Nagy Boldizsdr

A SZUVEREN HATARAI

A magyar korona orszdgainak teriiletén
val6 tart6zkodédshoz és utazishoz,
valamint az 4dllam hatdrdn val6 atkeléshez
utlevél rendszerint nem sziikséges.

1903. évi VI. toroénycikk az itlevéliigyrdl, 1. §

Johetnek: Piris szivén fekszem,
rejtve, kdbultan és szabadon.
Hunnia 4j szegénylegényét

Orzi nevetve

S beszérja virdggal a Bakony.

Ady Endre: Péris az én Bakonyom
(Vér és arany, 71907.)

A VEGSO MERCE VAGYAROL

Vigyunk a véglegesre és a megkérddjelezhetetlenre,
amely minden egyéb vonatkoztatdsi pontja és mércéje,
6hajtjuk az 6nmagat sajit létével indokold, immanens
jellemzdkkel bird, teljes és sérthetetlen, kikezdhetet-
len abszolitumot. Vagyunk egy szuverénre, amely nem
fiiggvénye semminek, de eredete és alapja mindennek.
Persze féliink is tdle, ha szindékai elvetemiiltek, ha dé-
moni erdket szolgdl, ha felfedi 6nnon igaz természetét:
teljhatalmat. Valdjaban szelid szuverént akarunk, alkot-
mannyal fegyelmezettet. Legszivesebben talin éppen
magat az alkotmanyt latnank szuverénnek, elfedve a
hullamzé, kiszimithatatlan démoszt, tudomast nem vé-
ve azokrol a nemzetkozi feltételekrdl sem, amelyek egy
allam cselekvési terét kirajzoljak. Vagyteljesitd gondol-
koddsunk készséggel vetiti a képeket: teljes vértezeté-
ben feldereng eldttiink a hatalommegosztas fékjeivel
és ellensulyaival megzabolazott Leviathan, amely nem-
zetkozi kotelezettségvallaldsaival djabb (bar letéphetd)
lancokkal fékezi bestidlis erejét.

Ez az irds a szuverenitédsra és az alkotmanyra vo-
natkoz6 gondolkodds egyik vetiiletére pillant: a mig-
raciora, a hatarellendrzés és -atlépés kérdéseire, s azt
firtatja, miképp osztédik meg a hatdrdrizet és a be-
vandorlas kontrolljara vonatkozé hatdskor a tagilla-
mok és az Eurépai Unié kozott, s mindennek mi ko-
ze a szuverenitdsrol és az alkotmanyrdl valé morfon-
dirozashoz. Szuverén-e, aki nem ellendrzi sajat hata-
rait s nem szabdlyozza a bevandorlast, és szuverénné
vélik-e az, akinek erre joga és képessége is van? Al-
kérdés: megfoszt-e¢ a szuverenitdstdl, ha a jogositott
képtelen érvényt szerezni eldjogainak, esetiinkben,
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ha eredménytelen a kiizdelme az illegilis migracio-
val, rdaddsul jogi kotelezettsége befogadni a menekii-
16ket, tehat kétszeresen is sériil korldtlan joga a hata-
rok kontrolljira és a belépdk kozotti valogatasra?

KEPZETEK A SZUVERENITAS ES
A MIGRACIO ELLENORZESENEK
VISZONYAROL

Nézziink meg hiarom kozkeletd téeelt!

1. A szuverén hatirt von a ,,mi” és az ,,6k” kozé,!
felhatalmazott arra, hogy a bevandorlast, igy az alkot-
many mogott allé szuverén nép osszetételét megha-
tarozza, amit tetézhet azzal, hogy a politikai k6zosség-
bdl, a politikai jogok gyakorldsibdl bizonyos csopor-
tokat (fiatalkortak, elmebetegek, kiilfoldiek) kizar.
Ez egyszerre jog és képesség, az szuverén, aki norma-
tiv dontést hozhat ebben az tigyben, és dontésének a
Hterepen” érvényt is szerez. Nevezziik ezt a foldraj-
z1 és a politikai tér kontrolljdnak.

2. A Magyar Koztarsasag (beleértve barmilyen né-
ven nevezett és barmely politikai er§ uralma alatt éllt
elddeit) e tekintetben szuverén volt, 1étezett alkot-
manyos rend, amely idegen behatdsoktél mentesen
sziiletett normakat és megbizhaté idegenrendészeti
és dllampolgérsagi gyakorlatot is magaba foglalt. Le-
gyen ez az autoném magyar bevandorldspolitika.

3. Az Eurépai Unié e tekintetben viltozast
hoz(hat): az uniot az amszterdami szerzGdés felhatal-
mazta a bevandorlds joganak szabalyozdsara, az uni-
6s polgarsdg pedig még régebbre, a maastrichti szer-
zG6désre nyulik vissza, ezért az unié Uj tagjai azzal
néznek szembe, hogy a migricio terén elvesztik szu-
verén elGjogaikat és a gyakorlati ellendrzést. Rovide-
sen kifejtendd okokbdl ezt Schengenfoldnek hivjuk.

A FOLDRAJZI ES A POLITIKATI
TER KONTROLLJA

A f6ldrajzi és a politikai tér koriilhatdrolasara valé fel-
hatalmazottsig kérdése hosszu ideje foglalkoztatja a
nemzetkozi jogaszokat és az dllambdlcseldket. Mitél
fiigg, hol hizédnak egy dllam hatarai? Kikbdl alljon
az alkotmanyozok csoportja, honnan kapjik megbiza-
tasukat és milyen teriiletre vonatkozzék a dontésiik?
Az eurépai torténelem ismerdinek aligha kell bizony-
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gatni, hogy az eur6pai hatdrok megvondasa és Gjraraj-
zoldsa legaldbb a vesztfaliai béke 6ta nemzetkozi iigy,
az allamok nem 6nmaguk jelolik ki joghatésdguk te-
rét, hanem haboruak, békekotések, valamint olykor al-
lamok szétvaldsa vagy Gsszeolvaddsa soran formalod-
nak azok. Ne bonyolédjunk bele most abba, hogy a
nemzetkozi kapesolatok szerepl6i mikortdl tekinthe-
t6k ,,nemzetdllamoknak”,? amelyek szuverének, ha-
nem fogadjuk el, hogy a francia forradalomtdl a ma-
sodik vildghabord végéig valoban volt egy olyan kor-
szak, amelyben o6l koriilhatdrolt dllamok demokrati-
kus vagy diktatdrikus (dinasztikus) felhatalmazottsag
alapjan az adott allam (és az dllamot alkoté egy vagy
tobb ethné) kollektiv érdekeinek maximalis érvénye-
sitésére tortek.’ Amivel itt futdlag szembe kell néz-
niink, az az, mivel indokolhaté a fizikai és a politikai
hatdrok fenntartdsa 1945 utan, mi igazolhatja a vizum-
rendszerek és a kiilfoldicket megkiilonboztetd, elemi
szitkségleteik (letelepedés, ingatlanvasarldas, munka-
vallalas) kielégitését dllami engedélyekhez kotd rend-
szerek fenntartdsat.

Chris Brown dttekinti a modern nemzetkozi kap-
csolatok elméletében és a politikaclméletben felme-
riilt nézeteket,* és gy talilja, 1ényegében két irdny-
zat kiillonboztethetd meg: a liberilis ,,kozmopolita”
elmélet — ahogyan § nevezi —, amelynek kiindul6-
pontja, hogy az emberi fa] egységes, az ember leg-
fébb jellemzdje, hogy személyiségnek sziiletett, aki
szabadon dont identitdsarol és lojalitdsairél. Igy kiilon
magyardzando, miért kell politikai és foldrajzi hatdro-
kat vonni, miért kell koriilrajzolni a politikai k6zosség
hatdrait (és ezéltal definidlni a politikai kézosséget).
A hatdr nem természetes, ezért 6nkényes, s mint
ilyen, a szabad mozgéds és a szabadsig korldtja, ami
legfeljebb valamely mas emberi vagy kozosségi jog
védelmében tarthaté fenn.

A gondolkodék mdsik korét erds kommunitériu-
soknak nevezi, akik szerint identitdsit nem vélasztja
az ember, hanem tulajdonképpen éppen azéltal kons-
titudlédik. Az identitds ,,politikai”, amennyiben az
adott nyelvi, etnikai, kulturilis vagy politikai k6zos-
séghez tartozast fejezi ki. Az identitds egyben valasz-
fal is: jelzi, kik nem vagyunk, ki mindstil ,,mdsnak”.
Hatér és identitds osszefiigg egymadssal: az elhatarols-
dés segitségével marad fenn és rekonstrualédik a ko-
z0sség, amelynek tagjaként az egyén meghatirozza
onmagit. Ez a fajta identitds az etnikai nemzetfelfo-
gdsban® a leszdrmazdsra, a hagyomdanyra, a kozos tu-
datra és a kozos tudatalattira tdimaszkodik, 1étezének
vél egy kozosséget, amelyet eldszeretettel azonosit a
nemzettel, s azt kivanja, a nemzetnek legyen sajat al-
lama.® A politikai nemzet mint kozosség’ kovdsza
nem a kozos eredet mitosza, a leszdrmazas és a meg-
foghatatlan kotéerd, hanem a képzelt vagy valédi tér-
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sadalmi szerzddésen (alkotmdnyon) alapul6 jogi-poli-
tikai kozosség, az egyének egyenjogisigin €és a jog
uralmén alapulé (jog)allam. Mindkét nemzetfelfogis
adottnak és természetesnek veszi azonban az elhata-
roltsdgot, és az dllam feladatdul szabja az etnikai vagy
a politikai kozosségnek, a nemzetnek és dllamanak a
védelmét. A fent leirtak idedltipusok, més néven is
emlegetik Gket, és a valésagban keverednek, illetve
egyes dllamok életében dtviltanak egymdsba.®

A nemzet és az dllam, a politikai kzosség és az al-
lam viszonydnak jelenkori dllapota és jelentése attél
fligg, hogy az adott dllam és annak tdrsadalma mivel
szemben konstitudlja magit, amit viszont megeldz az
a kérdés, mit mingsit fenyegetésnek. A |, kiils§” fe-
nyegetések terén jelentds viltozas allt be. A bizton-
sdg és a fenyegetettség jelentése megvaltozott, ezzel
a hatdr és a teriileti kontroll szerepe is. A katonai és a
kereskedelmi veszélyek mellé, illetve helyébe a mo-
dern diskurzusban (okkal vagy ok nélkiil, errél még
lesz sz6) 14j ,,biztonsagpolitikai” tényezdk 1éptek: a
terrorizmus, az illegélis bevandorlas, a globdlis tomeg-
kultira fenyegetése és egyre inkdbb a migricid, a
vandorlds mint olyan.

Ez fontos fordulat. A (be)vandorlé képe a torténe-
lem sordn (ha nem hoditoként érkezett) domindnsan
pozitiv volt. A peregriniciétdl kezdve az Eurépai Ko-
zosséget tobbek kozott a munkaerd szabad dramlasa-
nak eszméjére alapité rémai szerzGdésig és az egymil-
liomodik (portugil) vendégmunkast 1964-ben mo-
peddel koszontd német dllamférfiak fényképéig® ren-
geteg jelét és emlékét Grizziik annak, hogy az euroat-
lanti kultdrdban a vindorld, a kiilféldon tudast, szak-
képzettséget szerzd vagy boldogulisit keresd (férfi)
képe pozitiv kép volt az 1970-es évek kozepéig, az
eurépai bevandorlaspolitikdnak az elsé olajsokkot ko-
vetd radikalis fordulatdig. Att6l kezdédden, s kiilono-
sen a nyolcvanas évek kozepétdl, kialakult egy be-
szédmad, amelyet a biztonsdgi kontinuum!? tételezé-
se jellemez: a kiilfoldi probléma, veszélyforrds, biz-
tonsagi kockdzat, mert egy tengelyen helyezkedik el
a terroristaval, az illegdlis munkavallaléval, a csem-
pésszel. Jef Huysmans emlékezetes tanulméanydban
kifejti, miképp értelmezik a viandorldst belbiztonsa-
gi veszélyként, kulturélis fenyegetésként és a j6léti
allam szolgaltatdsait timado tényezdként: ,,A migra-
ciét a nemzeti hagyomdny és a tarsadalmi homogeni-
tdst gyengit§ egyik f§ tényezdként azonositjdk, a
nemzeti kozosség vagy a nyugati civilizacio tilélésée
fenyegetd belsd vagy kiilsG veszélyként targyiasitjak.
Ez a beszédmdd nem egyszerden csak kizérja a tarsa-
dalom szévetébdl — mint idegeneket — a migransokat,
hanem olyan idegenként [zdrja ki], mint akik veszé-
lyesek e tirsadalmi szovedék wjratermelddésére.
A beszédmad a politikai k6zosség jovdjére vonatkozo
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kérdést tgy teszi fel, mint vilasztast a migracié mel-
lett vagy ellen. Ez azonban nem szabad vilasztis,
mert a migracié melletti dontést tgy alligjak be, mint
a politikai kozosség (fennmaraddsa) elleni dontést.
A beszédmad djratermeli a politikai mitoszt, amely
szerint a multban létezett homogén politikai kézos-
ség vagy nyugati civilizaci6, és ez ma helyreallithatd,
ha kizarjak a migransokat, akiket kulturdlis idegenek-
ként azonositanak.”!!

A migrdnsokat automatikusan veszélyforrasként
érzékeld megkozelités azonban hibds, ahogyan az —
egyebek kozott — az Eurépai Unié mérvadé allasfog-
laldsaibdl kideriil. Az unié ugyanis kdvetkezetesen
fenntartja azt a megkozelitést, amely szerint az unid
tagallamai kozotti, allampolgdraikat és csalddtagjai-
kat érintd migricié egyértelmien kivinatos, s nem-
csak a munkavallal6kra, hanem gyakorlatilag min-
denkire, didkokra, nyugdijasokra és a vagyonukbdl
éldkre is kiterjesztendd (bar vannak a szegényeket
és a betegbiztositassal nem rendelkezdket érintd
megszoritdsok!?), s az unién kiviilr6l érkezd migra-
ci6 is elfogadando és szabalyozandd, beleértve azt,
hogy a menekiiltstatuszért folyamodok iigyében is
el kell jarni. Az alaphangot az dllam- és kormanyfék
1999 oktéberében Tamperében tartott rendkiviili
Eurépai Tandcsa adta meg: ,,Az amszterdami szer-
zGdésben rejld kihivas az, hogy az egész unién belii-
li szabad mozgist magiba foglal6 szabadsdgot a biz-
tonsag és a jog mindenkinek elérhetd érvényesiilé-
se mellett biztositsuk. [...] Ezt a szabadsdgot azon-
ban nem szabad az uni6 sajat polgarai kizdrélagos
eldjoganak tekinteni. Puszta 1éte sokakat vonz az
egész vildgon, akik nem élvezhetik azt a szabadsa-
got, amit az uni6 polgarai adottnak vesznek. Ellent-
mondana Eurépa hagyomdinyainak, ha megtagad-
nank ezt a szabadsagot azoktdl, akiket koriillménye-
ik — igazolhat6an — arra vezetnek, hogy teriiletiink-
re akarnak 1épni. Ez viszont megkoveteli, hogy az
uni6 kozos bevandorldsi és menekiiltpolitikat alakit-
son ki, figyelembe véve a kiilsG hatdrok kovetkeze-
tes ellendrzésének sziikségességét az illegilis be-
vandorlds feltartéztatdsa és az azt szervezdk, vala-
mint a kapcsolodé nemzetkézi biincselekményeket
elkovetdk elleni harc érdekében. A cél egy nyitott
és biztonsdgos Eurpai Unid, amely teljes mérték-
ben vallalja a genfi menekiiltiigyi egyezménybdl és
a tobbi vonatkozé emberi jogi okmanybdl fakadé
kotelezettségeket. Kozos megkozelitést kell kialaki-
tanunk az unié teriiletén jogszerden tarté6zkodo har-
madik dllambeli dllampolgarok tarsadalmainkba in-
tegraléddsinak biztositdsira is.” !

A bizottsdg késébbi ,kozleményei” a regularis
migriciérol™ ugyanebben a szellemben fogalmazéd-
tak meg, akdrcsak a menekiilékkel foglalkozok."> Az
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Alapvetd jogok kartdja megszoritisok nélkiil garan-
tdlja a menedékjogot, az embertelen, megalaz6 ba-
ndsméddal vagy biintetéssel, illetve haldlbiintetés-
sel fenyegetd orszdgba valé visszakiildés elleni vé-
delmet, s kimondja azt is, hogy az unié polgarai sza-
badon koltozhetnek a tagdllamok teriiletén, a har-
madik allamok polgdrainak pedig megadhaté ez a
jog, ha jogszerden tartézkodnak valamelyik tagal-
lamban.!*

Osszefoglalva a foldrajzi és a politikai tér kontroll-
jardl irottakat, azt dllapithatjuk meg, hogy maga a
szuverénnek tekintett dllam teriilete a torténelem
jatszmaiban alakul ki, de 1945 6ta a sérthetetlensé-
gét az erGszakkal szemben is garantdlé nemzetkozi
jogrendszer védelme alatt all, a legtobb esetben
nem etnikai nemzetet hatdrol koriil, s az eurdpai tor-
ténelem sordn csak egy rovid idészakban uralkodott
az a nézet, amely szerint az dllamk&zi vandorlds nem
kivdnatos. Bar a sajt6 és a napi politika vildgiban a
migransokat sokszor biztonsdagi kockdzatként — és
igy a szuverenitést veszélyeztetd tényezfkként — 4l-
litjdk be, a mérvadé eurdpai unids szovegek nem
csupdn a csalddegyesitéshez és az azilumhoz valé jo-
got ismerik el, hanem a tagillamok polgérai tekinte-
tében feltétleniil, a harmadik dllamok polgarait ille-
téen pedig megszoritisokkal, de egyre noévekvd
mértékben azt is, hogy a gazdasiagi céli (munkaval-
lalds, szolgaltatas, iparizés stb.) bevandorlas is kiva-
natos és iidvos."”

AZ AUTONOM MAGYAR
(BE)'VANDORLASPOLITIKAROL

A Magyar Koztarsasignak nincs (és nem is volt) érde-
mi ki- és bevandorldspolitikdja. Szimbolikusan kife-
jezi ezt az is, hogy a kiilféldiek beutazdsirdl és tartdz-
kodasarol sz6l6 torvényjavaslat (amely a bevandorlast
is szabdlyozza) ,,részletes” vitdja 6tven perc tizenhét
madsodpercig tartott este fél tizenegy és fél tizenket-
t§ kozote, a 2001. dprilis 18-1 tilésnap tizennegyedik
6rdjaban.'® A magyar kormdny programja'® nem sz6l a
beviandorlaspolitikdrdl, és a migriciot is csak egyszer
veszi az ajkdra, egy sorban a kémelhdritassal, terroriz-
mussal, kibitészer-csempészéssel.’A szakirodalom
egységesen konstatdlja a magyar bevandorlaspolitika
hidny4t.”! A kilencvenes évek kizepének korai és el-
méleti megfontoldsai?? utdn a hazai migraciékutaték
szine-java Osszedllt egy lehetséges migracids politika
megfogalmazdsira, amelynek terméke* azonban
visszhangtalan maradt.

Természetesen hatdlyban voltak a ki- és bevan-
dorlist, a hatdrrendet, valamint a hatdrok drizetét sza-
bélyozé normiak, hosszu ideig érvényesiiltek a part di-
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rektivai és — mindezektdl részben elszakadva — kiala-
kult a vandorlds gyakorlata is. A kérdés az, miképpen
volt mindez része a szuverenitdsnak, hozzitartozott-e
a magjihoz, s elvész-¢ az unidhoz valé csatlakozaskor.

Mint tudjuk (de sokszor hajlamosak vagyunk fe-
lejteni), Trianon eldtt a magyar dllampolgarok koziil
minden mésodik volt magyar nemzetiségd (1910-
ben 18,2 milli6 lakosbél 9,9 millié**) s ez is mdr ja-
vult az 1800 elétti dllapothoz képest, amikor a ma-
gyar korondhoz tartozo teriileteken él6k 39%-a volt
magyar.” Az elsg vildghdboriat megel6z6 idékben a
leendd elcsatolt teriileteken kisebbségben voltunk:
Erdélyben példdul az 1880. évi (a magyar hatésigok
altal végrehajtott) népszamlélas sordn 1,04 milli6 la-
kos vallotta magit magyar anyanyelviinek (26,1%),
2,29 milli6 roméannak (57,3%), 0,5 millié pedig né-
metnek (12,5%).%° A magyar korona al4 tartoz6 terii-
let tehit soknemzetiségi volt, rdaddsul a mai fogal-
mainkkal leirhat6, az egységes, kézpontilag szerve-
zett dllamigazgatds irdnyitdsa alate all6, hatdrokkal
koriilirt és azokat megvédeni képes dllamként nem
létezett. Elég, ha az tgynevezett hatarérvidékekre,
Erdély bonyolult kézjogi helyzetére vagy a magyar
onallosdag 1848 és 1867 kozott bekovetkezett teljes
felszamoldsara gondolunk. Az egységes orszag tulaj-
donképpen 1882-ben, a hatdrérvidékek beolvaszta-
saval jon létre, de még mindig nem feltételezi, hogy
a hatdr atlépéséhez utlevelet kellene haszndlni. Az
1903. évi utlevéltorvény indokoldsdban a kovetke-
z6ket olvashatjuk: ,,Habdr az dtlevélnek napjaink-
ban, midén a kéltozkodés és a forgalom szabadsaga
majd minden 4dllamban elismerést nyert, nincs meg
tobbé az a jelentGsége, mellyel az akkor birt, midén
még a nemzetek kozti érintkezés mindenféle korla-
toknak és zaklaté ellenérzésnek volt alavetve, még-
i1s mint a személyazonossag és dllampolgirsag igazo-
lasara szolgdl6 okméany, még jelenleg is kivil6 fon-
tossaggal bir. [...] Az utlevéliigyre vonatkozdlag ed-
dig sem kozos, sem kiilon torvény nem intézkedik,
s ilyennek hidnydban az utlevéliigy részben egyes
kormédnyrendeletek altal szabdlyoztatott, részben a
kifejlgdote gyakorlat altal nyert elldtdst, amely rend-
szertelenség azonban kiilonféle eltérésekre vezetett
s az eljardst ingadoz6vd s gyakran hosszadalmassa
tette.”

Az dltaldnos dtlevélmentességet kimondé elsd
cikk indokolasa kiilon is kifejti, hogy a magyar szaba-
lyozas megfelel a kbzgazdasdgtan igényeinek és a leg-
tobb (korabeli) dllam gyakorlatinak. A ki- és bevan-
dorlds szabélyozdsidban csak a masodik vildghdbord
utdn kovetkeztek be radikdlis viltozdsok, amikor
1948-t6l gyakorlatilag megszint a szabalyozott ki- és
bevindorlds (valamint a normadlis be- és kiutazis) le-
hetdsége.”’ Ekkortdl valésul meg, ami az abszolut
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szuverenitds eszmény része: a hatdr teljes ellendrzé-
se, a ki- és beutazasok kézponti dllami szabédlyozasa.
A vandorlast és a menekiiltek befogadésit is a part
kozponti szerveinek irdnymutatdsai szabdlyozzak,? il-
legilis hataratlépés csak ritkan fordul elg, illegilis ki-
vandorlas pedig f6leg azokban az esetekben, amikor
a kiilfoldre utazni engedett nem tér haza, ,,disszidal”.
1947 és 1953 kozotti adatok nem allnak rendelkezés-
re, azt kovetGen — az 1956-57es éveket nem tekintve
— a legdalis kivandorlék szdma 1990-ig évi 1000 és
2000 kozote ingadozott, dsszesen 77 ezer 6t tett ki,
mintegy 7000 fével tobbet, mint a statisztikdban
1963 és 1989 kozott szerepld illegilis kivandorlok sza-
ma.? 1989-90 utdn a magyar szuverén elveszti az el-
lendrzést a kivandorlas felett (amit j6l mutat, hogy
nincs hivatalos statisztika, nem lehet tudni, hiny ma-
gyarorszagi lakos koltozote tartésan kiilfoldre), s a fi-
zikai hatdrakadalyok lebontdsaval igencsak meggyen-
giil képessége a hatdrdt akarata ellenére befelé vagy
kifelé atlépni igyekvdk tettenérésére és feltartdztata-
sdra.*® A totalitdrius rendszer kivetiilése, a migracié és
a hatir teljes kontrolljat feltételezd monolit szuvere-
nitds megbomlott tehdt 1956-57-ben, majd képlé-
keny, de format még nem 6ltdtt masszava vale 1989
utdn.’!

Négy tendencia érzékelhetd ebben az 1989 utdni
felemds fejlgdési folyamatban. A jogalkoté a szabélyo-
74s pulzalé hullimaiban:*

— noveli a jogbiztonsagot és cleget tesz az emberi
jogok egyetemes és eurdpai parancsainak, mds sza-
vakkal: épiti a jogallamot;

—a magyar teriileten tart6zkodést, munkavallaldst,
illetve a végleges letelepedést egyre szigorabb felté-
telekhez koti, ugyanigy a magyar dllampolgirsag
megszerzését, a honositast is, osszefoglalva: egyre
restriktivebb;

— a bevindorlds és a honositas terén preferdlni
akarja, de otthonmaraddsra is biztatnd a szomszédos
orszagokban kisebbségi helyzetben é16, magukat ma-
gyarnak vall6 személyeket, tehdt kisebbségpolitikat
visz a migraci6 szabalyozdsiba;

— az ¢elébbi cél érvényesitése mellett az Eurdpai
Uni6 szabdlyainak és gyakorlatinak, az acquisnak ma-
radéktalan, ellendllismentes 4tvételére torekszik,
vagyis harmonizal.

A jogallami torekvésekre példa a menekiiltjog ki-
épitése, a kiutasitas elleni fellebbezés lehetdségének
bevezetése, az dllampolgarsagi eljaris 4tldthatébba té-
tele és az allampolgirsagtol valé megfosztas eltorlése,
az illegalis hatdratlépés részleges dekriminalizalasa,
a birdi ellendrzés kiterjesztése az idegenrendészeti
fogva tartdsra.

A restrikcids tendencidk elsGsorban abban érheték
tetten, hogy egyre hosszabbodnak a stabilabb statusz
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(,,letelepedett”, ,,bevandorlé”) elnyeréséhez sziiksé-
ges 1dGszakok, egyre szaporodnak a tartézkodasi en-
gedély megtagaddsinak vagy meg nem hosszabbita-
sianak a lehetdségel, konnyebben eltavolithatéva va-
lik a véglegesen letelepedett személy, a honositassal
megadott allampolgarsag visszavonhaté, a menekiilt
tigyének elbirdldsa nélkiil mas orszdgba visszakiildhe-
t§ vagy — bar a menekiiltek helyzetére vonatkozé
egyezmény szerinti védelmet érdemelne — kevesebb
joggal jar6 statuszba szorithat6.

A kisebbségpolitika érvényesiilésének tdtjai egy-
részt a bevandorlasi és dllampolgarsigi térvényekben
a magyar felmendvel biré, magukat magyarnak vallé
személyeknek adott kedvezmények® (és a sokszor
egyéb jogszabalyokban, példaul a vizumszabalyokban
elrejtett tavol tarté rendelkezések) szambavétele,
masfeldl a szomszédos dllamokban él6 magyarokrél
sz616 (statusz)torvény sorsanak kovetése révén térké-
pezhetdk fel.**

A bel- és igazsagiigyi acquis teljes dtvételének
szandéka a magyar kormdny mantrdja volt, nem fiig-
getlentil att6l, hogy ezt az unié az amszterdami szer-
zG6déshez csatolt schengeni jegyzGkonyvben eld is
irta valamennyi csatlakozo dllam szdmdra.’® Bokke-
ndt egyediil a szomszédos orszdgokban é16 magyar
kisebbségnek nydjtandé bindsmad jelentett, vagyis
a félelem attdl, hogy a schengeni acquis atvétele vi-
zumkotelezettség bevezetésével és a kozos tiltdlis-
tdkon szerepld személyek tavoltartdsanak kénysze-
rével jar.*® A félelem old6dott, amikor a roman al-
lampolgédrokat az unié vizummentes beutazésra jo-
gositotta,’” Szerbia-Montenegréval és Ukrajndval
kapcsolatban viszont a kormdny nem tehet mdst,
mint hogy 2003 sordn eltorli a vizummentes beuta-
z4s lehetdségét — ahogyan azt mar korabban megtet-
te egy sor volt ,testvéri” szocialista dllammal vagy
utédallamaikkal.

Az eddigiekbdl annak kellett kideriilnie, hogy
Magyarorszdg gyakorlatilag sohasem volt egy etni-
kailag egységes nemzet dllama, hogy a rogzitett ha-
tar a XIX. szdzadban jon 1étre, de még sokdig nincs
sziikség utlevélre az atlépéséhez, s a bevandorlasra
vonatkozo6an éltaldnos politika nem alakul ki,*® ki-
véve az autarch szocializmus idGszakat, amely 1é-
nyegében megakadilyozza mind a ki-, mind a be-
vandorlas legédlis mdodozatait, de képtelen visszatar-
tani az 1956-57-ben meglédul6 kétszazezer embert
és az utdna ,,dissziddl6” kozel nyolcvanezret. Az
1989-¢s fordulat utdn a kivandorlds ellendrizhetet-
lenné vilik, a bevindorlds és a hatdrellendrzés terén
pedig restrikciés folyamatok indulnak el, amelyeket
jogilag korlatok k6zé szorit a menekiilék beengedé-
sének kotelezettsége, gyakorlatilag pedig kikezd az
illegdlis migracio.
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SCHENGENFOLDROL

A belsd hatdrok nélkiili Eurépa gondolata az Eurépai
Bizottsdgtol szarmazik, megvalésitdsa irdnydban az el-
s@ jogi és gyakorlati 1épést azonban a schengeni meg-
dllapodést® és annak végrehajtdsi egyezményét létre-
hozé (és az ahhoz csatlakoz6) 4llamok tették.*
A schengeni egyiittmkodést az amszterdami szerzé-
dés integrilta az Eurépai Kozosség és az Eurdpai
Unié mikodésébe.*' 2001. mdrcius 25-re kialakult
egy olyan egységes (belsd hatarok nélkiili, kozos kiil-
sG hatdrokkal korbevett) teriilet (,,Schengenfold”),
amelyben az EU tizenhdrom tagja szerepel (az Egye-
siilt Kirdlysag és [rorszag maradt ki), valamint Norvé-
gia és Izland.*

Az 1j tagillamoknak, igy Magyarorszagnak is, az
amszterdami és a nizzai szerzGdéssel modositott r6-
mai szerz6dés IV. cimében (Vizumok, menekiiltiigy,
bevindorlas és a személyek szabad mozgasara vonat-
koz6 egyéb politikik) és az Eurépai Uniét 1étreho-
76 maastrichti szerz8dés VI. cimében (a biintetdii-
gyekben folytatott renddrségi és igazsagiigyi egyiitt-
miikddésre vonatkoz6 rendelkezések) szerepld és az
azokat végrehajté (részben schengeni, részben azéta
sziiletett kozosségi, részben addig elkésziil§) szaba-
lyokhoz kell igazodniuk csatlakozasukkor, 2004 ma-
jusdban, mert a belépés tervezett pillanatdban a kon-
ventben megfogalmazott 4j szerz6dés még nem lesz
kész. A kérdés az, mi torténik a hatdrokra és a van-
dorlasra vonatkoz6 jogokkal a tagga valaskor és ké-
sébb, a schengeni hatdrdrizeti rendszer teljes dtvéte-
lekor.

A szabadsdg, a biztonsdg és a jog érvényesiilése
kérdéskorébe tartozé reguldris migracio, illegalis mig-
raci6 és menekiiltiigy terén az amszterdami szerzg-
déssel modositott Eurépai Kozosséget alapité szerzé-
dés (EKSZ) és az annak rendelkezéseit kifejtd f6bb
dokumentumok® 6sszevetésébdl a kovetkezd kép
rajzolodik ki.

Két iddszak lesz: a 2004. méjus 1. elétti (az amsz-
terdami szerz6dés hatilybalépésétdl szamitott elsG 6t
év) és az az utani. A két fazishoz kiilonbozd feladatok
tarsulnak. Ertelemszertien az els6t még az 4j tagilla-
mok érdemi kézremikodése nélkiil fejezik be. A re-
guldris migracio tekintetében 6t éven beliil elérendd
(volt) a személyek és aruk ellendrzésének megsziin-
tetése a belsd hatarokon, a kiils§ hatarok atlépésekor
végzett ellendrzés egységes standard-jainak megalko-
tdsa és a hirom hénapndl nem hosszabb vizumokra
vonatkoz6 szabalyok kidolgozasa, beleértve azoknak
az dllamoknak a listajat, amelyek allampolgarai csak
vizummal léphetnek az unié teriiletére és azokét,
amelyek polgarai viszont valamennyi tagillamban
mentesek.*

FUNDAMENTUM / 2003. 2. SZAM



Az illegalis migraciéra vonatkozéan maga a IV. cim
nem rogzit konkrétumot, s a részletes célkitizések,
igy a kiutasitdsi dontések kolesonos elismerése, a ki-
toloncolési koltségek megosztisa, az informacidcesere,
az embercsempészet meghatidrozdsa és biintetése
csak késébb adddtak, s nem (voltak) hatdridéhoz ko-
tottek.® A menekiiltiigy terén meg kell(ett) alkotni a
kozos menekiiltiigyi rendszer minimum standardja-
it a védelmi kategoridkra (konvencios és kisegitd sta-
tusz), az eljarasra, a kérelmezdk fogadasanak koriil-
ményeire €s a tomeges bedramlis esetén nydjtandé
ideiglenes védelemre, ki kellett dolgozni a mene-
kiiltstatusz iranti kérelem elbirdlaséra illetékes allam
kijelolésének szabdlyait, s 1étre kellett hozni az egy-
séges eurdpai ujjlenyomat 6sszehasonlité rendszert.*

A hosszabb tava célkitizések kozé tartozik a koz-
napi értelemben vett beviandorlds (harmadik alla-
mok polgarai hosszt tavi tartézkoddsa, letelepedé-
se, mozgasszabadsdga és integraldsa) szabalyainak
kidolgozdsa,*” a migriciés folyamatok komplex ke-
zelése — beleértve a szirmazasi és a tranzitorszagok-
kal folytatott érdemi péarbeszédet —, az illegilis mig-
raci6 elleni eszkozok gyarapitdsa, a jogellenesen az
uni6 teriiletén tartézkodok eltdavolitdsiban vald
egyuttmikodés, az embercsempészet és az ember-
kereskedelem elleni intenziv és Gsszehangolt harc,
valamint a kiils§ hatdrok egységes biztonsagiaval és
a hatdr drizetével jaré terhek megosztasa. A mene-
kiiltiigy terén a szolidaritdsi mechanizmusok to-
vabbfejlesztése, illetve egységes definici6 és egysé-
ges eljaras kialakitdsa a cél.

Az 0j tagok tehdt a belépés pillanatatdl elvesztik
uralmukat a ,mieink” és az ,idegenek”, a ,,tavol-
tartandok” kozotti vizumkiilonbség fenntartdsa f6-
16tt, egyiitt kell mikodniiik az Europol keretében
az embercsempészet és az emberkereskedelem el-
leni harcban, s el kell fogadniuk,
hogy az Eurépai Uni6 tagillama-
inak polgdrai és csalddtagjaik sza-
badon koltézhetnek teriiletiikre.
Addigra feltehetden elkésziil a
csalddegyesités minimalis kéve-
telményeit rogzitd irdnyelv is.
Ennek nagy djdonsaga valéjaban
az lesz, hogy a mdsik kilenc dj
tagallam polgdarait — és barmilyen
allampolgarsdga hazastarsukat —
nem lehet majd kizédrni a letele-
pedésbdl és a munkavallalasbol.
Az Eurépai Unié jelenlegi tagillamainak polgarai
ugyanis az eurépai megallapodas keretében mar ed-
dig is érdemi jogositvanyokkal rendelkeztek. Az 1j
tagallamok polgarai szdmara kedvezd — bér csak fo-
kozatosan bevezetett — jitds lesz a szabad munka-
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A SZUVERENITAS KEMENY
MAGJABA TARTOZO JOGOK A
BELEPESKOR NEM FOGNAK SE-
RULNI: A KOVETKEZO EGY-
KET EVBEN A LETELEPEDES SZA~
BALYOZASA, A HOSSZU TAVU
VIZUM MEGADASA ES A HO-
NOSITAS NEMZETI UGY MA-
RAD, EPPEN UGY, MINT A HA-
TARFORGALOM ELLENORZESE
ES A ZOLDHATAR ORIZETE.

vallalds joga, amely a mér évek 6ta meglevd szabad
vallalkozdsi jog mellé sorakozik fel, legrosszabb
esetben 2011-re.

Az uniés tagsdg a hazai menekiiltiigyben is a sza-
balyozas valtoztatdsit fogja megkivanni, anélkiil azon-
ban, hogy az azilumnyujtds szuverén elGjogat csorbi-
tand. (Az azilum megtagaddsdnak lehetGségérdl a tag-
allamok a menekiiltek helyzetére vonatkozé 1951.
évi genfi egyezményhez és — Kiterjesztett értelemben
—az Emberi jogok eurépai egyezményéhez val6 csat-
lakozdsukkor lemondtak.) A mas orszigokban folya-
modo, de az illetékességi szabilyok szerint Magyar-
orszagra visszakiildott menekiilgk szdma valamelyest
megndhet, de a szerkezet mindségileg nem fog kii-
16nb6zni a mai gyakorlattél, amelyben ugyanez a
»biztonsigos harmadik orszag” és a visszaadasi egyez-
mények egyiittes hatdsaként éppigy megtorténik.
Erdemi — de a szuverenitdst nem érint6 — viltozés ab-
ban fog bekovetkezni, hogy a menekiiltiigyi eljards-
ban, a menekiil6k fogadasaban, ellitdsiban és a gen-
fi egyezmény, valamint az egyéb nemzetkozi védel-
mi formdk értelmezésében a hazai jogalkot6 és jogal-
kalmaz6 arra kényszeriil majd, hogy a kézos eurépai
minimumot ne csak szavakban, hanem a terepen is
teljesitse;® ellenkezd esetben intézkedései a bizott-
sdg jelentéseiben, a bevezetendd ,,peer review”-kban
vagy a luxembourgi Eurépai Birdsag eldtt taldltatnak
majd jogellenesnek.

A szuverenitds kemény magjiba tartozé jogok a
belépéskor nem fognak sériilni: a kvetkezd egy-két
évben a letelepedés szabilyozdsa, a hosszu tavi vi-
zum megaddasa és a honositds nemzeti {igy marad, ép-
pen tgy, mint a hatarforgalom ellenérzése és a zold-
hatdr drizete. A csatlakozést kovetd évekre varhato a
harmadik allamok polgarainak munkavillalasat, 6nal-
16 foglalkozasat, masik tagdllamba dtkoltozésée és a
huzamos tartézkodashoz flz6dd
jogait harmonizil6 — most még
csak késziil§ — iranyelvek nemze-
ti jogba valé dtiiltetésének hatér-
ideje. A (zold)hatar érizete terén
az unié még csak a kezdeti 1épé-
seknél tart,* amennyiben a nem-
zeti hatdrdrizeti szervek mellett
szerepet villal6, azoknak - a
nemzeti jognak alarendelten — se-
gitséget nyuijté kozos hatirdr egy-
ségek felallitasar6l mint tavoli, a
tagéllamok jelenleg érvényes jog-
rendjével nehezen Gsszeegyeztethetd lehetdségrél
beszélt a bizottsdg 2002 mijusiban.” A jelen és a ko-
zeljovs tervel kétoldalu egytittmikodésrdl, kozos
kockazatelemzésrdl és — elsdsorban a sok ezer kilo-
méteres tengeri hatdrok szigori Grizetére képtelen
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déli allamok nyomadsara — a kiilsG hatardrizet anyagi
terheinek megosztdsirdl szélnak.”!

A nemzetit felvalt6 schengeni vizum kiadésa, a ko-
z0s tiltélistdhoz csatlakozds, a belsd hatdron az ellen-
Grzés felszamoldsa és ezzel a magyar—ukran, a ma-
gyar—-roman és a magyar—szerb—montenegr6i hatar
schengeni kiils§ hatarrd vildsa nem kovetkezik be a
csatlakozds pillanatdban, csak évekkel késdbb, felte-
hetden 2007-ben vagy 2008-ban, amikor a schengeni
informicids rendszer masodik viltozata iizembe 4llt,
majd a helyszini értékeld bizottsdg jelentése nyomén
a tandcs ugy tallja, hogy Magyarorszag képes a ha-
tarellendrzésre és -drizetre vonatkozé muszaki és
eredményességi kovetelmények teljesitésére.”? Az
Eurépai Uni6 nem tervezi 6ndll6 (dllam)polgarsagi®
szabalyok megalkotdsit. A belathat6 jovében is az mi-
ndésiil unids polgarnak, igy az részesiil a polgarsag elg-
nyeibdl,>* aki valamelyik tagallam allampolgara.
A nemzeti dllampolgarsag megszerzésének feltétele-
it pedig valamennyi tagillam maga hatdrozhatja meg
—a nemzetkozi jog keretei kozote.>

A szuverenitds szempontjabdl fontos kérdés, mi-
képpen alakul a dontéshozatal Schengenfold iigyei-
ben. Jelen pillanatban a vizumlistit és néhany rész-
letszabélyt kivéve minden tekintetben az egyhangu
dontés a fGszabily, tehdt a Miniszterek Tandcsdban
és alarendelt szerveiben, egészen a munkacsoporto-
kig, nem lehet majd a magyar képviseldt leszavazni.
Erdemes belegondolni abba, hogy az egyhangusig
nemcsak arra alkalmas, hogy a leginkabb restriktiv
(vagy legkevesebb harmonizaciot eredményezd) ko-
difikacio j6jjon létre, hanem arra is, hogy az értékei-
hez és az emberi jogok széles korid érvényesiiléséhez
leginkdbb ragaszkodé tagallam megakaddlyozza egy
kétes szabily kizosségi rangra emelését.”® Az uni6
kibdvitését el6készitd nizzai szerz6dés® a migricié
és a menekiiltiigy terén kozvetleniil nem szamolta
fel az egyhangi dontést, csak igen bonyolult megol-
dédsokkal®® — és feltételeket szabva — szorgalmazza a
mindsitett tobbségi dontésre valé dctérést. Ehhez
azonban a menekiiltiigyben arra lesz sziikség, hogy a
tobbségi dontéshozatal bevezetését megeldzden az
»irdnyadé szabdlyokat és alapelveket meghatirozé
kozosségi szabdlyokat” egyhangilag elfogadjdk.
A hatdrt atlépdk ellenérzése, harmadik dllamok 4l-
lampolgarainak az uni6 teriiletén val6 rovid tdva uta-
zdsa, az illegdlis migraci6 elleni harc és az illegalis
migransok eltavolitdsa terén pedig arra, hogy a tanécs
egyhangtian hatdrozzon az dttérésr6l.>’ Bevandorldsi
iigyekben fennmarad az egyhangisdg — hacsak a ta-
ndcs egyhangi dontéssel 4t nem tér a mindsitett
tobbségi szavazasra —, az allampolgirsig elnyerésé-
nek és elvesztésének feltételeit pedig egydltalin
nem szabhatja meg az unio.
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A konvent munkajit 6sszegzd alkotmanyos szerzé-
déstervezetbdl® és az annak alapjiul szolgélé szakér-
t6i jelentésbdl®! kiolvashatd, hogy az unié kozelgd re-
formja sem fogja érdemben atrendezni a regularis és
illegilis migraciora, a hatdrellendrzésre és -Grizetre,
valamint a menedékkeresésre vonatkozé jogositva-
nyok eddig kialakult megosztasat az uni6 és a tagal-
lamok kozott. Lesznek fontos szervezet fejlemé-
nyek, gy a pillérstruktira folszdmolésa, a szabadsa-
got, a biztonsagot és a jog érvényesiilését szabilyozo
normdk egy cim ald vondsa, a jogi szabalyozas egysé-
gessé tétele,” valamint a jogalkotds és a gyakorlati
végrehajtas éles elvilasztisa, de a tobbségi hatdrozat-
hozatal tervezett bGvitésén kiviil egyik sem érinti a
tagallamok jogat hatdraik és az azokat keresztezd
mozgis ellendrzésére, a bevandorldsi és az allampol-
garsagi tigyek igazgatdsara.

A tagillamok nemzeti parlamentjeinek tervezett
felhatalmazdsa ellendrzési jogok gyakorldsara, a szub-
szidiaritds és az arinyossig elvének megerdsitése,*” az
uniés polgarsighoz kapcsol6do jogok gyarapitdsanak
elmaradasa, a foderativitdsra utalds kihagyasa mind-
mind arra utal, hogy az unié nem indul el radikdlisan
4] uton, igy a csatlakoz6 orszagok sem néznek szem-
be eddig nem ismert természetd kihivasokkal. Ter-
mészetesen ma még nem lathat6, milyen fordulato-
kat hoz a konvent munkdjdnak eredményét az 1j al-
lamok aktiv és teljes jogu részvétele mellett kodifika-
16 leend§ korméanykozi konferencia, de az elmiult egy
év vitai nem azt sejtetik, hogy alkotmanyos forrada-
lom késziil.

Attekintve a fentiekbdl ad6dé kivetkeztetéseket,
azt rogzithetjiik, hogy a kiilsd hatar atlépését, a vizu-
mokat, az uni6 teriiletén megvalésul6, harom hénap-
ndal révidebb tartézkoddst mar most — a schengeni
rendszerben kialakult szabalyokat magaba olvaszté és
feliilir6 — k6zosségi jog szabdlyozza, s a menekiiltiigy
terén is fontos normdk Iéptek hatilyba vagy — az
irinyelvek esetén — varnak a nemzeti jogba valé 4tiil-
tetésre. Ugyanakkor a nemzeti identitast érintd kulcs-
kérdésekben — igy abban, hogy ki mindsiil a tagillam
allampolgaranak, kinek van joga az adott orszigban
letelepedni, ki védje a hatart — az unié nem Iépett, s
ha 1épni fog, azt valészintleg tagjainak egyhangu
dontésével fogja tenni.

Még egy fontos szempont: a tagillamok, igy a
csatlakozo6 orszdgok is szocioldgiai, gyakorlati érte-
lemben tobbletképességekre tesznek szert hatdraik
védelme, a migraciés folyamatok ellendrzése terén.
Mig a szabdlyozas lehetdséget ad a nemzeti politikdk
formdlasara, az uni6 gyakorlati aktivitdsa érdemben
segiti azok megvalésitdsit. Nem csupdn az elmilt
években a magyar hatarérségnek juttatott millidardok-
r6l van sz06, s nem is csak a csatlakozdsi szerzGdéssel
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feldllitott schengeni alapbdl hazdnknak 2004-2006-
ban kiutaland6 147 millié eur6rél, hanem arr6l, hogy
az unio6 tagjaként a nemzetkozi kapcsolatokban elér-
hetjiik azt, amit k6zép-curdpai szuverén allamként
aligha: a nemzetk6zi migraciés folyamatok érdemi
befolyasoldsit. Ha az unidénak sikeriil visszaaddsi
egyezményt kotnie az illegilis vandorlokat visszafo-
gadni notdriusan vonakodé allamokkal, ha a bizton-
sagi egyiittmikodés sordn kordbban tesziink szert
pontosabb informaciékra, ha a tdvoli orszdgokba
visszajuttatando6 személyeknek egyesiilt erével lehet
repiilégépet bérelni és az utazdsukat megszervezni,
ha a magyar munkaerdpiac hullimzasait egy har-
mincszoros meritési bazist igénybe véve csillapithat-
juk, ha a menekiiltek tomeges bedramldsa esetén
feltétleniil szamithatunk egy huszonot tagu kozosség
szolidaritdsara, akkor nem lehet tagadni, hogy a tag-
sag erdsiti képességiinket hatdraink és szuvereniti-
sunk védelmére.

KOVETKEZTETES

Az ,,odavész-e a magyar szuverenitds, ha csatlako-
zunk az Eurépai Uniéhoz?” vitdban — olykor még né-
hany bardtommal szemben is — kisebbségi allaspon-
tot foglaltam el, amikor azt dllitottam, hogy bar nagy
és érdemi viltozasok vdrnak rank, amelyek atformal-
jak életiinket, ezek jogi és alkotmanyos szempontbdl
nem jelentik majd a magyar szuverenitds eddig isme-
retlen tipusi csorbitdsit.** Ez az irds a féltett szuvere-
nitds egy érzékeny aspektusit, a hatirokon 4tlépdk
ellendrzése, a hatirok Grizete és a bevandorlds kérdé-
seit vizsgilva ugyanerre a kovetkeztetésre jut: hely-
zetiink véltozni fog, bizonyos dontési jogositvinyok
atvandorolnak Briisszelbe, mdsok ndlunk maradnak,
mikdzben megnd képességiink a migricids politika
végrehajtasara. A szabadsdgszeret§ emberek, akik
méltdnyoljdk az Eurépai Unié alapeszméit, remélhe-
tik: tobbet nyeriink a réven, mint amennyit vesztiink
a vamon.
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