https://doi.org/10.15170/AJKEKSE2023-11

Hogyan vonhato felelosségre az EU hatarvédelmi

iigynoksége (Frontex) alapjogi jogsértésekért az

unios és a nemzetkozi jog alapjan? A két jogrend
kinalta jogi megoldasok kritikai attekintése

MOLNAR Tamas”

migracioés jogi kutato, Eurépai Unié Alapjogi Ugynoksége (Bécs)
vendégoktato - nemzetkozi migracids jog, Budapesti Corvinus Egyetem

1. BEVEZETO GONDOLATOK: A TEMA EXPONALASA

Az Eurépai Hatar- és Partvédelmi Ugynokség, vagyis ismertebb nevén a Frontex
egy eurdpai parlamenti és tandcsi rendelettel (a tovabbiakban: ,Frontex-
rendelet”) statualt decentralizdlt eurdpai unids tligyndkség, amely a schengeni
allamoknak (23 EU-tagallam, valamint Izland, Liechtenstein, Norvégia és Svajc?)
a schengeni térség kiilsé hatdrainak igazgatdsdért, illetve e bels6 hatarellendr-
zés nélkiili 6vezetben irreguldrisan tartézkodé un. harmadik orszagbeli allam-
polgarok (nem unids polgarok) visszakiildéséért felel6s hatésagainak munkajat
tAmogatja és egésziti ki. Mikozben ,[t]Jovabbra is elsdédlegesen a tagallamok
felel6ssége marad a kiils6 hatarok hozzajuk tartoz6 szakaszainak igazgatasa”?
az Ugynokség megerdsiti, felméri és dsszehangolja tevékenységiiket. Az elmult
kozel két évtizedben a Frontex az eurdpai hatarigazgatasi szcéna egyik kdézponti
szerepldjéve ,nétte ki magat”.

A Frontex jelenleg hatalyos, megreformalt alapitérendelete (2019/1896
rendelet) jelentésen kiterjesztette a 2004-ben 1étrehozott ligynokség feladat-

A tanulmanyban megjelend allaspontok kizarolag a szerzg véleményét tiikrozik, s jelen iras tartalma
nem tekinthet6 az Eurépai Unié Alapjogi Ugynoksége allaspontjanak.

L Az Eurépai Parlament és a Tandcs (EU) 2019/1896 rendelete (2019. november 13.) az Eurdpai
Hatar- és Parti Orségrél, valamint az 1052/2013/EU és az (EU) 2016/1624 rendelet hatalyon kiviil
helyezésérdl (HL L 295, 2019.11.14., 1-131. 0.).

2 A schengeni térségr6l bévebben altalanossagban 1. pl. https://home-affairs.ec.europa.eu/policies/
schengen-borders-and-visa/schengen-area_en (2023.04.15.).

3 Frontex-rendelet 7. cikk (1) bekezdés.
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és hataskoreit.* Ez mar 6nmagaban felveti azt a kérdést, hogy az Eurépai Unio
(EU) hatarvédelmi (és visszaktildési) iigynoksége mandatumanak ilyetén, 2007
6ta tarté folyamatos® kibGvitése szinkronban volt-e azoknak a - bels6 és kiils6
- tartalmi és eljarasi garancidknak a megerdsitésesével, amelyek az unids tagal-
lamokban, illetve harmadik orszagokban megvalosul6 Frontex-miiveletek soran
esetlegesen el6forduld alapvetd jogok megsértése esetén - vagy éppen azok
megel6zésére — allnak rendelkezésre. Az oltalomkeres6knek - és barkinek, aki
az EU kiils6 hataraira érkezik - ugyanis megfelel6 biztositékokra van sziikségiik
alapvetd emberi jogaik tiszteletben tartasara vonatkozodan, beleértve a vissza-
kiildés tilalmanak (a non-refoulement elvének)® maradéktalan érvényesitését.
Ezen feliil a kiilonb6z6 kozos hatarérizeti mliveletekben a Frontex égisze alatt
eljaré tisztviseldiknek nem pusztan arra van sziikségiik, hogy biztositsak, hogy
operativ miikodéstik soran eleget tettek az alapjogi kovetelményeknek, hanem
hogy cselekedeteik teljes jogi hattere is kelléen megalapozott.’

* A Frontex-rél j6 attekintést nyjté jogtudomanyi, intézményi jogi fokuszu elemzésként L. pl. Jorrit
] Rijpma: Frontex and the European system of border guards: The future of European border ma-
nagement. In: The European Union as an Area of Freedom, Security and Justice (szerk. Maria Fletc-
her - Ester Herlin-Karnell - Claudio Matera). Routledge, London 2016. 217-245. o.; Sergio Carrera
- Leonhard den Hertog: A European Border and Coast Guard: What's in a name? CEPS Paper in
Liberty and Security in Europe No. 88, Brussels, March 2016; Constance Chevallier-Govers - Romain
Triniére (szerk.): De Frontex a Frontex: vers ’émergence d’un service européen des garde-cotes et
garde-frontiéres. Bruylant, Bruxelles 2019; Daniela Vitiello: Le frontiere esterne dell’'Unione europea.
Cacucci Editore, Bari 2020 (Capitolo Secondo [LAgenza Frontex quale ente gestore delle frontiere
esterne]); Mariana Gkliati: Systemic Accountability of the European Border and Coast Guard. The
legal responsibility of Frontex for human rights violations. Doctoral Thesis. University of Leiden,
Leiden 2021; Bernard Ryan: Frontex Regulation (EU) 2019/1896. In: EU Immigration and Asylum
Law. A Commentary (3™ edition) (szerk. Kay Hailbronner - Daniel Thym). CH Beck - Hart Publishing
- Nomos, Miinchen - Oxford - Baden-Baden 2022. 283-381. o.; illetve Jorrit ] Rijpma - Melanie Fink:
The management of the European Union’s external borders. In: Research Handbook on EU Migration
and Asylum Law (szerk. Evangelia (Lilian) Tsourdi - Philipp De Bruycker). Edward Elgar Publishing,
Cheltenham 2022.417-430. o. [sections 3-4].

> L. az ezek jogalapjaul szolgalé kovetkez6 unids jogi aktusokat: a Tanacs 2007/2004/EK rendelete
(2004. oktéber 26.) az Eurdpai Unié Tagallamai Kiils6 Hatdrain Val6 Operativ Egyiittm{ikodési
Igazgatéasért Felel6s Eurdpai Ugynokség felallitasardl (HL L 349, 2004.11.25., 1-11. 0.) [eredeti ala-
pitérendelet]; az Eur6pai Parlament és a Tanacs 863/2007 /EK rendelete (2007. julius 11.) a gyors-
reagalasu hatarvédelmi csapatok felallitasara szolgal6 eljaras bevezetésérol, valamint a 2007 /2004 /
EK tan&csi rendeletnek ezen eljaras tekintetében torténd modositasardl és a kikiildott hatarérok
feladatai és hataskorei szabdalyozasardl (HL L 199, 2007.7.31., 30-39. 0.); az Eur6pai Parlament és a
Tanacs 1168/2011/EU rendelete (2011. oktober 25.) az Eurdépai Unié Tagallamai Kiils6 Hatarain Valo
Operativ Egyiittm{ikodési Igazgatasért Felel6s Eurépai Ugynokség felallitasarol szol6 2007 /2004 /EK
tanacsi rendelet médositasarol (HL L 304, 2011.11.22,, 1-17. 0.); az Eur6pai Parlament és a Tanacs
1052/2013/EU rendelete (2013. oktéber 22.) az eurdpai hatarérizeti rendszer (EUROSUR) létreho-
zasarol (HL L 295.,2013.11.6., 11-26. 0.); tovabba az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU) 2016/1624
rendelete (2016. szeptember 14.) az Eurdépai Hatar- és Parti Orségrél és az (EU) 2016/399 eurdpai
parlamenti és tanacsi rendelet médositasardl, valamint a 863 /2007 /EK eurdpai parlamenti és tana-
csi rendelet, a 2007/2004/EK tandacsi rendelet és a 2005/267/EK tanacsi hatarozat hatalyon kivil
helyezésérdl (HL L 251, 2016.9.16., 1-76. 0.).

¢ Err6l a téma szempontjaboél kardinalis jelent6ségii prohibicié tartalmarél - ami a Frontex-et is terhe-
16 szubsztantiv jogi kotelezettség — attekintden 1. pl. Molndr Tamas: Non-refoulement elve. In: Emberi
jogi enciklopédia (szerk. Lamm Vanda). HVG-ORAC, Budapest 2018. 546-553. o.

7 Roberta Mungianu: Frontex and Non-Refoulement. The International Responsibility of the EU.
Cambridge University Press, Cambridge 2016. 48. o.
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Pillanatnyilag sem a Frontex panasztételi mechanizmusa (amelyet a Frontex-
rendelet 111. cikke alapjan hoztak l1étre), sem mas belsé elszamoltathatdsdgi
mechanizmusok vagy eljarasrendek (igy pl. a Frontex ligyvezetd igazgatdjanak
felel6ssége atekintetben, hogy az alapvetd jogok silyos megsértése esetén felfiig-
gessze, szlintesse meg, illetve ne inditson hatarigazgatast timogaté miveletet,”
az azt koordinal6 Frontex-tisztvisel6 szabalytalansagok észlelése esetén fennallo
bejelentési kotelezettségével egyiitt’) nem tlinnek kell6en hatékonynak.'® Az is
kijelenthet6, hogy unios jog altal biztositott dltaldnos jogorvoslati rendszer sem
tlinik teljesen alkalmasnak a feladatra.'* Hasonl6 kérdések és bizonytalansag me-
rillnek fel a nemzetkézi szervezetek nemzetkozi jogi felelosségét szabalyozé 2011.
évi ENSZ kodifikaciés tervezetébe (Articles on the Responsibility of Internationl
Organizations — ARIO)* rendezett altaldnos nemzetkozi jogi normak erejé-
vel - igy pl. szokasjogi természetiikkel™® - és hatékorével kapcsolatban ebben
a konkrét dsszefliggésben, a Frontex mint az EU egyik decentralizalt, operativ
feladatokat ellaté tigynokségének a nemzetkozi jogon alapuld felel6sségének
megallapithatésaga vonatkozasaban.

E tanulmany - sziik, 1ényegre toré fokuszt kovetve — elézetesen didhéjban
attekinti a Frontex-rendelet altal felallitott jogi architektirabdl az alapveté jogok

8 Frontex-rendelet 46. cikk.

9  Decision of the Executive Director No. R-ED-2021-51, Standard Operating Procedure (SOP) - Serious
Incident Reporting, 19/04/2021. https://frontex.europa.eu/assetss/Key_Documents/SIR_SOP.pdf
(2023.04.15.).

10 A béséges kritikak koziil a kozelmultbdl 1. a 4. 1abjegyzetben hivatkozott szakirodalmat; valamint Mar-
co Stefan - Leonhard den Hertog: Frontex: Great Powers but No Appeals. In: Boards of Appeal of EU
Agencies: Towards Judicialization of Administrative Review (szerk. Merijn Chamon - Annalisa Volpato
- Mariolina Eliantonio). Oxford University Press, Oxford 2022. 151-174. o. ; tovabba Idil Atak - Ndeye
Dieynaba Ndiaye: LAgence Frontex : la police européenne aux frontiéres au défi du respect des droits
humains des migrants. Revue Québécoise de Droit International 2020. Hors série. 369-394. o.

1 L.pl. Melanie Fink: Why it is so Hard to Hold Frontex Accountable: On Blame-Shifting and an Outdated
Remedies System. https://www.ejiltalk.org/why-it-is-so-hard-to-hold-frontex-accountable-on-
blame-shifting-and-an-outdated-remedies-system (2023. 04. 15.).

12 United Nations International Law Commission: Draft Articles on the Responsibility of International
Organizations. UN Doc A/66/10 (2011). Az ENSZ Kozgy(ilés is megerdsitette a tervezetet még 2011
decemberében s a tagallamok figyelmébe ajanlotta azt (1. UNGA Res 66/100 (9 December 2011) UN
Doc A/ RES/66/100, Annex). A tervezetet értékel6 b6séges szakirodalombdl l. pl. a kévetkezd gondo-
latgazdag és dogmatikailag jol fundalt, de 1ényegretdrd analizist: Mirka Mdldner: Responsibility of In-
ternational Organizations - Introducing the ILC’s DARIO. Max Planck Yearbook of United Nations Law
2012. 1. sz. 281-328. o.; mig magyar nyelven tabloszer(ien a témaban: Kis Kelemen Bence - Mohay
Agoston - Pdnovics Attila: A nemzetkozi szervezetek feleléssége: koncepciondlis és értelmezési
kérdések. In: A nemzetkdzi jog, az unids jog és a nemzetkozi kapcsolatok szerepe a 21. szadzadban:
tanulmanyok Valki Laszl6 tiszteletére (szerk. Kajtar Gabor - Sonnevend Pal). ELTE Eotvos Kiadd,
Budapest 2021. 285-298. o.

13 Vo.pl. Gerhard Hafner: Is the Topic of Responsibility of International Organizations Ripe for Codification?
Some Critical Remarks. In: From Bilateralism to Community Interest: Essays in Honour of Judge Bruno
Simma (szerk. Ulrich Fastenrath - Rudolf Geiger — Daniell-Erasmus Khan - Adreas Paulus - Sabine von
Schorlemer - Christoph Vedder). Oxford University Press, Oxford 2011. 695-717. o. ; Ross Leckow - Erik
Plith: Codification, Progressive Development or Innovation? Some Reflections on the ILC Articles on the
Responsibility of International Organizations. In: Responsibility of International Organizations. Essays
in Memory of Sir [an Brownlie (szerk. Maurizio Ragazzi). Martinus Nijhoff Publishers, Leiden - Boston
2013.225-234. 0.
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Ugynékség dltali betartdsdra nézve jelentkezd kockazatokat, amely kockazatok
ténylegesen be is kovetkezhetnek a konkrét hatarérizeti vagy visszakiildési
miiveletek soran, ahogyan egy nemrégiben az Eur6pai Csalas Elleni Hivatal
(OLAF) altal készitett - és napvilagot latott - jelentés markansan ra is vilagitott.**
Leegyszer(sitve egy tipikusan el6fordulé tobbszereplds hatarigazgatasi mi-
veletet, nem egyszer azzal a forgatokonyvvel talalkozhatunk, hogy egy unids
tagallam (A) kiilsd hatarat irregularisan atlepd, az EU-n kiviilrdl érkezett kiilfol-
diek egy masik EU-tagallam (B) hataréreivel talaljak magukat szembe, akik egy
harmadik uniés tagallam (C) - és a Frontex - altal biztositott felszerelést hasz-
nalnak, mindezt egy Frontex altal koordinalt és finanszirozott kozos mivelet
keretében teszik. Egy masik gyakori példa az, amikor a Frontex maga hasznalja
sajat hatardrizeti eszkozeit, pl. a tobbcéla 1égi megfigyelés (multipurpose aerial
surveillance) keretében, amely 1égijarmiivek a tengeren észlelt, oltalomkeresdket
szallit6 1élekvesztokrdl informacidkat osztanak meg a libiai parti 6rséggel (vagy
mas harmadik orszaggal), illetve kozvetleniil jelentik azokat e partnereknek.'®
Ilyen és hasonld kontextusban a fent emlitett jogi architektirdnak az alap-
vetd jogok betartasa szempontjabdl érzékeny elemei kozé sorolhat6é a Frontex
végrehajtoi jogkorrel rendelkezd ,miiveleti személyzetének” — a Frontex ké-
szenléti alakulatat alkot6 hatarérok, visszakiildést végrehajté hatosagi kisérdk,
visszakiildési szakértSk stb. - bevetése;'® az Ugynokség harmadik orszdgokkal
folytatott egyiittmiikédése;'” tovabba az EU-tagallamok és a Frontex kozotti infor-
maciocsere és egylittmi{ikodés az un. EUROSUR (eurdpai hatarérizeti rendszer)
keretében.'® Ezen feliil emlitést érdemelnek még az alapvet6 jogok védelmét
szolgal6 kilonféle biztositékok és mechanizmusok (a Frontex-rendelet alapvetd
jogok védelmére vonatkozdé horizontalis klauzuldi, a Frontex alapjogi stratégidja,
a magatartasi kodex, a hatarigazgatasi csapatok tagjainak polgari jogi és biin-
tet6jogi felel6sségére vonatozo6 rendelkezések, a személyes adatok védelme),*
tovabba a Frontex alapjogi tisztviseldje, a panaszkezelési mechanizmus, a konzul-

14 Elérhet6: Revealed: The OLAF report on Frontex. https://fragdenstaat.de/en/blog/2022/10/13/

frontex-olaf-report-leaked/ (2023.04.15.).

A Frontex ilyetén informaciémegosztasi gyakorlatarél s annak jogi megitélésér6l 1. pl. Luisa Marin:

The Cooperation Between Frontex and Third Countries in Information Sharing: Practices, Law and

Challenges in Externalizing Border Control Functions. European Public Law 2020. 2. sz. 157-180. o.

16 Frontex-rendelet 2. cikk (16) bekezdés, tovabba 54. és 55. cikkek.

7" Frontex-rendelet 71-73. cikkek.

8 Frontex-rendelet 75. cikk.

19 Ezekr6l az alapjogvédelmi mechanizmusokrél részletesebben I. pl. European Council on Refugees
and Exiles: Holding Frontex to Account. ECRE’s proposals for strengthening non-judicial mechanisms
for scrutiny of Frontex. Policy Paper No. 7, May 2021; European Union Agency for Fundamental
Rights: The revised European Border and Coast Guard Regulation and its fundamental rights im-
plications. FRA Opinion - 5/2018 [EBCG], Vienna, 27 November 2018; Yves Pascouau - Pascal Schu-
macher: Frontex and the respect of fundamental rights: from better protection to full responsibility.
European Policy Centre Policy Brief, 3 June 2014; valamint a Frontex holnapjan a kévetkezg linken:
https://frontex.europa.eu/fundamental-rights/fundamental-rights-at-frontex /fundamental-rights-
at-frontex (2023.04.15.).

15

184



Hogyan vonhaté felel6sségre az EU hatarvédelmi tigynoksége (Frontex)...

tativ férum,? illetdleg az Ugynokség kdrtéritési felel6sségének érvényesitése, va-
lamint a Frontex jogi aktusai és mulasztasai jogszertitlenségének megallapitasa-
ra irdnyul6 eljarasok inditasa az Eur6pai Unié Bir6saga (a tovabbikaban: ,EUB”
vagy ,EU Bir6sag”) el6tt — az EUB ugyanis kizar6lagos joghatdsaggal rendelkezik
ezekben az ligyekben.?!

Ezen a ponton réviden érdemes kitérni azokra a szubsztantiv jogi kotelezett-
ségekre is (a harti értelemben vett Un. els6dleges [primér] normakra), amelyek
a Frontex-et miikodése és a tagallamokkal k6zos hatardrizeti miveletei veg-
rehajtasa soran terhelik. A jogositott személyek oldalar6l megkozelitve ezek a
kovetkez6 - az EU Alapjogi Chartaja® altal is védett - alapvetd jogokat 6lelik
fel: az emberi méltésaghoz valo jog (1. cikk); a kinzas és a mas embertelen vagy
megalazé banasmaod tilalma (4. cikk); a személyes adatok védelme (8. cikk); a
menedékhez valo jog (18. cikk); a visszakiildés tilalma (non-refoulement elve),
illetve a kollektiv kiutasitas elleni védelem (19. cikk); a hatranyos megkiilon-
boztetés tilalma (21. cikk); a gyermekek jogai (24. cikk); valamint a megfelel6
lgyintézéshez valo jog (41. cikk) és a hatékony birdsagi jogorvoslathoz valo jog
(47. cikk). Fontos hangsulyozni, hogy mint uniés entitast a Frontex-et jogilag
teljes mértékben kotelezik az Alapjogi Chartaban foglaltak annak 51. cikk (1)
bekezdése alapjan.”® A Frontex tevékénységével dsszefliggésben relevans alap-
jogi kovetelmények feltérképezése fontos annak érdekében, hogy vilagosabb
képet kapjunk arrdl, milyen alapjogi kihivasok mertlnek fel, amikor a Frontex
a terepen tevékenykedik, valamint a Frontex altal elkovetett jogsértések esetén
elérhetd (vagy lehetségesen szadmitasba johet6) jogorvoslati lehetdségekrdl.
A fentiek egyarant lefedik az Un. negativ kitelezettségeket, illetve azok meg-
sértését (példaul az Ugynokség tisztviseli aktiv kézrehatdssal hozzajarulnak
a non-refoulement elvének vagy a kollektiv kiutasitas tilalmanak megsérté-
séhez), valamint az un. pozitiv kotelezettségeket (amelyek megkovetelik az
Ugynékségtdl, hogy tegyen meg minden ésszerti intézkedést annak érdekében,
hogy megakadalyozza az alapvet6 jogok megseértését és érdemlegesen csok-
kentse azok bekovetkezésének esélyét). Ehhez kapcsolodik aztan majd mint

20 Frontex-rendelet 80., 81., 84-86., 89., 108-109., illetve 111. cikkek.

21 L.aFrontex-rendelet 97. cikk (4)-(5) bekezdését és 98. cikkét. Ezek tudomanyos igényességii de tomor
attekintéséért 1. pl. Fink: i. m.; Mariana Gkliati: The first steps of Frontex accountability: Implications
for its Legal Responsibility for Fundamental Rights Violations. https://eumigrationlawblog.eu/
the-first-steps-of-frontex-accountability-implications-for-its-legal-responsibility-for-fundamental-
rights-violations/ (2023.04.15.); illetve Valsamis Mitsilegas: The EU external border as a site of
preventive (in)justice. European Law Journal 2022. 1. sz. 1-18. o.

22 Az Eurdpai Unié Alapjogi Chartaja (HL C 202, 2016.6.7., 389-405. 0.). A kovetkez6kben hivatkozott
cikkek az Alapjogi Charta megfeleld cikkeire utalnak.

2 Az 51. cikk a kovetkez&képpen fogalmaz: ,E Charta rendelkezéseinek cimzettjei — a szubszidiaritas
elvének megfeleld figyelembevétele mellett - az Uni6 intézményei, szervei és hivatalai, valamint a tag-
allamok annyiban, amennyiben az Uni6 jogat hajtjak végre. Ennek megfelel6en sajat hataskoriikben és
a Szerz6désekben az Unidra ruhazott hataskorok korlatain beliil tiszteletben tartjak az ebben a Charta-
ban foglalt jogokat és betartjak az abban foglalt elveket, valamint elémozditjak azok alkalmazasat.”
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masodlagos jogviszony a fenti alapvet6 jogok — amelyek a Frontex szamara is
kotelezettségeket telepitenek - megsértése altal kivaltott kilonféle, EU-jogi
(2. fejezet) és nemzetkozi jogi (3. fejezet) feleldsségi rezsimek és jogérvényesitési
mechanizmusok attekintése, illetve értékelése. A tanulmanyt néhany kovetkezte-
tés és jovofiirkészés zarja (4. fejezet).

2. AZ EU-JOGBAN RENDELKEZESRE ALLO JOGI MECHANIZMUSOK,
FELELOSSEGREVONASI MODOZATOK ES A FRONTEX: JOGI ELSZAMOLTAT-
HATOSAG BIZTOSITVA?

A fentiek fényében ez a rovid irds el6szor az Eurdpai Unié miikodésérdl szold
szerz6désben (EUMSZ) biztositott jogorvoslati lehetdségeknek szentel figyel-
met az alapvetd jogok unids intézményeknek és tigynokségeknek betudhato
megsértése esetén. A Frontex biréi forumok el6tti jogi elszamoltathatésaga
tekintetében az EU Bir6sag bir kulcsfontossagu szereppel. Az EUB unios intéz-
ményekre (ideértve az unids tigynokségeket is) vonatkozo itélkezési gyakorla-
tabol az vilaglik ki, hogy az ilyen mechanizmusok ezidaig kevéssé mutatkoztak
alkalmasnak az alapvetd jogok megsértésével kapcsolatos igényérvényesitésre a
perképességhez sziikséges szigoru kovetelmények és egyéb el6feltételek okan.
Az alabbiak ezeket tekintik at, s értékelik az azok nytjtotta lehetdséegeket, illetve
a jelentkez6 akadalyokat.

2.1. Semmisségi eljaras

Az EUMSZ 263. cikke szerinti semmisségi eljaras keretében az unids jogi aktu-
sokat az elsddleges EU-jogba (ide sorolva az EU Alapjogi Chartajat is) titk6zésre
hivatkozassal un. nem privilegizalt kérelmezdként magdnszemélyek is megta-
madhatjak az EU Birésag el6tt.2* Idézett cikk (1) bekezdése egyértelmiivé teszi,
hogy a tamadhato aktusok kore kiterjed az unids tigynokségek jogi aktusaira is,
amit maga a Frontex-rendelet is megerdsit: ,[e]ljaras indithaté [...] az Ugynokség
azon jogi aktusainak megsemmisitése irant, amelyek harmadik személyekkel
szemben joghatas kivaltasara iranyulnak.”?®

Ebben az unios jogszer(iségi fellilvizsgalatra irdnyuld eljarasban még a Lisz-
szaboni Szerzddés 2009. decemberi hatalybalépését kovetden is meglehetdsen
korlatozott az egyének perképessége (locus standi) — amely nem ad mddot

24 A semmisségi eljarasrol a mértékadé EU-jogi tankonyv-, illetve kommentarirodalomban 1. pl. Kende
Tamas - Sziics Tamas - Jeney Petra (szerk.): Eurdpai kdzjog és politika. (3. kiadas). Wolters Kluwer,
Budapest 2017.577-591. o.; Blutman Laszl4: Az Eur6pai Uni6 joga a gyakorlatban - a Brexit utan. (3.
atdolgozott kiadas) HVG Orac, Budapest 2020. 227-246. o.; Bernhard Schima: Article 263. In: The EU
Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary (szerk. Manuel Kellerbauer - Marcus
Klamert - Jonathan Tomkin). Oxford University Press, Oxford 2019. 1798-1813. o.

%5 Frontex-rendelet 98. cikk (1) bekezdés.
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szamukra a kozérdeki keresetinditasra (actio popularis). A nekik cimzett jogi
aktusok (pl. egy kérelemre indult egyedi ligyben hozott hatarozat) korén tul
a megtamadott - tipikusan altalanos hatalyu - EU-jogi aktusnak a maganfelet
kézvetleniil és személyesen kell érintenie (directly and individually concerned),
mig az un. rendeleti jellegli*® - vagyis nem ,jogalkotasi”, hanem igazgatasi tipu-
su -, tovabbi végrehajtasi intézkedéseket nem igényld aktusoknal is kozvetlen
érintettségre van sziikség ahhoz, hogy az EUB befogadhatonak talalja az egyén
semmisségi keresetét. A Frontex mint unios tigynokség altal elfogadott hatarozat
vagy mas, egyének felé joghatas kivaltasara alkalmas jogi aktus (pl. az alapjogi
stratégia;*” a kozos kitoloncolasi miveletek és egyéb visszakiildési intervencio
végrehajtasaval kapcsolatos magatartasi kodex,*® vagy a Frontex panaszkezelési
mechanizmusa keretében benyujtott panaszt elutasité dontés stb.) megtamada-
sa esetén tehat az EUB els6ként az egyén ,kozvetlen és személyes érintettségé-
nek” a kérdését vizsgalja.

Erre nézve az EU Birosag esetjogaban kialakitott meglehet6sen szigoru
perképességi feltételrendszert artikulalé Plaumann-teszt*® az irdnyad6, amely
szUk korlatok koze szoritja az alapjogaiknak egyes Frontex aktusok altal el6-
idézett megsértésére hivatkozé egyének - tipikusan menedékkérdk, irregularis
hataratlépés utan elfogottak stb. - perbeli legitimaciojat. A Plaumann-iigyben
kifejtettek szerint ugyanis ,azon alanyok, akik nem cimzettjei egy hatarozatnak,
csak akkor allithatjak, hogy személyiikben érintettek, ha ez a hatarozat sajatos
jellemzdik vagy egy 6ket minden mas személytdl megkiilonbozteté ténybeli
helyzet folytan vonatkozik rajuk, és ezaltal a cimzetthez hasonlé médon egyéniti
6ket”.?® Lényegi kovetelmény tehat, hogy az egyéni kérelmez6 valamiképpen a
tobbi személytdl megkiilonboztethetd legyen, és ezeknél az 6t megkiilonboztetd
kortlményeknél fogva az eredeti cimzettekhez hasonl6an kivalaszthat6 legyen.
Ebben az 6sszefiiggésben egyébirant nem fontos, hogy pontosan hanyan vannak
ugyanabban a megkiilonboztethetd helyzetben®' (példaul minden olyan irregu-
laris migrans, akik kitoloncolasra varnak s amelynek a végrehajtasa egy adott
Frontex magatartasi kédex alapjan (is) zajlik). Az EUB gyakorlata a Plaumann-

26 E meglehet6sen konfuzus fogalom tomor elemzését és korbejarasat L. pl. Blutman: i. m. 241-245. o.

27 Eurdpai Hatar- és Partvédelmi Ugynokség, Alapjogi stratégia [Az alapjogi tisztviseld altali jovahagyas
id6pontja: 2021. januar 25.; Az igazgatdtandacs altali elfogadas idépontja: 2021. februar 14.]. Varso,
2021. februar 14., elérhetd: https://prd.frontex.europa.eu/document/fundamental-rights-strategy/
(2023.04.15.).

28 Decision of the Executive Director No. R-ED-2018-40, adopting the Code of Conduct for Return
Operations and Return Interventions Coordinated and Organised by Frontex of 26/04/2018,
https://frontex.europa.eu/assets/Key_Documents/Code_of_Conduct/Code_of_Conduct_for_Return_
Operations_and_Return_Interventions.pdf (2023.04.15.).

29 25/62 Plaumann kontra Bizottsdg [1963] EBHT 95. o.

30 A magyar nyelv(i forditas forrasa: , A torténti itélkezési gyakorlat keretébe tartozé itéletek a 2004-ben
csatlakozott tagallamok nyelvein,” amely dokumentum fellelhet6 az EU Bir6sag honlapjan (1.: https://
curia.europa.eu/jcms/jcms/Jo2_14955/hu/ (2023.04.15.).

31 Kende - Sziics - Jeney (szerk.): i. m. 585. o.
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tesztben lefektetett szigoru feltételrendszert is igencsak megszoritéan alkal-
mazta eleddig, olyannyira, hogy a maganszemély kérelmezo6k tilnyomé tobbsé-
ge perképességét (locus standi) nem tudta sikeresen igazolni.** Torténtek ugyan
kisérletek a Plaumann-teszt fellilvizsgalatara - szamos biralat érkezett ugyanis
a jogtudomany vilagabol,** de egyes fétanacsnokok részérol is, kiilonos tekintet-
tel arra, hogy ez a jogszolgaltatashoz val6 hozzaférés elé szigoru korlatokat allitd
doktrina nincsen 6sszhangban az unids jog altalanos elveként is elismert (az
Alapjogi Chartaban is rogzitett) hatékony jogorvoslathoz valé joggal** -, az EUB
azonban a nagyhatasu Jégo-Quéré tigyben®® tovabbra is fenntartotta a Plaumann-
teszt alkalmazasat. Gyakorlatilag az EUB arra az allaspontra helyezkedett, hogy
a személyes és kozvetlen érintettség kovetelményének enyhitéséhez az unios
alapitoszerz6dések modositasa lenne sziikséges.

A fentiek fényében tehat a Frontex dltal , jegyzett’, alapvetd jogokat sérto aktu-
sok ellen egyének altal inditott megsemmisitési eljarasok EUB el6tti befogadha-
tosaganak szamos buktatdja van, elsésorban a perbeli legitimacié igen magasra
tett mércéjének koszonhet6en - az ennek valé megfelelés nélkiil pedig az EU
Bir6sag nem fogja az adott ligyet érdemben vizsgalni. Tovabbi nehézséget okoz
a Frontex tevékénységeinek mibenléte a semmisségi eljaras 1at6szo6gébdl, mivel
a hatdrigazgatasi miveletek tipikusan a gyakorlatban manifesztal6édnak, dn.
redlaktusok formajaban nyilvanulnak meg, amely tevékenységek tobbnyire nem
jarnak normativ erével biré (irott) jogi aktusok elfogadasaval. Ez all fenn példa-
ul akkor, ha a Frontex fizikailag megakadalyozza oltalomkeresék belépését egy
EU-tagallam teriiletére, vagy ha rogton a belépésiik utan hozzajarul a hataron
torténd visszazsuppolasukhoz.*°A nyilvanosan rendelkezésre allé informacidk
alapjan ezidaig maganfelek nem is inditottak az EUMSZ 263. cikke szerinti el-
jarast kimondottan valamely allitélagosan alapjogsért6 Frontex jogi aktus vagy
hatarozat ellen, jollehet ennek a lehetdsége a koriilmények és a torténeti tényal-
las kedvezd egylittallasa esetén nem elképzelhetetlen, sét.

32 L.pl. 11/82 Piraiki-Patraiki kontra Bizottsdg [1985] EBHT 207. o.; 34/88 Cevap és tdrsai kontra Ta-
ndcs [1988] EBHT 6265. 0.; C-225/91 Matra kontra Bizottsdg [1993] EBHT 1-3203. o.; vagy C-30/95
SCPA és EMC kontra Bizottsdg [1998] EBHT 1-1375. o.

3 Szakirodalmi forrasokért felsorolasszer(ien 1. Kende - Sziics - Jeney (szerk.): i. m. 1048. labjegy-
zet. Ezeken fellil egy tovabbi klasszikus: Ami Barav: Direct and Individual Concern: An Almost
Insurmountable Barrier to the Admissibility of Individual Appeal to the EEC Court. Common Market
Law Review 1974. 2. sz. 191-198. o., valamint egy kozelmultbeli kzlemény: Michael Rhimes: The EU
Courts stand their ground: why are the standing rules for direct actions still so restrictive? European
Journal of Legal Studies 2016. 1. sz. 103-172. o.

3 Slynn f6tanacsnok inditvanya a 246/81 Bethell tigyben [1982] EBHT 2277., 2299. o.; Colomer f&ta-
nacsnok inditvanya a C-142/95 P Associazione agricoltori della Provincia di Rovigo and others iigyben
[1996] EBHT 1-6669. o.; illetve Jacobs fétanacsnok inditvanya a C-50/2000 P UPA kontra Tandcs
iigyben [2002] EBHT 1-6681. o.

35 T-177/01 Jégo-Quéré és Cie SA kontra Bizottsdg [2002] EBHT 11-2365. o.

36 Salvo Nicolosi: Frontex and Migrants’ Access to Justice: Drifting Effective Judicial Protection? https://
verfassungsblog.de/frontex-and-migrants-access-to-justice/ (2023.04.15.).
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A jovore nézve mindazonaltal ott rejlik a potencialitas az EUMSZ 263. cikk
(5) bekezdésében, miszerint az unios ligynokségeket létrehozé jogi aktusok
meghatarozhatjak azokat a kiilon feltételeket, amelyek alapjan maganfelek az
adott EU Ugynokség altal elfogadott, rajuk nézve joghatas kivaltasara iranyuld
jogi aktusokkal szemben keresettel élhetnek. Erre még varni kell, a hatalyos
Frontex-rendelet ugyanis még nem merte vallalni a kihajézast a Plaumann-teszt
biztonsagos kikot6jébol - talan a Frontex-rendelet jelenleg zajlé feliilvizsgalata®”
eredményeképpen ilyen konnyitett szabalyok mellett dont majd az unids jogal-
kotd. Ahol a semmisségi eljarast mar aktivaltak a Frontex-el szemben, az az Ugy-
nokség bizonyos (kézérdekd) dokumentumaihoz val6 hozzaférést a vonatkozo
unios ,transzparencia rendelet”® alapjan kéré tigyek vilaga. Ilyen volt példaul a
Leonardo kontra Frontex tigy, amelyben egy kdzbeszerzési eljarasban érintett,
taviranyitasu légijarmd-rendszert gyarto olasz cég (Leonardo SPA) a kdzbeszer-
zési eljarasban hozott elutasité dontéshez valé hozzaférést megtagadé Frontex
hatarozat ellen inditott semmisségi keresetet (amit aztan ,okafogyottsag” - a
felek peren kiviili megegyezése — alapjan végiil toroltek is az EU Torvényszék
tgyei koziil).>

2.2. Mulasztasi eljaras

Az EUMSZ 265. cikke szerinti mulasztasi per értelmében keresetet lehet benyuj-
tani az unids intézmények és mas szervek (igy pl. a Frontex mint unids tiigynok-
ség) ellen, amennyiben azok az EU-jogot megsértve elmulasztottak egy jogi aktus
vagy intézkedés meghozatalat.*® E rendelkezés Frontex-specifikus tiikorképe az
Ugynékség statutum-rendeletének 98. cikkében is fellelhets, miszerint ,eljaras
indithat6 [az EUB] el6tt [...] az EUMSZ 265. cikkének megfelel6en mulasztas
megallapitasa irdnt.”

A mulasztasi eljaras nagy el6nye, hogy maganszemélyek szdmara is megnyitja
- legalabbis papiron - annak a lehetdségét, hogy valamely uniés intézmény vagy
mas szerv/entitas (igy a Frontex) ellen keresetet inditsanak azok EU-jogot sért6
mulasztasa miatt. Ebben az unios eljarasban tehat a jogi aktusok mellett mar re-
alaktusok, pontosabban azoknak a hianya [a nemcselekvés] is a per targya lehet.

37 L. European Border and Coast Guard/Frontex - standing corps review and evaluation of Regulation.
https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/13557-European-
Border-and-Coast-Guard-Frontex-standing-corps-review-and-evaluation-of-Regulation_en
(2023.04.15.).

38 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs 1049/2001/EK rendelete (2001. méajus 30.) az Eur6pai Parlament, a
TanAcs és a Bizottsag dokumentumaihoz valé nyilvanos hozzaférésrél (HL L 145, 2001.5.31., 43-48. 0.).

39 T-675/20 Leonardo kontra Frontex [2023] HL. C 63/47.

0 A mulasztasi eljarasrél a mértékado EU-jogi tankonyv-, illetve kommentarirodalomban 1. pl. Kende -
Szitics - Jeney (szerk.): i. m. 593-597. o.; Blutman: i. m. 252-256. o.; Bernhard Schima: Article 265. In:
The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights: A Commentary (szerk. Manuel Kellerbauer
- Marcus Klamert - Jonathan Tomkin). Oxford University Press, Oxford 2019. 1817-1819. o.
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A maganfelek perképessége (locus standi-ja) az unios jogorvoslati rendszer egy-
ségességére tekintettel 6sszhangban van a semmisségi perinditasra vonatkozo
kovetelményekkel (1asd a fenti alpontot), vagyis a maganfeleknek az elmulasztott
aktus/intézkedés kapcsan szintugy kozvetlen és személyes érintettséget kell bi-
zonyitaniuk. E szigoru kereshet6ségi feltételeknek koszonhetden a gyakorlatban
az egyének szamara eleddig sikerrel zarult mulasztasi perek szama elenyészg,
hiszen az EUB altal megszoriton értelmezett Plaumann-teszt folytan a legtobb
magankezdeményezd esetében az EU Bir6sag nem latta bizonyitottnak, hogy a
széban forgd mulasztas 6t ,személyében” és kozvetleniil” érintette.

A mulasztasi per meginditasanak el6feltétele az érintett unids szerv felhivdsa,
hogy jarjon el, s amennyiben két honapon beliil az nem foglal allast, megnyilik
az EUB el6tti perinditas lehet6sége. A Frontex ellen indult mar ilyen eljaras arra
hivatkozassal, hogy az Ugynokség nem sziintette be a gérogorszagi hatarigaz-
gatasi miiveletét, amelynek eredményeképpen a panaszosokat kiutasitottak
az orszag teruletérdl (T-282/21. szamu Ugy - SS és ST kontra Eurdpai Hatdr- és
Partvédelmi Ugynékség).*' A panaszosok nevében eljar6 jogvédd civil szervezet
fel is hivta a Frontex-et, hogy tegye meg az elmulasztott intézkedését (az Egei-
tengeren folytatott, a gorog hatosagokat tamogato6 hatardrizeti tevekenységének
besziintetését), amire az Ugynokség egy e-mailben kiildott elutasité valaszt
adott. A felperesek jogi érveinek elsé pillérje ekképpen konkludalt:

,az Osszegylijtott bizonyitékok aldtdmasztjak azt, hogy az Egei-tengeren 2020
marciusaban a hatarellen6rzési miliveletek keretében bevezetett ,0j taktikak’ az
Eurépai Uniéban menedéket kér6[k] elleni szisztematikus és kiterjedt agressziéra
iranyul6 allami (Gorogorszag) és szervezeti (Frontex) stratégiat képeznek, tobbek
kozott megsértve az élethez valo jogot, a kollektiv kiutasitas tilalmat, a visszakiil-
dés tilalmanak elvét és a menedék[hez vald] jogot.”*

Az érintett menedékkérdk, akik korabban mar 6t izben probalkoztak siker-
teleniil tengeri uton bejutni Gorogorszag teriiletére, személyes és kozvetlen
érintettségiikre azzal hivatkoztak, hogy ezeknek - a Frontex-mulasztas miatt
el6allt - jogellenes gyakorlatoknak lettek karvallottjai, a fentiekben emlitett
alapjogsértések elszenveddiként. A felperesek hozzatették: ,,a Frontex tovabbra
sem hoz[ott] megfelel6 intézkedéseket ezen jogsértések megeldzésére - tob-
bek kozott felfliggesztve vagy megsziintetve tevékenységeit [...] -, ami jelent6s
meértékben noveli annak kockazatat, hogy a felperesek ismét, immar hatodik
alkalommal, [az EU-] szerz6dések, valamint a nemzetkozi és eurdpai szokasjog
és szerzddéses jog ugyanazon megsértését szenvedjék el.” Az EU Bir6ésag nem
jutott el az érdemi jogkérdések, vagy akar a kozvetlen és személyes érintettség

“1 ECLI:EU:T:2022:235.
42 2021. majus 21-én benyutjtott kereset - SS és ST kontra Frontex (T-282/21. sz. iigy), HL 2021/C 289,
41. o.
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boncolgatasaig, ugyanis az elfogadhatosagi vizsgalat korében ugy itélte meg,
hogy a Frontex altal e-mailen kommunikalt valasz kielégitette az EUMSZ 265.
cikkében foglalt ,allasfoglalas” kovetelményét, igy a felperesek kérelme okafo-
gyotta valt.

Egy hasonld, jelenleg is fliggd tigyben (T-600/22. szamu tUgy - ST kontra
Frontex)®* a felperesek arra alapitjak érvelésiiket, hogy miutan felkérték a
Frontex-et, hogy az EUMSZ 265. cikkében foglaltaknak megfelelGen jarjon el, az

»jogellenesen nem jart el azzal, hogy tarté6zkodott meghozni az arra vonatkozé ha-
tarozatot, hogy a [Frontex]-rendelet 46. cikkének (4) bekezdésével 6sszhangban
[...] megvonja tevékenységei finanszirozasat, vagy [ ...] felfiiggeszti vagy megsziin-
teti a tevékenységet az Egei-tenger régiéjaban, vagy azzal, hogy nem indokolta
kell6en, hogy miért mulasztotta el [a Frontex-] rendelet 46. cikkének (6) bekez-
dése szerinti relevans intézkedés meghozatalat.”

Ez az tigy igyekszik a semmisségi és a mulasztasi eljarasok kozott elviekben,
papiron létezd logikai kapcsolatot a birdsagi targyaloteremben is érvényesitni,
ugyanis az alternativ kérelem az alapkérelem elutasitasa esetén az EUMSZ 263.
cikkében szabalyozott semmisségi eljaras aktivalasat kéri. Amennyiben ugyanis
a Torvényszék azt dllapitand meg, hogy a Frontex-nek az EUMSZ 265. cikk sze-
rinti el6zetes kérelemre adott valasza a tétlenség megsziintetésére alkalmas
,allasfoglalast” jelent, ,akkor a felperes felkérésének megfeleld eljaras megta-
gadasa az EUMSZ 263. cikk [...] szerinti megsemmisités iranti kereset jogalapjat
képezi.** Osszességében tehat semmiképpen sem lefutott {igy a mulasztasi per
adta eszkoztarat mozgositani a Frontex ,nemcselekvései” okan el6allo alapjogi
jogsértések miatti unids felel6sségrevonas érdekében.

2.3. Az Unio kartéritési felel6ssége

A technikailag széba johet6 harmadik kozvetlen, egyének szamara is
igénybevehet6 EU-jogi kereseti forma az Unié szerzddésen kiviil karokozasért
fennall6 kartéritesi felel6ssége. Ezt az EUMSZ 340. cikkében lefektetett alapelvet
az Alapjogi Charta szintugy visszhangozza, immar alapvet6 jogként is konstru-
alva (41. cikk (3) bekezdés). Ezeknek az els6dleges unios jogi eléirdsoknak az
értelmében mindenkinek joga van ahhoz, hogy az Uni6 - a tagallamok jogaban
foglalt kozos altalanos elvek alapjan - megtéritse szamara az intézményei, egyéb
szervei és alkalmazottai altal feladatuk teljesitése soran (tetteikkel vagy mulasz-
tasukkal) neki okozott karokat.* Ugyanezt az extra-kontraktualis felel6sséget

43 2022. szeptember 26-an benyujtott kereset — ST kontra Frontex (T-600/22. sz. iigy), HL 2022/C 424,
53.0.

* Uo.

# Az EU mint nemzetkozi szervezet 6nallo karfelelsségér6l a mértékadoé EU-jogi tankonyv-, illetve
kommentarirodalomban 1. pl. Kende - Sziics - Jeney (szerk.): i. m. 602-612. o.; Blutman: i. m. 402-
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fogalmazza meg konkrétan az Ugynokség vonatkozdsaban a Frontex-rendelet
97. cikke az alabbiak szerint:

,(4) Szerzddésen kiviili felelésség esetén az Ugynokség a tagallamok jogaban
kozos altalanos elveknek megfelel6en megtériti a szervezeti egységei vagy a sze-
mélyzete altal a - tobbek kozott a végrehajtasi hataskorok gyakorlasahoz kapc-
solédé - feladataik teljesitése sordn okozott karokat.

(5) Az [EUB] rendelkezik hataskorrel a (4) bekezdésben emlitett karokra vonat-
kozo kartéritési jogvitak tekintetében.”*®

Az unids alkalmazottak, illetve tisztvisel6k okozta karokért valé felelGsség
johet leginkdbb széba a Frontex altal maganszemélyeknek okozott, alapjogi
jogsérelmekbdl fakado6 ,karok” megtéritésére. Az EUB joggyakorlata alapjan
ugyanakkor igen szlik korben terheli felel6sség az EU-t tisztviselGinek cselek-
ményeiért.*’

Az Unidnak az EUMSZ 340. cikk (2) bekezdése szerint fennallo, az Alapjogi
Chartaban is megerdsitett karfelelssége tehat meglehet6sen magas korlatok-
kal kdrbebastyazott. Mindenesetre a jogtudomany képviseldi koziil tobben azt
valljak, hogy ez a karfelel6sségi eljaras az alapvetd emberi jogok unios entitasok
- igy pl. a Frontex - cselekményei vagy azok elmulasztasa altali megsértése ese-
tén is érdemi jogorvoslatot nyudjthat.*® Masok ehhez képest megjegyzik, hogy ezt
az eljarastipust eredetileg semmiképpen sem alapjogvédelmi mechanizmusnak
szantak, s egészen mas tipusu és természetli jogsértések orvoslasa céljabol
illesztették az unids jogrendbe az alapité atyak.* Ezt fejezik ki a fentiekben
sommasan emlitett igen szigoru (elfogadhatdsagi) feltételek, ide sorolva azokon
feltl az adott jogsértd magatartas Frontex-nek val6é betudhatdsagat, illetve azt,
hogy a konkrét magatartas, illetve a bekovetkezett kar kozott szoros ok-okozati
osszefiiggésnek kell fennallnia. Ezt a kovetelményt kiilondsen nehéz teljesiteni

421. 0.; Manuel Kellerbauer: Article 340. In: The EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights:

A Commentary (szerk. Manuel Kellerbauer - Marcus Klamert - Jonathan Tomkin). Oxford University

Press, Oxford 2019. 2030-2038. o. Az EU karfelel6sségi eljaras statisztikairol, gyakorlatardl és kihi-

vasairél sommasan, de jol adatoltan 1. pl.: Rafat Mariko: Action for damages against the EU [Briefing

- Court of Justice at work]. European Parliamentary Research Service, PE 630.333 - December 2018.

https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2018/630333/EPRS_BRI(2018)630333_

EN.pdf (2023.04.15.).

Hasonlé kizaro6lagos joghatdsagi klauzulaként funkcional a Frontex-rendelet 98. cikk (1) bekezdés

harmadik tagmondata is.

47 9/69 Sayag kontra Leduc [1969] EBHT 329. o.

*8 Nina Péttorak: Action for Damages in the Case of Infringement of Fundamental Rights by the European
Union. In: Damages for Violations of Human Rights: A Comparative Study of Domestic Legal Systems
(szerk. Ewa Baginska). Springer International Publishing, Cham 2016. 427-442. o.; Melanie Fink:
Frontex and Human Rights: Responsibility in "Multi-Actor Situations’ under the ECHR and EU Public
Liability Law. Doctoral Thesis. University of Leiden, Leiden 2017; Gkliati: Systemic Accountability...
230-247.0.; Melanie Fink: The Action for Damages as a Fundamental Rights Remedy: Holding Frontex
Liable. German Law Journal 2020. 3. sz. 532-548. o.

* Nicolosi: i. m.
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az oOsszetett tobbszereplds hatarigazgatasi vagy visszakiildési miiveleteknél,
ahol a Frontex személyzete mellett a tagallamok (a fogad6 allam, de akar harma-
dik allamok) tisztvisel6i is részt vesznek. Ezenkiviil a Frontex béviilg, mlveleti
természet(i feladat- és hatadskorei nem mindig hatarozzak meg egyértelmien és
kell aprolékossaggal az Ugynokség konkrét feladatat, annak pontos mibenlétét,
igy el- és 6sszemosodhatnak a tagallamok és a Frontex hataskoreinek - és ezal-
tal felel6sségének - korvonalai.>®

Mindezek ellenére két, e sorok irasakor fliggdben 1évd tligy is ezen a karteritési
jogalapon tdmadja a Frontex altal allitélagosan elkovetett alapjogi jogsértéseket.
A WS és masok kontra Frontex-tigyben®' a felperesek - a Frontex altal szervezett
visszatérési mivelettel Torokorszagha kényszeritett szir csalad, akiknek nem
biraltak el megfelel6en gorogorszagi menedékkérelmét>? - nyolc jogalapot meg-
jelolve allitjak, hogy az 6ket érintd bAnasmodddal a Frontex nem tett eleget a sajat
alapitérendeletébdl, a vonatkozd sztenderd miveleti eljarasokboél (standard
operaing procedures),>® a visszakiildési miiveletekre irdnyadd sajat magatartasi
kodexébdl,>* valamint az Alapjogi Chartabdl fakad6 szamos kotelezettségének,
amellyel egyuttal a felperesek tobb, az Alapjogi Chartaban is védett alapvetd
jogat is megsértették (igy az emberi méltdsaghoz valo jogot, a kinzas és mas
embertelen vagy megalaz6 banasmdd tilalmat, a menedékhez valo jogot, a kol-
lektiv kiutasitas tilalmat, a gyermekek jogait, a megfeleld ligyintézéshez vald
jogot, valamint a hatékony birdi jogorvoslathoz val6 jogot), egyben kozvetlentil
vagyoni és nem vagyoni kart okozva az érintetteknek.

Hasonl6 érveléssel operal a jogsérelmet szenvedett fél a Hamoudi kontra
Frontex iigyben® is: harom jogalapot felhivva azt allitja, hogy a Gorogorszagbol
valé, az Egei-tengeren tortént kollektiv kiutasitdsa soran és azt kévetSen meg-
sértették az Alapjogi Chartaban védett szamos alapvetd jogat (pl. az emberi
meéltdsaghoz vald jogat, az élethez valo jogat, a kinzas és mas embertelen vagy
megalazé banasmod tilalmat, a menedékhez valé jogat, a non-refoulement és
a kollektiv kiutasitas tilalmat, valamint az egyenlé banasmdéd kovetelményét),
amelybdl fakaddan a felperest kozvetleniil nem vagyoni kar érte. Ezen feltl a
kiutasitasaban koézremiikod6é Frontex eljarasaval a neki okozott ,igazsagta-
lansagért és frusztracidért” szintén kartéritést kovetel. Keresetében a torok

>0 Uo.

51 2021. szeptember 20-an benyujtott kereset - WS és mdsok kontra Frontex (T-600/21. sz. igy).

2 Prakken d’Oliviera - Human Rights Lawyers: EU Agency Frontex sued for illegal pushbacks. https://
www.prakkendoliveira.nl/nl/nieuws/2021/eu-agentschap-frontex-voor-illegale-pushbacks-
aangeklaagd (2023.04.15.).

Az alapvet6 jogoknak a Frontex kozos miiveleteiben és kisérleti projektjeiben valé tiszteletben tar-
tasat biztosité Frontex sztenderd miiveleti eljarasok elfogadasardl szolg, 2012. jalius 19-i 2012/87.
szamu ligyvezetdi igazgato6i hatarozat.

> A Frontex altal koordinalt k6zo6s visszakiildési miiveletekre vonatkozé magatartasi kodexrdl szolo,
2013. oktéber 7-i 2013 /67. szamu ligyvezet6i igazgatdi hatarozat.

5 2022. marcius 10-én benyujtott kereset - Hamoudi kontra Frontex (T-136/22. sz. ligy).
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kérelmez6 azt is el6adja, hogy a 2020. aprilisi jogellenes kollektiv kiutasitasa
a Frontex-nek mint e miivelet ,valodi elrendel6jének” tudhaté be, ,mivel azt a
Frontex ligyvezetd igazgatdja altal az égei-tengeri gyorsreagalasu hatarvédelmi
intervenciéra vonatkozdan kidolgozott, jogilag kotelezd erejli miveleti tervvel
osszhangban hajtottak végre”. Masodlagos érvként a felperes azt allitja, hogy
az Ugynokséget felel@sség terheli az altala elszenvedett jogellenes kollektiv ki-
utasitas ,végrehajtasahoz nyujtott segitségért és tamogatasért”>® A kérelmezo
tovabba azt is hangsulyozza, hogy a nem vagyoni kar nem kovetkezett volna be
az Frontex-nek felrétt jogellenes magatartasok nélkil.

Az elfogadhatdsagi feltételek tAmasztotta nehézségek és az Unié tisztvisel6i
okozta karfelel6sség érvényesithet6ségének sziikre szabott mivolta ellenére
ezek a folyamatban levd tigyek - s akar a jov6ben indulé egyéb hasonlé targyu
kazusok - magukban hordozzak annak az eshetdségét is, hogy az EUB ebben
az ugycsoportban - tekintettel a Frontex elleni unios jogi felel6sségrevonasi
mechanizmusok korlatozott mivoltara is - Gjité és kreativ joggyakorlattal ruk-
kol eld. Izgalmas és talan az EUB altal nem is megkeriilhet6 kérdés lesz annak a
vizsgalata, hogy vajon a felrott magatartasok és kozrehatas a Frontex-nek betud-
haté-e, és ha igen, hogyan, milyen teszt, illetve mércék mentén - akar teret adva
az ARIO felel6sségi koncepcidinak (lasd a kovetkez6 pontban) bevondsara is a
birdsagi értékelésbe. Ezen felil az EUB ugy is donthet, hogy feltlvizsgalja az EU
karfelel6sségének megallapitasahoz sziikséges tovabbi feltételeket is, nevezete-
sen a sértett kozrehatasaval okozott kar, valamint a jogellenes magatartas és a
felmertilt kar kozotti ok-okozati 6sszefiiggés kérdéskorét, annak mércéit. Mar ez
onmagaban véve lidvozlendd 1épés lenne a helyes iranyba a kartéritéshez valo
(alap)jog tényleges, kézzelfoghat6 érvényesitése felé, amely az jogszolgaltatas-
hoz valé hatékony hozzaférés unios jogi alappremisszajanak lényegi velejardja
- amint azt egyébként Geelhoed f6tanacsnok a Lamberts-tigyben is hangsulyoz-
ta.’” Raadasul ezzel egylitt az EU Birdsagnak - legalabbis implicit médon - el
kellene ismernie a probléma létezését, s ennek részeként meg kellene ragadnia
annak jogi természetét, tovabbi kovetkezményeit, s mar ez sem lenne csekély
eredmény.”®

3. A FRONTEX FELELOSSEGE A NEMZETKOZI JOG ALAPJAN -
AZ ARIO HATOKORE

A jogi buvarkodas fokuszat a nemzetkozi jog kinalta lehetdségekre is kiterjeszt-
ve - mivel az uniés jog sem létezik elszigetelten - adddik az EU-nak mint a nem-

% Uo.

57 Geelhoed f6tandcsnok inditvanya a C-234/02 P Eurépai ombudsman kontra Frank Lamberts (igyben
[2004] EBHT I-2808. o.

8 Nicolosi: i. m.
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zetkozi jog ondllé alanydnak a Frontex tevékenysége kovetkeztében betudhatd
jogellenes magatartasokért (pl. a nemzetkozileg védett alapvetd jogok megsér-
téséért) fennalld felel6sségének tanulmanyozasa. Ehhez az alapvet6 nemzetkozi
jogi keretet a fentebb mar emlitett ARIO kinalja.>* Szamos érv szdl amellett, hogy
a tulnyomorészt EU-jog kdzpontu analizist megtoldjuk az dltaldnos nemzetkézi
jogban lefektetett, a nemzetkozi szervezetek jogellenes aktusaiért fennalld
nemzetkozi felel6sség behatébb vizsgalataval. Ezek az érvek koziil szemléltetés-
képpen alljon csupan egy, Gkliati tollabdl, aki szerint az EU-jogi és nemzetkozi
jogi megkozelitések kozos elemzési keretbe torténd integraldsa a lehetséges
felel6sségi sémak feltarasa, a jogi fragmentacio elkertilése, valamint a komple-
mentaritas és a kolcsonos megtermékenyités lehet6ségére tekintettel egyarant
sziikséges.®® Ezekkel a megfontolasokkal jelen sorok ir6ja is egyetért.

Mindezek ellenére a Frontex mint unids entitas az Eurépai Unidonak betud-
hat6® jogellenes magatartasa miatt az EU nemzetkozi felel6sségét kivalto hely-
zeteknek az ARIO felel6sségi koordinata-rendszerében torténd vizsgalata még
mindig meglehetdsen elhanyagolt problémakor a jogtudomanyban (egyfajta
,vakfolt”®?), amely mélyebb tudomanyos vizsgalatot kivan.

Az elso elokérdés etekintetben az, hogy az ARIO lex specialis rezsimeknek
teret engedd szabdlya (64. cikk) érvényesiilhet-e, teljesen vagy részben, az EU
jogrend jogorvoslati rendszerére vetitve®®, kiilonosen a Frontex-re vonatkozo
unios jogi elszamoltathat6sagi mechanizmusok tiikrében. Ennek megitéléséhez
az ARIO 64. cikkében foglaltak szerint tampont az, hogy az adott nemzetkozi
szervezet belsd szabalyai maguk hogyan rendelkeznek a felel6sségi kérdésekral.
Az ARIO 2. cikk b) pontjanak exemplifikativ felsorolasa megvilagitja, hogy mi

Az EU nemzetkozi jogi felel6sségérdl magyar nyelven attekint6en L. pl. Knapp Laszlé: Az Eurdpai Unid

nemzetkozi jogi felel8sségérdl. Kiilgazdasdg - Jogi Melléklet 2018.9-10. sz. 131-151. o.; Szabd Marcel:

Az Eur6pai Uni6 nemzetkozi jogi felel6ssége. Eurdpai Jog 2010. 6. sz. 12-21. o.
60 Gkliati: Systemic Accountability ... 285. o.
61 A betudas tkp. egy logikai hozzarendelés, amely 6sszekapcsol egy magatartast (cselekedetet vagy
mulasztast) és a felel6ssé valé nemzetkdzi szervezetet — ami nem azonos a ,felréhatdsaggal”, igy nem
targya az elkovet6, vagy az adott nemzetkozi szervezet szandékainak vizsgalata [vo.: Nagy Boldizsar:
Az dllamok és a nemzetkozi szervezetek felel6ssége. In: Nemzetkozi jog (2. atdolgozott kiadas) (szerk.
Kende Tamas - Nagy Boldizsar - Sonnevend Pal - Valki Laszl6). Wolters Kluwer, Budapest 2018.1699.
margoszam]. Monografikusan a ,betudas” fogalmarol és annak miikddésérdl, kiilonb6zd mérceirdl a
nemzetkozi jog egyes részteriiletein 1. Kajtdr Gabor: Betudas a nemzetkozi jogban. ORAC, Budapest
2022.
Melanie Fink: A ‘blind spot’ in the framework of international responsibility? Third-party
responsibility for human rights violations: the case of Frontex. In: Human Rights and the Dark Side of
Globalisation (szerk. Thomas Gammeltoft-Hansen - Jens Vedsted-Hansen). Routledge, London 2016.
272-293. o.; Achilles Skordas, A ‘blind spot’ in the migration debate? International responsibility
of the EU and its Member States for cooperating with the Libyan coastguard and militias. https://
eumigrationlawblog.eu/a-blind-spot-in-the-migration-debate-international-responsibility-of-the-
eu-and-its-member-states-for-cooperating-with-the-libyan-coastguard-and-militias/ (2023.04.15.).
L. err6l még a kotetben: Németh Olivia: Az uniés jog mint a nemzetkozi jog specialis szabalya az Euro6-
pai Uni6 nemzetkozi felel6ssége vonatkozasaban? In: A nemzetkozi szervezetek felel§ssége - elmélet
és gyakorlat hataran (szerk. Mohay Agoston - Kis Kelemen Bence - Panovics Attila - Téth Norbert).
Publikon Kiado, Pécs, 2023. 203-217. o.
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mindsiil a ,szervezet szabalyainak”®, ide sorolva a létesit6 instrumentumokat/
szerzOdéseket (mint pl. az unids alapitoszerzédések) és a tovabbi (szarmazta-
tott) jogi aktusokat, amelyeket az el6bbieknek megfelel6en fogadtak el (mint
pl. a Frontex-rendelet). Allaspontom szerint az EU jelenlegi allapotdban nem
tekinthet6 minden izében és aspektusaban - ide értve a felel6sségi kérdéseket
is - teljes mértékben ,,6nmagaba zart” (self-contained) rezsimnek,® igy legalabb
részben az ARIO-ban kodifikalt felel6sségi normak tovabbra is hattér joganyag-
ként veenddek figyelembe, amelyek szabalyozzak az EU - igy az ligynokségei
— felel6sségét az elkovetett jogsértésekért.

A szakirodalmi diskurzusban néhol felbukkané mdsik el6kérdés azt firtatja,
vajon az Frontex sajat jogon, 6nall6 nemzetkozi jogalanyisaggal bir6 nemzet-
kozi szervezetnek tekinthet6-e, vagy az csupan az ,anyaszervezet”, az Eurdpai
Unié egyik szerveként annak egyik ,nyulvanyaként” foghatd-e fel és ily médon
tudhat6ak be a cselekedetei az EU-nak.® Ehelytitt ezzel a kérdéskorrel nem fog-
lalkozom annak okan, hogy az vitan felul all, miszerint a Frontex az EU egyik
szerve az ARIO 2. cikk c) pontja értelmében, igy a neki betudhaté jogellenes
aktusok az ARIO 4. cikkének [egy nemzetkozi szervezet jogsértd cselekedetének
alkotdelemei]®” és 6. cikkének [egy nemzetkdzi szervezet tisztvisel6jének vagy
szervének magatartasa]® egyiittes olvasata alapjan kivaltjak az EU mint nem-
zetkozi szervezet nemzetkozi jogi felel6sségét. Mértékado jogirodalmi forrasok
is alatamasztjak, hogy az ARIO 6. cikke nem pusztan a szervezet f6 intézményeit
fedi le, hanem az abban kifejezésre juttatott ,szervezeti/organikus” kapcsolédas
magaban foglalja a nemzetkozi szervezet in. masodlagos jogalkotasaval életre
hivott tovabbi entitdsokat is — mint amilyen a Frontex statusa az EU-jogban.®
A nemzetkozi szervezetek felel6ssége néz6pontjabol ugyanis ezeket a szerveze-
teket - 0sszetett mivoltukra és komplex intézményi struktirajukra valé tekintet
nélkiil - homogén egységként kezeli a nemzetkozi jog. Mas szoval valamely

¢ L. err6l b6vebben pl. Christiane Ahlborn: The Rules of International Organizations and the Law of
International Responsibility. International Organizations Law Review 2011. 2. sz. 397-482. o.

Igy vélekedik pl. International Law Commission: Fragmentation of International Law: Difficulties
Arising from the Diversification and Expansion of International Law. Report of the Study Group of
the International Law Commission, Finalized by Marti Koskenniemi, UN Doc A/CN.4/L.682 (13 April
2006). 152, 192., és 194. bekezdések; illetve Bruno Simma - Dirk Pulkowski: Of Planets and the
Universe: Self-contained Regimes in International Law. European Journal of International Law 2006.
3.5z.516-517. 0.

6 L. pl. Gkliati: Systemic Accountability ... Chapter 6, sub-section 2.1. (151-156. 0.).

67 There is an internationally wrongful act of an international organization when conduct consisting
of an action or omission: (a) is attributable to that organization under international law; and (b)
constitutes a breach of an international obligation of that organization.”

»1. The conduct of an organ or agent of an international organization in the performance of functions of
that organ or agent shall be considered an act of that organization under international law, whatever
position the organ or agent holds in respect of the organization.

2. The rules of the organization apply in the determination of the functions of its organs and agents.”
Pierre Klein: The Attribution of Acts to International Organizations. In: The Law of International
Responsibility (szerk. James Crawford - Alain Pellet - Simon Olleson). Oxford University Press,
Oxford 2010. 298. o.
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nemzetkozi szervezet egy harmadik, kiilsé fél (pl. a felel6sséget felhivd aktor)
szemében nem bomlik szét annak kiilonféle intézményeire, szerveire vagy egyéb
entitasaira.

Fenti el6kérdések tisztazasat kovetd logikai mozzanat, hogy kézelebbrél meg-
vizsgaljuk az adott jogellenes magatartas - cselekvés vagy mulasztas - Frontex-
nek mint az Unié hatarvédelmi és visszakiildési decentralizalt ligynokségének
valo betudhatdsdgdt, s ennek a lehetséges modjait. Ebben a kontextusban a
Kuijper és Paasivirta altal kidolgozott, az EU-nak valé betudhatosag kiilonféle
modelljei (példaul az ,,organikus modell” és a ,hataskor-alapt modell”)”® alapjan
tobbféle felel6sségi forma johet szamitasba. Jelen - a részletek feltarasatdl elte-
kintd - attekintésben els6ként vizsgadlandé a Frontex altal elkovetett nemzetkozi
jogsérté cselekedetekért valod kézvetlen (autonom) felelosség (ARIO 6. cikk).
Ez 4ll be példaul akkor, ha a Frontex-karszalagot visel, az Ugynokség allomanya-
ba tartoz¢ tisztvisel6k maguk l16kik vissza a hatarra érkez6 oltalomkereséket,
vagy alkalmaznak meg nem engedett erdszakot, illetve tulz6 kényszerintézke-
dést az érintettekkel szemben.

A kozvetlen felel6sség korébe tartozik koncepcionalisan az a szituacio is,
amikor egyes unios tagallamok sajat tisztviselGiket (tipikusan hataréroket vagy
hatarrendészeket) a Frontex rendelkezésére bocsdtjdk bizonyos hatarigazgatasi
vagy visszakiildési miiveletek elvégzése vagy azokban val6 kozrem{ikodés célja-
bol, és ez utobbi ,tényleges ellendrzést” - tehat nem csupdan jogi/normativ vagy
intézményi kontrollt’* - gyakorol felettiik az ARIO 7. cikke” szerint. llyenkor te-
hat ezek az ,atadott” tagallami tisztvisel6k feladataik ellatdsanak kontextusaban
a Frontex de facto tisztviseldivé avanzsalnak. Tisztdzasra szorul persze, hogy
mit takar a ,tényleges ellen6rzés” fogalma - jollehet ezzel kapcsolatban tovabbi
fogddzot és részletes kifejtést talalhatunk az ARIO-hoz f{izott kommentarban.”
Ez nem feltétlentil jelenti az atadott tisztvisel6k (pl. a hatarigazgatasi vagy visz-
szakiildési csapatok tagjai) feletti teljeskord, kizarélagos kontroll atszallasat a
szervezetre egy konkrét tevékenység kapcsan, de annak lényegi elemeit igen (pl.

70 Pieter Jan Kuijper - Esa Paasivirta: EU International Responsibility and its Attribution: From the
Inside Looking Out. In: The International Responsibility of the European Union. European and In-
ternational Perspectives (szerk. Malcolm Evans - Panos Koutrakos). Hart Publishing, Oxford 2013.
35-72. 0.

71 Fink: Frontex and Human Rights... 122-124. o.

72 The conduct of an organ of a State or an organ or agent of an international organization that is placed
at the disposal of another international organization shall be considered under international law an act
of the latter organization if the organization exercises effective control over that conduct.” (kiemelés -
M.T.).

73 International Law Commission: Draft articles on the responsibility of international organizations,
with Commentaries. Yearbook of the International Law Commission, 2011. Volume II Part Two.
https://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/commentaries/9_11_2011.pdf = (2023.04.15.),
57. 0. [commentary to draft article 7, para. 4.]. Kritikajarol 1. pl. Blanca Montejo: The Notion of
'Effective Control’ under the Articles on the Responsibility of International Organizations. In:
Responsibility of International Organizations. Essays in Memory of Sir lan Brownlie (szerk. Maurizio
Ragazzi). Martinus Nijhoff Publishers, Leiden - Boston 2013. 387-404. o.
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miiveleti utasitdsadas formajaban). A Frontex vonatkozasaban - az alapitoren-
delet korabbi verzidi kapcsan - a szakirodalomban megoszlottak az allaspontok
arrol, hogy az Ugynokség esetében az ARIO 7. cikkében megkovetelt ,tényleges
ellendrzés” mint betudhatdsagi feltétel fennall-e, igy hogy az rendelkezik-e uta-
sitasi joggal egy koz6s miveletben reszt vevd, tagallamok altal kiildott tisztvise-
16k felett; vagy esetleg az utébbiaknak a Frontex altal jegyzett miiveleti tervhez
(Frontex-rendelet 43. cikk) val6 igazodasa megvaldsitja azt.”

Ezen felil relevans még a Frontex-nek mas szerepl6k - igy egy masik EU-
tagallam vagy harmadik orszag, amellyel az Ugynokség egytittm{ikodik - altal el-
kovetett nemzetkozi jogsértésekért vald szdrmazékos feleldssége (pl. részesség)
is. Ezeket a felelgsségi formakat, tovabba azok fennallasanak - meglehetdsen
szigoru - feltételrendszerét az ARIO 14. és 15. cikkei szabalyozzak ,segitség vagy
tamogatas egy nemzetkozi jogsértés elkovetéséhez”, valamint ,a nemzetkozi
jogsértés elkovetése felett gyakorolt iranyitas vagy ellen6rzés” jogintézmények,
felel6sségi alakzatok formajaban.” Fontos el6feltétel, hogy a nemzetkozi szerve-
zetnek vagy annak valamely szervének - esetlinkben a Frontex-nek - tisztaban
kell[ett volna] lennie a nemzetkozi jogsértd aktus kortilményeivel (pl. az emberi
jogok tomeges és durva megsértésével Libiaban), amely ennek ellenére segiti
vagy tdmogatja a nemzetkozi jogsértést megvaldsitd allamot (pl. hatésagainak
képzésével, financidlisan stb.), valamint az aktusnak akkor is nemzetkozileg
jogsértdnek kellene lennie, ha azt maga a nemzetkozi szervezet kovetné el.”®
Egy nemzetkozi szervezet segitség- vagy tdmogatas nyujtasat érint6, a sziikos
gyakorlatban felmertlt példa az ENSZ jogi ligyek hivatalaban 2009-ben készi-
tett bels6 dokumentum, amely az ENSZ Kongdi Demokratikus Koéztarsasagban
mik6dd misszidja (MONUC) altal a Kongdi Demokratikus Koztarsasag fegyveres
erdinek (FARDC) nyujtott tAmogatasrdl s annak megvonasardl sz4l, amennyiben
jo okkal felmeriil az utébbiak altal a nemzetko6zi humanitarius jog, az emberi
jogok és a menekiiltjog megsértésének a kockazata.”

Az ARIO 14. cikke szerinti ,segitség vagy tadmogatds nyujtdasa” jellegii szarma-
zékos felel6sségi szituacidkban az EU felel6sségét nem a Frontex eo ipso jogelle-
nes magatartasa valtja ki, hanem az valamely uniés tagallam vagy egytittmiikod6
partnerorszag (pl. Albania, Libia, Tunézia) altal elkovetett nemzetkozi jogsértd
cselekedet vagy mulasztas kapcsan meriil fel, amelynek a Frontex valamilyen
formaban, 6nmagaban jogszerl segitséget nyujt (pl. képzések lebonyolitasa,

74 Egyetért6leg: Izabella Majcher: Human Rights Violations during EU Border Surveillance and Return
Operations: Frontex Shared Responsibility or Complicity? Silesian Journal of Legal Studies 2015. 1. sz.
58-64. o.; Gkliati: Systemic Accountability... 184-186. o.; ellenkezdleg/elutasitéan: Fink: Frontex and
Human Rights...163., 203-204. o.; Mungianu: i. m. 68-70. o.

75 Ezekr6l a Frontex-re vetitve b&vebben l. pl. Gkliati: Systemic Accountability...188-190. o.; Mungianu:
i.m. 75-87. o.

76 International Law Commission: Draft articles on the responsibility of international organizations...66.
0. [commentary to draft article 14, paras. 3, 5-6.].

7 Uo. 6. bek.
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kapacitasépités, informacidk megosztasa stb.). E szarmazékos, a Frontex részes-
ségére éplilo felel6sségi esetkoroknek a melyebbre hato vizsgalata szétfeszitené
e vazlatos attekintést nyujté tanulmany kereteit, azok tovabbi, dogmatikailag
kimunkalt boncolgatasara ehelytitt nem keriil sor.”

A fentiek utan - vagy még inkabb e viszonylag részletgazdag és sokréti
felel6sségrevonasi szituaciokat el6revetit6 anyagi jogi normak tiikrében - vet6-
dik fel az igazan fogos kérdés: milyen (nemzetkozi/univerzalis, regionalis vagy
nemzeti) birésdgi forumok el6tt és vajon hogyan lehet érvényesiteni és elbiralni
ezeket a felel6sségi igényeket nemzetkozi szervezetekkel szemben? Gyakorlati
szemsz0Ogbol ez kardinalis kérdés, tudniillik a nemzetkozi szervezetek — koztiik
az EU-val és iligynokségeivel — konnyen kikertilhetik azokat a jogi eljarasokat,
amelyek anemzetkozijogsértések miatti felelsségre vonast szolgaljak. A Frontex
el6z6ekben felvillantott, alapvet6 jogokat sértd fellépésével vagy épp mulaszta-
saval szembeni, szdmos korlat kozé szoritott EU-jogi birdi kikényszerithetdség
(1asd a 2. pontban bemutatott, az EU alapitészerzédéseiben rendelkezésre alld
eljarasokat) nem jar egylitt nemzeti szinti birdi jogvédelmi lehet6ségekkel, az
Ugynokségnek az uniés és a nemzetkozi jog alapjan fennallo joghatdsag aloli
mentessége miatt.”” Hasonl6képpen, a nemzetkozi jog jelenlegi fejlettségi fokan
gyakorlatilag lehetetlen a nemzetkozi kormanykozi szervezeteket (és szervei-
ket, mint példaul amilyen a Frontex az EU esetében) nemzetkozi birésdgok vagy
hasonlé vitarendezd forumok el6tt perbe fogni®® - a nemzetkozi szervezetek sajat
belsd, leginkdbb munkajogi jogvitdkban eljaré adminisztrativ bir6sagaikat®! le-
szamitva. Pillanatnyilag ez aldl az Emberi Jogok Eurépai Bir6saga sem kivétel,
mivel az Eurépai Unié - az EUSZ-ben foglalt kotelezés ellenére® és az EU Birdsag
2/13. szdmu negativ véleményével® kezd6dott és hosszu évek 6ta azota is folyod

78 Ezekr6l bévebben 1. pl. Gkliati: Systemic Accountability... 6. és 7. fejezetek; Mungianu: i. m. 73-89. o.;
illetve Majcher: i. m. 64-69. o.

79 A Frontex bels6 birésagok el6tt érvényesiilé immunitdsanak jogalapjaként 1: az EUSZ-hoz és az
EUMSZ-hoz csatolt (7.) Jegyz6konyv az Eurdpai Unié kivaltsagair6l és mentességeirdl (HL C 326,
2012.10.26., 266-272. 0.); valamint Frontex-rendelet 96. cikk.

80 L. err6l bévebben pl. Carla Ferstman: International Organizations and the Fight for Accountability:
The Remedies and Reparations Gap. Oxford University Press, Oxford, 2017. section VIL.3 [Personal
Jurisdiction - Claims Concerning International Organizations], illetve section VIL.5 [Conclusions].
Sajatos kivételként emlithetd pl. a Kereskedelmi Vilagszervezet (WTO) vitarendezési mechanizmusa,
amely el6tt az Unié nemzetkozi jogi felel6ssége is firtathato, ugyanis az EU 1995 o6ta teljes jogu tagja
a WTO-nak.

81 Ezekr6l a sajatos birdi forumokrél magyar nyelven tomor és informativ 6sszefoglaloként l: Lamm
Vanda: A nemzetkdzi birésagok kialakulasa, elterjedése, megsokszorozddasuk koévetkezményei.
In: Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (szerk. Jakab Andras - Konczol Miklés - Menyhard Atti-
la - Sulyok Gabor). ORAC - Tarsadalomtudomanyi Kutatékoézpont Jogtudomanyi Intézet, Budapest
2022. [129]-[143]. http://ijoten.hu/szocikk/a-nemzetkozi-birosagok-kialakulasa-elterjedese-
megsokszorozdasuk-kovetkezmenyei (2023.04.15.).

82 EUSZ 6. cikk (2) bekezdés: ,, Az Uni6 csatlakozik az emberi jogok és alapvet6 szabadsagok védelmérdl
sz6l6 eurdpai egyezményhez. Ez a csatlakozas nem érinti az Uniénak a Szerzddésekben meghataro-
zott hataskoreit.”

8 2/13. sz. vélemény (az Eurdpai Uniénak az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok védelmérdl szolo
eurdpai egyezményhez térténd csatlakozdsa) [2014] ECLI:EU:C:2014:2454.
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saga-nak koszonhet6en — még mindig nem részes fele az Emberi Jogok Eurépai
Egyezményének.?*

4.ZARO GONDOLATOK ES JOVOFURKESZES

Az el6z6ekben bemutatott EU-jogi mechanizmusok, valamint az ARIO &ltal
megtestesitett nemzetkozi jogi felel6sségi keretrendszer egylittesen ramutat-
nak: e két jogrendszer nem eszkéztelen (noha messze nem tokéletes) a Frontex
(alap)jogsért6 magatartasaval osszefliggésben mutatkozo elszamoltathatdsagi
hianyossagok és a ,szilirke zonak” kikiiszobolésében - legalabbis részben és egy-
ben szamos korlattal nehezitetten. Egyuttal ravilagitanak arra is, hogy milyen
(konkrét) jogi eszkozok, illetve (elméleti) jogi érvrendszerek mobilizalhatdak
mar most, de lege lata az EU hatardrizeti és visszakiildési ligynokségének a
tagallamokkal és EU-n kiviili kiilsd partnerekkel folytatott kozos tevékenységei
korében felmertil6 jogsértések esetén - vagy akar azok megel6zése érdekében.

Az uniés jog altal vezérelt vizsgadlddas mellett a Frontex jogi elszdmoltatha-
tosaga lehetdségeinek a ,nemzetkézi jog szemiivegén” keresztiili - elsédlegesen
az anyagi jogi normdkra 6sszpontositd - végigpasztazasa hozzasegit ahhoz,
hogy a jogtudomanyi diskurzusban az érdeklédés homlokterébdl eleddig kies6
kérdéskort az ARIO-ban kodifikalt altalanos nemzetkozi felel6sségi rezsimet
bevonva mélyebben feltarja, illetve beazonositsa azokat a helyzeteket és
potencidlis felelésségi alakzatokat, amelyek az Ugynokség szertedgazo
gyakorlata soran jelentkezhetnek, s annak (uniés és/vagy nemzetkozi jogi)
felel6sségét megalapozhatjak. Fontos hangsulyozni: a Frontex - pontosabban
rajta keresztiil az EU - (nemzetkozi jogi) felel6ssége nem csupan az Ugynokség
sajat tisztviseldinek magatartasa miatt allhat fenn, hiszen az ARIO 7. és 14-
15. cikkei megalapozhatnak e kozvetlen betudhatdsagi lancolaton tdalmutato
egyéb - a rendelkezésére bocsatott tagallami tisztvisel6k vagy a Frontex-el
egyuttm(ikodé harmadik orszagok jogsértései kovetkeztében beallé - sajatos
felel6sségi alakzatokat is.

Allaspontom szerint a relevans EU-jogi és nemzetkozi jogi joganyag
egymasra reflektalt, dlelkezd miivelése és feltérképezése egylittesen hozhatja el
a kivant végeredményt, vagyis a Frontex nem csupan eseti, hanem rendszerbe
foglalt, jogdogmatikailag kiérlelt elszamoltathatdsagi, illetve felel6sségrevonasi
rezsimjét. Mindennek szélesebb korben, a gyakorlé jogaszok koérében is
ismertnek és alkalmazottnak kell lennie, hozzajarulva egyuttal az uniés szintl
rule of law alapeszméjének gyakorlati kiteljesitéséhez, az unids ligynokségek
tevékenységével okozott jogsértések orvoslasanak kontextusaban is.

8 L. err6l még e kotetben: Mohay Agoston: Az EU felel6ssége KKBP aktusokért az EJEB elott. In: A nem-
zetkozi szervezetek felel6ssége - elmélet és gyakorlat hataran (szerk. Mohay Agoston - Kis Kelemen
Bence - Panovics Attila - Téth Norbert). Publikon Kiadé, Pécs, 2023. 219-234. o.
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Mindemellett a gorcs6 ala vett kérdéskor szempontjabol figyelemremélto
aszimmetria tapinthat6 ki az EU-jog és a nemzetkozi jog ,szallitotta” megolda-
sok kozott. Mirdl is van sz6? Az unids jog bévelkedik a harti értelemben vett
un. elsédleges normakaban (az Uni6 tdlszabdlyozasanak is kdszonhetden),
megtamogatva egy szofisztikdlt és sok szempontbol fejlett jogorvoslati
rendszerrel, amelyben az unids jog targyi hatalya ala tartozé targykoérokben az
EUB kizarolagos joghatosagot élvez. Az EU-jogrend ugyanakkor meglehet6sen
szegényes a harti értelemben vett Un. masodlagos normakban, mint pl. a
tagallamok vagy egyes unids entitasok felel6sségének dogmatikai kérdései,
ide értve a betudhatdsagi mércéket, feleldsségi alakzatokat, a jogsértést kizaro
korilményeket, a jovatétel formadit, a jogsértés altal eldidézett kar fogalmat
stb. Ezzel szemben a nemzetkozi jog elmult évtizedekben végbement fejlodése
magaval hozta a masodlagos normak robusztussa valasat,® igy az allamok és a
nemzetkozi szervezetek felel6sségével kapcsolatos kérdések dogmatikailag ki-
munkalt, strukturalt és részletes szabalyrendszerének megalkotasat. A nemzet-
kozi jogban azonban hidnyzik a kotelez6 nemzetkozi biraskodas és kiilondsen
a nemzetkozi szervezetek nemzetkozi birédi vagy kvazi biréi forumok el6tti jogi
felel6sségrevonhatdsaganak lehetdsege.

Ennek a sajatos aszimmetrianak a fényeben az egyik jogfejlesztési irdnyként
- ami a fennall6 elszamoltathatdsagi hianyossagok, hézagok betomésére is szol-
gal - az kinalkozik, hogy az EU Birdsdg itélkezési gyakorlatdban tamaszkodjon
az ARIO-ban kodifikalt koncepcidkra (kilonosen azokra a rendelkezésekre,
amelyek - legkevesebb felemelkedében 1év6 - szokasjogi erejlieknek
mindsiilhetnek) a Frontex felel6sségének megallapitasaval kapcsolatban.
Egy masik lehetséges iranyt a nemzetkdzi szervezetek nemzetkozi biréi vagy
kvazi biroi vitarendezési forumok eldtti perbefoghatésaganak (pillanatnyilag
meglehet6sen idealisztikusak tlind) biztositasa jelent, amely a nemzetkozi
biraskodas egyes szerepldinek ratione personae joghatdsaga kibdvitéset igé-
nyelné. Az emberi jogok frontjan legkdzelebb ehhez talan az EU-nak az Emberi
Jogok Eurdpai Egyezményéhez valé - az elmult masfél évtized 6ta napirenden
1évd, de az EUB 2/13. sz. véleményével bizonytalan id6re megakasztott - csat-
lakozdsa all. Amennyiben ez realitdssa valik, az az Unid szervei, igy a Frontex
egyezménysértd aktusaiért valdo nemzetkozi jogi felel6sségre vonas jogalapjat
is megteremti a strasbourgi székhelyli Emberi Jogok Eur6pai Birdosaga el6tt.
A jovobeli tovabbi jogfejlédési opcidkat illetben nem mehetiink el a Frontex-
rendelet jelenleg is zajld feliilvizsgdlata mellett sem, amely meghallva a jogtu-
domany részérdl érkezd kritikdkat és konstruktiv javaslatokat, kisérletet tehet
az EU-jogban biztositott jogorvoslati lehetdségek kiszélesitésére, kiilonosen

8 Err6l a jelenségroél részletesebben 1: Gdbor Kajtdr - Basak Cali - Marko Milanovic (szerk.): Secondary
Rules of Primary Importance in International Law. Attribution, Causality, Evidence, and Standards of
Review in the Practice of International Courts and Tribunals. Oxford University Press, Oxford 2022.
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az egyének locus standi-jének leszallitasara (aktivalva az EUMSZ 263. cikk (5)
cikkében foglalt felhatalmazast), ezaltal megkonnyitve és bdvitve a Frontex-el
szembeni egyéni keresetinditast is.

Végezetiil idekivankozik: ennek a vitaindité {rasnak a deklaralt célja sokkal
inkabb megel6z6 és figyelemfelhivé, mintsem ,biintetd” jellegli, avagy konkrét,
megtortént esetekben a Frontex elmarasztaldsa mellett kardoskodé. A fentiek-
ben végig vitt elemzés azzal kivan hozzajarulni a Frontex miveleti tevékenysége
soran el6forduld jogsértések szamanak csokkentéséhez, hogy szétpattintja az
Ugynokség elszamoltathatatlansadga mitoszanak buborékjat, illetve tiizetesen
bemutatja a két jogrendben 1étez6 és elérhetd kiilonféle felel6sségi sémak, vala-
mint jogorvoslati lehet6ségek, biréi jogérvényesitési mechanizmusok alkalmaz-
hatdsagat. Hogy ezek mennyire hatékonyak, hasznosak, illetve vajon félig tele
vagy félig lires az az ominozus pohar, ennek a megitélését az olvasora bizom.
Alényeg, hogy a megindult (hazai) jogtudomanyi diskurzusnak folytatddnia kell,
hiszen mar messze tulhaladtunk azon a ponton, amire az Eurépa Tanacs Parla-
menti Kozgy(ilése még 2013-ban ekként utalt:

»[t]here is still a dangerous mindset which views Frontex’s activities as being no
more than those of member States, with responsibilities lying with individual
member States and not with the Agency”.%¢

8  Parliamentary Assembly of the Council of Europe: Frontex: human rights responsibilities. Resolution
1932 (2013) Final version, Strasbourg, 25 April 2013. para. 6.
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