évo tervezetek Ujraszabalyozasara? Ha valaha készen is all tehat politikailag az
Uni6 arra, hogy a tagédllamokat rdvegye a Bevandorlasi Kodex altal biztosithatd elénydk

érdekében az egylittmiikddésre, ennek a megfeleld ideje szakmailag sem a 2013. év lett volna.

Az altalam feltart indokok alapjan kijelenthetem, hogy a Bevandorlasi Kodex otlete bar
racionalisan kovetkezik a szabalyozast érintéen ezidaig megfogalmazott kritikakbol,
ugyanakkor annak iddzitése sem politikailag, sem szakmailag nem megfeleld, illetve nem

kivitelezhetd.

3. A legiijabb 6téves terv — a Romai Program®*

3.1. Elozetes kérdések

Tekintettel arra, hogy a Stockholmi Program lassan a végéhez ér, igy mar az unids
targyalasok napirendjén is szerepel az un. poszt-stockholmi program el6készitése, amelynek

soran tobb kérdés is felvetddik. Kérdéseket tett fel a European Policy Centre is az 0j bel- és

%4 Bar technikai kérdésnek latszik, hogy viselje-e az adott elndkség valamely varosanak nevét, ugyanakkor
ennek politikai szinezete is lehet, mivel egyesek szerint ez tiilsagosan Tandacs-kdzpontil megkozelitést sugallna.
Tekintettel azonban arra, hogy ha az eddigi szokasoknak megfelelden torténik a kovetkezd program elfogadasa,
akkor az az olasz elndkség alatt torténik meg, igy jelen értekezésben a Stockholmi Programot kovetd
tervdokumentumot Rémai Programnak kereszteltem el.
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igazsagiligyi program megalkotasanak el6készitési fazisaban: vajon a bel- és igazsagiigyi
politikdk jo utvonalon haladnak?; mit kellene valtoztatni vagy atformalni?; az Eurdpai
Uniodnak és a tagallamoknak 1j politikakat és/vagy uj mentalitast kellene kialakitania?; mikre

kellene alapozni a jovObeni irényvonalakat?385

A Szerz6dés egyértelmiien jogot, sot kotelezettséget ad az Eurdpai Tandcsnak irdnyvonalak
meghatarozasara: ,,Az Europai Tanics meghatdrozza a szabadsagon, a biztonsagon és a jog
érvényesiilésén alapuld térségen beliili jogalkotdsi és operativ programok tervezésére
vonatkozé stratégiai irémymutatétsokat.”386 Ugyanakkor nem hatarozza meg magat a tervezési
idointervallum hosszat, igy megfontolando lehet az o6téves idétav modositasa példaul a
Menekiiltiigyi és Migracios Alap hétéves periddusahoz igazitva, tovabba mindenképpen
rovid, politikai dokumentumra lenne sziikség, amely nyiltan megjeldli a jovobeni

irélnyvonalakat.387

Ami a varhatéan Romai Program elnevezésti dokumentum tartalmat illeti, egyértelmii, hogy a
gazdasagi helyzet donté hatdssal lesz az iranymutatasok tartalmara. A gazdasagi fellendiilés,
illetve a novekedésre helyezett hangsily minden bizonnyal keretezni fogja az
irénymutatésokatt.388 A tervezéskor szamos tovabbi kiilsé koriilménnyel kell szamolni: az
Unié ¢és a tagallamok demografiai helyzete, az Eurdpai Unidnak a globalizalt vilagban
betoltott szerepe, az EU emberi jogi, nemzetkdzi jogi €és a szolidaritdsbol fakadd

kotelezettségei, valamint a kiilonb6z6 migracios folyamatok egyidejiisége.

Ami a szabalyozasok jellemzdit illeti, a jogalkotas helyett a végrehajtast is szorgalmazni,
elésegiteni sziikséges, fontos az EU gazdasagi vonzerejének erdsitése, biztositani kell a
kiilonbozé szakpolitikai teriiletek kozotti Osszhangot, a jogalkotds elOkészitéséhez és

végrehajtasahoz pedig elengedhetetlen az elézetes €s utdlagos értékelés, hatasvizsgalat is.

3.2. Konkrét javaslatok a legalis migracio teriiletével kapcsolatban

Miel6tt konkrét javaslatokat fektetne le az Unid le, tobb kérdés tekintetében is politikai dontés

meghozatala sziikséges a legalis migraci6 tekintetében:

%5 |azarowicz, Alex — PASCOUAU, Yves: "The Stockholm programme: what's next?", Contribution to the
informal meeting of Justice and Home Affairs Ministers, EPC Information Paper, Vilnius 2013., 1. o.

%% EUMSz. 68. cikk

%87 | AZAROWICZ — PASCOUAU: i. m. 2. 0.

% Ipid. 4. 0.
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e Milyen érdekek a legfontosabbak a szabalyozas kialakitdsanal, és hogy a gazdasagi
¢érdekek domindlnak-e?

e Sziikségiink van-e ennyi szabalyra, vagy egyes teriileteken inkabb a gyakorlati
végrehajtasra és annak koordinacidjara helyezziik a hangsulyt?

e A jovoben is a szelektiv, és csupan egy-egy migrans csoportra kiterjedd szabalyozast
mentén akarunk haladni, vagy megvalosithato-e egy ennél altalanosabb szabalyozasi
megkozelités?

e Az uniés szabdlyozas mellett lehetdvé kivanjuk tenni a nemzeti szabalyok
érvényesiilését is akar ugyanazon személyek vonatkozasaban, illetve 1étezik-e olyan
szabalyozasi koncepcid, amely kikiiszoboli ezt a problematikat?

e Felallithatunk-e az Unién beliilli mobilitds tekintetében egy autoném mobilitasi
rezsimet, amely révén még tobb migrans csoportra kierjeszthetjiik ezt a jogot?

e Tovabbra is az egyenld banasmod szélesitésének tervét kivanjuk-e megvaldsitani,

vagy pragmatikusabb alapokra helyezziik a koncepciot?

A fenti kérdésekre altalam adott valaszok alapjan a kdvetkezO konkrét javaslatokat teszem a

e ey

erer

alkalmazzunk altalanosabb megkozelitést

Ahhoz ugyanis, hogy a szektoralis szabalyozasbol fakadd hatranyokat — tobbek kozott
a kivalasztott csoportok altal lefedett migrans személyi kdr nem minden tagallam
szempontjabol relevans volta, parhuzamos szabalyozdsok tagéallami igénye -—
kikiiszoboljiik, el kell tdvolodnunk e megkdzelitéstdl, és altalanosabb megkozelitést

kell alkalmazni a személyi kor vonatkozasaban.

Barmennyire is szeretnénk a harmonizaciot a befogadasi feltételek zart listajanak
rogzitésével létrehozni, ez nem lehetséges akkor, ha a harmadik orszagbeli
allampolgérok szélesebb korét szeretnénk lefedni az adott szabalyozéssal, hiszen a
tagallamoknak szamtalan tekintetben eltéré nemzeti rendelkezéseik vannak, amelyek
fenntartasahoz szdmos érdekiik fliz6dik. Mindezek eredményeképpen kénytelenek
leszlink feladni az eddigi szabalyozasi modzsert, és a befogadasi feltételek, és ennek
kovetkeztében az elutasitasi/visszavonasi/meg nem ujiasi indokok vonatkozasaban is

pusztan a leglényegebb feltételek és indokok tekintetében lehet harmonizaciora
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torekedni. Ezt a szabalyozasi elképzelést Ruhs ,,core rights approach” széhasznalatat
kovetve ,,core criteria approach”-ként, azaz a kozponti feltételek megkdzelitéseként

tudom elkeresztelni.

Természetesen az tovabbra is alku targyat képezné majd, hogy mely feltételek és
indokok, és hogyan keriilnek majd meghatarozasra. Nyilvanvaloan az eddigi
iranyelvek altal rogzitett szabalyrendszer iranymutatasul szolgéalhat arra vonatkozodan,
tartozonak, példul a beutazasi cél igazolasa, a megélhetés biztositottsaga, az 1ti
okmany érvényessége, vagy hogy a harmadik orszagbeli allampolgar ne jelentsen

veszélyt a kdzrendre, kdzbiztonsagra, kozegészségre.

E kozponti feltételek mellett a tagallamok tulajdonképpen korlatlanul, sajat érdekeik
mentén hatarozhatndnak meg tovabbi feltételeket is a meghatarozott célokbol beutazo
harmadik orszagbeliek vonatkozasaban. Ez alol kivételt képeznének azok a migrans
csoportok, akikre vonatkozdan a mar 1étez6 unids iranyelvek a rendelkezéseket
kizarolagos modon rogzitik. Mindez tehat a jovOben elejét venné a parhuzamos

nemzeti szabalyozasok iranti igény problematikéjanak.

A harmonizacié alacsonyabb foka mihez vezetne tehat? A kozponti feltételek
rogzitése azzal a céllal torténne meg, hogy az ezen feltételeket teljesitd migransok
szdmara kiadott tartdzkodasi engedélyek Union beliili mobilitdsi jogokat
biztositananak. A kozponti feltételeket tehat azzal a megfontolassal kellene
kidolgozzak az uniods jogalkotok, hogy azok megalapozzak a tagillamok egymas felé

tanusitando kolcsonos bizalmat.

Béarmennyire is formabont6 e szabalyozasi koncepcid a legalis migracié eddigi unios
szabalyozasdhoz képest, maga Stefano Manservisi féigazgatd is mar elavultnak
nevezte a jelenlegi szabalyozasi rendszert, és a kolcsonds elismerés iranyaba torténd
elmozdulasra buzditott.®®® Létezik egy olyan szabalyozasi megoldas, amely ihletet
adhat az 0j irdanyvonal megvalositdsahoz. Az Eurdpa Tandcs altal kidolgozott
Regionadlis vagy Kissebségi Nyelvek Kartdj a°% 11, Részében foglalt rendelkezések hét

alapelvet rogzitenek, amelyek minden olyan nyelvre vonatkoznak, amelyeket az allam

%89 A Metropolis 2013 konferencia nyitobeszédében, Tampere, 2013. szeptember 9.
%90 Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek Eurépai Kartaja, ETS No. 148, Strasbourg, 1992.X.2.
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teriiletén hagyomanyosan beszélnek. Ezeken til a Kartaban részes allam tételesen
megjeloli, hogy milyen nyelveket kivan a IIl. Rész részletesebb rendelkezéseinek
hatalya al4 helyezni, és minden egyes nyelv esetében vallalja legalabb 35 rendelkezés

alkalmazasat az 6sszesen 68 cikkben rogzitett 98 intézkedés koziil >

A Karta tehat a kétnyelviiség kiilonboz0 fokozataira figyelemmel d la carte

kotelezettségvallalasi rendszerrel egésziti ki a kotelezd vallalasokat.>¥

A szabalyozasi
tobbnyelviiség jellemzi a tagallamok legalis migracios politikdjat és szabalyozasat is,
ennek megfelelden a kotelezden alkalmazandé feltételmag mellett a tovabbi feltételek
korlatlan alkalmazasanak jelenthetne egy rugalmasabb korlatrendszert a kiegészitd
feltételek olyan felsoroldsa, amelyek koziil meghatarozott mértékben, illetve — a

sz€lsdségesen restriktiv megoldasok kivédése ellen — meghatarozott kombinéaciokban

keriilhetnének alkalmazasra a nemzeti szabalyozasokban.

Eljarasjogi szempontbdl is tobb javaslat megfogalmazhaté a jovébeni reformok
tekintetében, még akkor is, ha jelenleg szamos tagallam ellenez ilyen jellegii

javaslatokat.

A legutobbi uniods szintli szabalyozas altal véghezvitt reform eljarasjogi szempontbol
irt 4t sok nemzeti szabalyozast. Az Osszevont Engedély Iranyelv 4ltal a munkavallalok
igen széles korére alkalmazni rendelt 6sszevont kérelmezési eljaras ugyanis szamos
ponton Osszekapcsolta a munkaiigyi és idegenrendészeti eljarasi fazisokat, és a kétfajta
hatésagot egyiittmiikodésre itélte egyrészt a migrans adminisztrativ terheinek

csokkentése érdekében, masrészt a hatékonyabb informacidaramlas biztosaért.

Az Osszevont kérelmezési eljarason kiviil eljarasjogi szempontbol azonban csupan
egyes — példaul hataridére, hidnypotlasra torténd felhivasi lehetdségre, az
adminisztracios teher csokkentésére vonatkoz6 — szabalyozasi elemeket harmonizaltak
az unios iranyelvek, hiszen egyrészt az irdnyelv eszkozének alkalmazidsa is a

rugalmassag fenntartdsat kivanja szolgalni, masrészt egyes eljarasjogi rendelkezések,

391

A Regiondlis vagy Kisebbségi Nyelvek Europai Chartaja, A regionalis vagy kisebbségi nyelvek szerepének

biztositasa, Az Europa Tanacs kiadvanya:
http://www.coe.int/t/dg4/education/minlang/Brochure/Brochure_hu.pdf (2014. januar 10.)

%92 KovAcs Péter: A kisebbségvédelmi egyezmények kontrollmechanizmusénak hatékonysagarol, Gondolatok a
Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek Europai Kartaja értelmében vallalt kotelezettségek végrehajtasanak
ellen6rzésérol, In: ANDRASSY Gyorgy - VOGL Mark (szerk.): Az emberi jogok és a nyelvek, Studia Iuridica
Auctoritate Universitatis, Pécs Publicata, Pécs 2010., 3. o.
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példaul az eljar6 hatdésag meghatarozdsa mar a szubszidiaritas elvébe litkdzne, igy

egyes eljarasjogi rendelkezések tagallami hataskorben tartdsa tovabbra is indokolt.

Ugyanakkor szamos olyan, az eljarasjog szabalyozasi korébe tartozo kérdés var
megoldasra, illetve egyszerisitésre, amelyek esetében indokolt lenne, hogy az Uni6 az
adminisztracidés terheket tovabb csokkentd szabalyok bevezetésére kotelezze a

tagallamokat.

Eljarésjogi szempontbdl nagy pozitivumot jelenthetne példaul a migransok szdmara,
ha az adott tagallam teriiletén tartdzkodva intézhetné mas céli tartézkodasa iranti
kérelmét, azaz ha a tartozkodas céljanak modositasa érdekében nem kellene elhagynia
a tagallam és az Unid teriiletét. Jelenleg ez nem biztositott mindegyik tagallamban,
holott szamos életszeri helyzet, pl. csaladalapitas, tanulmanyok befejezése utani

munkaba allas ennek egyértelmii igényét hozza.

A harmadik orszagbeli allampolgarok szamara biztositandé jogok tekintetében a

kozponti jogok elméletének kiovetése a legrealisztikusabb

Martin Ruhs kozponti jogok megkdzelitésének alkalmazasa bar nem ad egyértelmi
megoldast arra, hogy mely jogokat mely migrdns csoportok szdmara kellene
elérhetdvé tenni, mégis realisztikusabb megkozelitést tartalmaz a jelenlegi helyzetnél.
A legutdbbi unios jogalkotéas soran ugyanis azt tapasztalhattuk, hogy kiindul6 pontként
megfogalmazodik a harmadik orszagbeli allampolgarok jogallasanak az unids
polgarok jogallasdhoz vald6 minél messzebbmend kozelitésének az igénye, mig a
konkrét javaslatok esetében mar a Bizottsdg is figyelembe veszi egyes jogok

korlatozasanak indokoltsagat, amely korlatozasok korét a tagallamok tovabb bovitik.

Lehet, hogy ez a folyamat a kompromisszumos csomagok eredményeként sok esetben
vezetett a jogok olyan katalogusahoz, amelyhez a tagallamok eredetileg nem adtak
volna hozzajarulasukat, ugyanakkor gyorsabb ¢és hatékonyabb jogalkotasi folyamatot
eredményezne, ha mar a javaslat is realisztikusabb megkdzelitést tiikrozne, és

kevesebb teret hagynank a szélsdséges oOtleteket felvonultatd alkufolyamatoknak.

Pragmatikus megkozelitést alkalmazva, amely kombindlja a realisztikus ¢és
idealisztikus megfontolasokat is, Ruhshoz hasonldan én is ugy vélem, hogy vannak

olyan helyzetek, amikor a migrans munkavallalok jogainak szelektiv restrikcioja
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indokolt lehet. Egyrészt tehat e megszoritdsoknak megfelelden alatamasztottnak kell
lenniiik, masrészt pedig abbdl a célbol kell, hogy torténjenek, hogy ennek
ellentételezéseként nyitottabb befogadasi politikat folytathassanak a tagallamok annak
érdekében, hogy az Unid és a tagallamok, kiilondsen azok munkaerdpiaca altal egyre
fokozottabban igényelt migransok minél gyorsabban és biztosabban tartozkodasi jogot

szerezzenek.

4. Az eloterjesztendé jogalkotasi kezdeményezéseket minél valésiagosabb és

kiterjedtebb hatasvizsgalat kell, hogy megel6zze

Jelenleg is sziikségszerli elézménye egy-egy bizottsagi javaslatnak a Bizottsag altal
Osszedllitott hatdsvizsgalat, amely szdmos szempontbdl értékeli az eldterjesztett
javaslat egyes elemeit befolydsolo koriilményeket €s azok eléterjesztésének indokait.
»~Az Unid intézményeiben ¢és az e téren élen jard tagallamokban nem nevezhetd
mindséginek a jogszabaly-elokészités anélkiil, hogy a jogalkotd szadmara a lehetd
legtobb informacid dsszegylijtésre keriilne a normak varhato hatasait illetden, illetve a
jogalkotasi folyamatokban nyomon kovetd jelleggel értékelnék a jogszabalytermékek
tényleges hatalyosulasat.”*%

A javaslatok azonban a legutobbi jogalkotasi folyamatok soran szamos tekintetben
elnagyoltnak, illetve megalapozatlannak bizonyultak. Mindezekre tekintettel
elengedhetetlen, hogy a jovOben a tagallami szabalyozasokat és érdekeket, valamint a
javasolt rendelkezések jogi és gazdasdgi hatdsait alaposabban, koriiltekintdbben
feltiintetd hatasvizsgalatra keriiljon sor minden jogalkotédsi javaslat kialakitasat és
benyujtasat megelézéen. Egy alaposabb hatasvizsgéalat megfelelobb modon veheti
figyelembe nemcsak a beliigyi €s munkaiigyi, de a gazdasagi ¢és kereskedelmi

szempontbol fontos szabalyozasi érdekeket is.

5. A jogi szabalyozas mellett elengedhetetleniil sziikséges a koordinacid is

A jovore vonatkozoan azt is érdemesnek tartom szem el6tt tartani, hogy ne probaljunk
meg mindent harmonizalt szabalyozas révén megoldani, sok esetben a koordinacio,
illetve a jogalkalmazas nyomon kovetése, a jogszerliség hatékonyabb ellendrzése

fokozottabb eredményekre vezet. Elejét veheti mindez tovabba annak, hogy a tilzottan

%3 KoNDOROSI Ferenc - VISEGRADY Antal: A jog tarsadalmi kiildetése az eurdpai integracié és globalizacio
koraban, Complex Kiado6, Budapest 2012., 15. o.
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szigoru szabalyozas az illegalitas iranyaba terelje a migraciot és a foglalkoztatast. ,,A
jog mindenhatosaganak biivoletében ¢élve az ember hajlamos lehet arra, hogy a jog
adta eszkozok hasznalatat mindenkor sziikségesnek érezve, a jogalkotasban vald
részvétel ¢€lményét az egyetlen problémamegoldd eszkdzként megélve, az
¢letviszonyok minden elemét jogi szabdlyozas targyava tegye. Ebbdl a felfogasbol
aztan  olyan ,tulkapasok” adodnak, amelyeket a legprofesszionalisabb
szervezetrendszerek is csak igen nehezen tudnak utélag kikiiszobdlni.”*

A nyilt koordinaciés mechanizmus az Eurdpai Monetaris Unidban gydkerezik, és a
2000 marciusi lisszaboni Eurdpai Tanacs formalizalta abbol a célbdl, hogy a legjobb
gyakorlatokat elterjessze és nagyobb konvergenciat érjen el ismétlédé eljarasok révén,
amelyek az alabbi 1épéseket is magukban foglaljak: kozos iranymutatasok feldllitasa
unids szinten; ko6zos kvantitativ és kvalitativ indikatorok rendszerének létrehozasa,
amely lehetové teszi a tagallami szabalyozasok és gyakorlatok Gsszehasonlitasat; az
iranymutatasok alapjan elkészitett nemzeti ¢és regiondlis stratégidk kialakitasa;
rendszeres monitorozas ¢és értékelés szakértdi értékelési folyamat soran.>%

A bevandorlasi politika teriiletére torténd alkalmazas Gtletét a Tamperei Programot
kovetd bizottsagi kozlemény fogalmazta meg. Kiilondsen az utdbbi évek reformjai
megvaldsitottak olyan elemeket, amelyek a koordinacido mechanizmusaval egészitették

ki a jogi kotderejli szabalyozasokat.

Eléremutatd, és egyre fontosabb szerepet elnyerd formaciova valt az Eurdpai

Migracios Halézat (a tovabbiakban: EMH),® amelynek célja,397 hogy a migracidval

% |bid. 13. o.

¥ cavieDIs, Alexander: The opean method of co-ordination in immigration policy: a tool for prying open
Fortress Europe?, In: Journal of European Public Policy11:2 April 2004, 295-296. o.

%% A Tanécs 2008/381/EK hatarozata (2008. majus 14.) az Eurdpai Migraciés Halozat 1étrehozasarol hivta életre
a halozatot

%7 Ebbél a célbol az EMH az alabbiakat végzi:

nagyszamu forrasbol naprakész és megbizhatd adatokat és informaciokat gyijt és cserél;

elemzi, valamint kdnnyen hozzaférhet formaban rendelkezésre bocsatja ezeket az adatokat és
informaciokat;

a tobbi érintett unids szervvel egylittmiikddésben hozzajarul olyan mutatdk és kritériumok
kidolgozasdhoz, amelyek javitjak az informaciok 6sszhangjat, és segitik a migracios statisztikakkal
kapcsolatos kozosségi tevékenységek fejlesztését;

iddszakos jelentéseket készit és tesz kdzzé a Kozosség és a tagallamok migracios és menekiiltigyi
helyzetérol;

olyan internetalapu informacidcsere-rendszert hoz 1étre és tart fenn, amely hozzaférést biztosit a
migracio és a menekiiltiigy teriiletével kapcsolatos relevans dokumentumokhoz és kiadvanyokhoz;
noveli az EMH-val kapcsolatos tudatossagot azaltal, hogy hozzaférést biztosit az altala gyijtott
informaciokhoz, és terjeszti az EMH eredményeit, kivéve, ha bizalmas informaciokrol van szo;
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¢s a menekiiltiiggyel kapcsolatos naprakész, objektiv, megbizhat6 és 6sszehasonlithato
informaciokat biztositva kielégitse a kozosségi intézmények, valamint a tagallami
hatésagok ¢€s intézmények ilyen informaciok iranti igényét, és ily modon tdamogassa az

unios politika kidolgozésétt.398

Az EMH ezenkiviill a nyilvadnossag szamara is tajékoztatast nyujt e teriiletekre
vonatkozdan. Ezt a célt szolgélja a 2012-ben Iétrehozott un. EU Immigration Portal®**°
is, amely Osszefoglaldan igyekszik bemutatni a legtipikusabb beutazasi és tartézkodasi

célok vonatkozasaban az egyes tagallami rendelkezéseket.

A jogszabalyok gyakorlati érvényesiilését szolgalja a jogi kotderdvel nem bird,
ugyanakkor az egységes értelmezést €s ezaltal a jogszerli végrehajtast is eldsegitd
utmutatok, kézikonyvek is, amelyekre mig a szabad mozgas jogat szabalyozo
teriiletrdl talalunk példat,*® a legalis migracidt érintéen még csupan egy, a legelsd,
legalis migraciot érintd irdnyelv, azaz a Csalddegyesitési Iranyelv tekintetében all
kidolgozas alatt egy utmutatd, a tobbi érintett iranyelv tekintetében még ennek a

kezdeményezése sem fogalmazddott meg.

Mindezek alapjan a végrehajtas jogszeriiségét és minél egységesebb megvaldsuldsat
eldsegitd koordindcids mechanizmus életre hivasara tovabbra is latok igényt a legélis

migracio teriletén.

- Osszehangolja az informacidkat, és egyiittmiikodik mas érintett eurdpai és nemzetkozi szervekkel.
%%http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement_of persons_asylum_immigr
ation/114568_hu.htm (2014. januar 10.)

%% http://ec.europa.eu/immigration/ (2014. januar 10.)

%00 COM/2009/0313 végleges, A Bizottsag Kozleménye az Eurépai Parlamentnek és a Tanacsnak az Unid
polgarainak és csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és tartdzkodashoz valo jogarol
sz616 2004/38/EK iranyelv jobb atiiltetésé¢hez és alkalmazasahoz nyujtott iranymutatasrol
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VI. OSSZEGZES

1. Lezaro6 gondolatok

A Stockholmi Program is kiemeli, hogy ,a szabadsagon, a biztonsdgon ¢és a jog
érvényesiilésén alapuld térség megteremtésében elért eredmények altalanossagban igen
fontosak a polgarok, a véllalkozasok és a szakemberek szamara”.*" Ennek megfeleléen a
tagallamok feladata is, hogy az e térség megteremtésével kapcsolatos politikai eredményeket,
azaz tobbek kozott a migraciot érintdé vivmanyokat, de emellett természetesen a tovabbra is
megoldasra varod kérdéseket is minél hatékonyabban kommunikaljak. Bizom benne, hogy e

tanulmany is hozzajarulhatott e cél eléréséhez, és atfogd képet festett a legalis migraciot

érint® uniods szintl feladatokrol.

A szabdlyozéasi és politikaformalasi trendek beazonositasdt kovetéen megfogalmazott
értekelések sziikségszerlien vezettek ahhoz, hogy ne csupan kritikaval illessem a jelenlegi
folyamatokat, hanem ,,a dobozon kiviil gondolkodva” ne a jelenlegi rendszer egyes elemeinek
megreformaldsara, hanem a szabalyozds nagymértékli korszerlsitésére is javaslatokat
formaljak. E javaslatok, alapvetden pragmatikus szemléletemnek megfeleldéen, arra
torekszenek, hogy a gyakorlati miikodoképességet és eredményességet helyezzék a

kozéppontba.

A kérdés tehat, hogy min is mérhetjiik le egy politika vagy szabalyozas eredményességét. ,,Az
Unié a kiemelkedd munkaerd megnyerése terén egyre intenzivebb versenyre kényszeriil
példaul Kanadaval, az Egyesiilt Allamokkal és Svajccal, hogy teriiletére vonzza a
tehetségeket.*”? Eurdpanak a jovében is vonzo célallomasnak kell maradnia,*®® ugyanakkor
szavatolni kell a biztonsagot, és meg kell akadalyozni a visszaéléseket. A vilag egyéb

orszagaival a migracidval kapcsolatos altalanos megkdzelités keretében folytatott parbeszéd a

%01 Stockholmi Program 1.2.7 pont

%2 OECD ,,Settling In: OECD Indicators of Immigrant Integration 2012.” (Letelepedés: a bevandorlok

born populations aged 15 to 64 not in education, 2009-10” (Iskolai végzettségek a kiilfoldon és belfoldon
sziiletett, 15—64 éves, az oktatasban nem résztvevo népesség korében) 2009-2010.

“%3 Az OECD adatai szerint az Unioban a magasan képzettek részaranya a kiilfoldon sziiletett lakossag korében
alacsonyabb, mint az Egyesiilt Allamokban vagy Kanadaban (forras: ,,Settling In: OECD Indicators of

s

fejezet, 1.A1.2. tablazat).
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migracié megkdonnyitését szolgalhatja egy holisztikus, a migracid kezelésének valamennyi

szempontjara kiterjedé megkozelités részeként™ 4%

Az Eurdpai Uni6 tehat egy igen komplex célrendszerrel 4ll szemben: hogyan kinaljon a vilag
mas részeivel versenyképes helyzetet a potencialis migransok szdmara gy, hogy a kialakitott
szabalyrendszer kell0 biztonsagot garantal a jogok egy idedlis katalogusaval, nem torekszik
kiszipolyozni a fejlédé orszagok munkaerdforrasat, ugyanakkor figyelembe veszi az Eurdpai

Unio és tagallamai biztonsagi szempontjait is.

Ahhoz, hogy a jovOben az Unid legalis migracios politikaja és az az alapjan létrehozott
szabalyrendszer képes legyen mindezen kivanalmaknak megfelelni, sulyozottan kell
figyelembe venni az eddig minden egyes jogalkotas soran versengd értékeket, illetve
érdekeket, és ahogy az a jelenlegi folyamatokbdl is latszik, a hangstlyeltolédas a gazdasagi
érdekek fokozottabb dominancidja felé mutat. Ugyanakkor az Eurdpai Unidé nem adhatja fel
teljesen az emberi jogok magas szintli képviseletét sem, jollehet, a praktikum szempontjabol

mégis differencialt modon célszert a jogok kataldgusat meghatarozni.

A folyamatok végén ugyanis mégiscsak az a dontd, hogy az Eurdpai Unid szdmara is fontos
migransok ténylegesen az Uniot valasztjdk-e migracids célteriiletként, vagy mas foldrész
gazdasagat segitenek helyrebillenteni. ,,2012-ben tobb kezdeményezés is vizsgélta a
migransok gazdasagi novekedésben vallalt szerepét.406 A migransok tarsadalmi-gazdasagi
hozzajaruldsa megfeleléen dokumentalt, €s a bizonyitékok arra engednek kovetkeztetni, hogy
az emlitettek inkabb kiegészitik, mintsem helyettesitik az unidés munkavallalokat, tovabba

hozzajarulnak a nagyobb munkaerd-piaci rugalmassaghoz és az innovéciohoz*?’ 7%

Azt az utat tehat, amit a migrans munkaer6 teljes elutasitasatol a jelen kezdeményezésekig

bejartunk, tovabb kell folytatni ahhoz, hogy a biztonsagos és megfelelden szabalyozott legalis

4 A migracioval és a mobilitassal kapcsolatos altaldnos megkdzelités foglalkozik tovabba az illegalis migracid
megelézésével és az ellene folytatott kiizdelemmel, valamint az emberkereskedelem felszdmolasaval; a migracio
€s a mobilitas fejlesztési hatadsanak maximalizalasaval; a nemzetkozi védelem elomozditasaval, valamint a
menekiltiigyi politika kiilsé dimenzidjanak erdsitésével.

5 COM/2013/0422 végleges, I11.2. pont

%% Kiilondsen az ezzel a kérdéssel foglalkozo projektek és tanulmanyok keretében. PL.: a Bizottsag negyedéves
attekintése az unios foglalkoztatasrol és tarsadalmi helyzetrél, az IOM LINET (http://www.labourmigration.eu/)
és az Eurdpai Integracios Forum 8. talalkozoja.

“07 BRUCKNER, H.: ,,The Labour Market Impact on immigration and its Policy Consequences”, Migration Policy
Centre, 2012.

408 COM/2013/0422 végleges, I11.1. pont
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migracios lehetdségek felilirjak az Europai Unidé azon hatranyait, amelyek jelenleg az
egységes munkaerépiac hianyabol és a restriktiv bevandorlasi politikabol szarmaznak. Az
Uni6 legalis migracidjara vonatkozd jovObeni jogalkotdst tehat sokkal inkabb az
eredményesség szolgalataba kell allitani, méghozza oly modon, hogy elejét vegyiik mindazon

anomalidknak, amelyeket az értekezés IV. Fejezete részletesen feltart.

»A jog helyének kijelolésekor mindenképpen ki kell térnlink az oncéliisag blivkorébol, és
valamiféle tényleges tarsadalmi hasznossag iranyaba kell tovabblépniink annak érdekében,
hogy a sziik szakmai kézonségen tul is értékelni tudjuk a jogalkotasi tevékenységet. A jog
igazi értelme az altala kivaltott kovetkezményekben rejlik. Ez a megallapitds nem hordoz
magaban semmiféle 10j felfedezést, hiszen nyilvanvaléan azért keril sor a norma
létrehozasara, mert a jogalkotd valamiféle hatast, valtozast kivan elérni a szabalyozott

- ; ; - : 409
viszonyrendszerben, a szabalyozés alanyainak helyzetében.”

2. Kovetkeztetések

Osszegzésképpen elengedhetetlen levonnom a kovetkeztetéseket az értekezés 1. Fejezetében

rogzitett hipotézisek tekintetében is.

1. hipotézis:

Tekintettel arra, hogy a legadlis migrdcios politika mar 1999 ota unios szinten formalodik, igy
mar kristalyosodott elemei kell, hogy legyenek e politikanak, amelyek a jogalkotasi
folyamatban folyamatosan megjelennek, és amelyek a gyakorlatban felmeriilt kérdésekre

vonatkozoan is reagalni kivannak.
Kovetkeztetések:

Ahogy a IV. Fejezetben megallapitott trendek is alatamasztjak, valoban talalunk 1dérél-idére
visszatérd, politika- és szabalyozasformalo elemeket, amelyek akar egy-egy konkrét
jogalkotasi aktus kezdeményezésének kiindulopontjat is jelenthetik. Ugyanakkor e trendek
gyakran sem bevezetésiikkor, sem jelenleg nem mutatnak fel olyan kikristalyosodott
tartalmat, hogy azok valoban hiteles alapként szolgalhatnanak egy-egy migrans csoportra

vagy egy-egy migracios jelenségre vonatkozoan torténd szabalyozas kialakitasakor.

499 K ONDOROSI - VISEGRADY: i. m. 15. 0.
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2. hipotézis:

Figyelemmel arra, hogy az Eurdpai Unio tébbek kézott a szolidaritds eszméjén alapuldan jott
létre, a legalis migraciot érintd politikai elemek kozott is megfelelé hangsullyal érvényesiilnek
az migrdaciohoz és a migranshoz kotodo értékek, amelyeket azomban befolydsolhat a

gazdasagi valsag soran ujra erosodo restriktiv politika.
Kovetkeztetések:

A legélis migraci6 unids szabalyozéasanak kezdeti iddszakdban elsésorban valoban a migrans,
mint ember szamara fontos értékek keriiltek elotérbe, csakugy, mint a csaladi élet, illetve a
huzamos tartdzkodds révén elért integraciés fok eredményeként a migrans szamara
fokozottabb védelem biztositdsa, valamint a tudasalapu migracié 0sztonzése. A jogalkotasi
folyamatok ugyanakkor egyértelmiien abba az iranya toldodnak, amely szerint a migrans
elsdsorban gazdasagi szereploként értékelendd, és amely egyértelmiien a migrans gazdasagi
hasznossaga alapjan differencidl. A harmadik orszagbeliekre vonatkozd legdlis migracios

politika tehat az értekezés alcimében is jelzett hangsulyeltolodast mutatja.

3. hipotézis:

kelti egy teljesen kiforrott unios politika képét, igy a szabalyozdasban kell, hogy létezzenek

olyan kérdések, amelyekre az Unio még nem tud hiteles és miikodoképes megoldast adni.

Kovetkeztetések:

Ugy vélem, ez az a hipotézis, amely a leginkabb megerdsitést nyert a legalis migracié unios
szabalyozasanak bemutatdsa és elemzése eredményeként. Az a szamtalan jogi és politikai
kérdés, amely megbujik egy-egy jogi aktus létrehozasa sordn, Ujra €s Ujra olyan akadalyt
képez, amely az Unio ¢€s a tagdllamok reagaldsi képességét tompitja. Mindezekre tekintettel
még fokozottabban sziikségesnek latom a szabéalyozasi koncepcid reformszerli atgondolasat,

¢és az V. Fejezetben megfogalmazott javaslataim megfontolasat.

A poszt-stockholmi folyamat, és annak sordn a Romai Program kidolgozéasa reményt adhat

arra, hogy reformszemlélettel tekintenek a politikaformalok a jovo elé, és hogy meghallgatjak
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az eléremutatd oOtleteket. Az Eurdpai Bizottsag ezért nyilt konzultacidt kezdeményezett410
abbol a célbol, hogy 0sszegylijtse a véleményeket a beliigyek uj agenddjadhoz. Jelenleg tehat
nemcsak az Unidnak és intézményeinek, hanem a migracié minden érintettjének feladata,
hogy részt vegyen a kozos gondolkoddsban, ehhez kivantam én is hozzjarulni jelen

értekezésemmel.

Robert Schuman mondatai is az 6néllo, megfontolt és hatarozott vélemény hangoztatisara
buzditanak: ,,A torténelem kemény leckéi arra tanitottak meg az olyan hatarvidéki embereket,
amilyen magam is vagyok, hogy 6évakodjanak a meggondolatlan rogtonzésektol, a tilsdgosan
nagyratoré tervektdl. Am arra is megtanitottak, hogy amennyiben egy elfogulatlan, éretten
megfontolt, tényeken €s az emberek magasrendli érdekein alapuld dontés uj, netan forradalmi
1épésekre késztet minket, fontos, hogy szilardan kitartsunk mellette még akkor is, ha e 1épések
meggyoOkeresedett szokdsokba, évszazados ellentétekbe és régi beidegzddésli gyakorlatba

iitkoztek. 4t

19 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-is-new/public-consultation/2013/consulting_0027_en.htm (2014.
januar 10.)
1 SCHUMAN: i. m.
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SUMMARY

What direction is the Legal Migration Policy of the European Union going to?

The shift in emphasis of the Legal Migration Policy of the European Union with special

regard to the migration for employment purposes

There are a number of striking challenges confronting European states, such as the demand
for skills in a knowledge-based economy, ageing populations, and strains on welfare
provisions. It is therefore not a surprise that the European Union has trying to give common
answers by Member States to such crucial challenges. An essential element of these answers
is the harmonized admission of third-country nationals to the territory of the EU and therefore
to create a European Legal Migration Policy.

The development of this policy shows a clear shift in emphasis as the first Directives adopted
tend to focus primarily on values important for the migrants, themselves, such as family
reunification, long-term residence or the possibility for pursuing studies or carrying out
researches. However, the latest initiations almost exclusively concern economic migration,
within which migration for employment purposes gets special attention. Consequently,
Directives setting out provisions concerning highly skilled migrants have already been
adopted and transposed, while presently proposals for the admission of intra-corporate
transferees and seasonal workers are on the agenda. Considering this shift in emphasis the

question whether Legal Migration Policy could be ethical arises.

With a view to identify the present direction of harmonizing this policy field | have identified
12 trends that recently characterize legal migration legislation. Taking into account the legal,
moral and partly economic implications of these recent legislative processes I have identified
the following trends, based on which the most crucial anomalies, problems and paradoxes of
Legal Migration Policy can be highlighted: 1. managed migration and the effect of its
appearance in the field of legal migration; 2. sectorial migration and the basis upon which the
legislative target groups are chosen; 3. temporary migration legislation and its compliance

with the Schengen acquis; 4. circular migration and its different interpretations; 5. the
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ineffective way of providing intra-EU mobility right; 6. the legislating method of close list of
criteria bringing the need of Member States for parallel national schemes; 7. the lack of
definition of who is an employee or worker; 8. the practical applications of rules on volumes
of admission; 9. the Community (Union) preference rule and the application of labour market
tests; 10. terms and conditions of employment; 11. equal treatment of third-country nationals,

12. residence right restrictions based on public policy and public security.

Getting close to the point when the Stockholm Program needs to superseded by the next
political program, the question is whether legal expert should continue dealing with the legal
questions generated mostly by the selective method of harmonizing legal migration at a
European level, or should the post-Stockholm processes take a different direction and
consider the presently followed path old-fashioned, as it seems to receive more critiques than

appreciations.

| argue that major reforms are needed in the field of legal migration, and therefore | propose
five specific methods, which can overcome the present anomalies of Legal Migration Policy

and legislation, namely the following:

1. The use of more general approach when setting out provisions on third-country
nationals by using a core criteria approach instead of the close list of criteria, allowing
Member States to choose further conditions of admission from a given list;

2. Procedural provisions need to be further harmonized in order to decrease the
procedural burdens for migrants;

3. Following the core rights approach as for formulating equal treatment clauses is the
most realistic solution;

4. The proposals for future legislative acts need to be based on more realistic and more
thorough impact assessment;

5. Apart from legislation, coordination mechanisms should also be given more

attention.

The future of the EU’s Legal Migration Policy and the legislation in this field should rather
follow a more pragmatic approach that focuses on providing more channels for potential legal
migrants in order to achieve a situation that serves the interest of the EU and its Member

States as well as the migrants and their countries of origin.
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