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Tárgy:	<Titre>Vélemény az Európai Unió tagállamainak külső határait átlépő harmadik országbeli állampolgárok be- és kilépésére, valamint beléptetésének megtagadására vonatkozó adatok rögzítésére szolgáló határregisztrációs rendszer létrehozásáról és a határregisztrációs rendszerhez való bűnüldözési célú hozzáférés feltételeinek meghatározásáról, valamint a 767/2008/EK rendelet és az 1077/2011/EU rendelet módosításáról szóló európai parlamenti és tanácsi rendeletre irányuló javaslat (COM(2016)0194 – C8-0135/2016 – 2016/0106(COD)) jogalapjáról</Titre>
Tisztelt Elnök Úr!
2017. április 18-án az Állampolgári Jogi, Bel- és Igazságügyi Bizottság (LIBE) arról tájékoztatta a Jogi Bizottságot, hogy az Európai Unió tagállamainak külső határait átlépő harmadik országbeli állampolgárok be- és kilépésére, valamint beléptetésének megtagadására vonatkozó adatok rögzítésére szolgáló határregisztrációs rendszer létrehozásáról és a határregisztrációs rendszerhez való bűnüldözési célú hozzáférés feltételeinek meghatározásáról, valamint a 767/2008/EK rendelet és az 1077/2011/EU rendelet módosításáról szóló európai parlamenti és tanácsi rendeletre (a továbbiakban: határregisztrációs rendszerről szóló rendelet) irányuló javaslattal kapcsolatos folyamatban lévő intézményközi tárgyalások során ideiglenes megállapodás született a Bizottság javaslatában szereplő egyik jogalap, nevezetesen az EUMSZ 88. cikke (2) bekezdése a) pontjának törléséről. A LIBE bizottság ezért az eljárási szabályzat 39. cikke (3) bekezdésének megfelelően felkérte a Jogi Bizottságot, hogy vizsgálja meg az említett javaslat jogalapját és különösen az EUMSZ 88. cikk (2) bekezdés a) pontja törlésének lehetőségét.
I. – Háttér
A határregisztrációs rendszerről szóló javasolt rendelet célja egy határregisztrációs rendszer létrehozása a határforgalom-ellenőrzéssel kapcsolatos késedelmek kezelése és emellett i) a harmadik országbeli állampolgárokra vonatkozó határellenőrzés javítása; ii) az engedélyezett tartózkodási időt túllépő személyek következetes és megbízható azonosításának biztosítása; és iii) a belső biztonság fokozása, valamint a terrorizmus és a súlyos bűnözés elleni küzdelem megerősítése. Az új határregisztrációs rendszer kiterjed a schengeni térségbe beutazó minden olyan harmadik országbeli állampolgár határátlépéseire, aki bármely 180 napos időszakon belül legfeljebb 90 napos rövid tartózkodás céljából érkezik (vízumköteles és vízummentes utazók egyaránt), vagy adott esetben schengeni körutazói vízum birtokában legfeljebb egyéves tartózkodás céljából érkezik. A rendszer adatokat gyűjt, valamint rögzíti a be- és kilépési adatokat, ami megkönnyíti a határátlépést a jóhiszemű utazók számára, ugyanakkor hozzájárul az engedélyezett tartózkodási időt túllépő személyek hatékonyabb azonosításához. A határregisztrációs rendszer emellett a hatálya alá tartozó harmadik országbeli állampolgárok beléptetése megtagadásának tényét is rögzítené, és lehetővé tenné a bűnüldöző hatóságok számára, hogy korlátozott lekérdezéseket végezzenek az adatbázisban a bűnelkövetők azonosítása és a súlyos bűncselekmények és a terrorizmus megakadályozása érdekében történő információszerzés céljából.

II. – A Szerződés vonatkozó cikkei
A Bizottság javaslatában megjelölt jogalap az EUMSZ-nek „A szabadságon, a biztonságon és a jog érvényesülésén alapuló térség” című V. címében található 77. cikke (2) bekezdésének b) és d) pontja, az EUMSZ 87. cikke (2) bekezdésének a) pontjával és 88. cikke (2) bekezdésének a) pontjával összefüggésben értelmezve, amelyek szövege a következő: 
77. cikk
(az EKSz. korábbi 62. cikke)

[...]
(2) Az (1) bekezdésben foglaltak céljából az Európai Parlament és a Tanács rendes jogalkotási eljárás keretében intézkedéseket állapít meg a következőkre vonatkozóan:
[…]
b) azok az ellenőrzések, amelyeknek a külső határokat átlépő személyeket alá kell vetni,
[…]
d) a külső határok integrált határigazgatási rendszerének fokozatos bevezetéséhez szükséges valamennyi intézkedés,
87. cikk
(az EUSZ korábbi 30. cikke)

[…]
(2) Az (1) bekezdésben foglaltak céljából az Európai Parlament és a Tanács rendes jogalkotási eljárás keretében intézkedéseket állapíthat meg a következőkre vonatkozóan:
a) a releváns információk összegyűjtése, tárolása, feldolgozása, elemzése és cseréje,
[…]
88. cikk
(az EUSZ korábbi 30. cikke)

[…]

(2) Az Europol felépítését, működését, tevékenységi területét és feladatait rendes jogalkotási eljárás keretében elfogadott rendeletekben az Európai Parlament és a Tanács határozza meg. E feladatok a következőket foglalhatják magukban:
a) az információk, így különösen a tagállamok vagy harmadik országok hatóságai, illetve az Unión kívüli szervezetek által szolgáltatott információk összegyűjtése, tárolása, feldolgozása, elemzése és cseréje,

[…]

III. – A Bíróság ítélkezési gyakorlata a jogalap megválasztásáról
A Bíróság a megfelelő jogalap kérdését hagyományosan alkotmányos jelentőségű kérdésnek tekinti, amely garantálja a hatáskör-átruházás elvének betartását (az EUSZ 5. cikke), és meghatározza az Unió hatáskörének jellegét és terjedelmét.[footnoteRef:1] A Bíróság állandó ítélkezési gyakorlata értelmében „egy közösségi jogi aktus jogalapja megválasztásának olyan objektív elemeken kell alapulnia, amelyek alkalmasak a bírósági felülvizsgálatra, ilyen elemnek számít többek között a jogi aktus célja és tartalma”.[footnoteRef:2] A helytelen jogalap megválasztása tehát elegendő indok lehet a szóban forgó jogi aktus megsemmisítésére. Ebben az összefüggésben a helyes jogalap meghatározása szempontjából nem bír jelentőséggel valamely intézmény azon kívánsága, hogy aktívabban részt vegyen az adott jogi aktus elfogadásában, sem a jogi aktus elfogadásának körülményei vagy az adott jogi aktus által érintett területen egyéb tekintetben végzett munka.[footnoteRef:3]  [1:  A 2/00 sz. vélemény, EBHT 2001., I-9713. o., 5. pont.]  [2:  Bizottság kontra Tanács (Általános preferenciális vámkedvezmények) ítélet, C-45/86, EBHT 1987., 1439. o., 5. pont; Bizottság kontra Parlament és Tanács ítélet, C-411/06, EBHT 2009., I-7585. o.]  [3:  Bizottság kontra Tanács ítélet, C-269/97, EBHT 2000., I-2257. o., 44. pont.] 

Ha a jogi aktus vizsgálatából az derül ki, hogy az kettős célkitűzést követ, vagy két összetevőből áll, és ezek egyike elsődlegesként vagy döntő jellegűként azonosítható, míg a másik csak járulékos jellegű, a jogi aktust egyetlen jogalapra, azaz az elsődleges, illetve döntő jellegű célkitűzés vagy összetevő által megkövetelt jogalapra kell alapítani.[footnoteRef:4] Ugyanakkor ha a jogi aktus egyszerre több olyan célkitűzést is követ vagy több olyan összetevőből áll, amelyek elválaszthatatlanul kapcsolódnak egymáshoz anélkül, hogy az egyik a másikhoz képest másodlagos vagy közvetett lenne, e jogi aktust a különböző megfelelő jogalapokra kell alapítani[footnoteRef:5], ha a különböző jogalapokra meghatározott eljárások nem összeegyeztethetetlenek és nem veszélyeztetik az Európai Parlament jogait.[footnoteRef:6] [4:  Bizottság kontra Tanács ítélet, C-137/12, EU:C:2013:675, 53. pont; Parlament kontra Tanács ítélet, C-490/10, EU:C:2012:525, 45. pont; Parlament kontra Tanács ítélet, C-155/07, EBHT 2008, I-08103. o., 34. pont;]  [5:  Bizottság kontra Tanács ítélet, C-211/01, EBHT 2003., I-08913. o., 40. pont; Bizottság kontra Európai Parlament és Tanács ítélet, C-178/03, EBHT 2006., I-107. o., 43–56. pont.]  [6:  Bizottság kontra Tanács (titán-dioxid) ítélet, C-300/89, EBHT 1991., I-2867. o., 17–25. pont; Bizottság kontra Tanács ítélet, C-268/94, EBHT 1996 p. I-6177. o.] 

IV. – A javasolt intézkedés célja és tartalma
A Bizottság indokolásában foglaltak szerint a javaslat célja, hogy létrehozzon egy központosított rendszert, amelyen keresztül a tagállamok együttműködnek egymással, ami egységes felépítést és működési szabályokat tesz szükségessé. A javaslat a külső határokon végzett határforgalom-ellenőrzésre és a rendszerhez való – többek között bűnüldözési célú – hozzáférésre vonatkozó szabályokat is megállapít, amelyek valamennyi tagállamra nézve azonosak. 
A javaslat (9) preambulumbekezdése rögzíti, hogy a határregisztrációs rendszer céljaként a külső határok igazgatásának javítását, az irreguláris migráció megelőzését és a migrációs áramlások kezelésének elősegítését kell kitűzni. A (16) preambulumbekezdés szerint a terrorista bűncselekmények és egyéb súlyos bűncselekmények elleni küzdelem szempontjából nélkülözhetetlen, hogy a bűnüldöző hatóságok a lehető legfrissebb információkkal rendelkezzenek, továbbá hogy ebből következően a határregisztrációs rendszerben tárolt információkat – a rendeletben meghatározott feltételek mellett – hozzáférhetővé kell tenni a tagállamok kijelölt hatóságai és az Európai Rendőrségi Hivatal (Europol) számára. A (17) preambulumbekezdés ismét hangsúlyozza az Europol kulcsszerepét a tagállamok hatóságai között a határokon átnyúló bűncselekmények felderítése terén folytatott együttműködésben azáltal, hogy az Unió egész területén hozzájárul a bűncselekmények megelőzéséhez, elemzéséhez és kivizsgálásához, továbbá hangsúlyozza, hogy az Europol számára – feladatainak keretében és a 2009/371/IB tanácsi határozatnak (immár a Bűnüldözési Együttműködés Európai Uniós Ügynökségéről (Europol) szóló (EU) 2016/794 rendeletnek[footnoteRef:7]) megfelelően – ugyancsak hozzáférést kell biztosítani a határregisztrációs rendszerhez. [7:  HL L 135., 2016.5.24., 53. o., lásd a 17. cikk (3) bekezdését.] 

Emellett a rendelet tárgyát meghatározó 1. cikk úgy rendelkezik, hogy az magában foglalja a) egy határregisztrációs rendszer létrehozását, amelynek célja a határellenőrzéssel kapcsolatos késedelmek kezelése, a határellenőrzés minőségének javítása a harmadik országbeli állampolgárok számára, továbbá az engedélyezett tartózkodási időt túllépők szisztematikus és megbízható azonosításának biztosítása, valamint magában foglalja b) azon feltételeket, amelyek mellett a tagállamok kijelölt bűnüldöző hatóságai és az Európai Rendőrségi Hivatal (Europol) a terrorista bűncselekmények és egyéb súlyos bűncselekmények megelőzése, felderítése és kivizsgálása érdekében lekérdezés céljából hozzáférhetnek a határregisztrációs rendszerhez.  
Tartalmát tekintve a 3. cikkben foglalt fogalommeghatározások, a határregisztrációs rendszer eu-LISA általi létrehozása és a határregisztrációs rendszer konkrét céljainak rögzítése (5. cikk), a határregisztrációs rendszer műszaki felépítése (6. cikk) és a VIS központi rendszerrel való interoperabilitás kérdései (7. cikk) mellett a javaslat megállapít bizonyos rendelkezéseket arra vonatkozóan, hogy a kijelölt illetékes tagállami hatóságok milyen feltételekkel férhetnek hozzá a határregisztrációs rendszerhez. A II. fejezet a határőrizeti hatóságok általi adatbevitelre és -felhasználásra vonatkozó rendelkezéseket tartalmaz, és rendelkezik többek között a vízumbirtokosok (14. cikk) és a vízummentességet élvező harmadik országbeli állampolgárok (15. cikk) személyes adatairól, azon harmadik országbeli állampolgárok személyes adatairól, akik beléptetését megtagadták (16. cikk), továbbá a tartózkodás engedélyezésének visszavonásakor, törlésekor vagy meghosszabbításakor rögzítendő adatokról (17. cikk).
A javaslat III. fejezete az egyéb hatóságok általi adatbevitelre és a határregisztrációs rendszer egyéb hatóságok általi használatára összpontosít, így például a vízumkérelmek vizsgálata és elbírálása céljából a vízumhatóságok általi használatra (22. cikk), a nemzeti könnyítési programokban való részvétel iránti kérelmek vizsgálata céljából az illetékes hatóságok általi használatra (23. cikk), a harmadik országbeli állampolgárok személyazonosságának és a tagállamok területére történő beutazásra, tartózkodásra vonatkozó feltételek teljesülésének ellenőrzése céljából a tagállamok területén végzett, illetékes hatóságok általi ellenőrzés céljából történő használatra (24. cikk). A IV. fejezet a határregisztrációs rendszerhez való hozzáférésre vonatkozó eljárásokkal és feltételekkel foglalkozik a tagállamok kijelölt bűnüldöző hatóságai (26., 28. és 29. cikk), illetve az Europol kijelölt hatósága tekintetében (27. és 30. cikk).
Az V–VII. fejezet a határregisztrációs rendszeren belüli adatkezeléssel foglalkozik, például a megőrzési időkkel, az adatkezeléssel, az adatok harmadik országokkal való közlésével, az adatbiztonsággal, az egyéni aktáról való tájékoztatással, a rendszerben tárolt adatokhoz való hozzáféréshez és az adatok kijavításához és törléséhez való joggal és a kapcsolódó jogorvoslatokkal, az európai adatvédelmi biztos felügyeleti jogkörével és a személyes adatok bűnüldözési célú hozzáféréssel kapcsolatos védelmével. Végezetül a VIII. fejezet rögzíti a hatályos uniós jogi aktusok szükséges módosításait, a IX. fejezet pedig a költségekkel, az adatok jelentésekhez és statisztikához való felhasználásával, képzéssel és a határregisztrációs rendszer fejlődésének nyomon követésével és értékelésével kapcsolatos záró rendelkezéseket tartalmaz.
V. – A megfelelő jogalap megvizsgálása és meghatározása
A Bizottság javaslata értelmében a határregisztrációs rendszer létrehozásának megfelelő jogalapja az Európai Unió működéséről szóló szerződés 77. cikke (2) bekezdésének b) és d) pontja. Az EUMSZ 77. cikke (2) bekezdésének b) és d) pontja lehetővé teszi, hogy az Európai Parlament és a Tanács intézkedéseket állapítsanak meg azon ellenőrzésekről, amelyeknek a külső határokat átlépő személyeket alá kell vetni, továbbá hogy intézkedéseket állapítsanak meg a külső határok integrált határigazgatási rendszerének fokozatos bevezetése érdekében. Ennek következtében úgy találták, hogy a 77. cikk (2) bekezdésének b) és d) pontja a megfelelő jogalap a tagállamok külső határainak átlépésére vonatkozó intézkedések további meghatározására, továbbá a személyek e határokon történő ellenőrzésekor a tagállamok által követendő normák és eljárások kidolgozására.
A felülvizsgált javaslat emellett az EUMSZ 87. cikke (2) bekezdésének a) pontjára is hivatkozik, amely az 5. fejezet szerinti rendőrségi együttműködés körébe tartozik és úgy rendelkezik, hogy a tagállamok valamennyi hatáskörrel rendelkező hatósága részvételével történő rendőrségi együttműködéssel összefüggésben az Európai Parlament és a Tanács rendes jogalkotási eljárás keretében intézkedéseket állapíthat meg többek között a releváns információk összegyűjtésére, tárolására, feldolgozására, elemzésére és cseréjére vonatkozóan. Ennek megfelelően az EUMSZ 87. cikke (2) bekezdésének a) pontját tekintették megfelelő jogalapnak az illetékes nemzeti bűnüldöző hatóságok határregisztrációs rendszerhez való hozzáférésének biztosításához.
Végezetül úgy találták, hogy az Europol határregisztrációs rendszerhez való szigorú feltételek melletti hozzáférésnek biztosításához az EUMSZ 88. cikke (2) bekezdésének a) pontja a megfelelő, amely szerint az Európai Parlament és a Tanács rendes jogalkotási eljárás keretében elfogadott rendeletekben határozza meg többek között az Europol feladatait, amelyek magukban foglalják az információk, így különösen a tagállamok vagy harmadik országok hatóságai, illetve az Unión kívüli szervezetek által szolgáltatott információk összegyűjtését, tárolását, feldolgozását, elemzését és cseréjét.
Mindazonáltal a javaslat célja és tartalma fényében, – amely arra irányul, hogy valamennyi tagállamban egységes szabályokat határozzon meg a külső határokon végzett határforgalom-ellenőrzésre és a határregisztrációs rendszerhez való, az illetékes tagállami hatóságok és az Europol általi bűnüldözési célú hozzáférésre – úgy tűnik, hogy a javaslat kettős célkitűzést követ, amelyek nevezetesen a külső határok igazgatása és a határregisztrációs rendszerhez való hozzáférés a bűnüldöző hatóságok által a terrorista bűncselekmények és más súlyos bűncselekmények megelőzése, észlelése és kivizsgálása céljából. Az Europol részére biztosított, a határregisztrációs rendszer adataihoz való hozzáférés ez utóbbi általános célkitűzéshez tartozik, amely a terrorista bűncselekmények és más súlyos bűncselekmények megelőzésére, észlelésére és kivizsgálására irányul. Ennek eredményeképp ez nem képezi a határregisztrációs rendszerre irányuló javaslat külön célkitűzését.[footnoteRef:8] Ezenfelül a javasolt rendelet nem állapít meg új feladatot és nem célja, hogy módosítsa az Europol információk összegyűjtésével, tárolásával, feldolgozásával, elemzésével és cseréjével kapcsolatos meglévő feladatait, összhangban az EUMSZ 88. cikke (2) bekezdésének a) pontjával és az Europol rendelet 17. cikkének (3) bekezdésével, amely már rendelkezik arról, hogy az Europol hozzáférhet uniós információs rendszerekből származó adatokhoz, és hogy az ezen információkhoz való hozzáférésére és felhasználásukra az alkalmazandó uniós jogi aktusok irányadók.[footnoteRef:9] Végezetül a javasolt rendelet 27. és 30. cikkének kivételével – amelyek az Europolra vonatkozó konkrét szabályokat tartalmaznak – a javaslat minden más alkalommal az Europolra a nemzeti bűnüldöző hatóságokkal együtt hivatkozik.[footnoteRef:10] [8:  Lásd: SJ-0335/16., 5. o.]  [9:  HL L 135., 2016.4.24., 53. o.]  [10:  Lásd például: a határregisztrációs rendszerre vonatkozó javaslat 38. cikkének (4) bekezdése és 44. cikke (1) bekezdésének a) pontja.] 

VI. – Következtetés és ajánlás
A fentiek alapján, mivel i) a határregisztrációs rendszerről szóló rendeletre irányuló javaslat Europollal kapcsolatos rendelkezései a terrorista bűncselekmények és más súlyos bűncselekmények megelőzésére, felderítésére és kivizsgálására irányuló általános célkitűzés körébe tartoznak; ii) tartalmukat tekintve ezeket a másik két fő összetevőhöz képest járulékosnak kell tekinteni; és iii) az Europolra alkalmazandó meglévő jogszabályokhoz igazodva nem módosul sem az Europol megbízatása, sem hatásköre, nincs feltétlenül szükség az EUMSZ 88. cikke (2) bekezdése a) pontjának megemlítésére a határregisztrációs rendszerről szóló rendeletre irányuló javaslat jogalapjaként.
2017. június 12-i ülésén a Jogi Bizottság 12 szavazattal, 11 ellenszavazattal és 2 tartózkodással[footnoteRef:11] tehát úgy határozott, hogy azt ajánlja az Állampolgári Jogi, Bel- és Igazságügyi Bizottságnak, hogy törölje az EUMSZ 88. cikke (2) bekezdése a) pontját az Európai Unió tagállamainak külső határait átlépő harmadik országbeli állampolgárok be- és kilépésére, valamint beléptetésének megtagadására vonatkozó adatok rögzítésére szolgáló határregisztrációs rendszer létrehozásáról és a határregisztrációs rendszerhez való bűnüldözési célú hozzáférés feltételeinek meghatározásáról, valamint a 767/2008/EK rendelet és az 1077/2011/EU rendelet módosításáról szóló európai parlamenti és tanácsi rendeletre irányuló javaslat jogalapjai közül. [11:  A zárószavazáson az alábbi képviselők voltak jelen: Pavel Svoboda (elnök), Lidia Joanna Geringer de Oedenberg (alelnök), Jean-Marie Cavada (alelnök), Laura Ferrara (alelnök), Max Andersson, Joëlle Bergeron, Dominique Bilde, Antanas Guoga, Heidi Hautala, Mary Honeyball, Danuta Jazlowiecka (Tadeusz Zwiefka helyett, az eljárási szabályzat 200. cikkének (2) bekezdése alapján), Sylvia-Yvonne Kaufmann, Kateřina Konečná (Jiři Maštálka helyett, az eljárási szabályzat 200. cikkének (2) bekezdése alapján), Merja Kyllönen (Kostas Chrysogonos helyett, az eljárási szabályzat 200. cikkének (2) bekezdése alapján), Gilles Lebreton, Victor Negrescu, António Marinho e Pinto, Emil Radev, Dariusz Rosati (Rosa Estaràs Ferragut helyett, az eljárási szabályzat 200. cikkének (2) bekezdése alapján), Virginie Rozière, Sajjad Karim, Elly Schlein (Evelyn Regner helyett, az eljárási szabályzat 200. cikkének (2) bekezdése alapján), Szájer József, Axel Voss, Kosma Złotowski.] 


Kérem, fogadja megkülönböztetett nagyrabecsülésem.
Pavel Svoboda
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