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A MIGRACIO EUROPAI ES ALLAMI SZABALYOZASANAK KIHIVASAI — KOZOS MENE-
KULTUGYI EGYUTTMUKODES ES KVOTARENDSZER BEVEZETESENEK KIHIVASAI AZ
EUROPAI UNTIOBAN

Absztrakt

Az elmult idoszakban az Europai Unio tagallamainak komoly migracios kihivassal kellett szembenézniiik. A
kézos europai menekiiltiigyi egyiittmiikodésnek a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapulo
térség létrehozasara iranyulo célkitiizések szerves részét kell képeznie. A tanulmany célja bemutatni a jelen-
legi menekiiltiigyi rendszer hidanyossagait valamint a jovébeni egyiittmiikodés lehetséges szintjeit. A tanul-
many a hatalyos német szabalyozds vizsgdlataval keresi a valaszt arra a kérdésre, vajon alkalmazhato-e egy
kézponti szintii ,, menekiilt ujra-elosztasi” rendszer Unios szinten, és ha igen, milyen feltételek és garanciak
mellett biztosithato a miikédése.
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BEVEZETES

Az elmult id6szakban az Eurdpai Unid tagallamainak komoly migracids kihivasokkal kellett szembenézniiik.
Az elmult évek adatai figyelmeztetésiil szolgalnak, hogy ez a migraciés nyomas az elkovetkezendd években
allandosulni fog. A k6z0s eurdpai menekiiltiigyi intézkedéseket is magaba foglald k6zos menekiiltpolitika
kidolgozasa az Eurdpai Unidnak a szabadsag, a biztonsag és a jog érvényesiilésén alapulo térség fokozatos
létrehozasara iranyuld célkitlizésének szerves részét képezi. A menekiiltiigyi rendszernek nem eurdpai erdd-
ként kell funkcionalnia, hanem nyitva kell allnia mindazok szamara, akik kényszerit6 koriilmények miatt
jogszertien keresnek védelmet az Eurdpai Unidban.

A novekvo szamok mellett az Eurdpai Unid tobb tagallamdban is felmeriil a kérdés, hogyan lehetne az
Unidba iranyulé menekiiltaramlatot szabalyozni, korlatok kozé szoritani? Egyes — jellemzden bevandorlas
ellenes — tagallamok foéként a menekiiltek Union kiviil tartasaban — a kiils6 hatarok védelmének erdsitésében
¢és vizumszabalyok szigoritdsdban — latjadk a megoldast, mig masok az EU teriiletére bejutott harmadik or-
szagbeli allampolgarok tagallami szolidaritason alapul6 kezelését tekintik megoldasnak.? Dolgozatomban ez
utobbi kérdéssel szeretnék részletesen foglalkozni, amely soran bemutatom a jelenlegi rendszer hianyossaga-
it, valamint a menekiiltiigyi egyiittmikddés lehetséges négy szintjét. Munkdm soran a német menekiiltiigyi
szabalyozas bemutatasaval keresem a valaszt a kérdésre, vajon alkalmazhaté-e egy kdzponti szintli ,,mene-
kiilt Gjra-elosztasi” rendszer Unids szinten, ha igen, milyen feltételek és garancidk mellett biztosithatd a mii-
kodése. A tagallamok készen allnak-e a menekiiltiigyi egyiittmiikodés elmélyitésére, teljes mértékben unios
szintre emelésére.

A jelenlegi menekiiltiigyi szabalyozas egységesnek tekinthetd abban az értelemben, hogy az unioés jog-
anyag — 6sszhangban a nemzetkdzi szabalyozassal — pontosan meghatarozza a menekiilt fogalmat, kategoria-
it valamint védelmiik k6z0s standardjat. Ugyanakkor a tagallamok kozotti eljarasjogi kiilonbségek — legfo-
képp a kérelmek elfogadasanak valoszinliségét tekintve — igen eltéréek. A kdzos menekiiltiigyi rendszerrel az
eljarasok egységesitése mellett a jelenlegi szabalyozas hianyossagait is ki lehetne kiisz6bolni. Az egységes
standardokkal ki lehetne sziirni a felelds orszdg meghatarozasabol adodo eljarasjogi problémakat. Az elmuilt

1 Az Ebtvos Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar jogasz szakos hallgatdja, aki tanulmanyaval a
Batthyany Lajos Szakkollégium Batthyany-esszépalyazatan els6 helyezést ért el.

2 Jelen dolgozatomban a nemzetkozi jog altal védett menekiiltek helyzetével foglalkozom. A menekiiltek meghatarozasa
A menekiiltek helyzetére vonatkoz6 1951. évi julius ho 28. napjan elfogadott egyezmény (genfi egyezmény) 1.a
cikkének megfelelden harmadik orszag allampolgarai vagy hontalan személyek, akik faji, valldsi okok, nemzeti
hovatartozasa, illetve meghatarozott tarsadalmi csoporthoz valo tartozasa, avagy politikai meggy6zddése miatti
ildozéstol valdo megalapozott félelme miatt az allampolgarsaga szerinti orszagon kiviil tartdzkodik, és nem tudja, vagy
az tldozestdl valo félelmében nem kivanja annak az orszagnak a védelmét igénybe venni; vagy aki allampolgarsaggal
nem rendelkezve és korabbi szokasos tartozkodasi helyén kiviil tartézkodva ilyen események kovetkeztében nem tud,
vagy az iild6zéstdl valo félelmében nem akar oda visszatérni.
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iddszakban a strasbourgi és a luxemburgi birésagok hatarozatai vilagossa tették, hogy a jelenlegi menekiilt-
igyi rendszer hianyossagai — kiilondsen a dublini rendelet tekintetében — komoly veszélyt jelent a nemzetko-
zi védelmet kérelmezOk alapvetd joginak tiszteletben tartdsa tekintetében.

Az egységes unids szintli menekiiltiigyi rendszer eldsegitését tovabb neheziti, hogy a tagallamok nem
egyenld aranyban érintettek a menekiiltkérdésben. Egyes tagallamok — elsGsorban foldrajzi elhelyezkedésiik-
nek vagy az orszdgban 1évé menekiilt-hal6zatuknak kdszonhetéen — jobban érintettek a menekiiltaramlasban,
mint tobbi tagallam. Az egyenl6tlenség kdvetkezményeként foként az Unio kiilsé hatarain elhelyezked6 or-
szagok — elsdsorban Ciprus, Gorogorszag, Malta valamint Magyarorszag — szamara a fékezhetetlen mene-
kiiltdramléas oly mértékii probléma, hogy az infrastrukturalis hidnyossagok kovetkeztében komolyan veszély-
be keriil az unidés minimumstandardok megtartasa. A kiilsé hatarokon belépé harmadik orszagbeli allampol-
garok ugyanakkor — f0szabaly szerint — nem maradnak a belépés helye szerint orszagban. Ezt erdsiti a tény,
hogy 2014-ben Németorszag fogadta be a legtobb menedékkérdt, mintegy 173 ezer f6t.% Figyelembe véve a
jelenlegi menekiiltiigyi rendszer hianyossagait, kézenfekvé megoldasnak tiinne a kdzds szolidaritason alapu-
16 rendszer 1étrehozasa, melynek alapja egy fair és egyenld elosztasi mechanizmus lenne a tagallamok kozott
az Unio felelds szerveinek iranyitasaval. Mivel Németorszag komoly tapasztalattal rendelkezik az orszagba
iranyul6d menekiiltek kezelésében, el6szor a hatalyos német menekiiltiigyi szabalyozast vizsgalom meg.

1. NEMETORSZAG MENEKULTUGY| RENDSZERE

Az Eurdpai Unio egésze fontos bevandorlasi célallomassa valt az elmult évtizedekben, holott a 20. szazadot
megel6z6 évszazadokban — Franciaorszag kivételével — mindegyik eurdpai orszag kibocsatod és nem befoga-
do allam volt. A gyarmati rendszer 1960-as években végbement felbomlasa, valamint a méasodik vilaghabort
kovetkezményeként jelentkez6 munkaeréhiany kovetkeztében jelentds volumenidi migracios aramlatok indul-
tak az Europai Kozosségek felé. Mar ebben az idészakban is megmutatkozott a bevandorlas egyenlétlensége,
egyes allamokat jobban érintették a migracios hullamok. Elsésorban Németorszagot, valamint a skandinav
orszagokat részesitették elonyben ezen munkavallalok. A gazdasagi célu bevandorlas mellett jelentds szamu
menedékkérelmezo aramlott az Eurdpai Kozosségek felé. A 80-as években Eurdpat stjtd gazdasagi valsag —
¢€s hozza kapcsolodd munkanélkiiliség — komolyan probara tette a befogado6 allamok szocialis rendszerét €s a
bevandorlasi rendszer feliilvizsgalatara szolitotta fel az érintett orszagokat. Annak kdvetkeztében, hogy Né-
metorszagban 1991-ben majdnem 260.000 menekiiltkérelmez6t regisztraltak sziikségessé valt a hatalyos
szabalyozas feliilvizsgalata.* Az ij Menedékjogrol szold torvény® 1992. julius 1-vel Iépett hatilyba, mig
egyes rendelkezései csak egy évvel késobb. A kétlépcsos hatalybalépés oka, hogy az 0j szabalyozas alapjai-
ban valtoztatta meg a német menekiiltiigyi rendszer struktarajat. Az 0j torvény szigoribban szabalyozta a
menekiiltkérelmek elbiralasat és lehetové tette, hogy visszakiildjék azokat az érkezoket, akik az Europai
Uni6 valamelyik tagallamabol vagy biztonsagos harmadik orszagbol érkeztek. Emellett jelentésen lecsok-
kentette a menekiiltiigyi eljaras idejét tovabba a komplett intézményrendszert is atalakitotta.® A jelenleg hata-
lyos német menekiiltiigyi szabalyozas utolso jelentds reformja 2011-re tehetd.

A jelenlegi menekiiltiigyi szabalyozas értelmében az orszagba érkezé menedékkérdk elhelyezése vala-
mint kérelmiik vizsgélata és eldontése megosztott hataskorben, foderalis és tartomanyi szinten torténik. Or-
szagos hataskori szervezetként a Szovetségi Iroda jogosult a kérelmek tekintetében torténd dontésrél, mig
tartomanyi szinten az illetékes tartomanyi szerv a felelds a menedékkérdk elhelyezéséért.” A kdzponti elosz-

3 Asylum Levels and Trends in Industrialized Countries, 2014. UNCHR Report, elérhetd: http://www.unhcr.org/551128
679.html (2015.08.13.).

4 A Német Migraciés és Menekiiltiigyi Hivatal (Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge) honlapja, elérhetd:
http://www.bamf.de/EN/Migration/AsylFluechtlinge/Asylverfahren/EntwicklungAsylrecht/Neuregelung/neuregelung-
node.html (2015.08.13).

5 Asylverfahrensgesetz (AsylVfG).

& THIELEMANN, EIKO R.: Does Policy Matter? On Goverments’ Attempts to Control Unwanted Migration, in 11IS
Discussion Paper (2003), 9. o. Elérhets: http:/personal.lse.ac.uk/thielema/Papers-PDF/CCIS-WP-112-2004.pdf
(2015.09.26.).

" Az eljaras soran a menekiiltkérelmezd els6ként az orszdgba 1épés helyéhez legkizelebbi befogadd kozpontba kertil,
mely soran az érintett kdzpont tajékoztatja a kozponti hatosagot a kérelemrdl. Ezt kovetden keriil sor a kozpontilag
kijelolt helyre torténd elosztasara, mellyel egy idében megindul az eljaras is. Az elosztasi mechanizmust egy kdzponti
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tasi rendszer kvota rendszer alapjan miikodik, mely kvotakat a Landok szamara minden év elején kézponti-
lag hatdrozzak meg, lehet6ség van azonban évkozi feliilvizsgalatra is. Ezen befogadasi kvotak az elézo éves
adatok, adott tartomany adobevételei, valamint lakossag szama alapjan szamitjak ki.® Mindezek mellett meg-
hatarozott Landokban mas szempontokat is figyelembe vesznek az elosztas soran, példaul Brandenburgban a
kvotak szamitasanal figyelembe veszik a specifikus foglalkoztatasi adatokat is.°

The distributicn quetas for 2015 are as follows:

Federal Lander Quota

Baden-Wirttemberg 12,97496%
Bavara 15,33048%
Berlin 5,04557%
Brandenburg 3,08092%
Bremen 0,94097%
Hamburg 2.52738%
Hesse 7.31557%
Mecklenburg-Western Pomerania 2,04165%
Lower Saxony 9,35696%
North Rhine-Westphalia 21,24052%
Rhineland-Palatinate 4,83472%
Saarland 1,21566%
Saxony 5,10067%
Saxony-Anhalt 2.85771%
Schleswig-Helstein 3,38791%
Thuringia 2,74835%

1. tablazat: A Landok k6zotti kvotarendszer.

A Szovetségi Hivatal altal torténd ,,elosztas” utdn a Landok vallnak felel6ssé a menedékkérdk elhelyezéséért,
valamint alapvet6 sziikségleteik kielégitéséért. Foszabaly szerint az elhelyezés a befogadd 1étesitményekben
torténik, mely l1étesitmények mikddtetése a tartomanyok sajat hataskorébe tartozik. Egyes Landokban ezen
befogado kozpontok mukodtetését tovabb delegaljak alsobb — 6nkormanyzati — szintekre, igy a tartomanyi
kormanyzat csak anyagi er6forrasok biztositasaval jarul hozza a miikddéshez. A finanszirozas modja eltérd
lehet, a Landok sajat hataskoriikben dontenek a timogatas mértékérdl és folyodsitasanak modjarol. Rajna-
vidék-Pfalz havonta 491 Eur6 tamogatast nyujt minden egyes menedékkérd elhelyezése utan a felelés on-
kormanyzatoknak, ugyanakkor tovabbi anyagi segitséget biztosit sziikség — pl. korhazi kezelés — esetén. Ez-
zel szemben Baden-Wiirttemberg évente, egy Osszegben folyositja a tamogatast, mely 12.270 Eurd 6sszegli
menedékkérelmezokként.!® Ezen 6sszegek foszabaly szerint a koltségek 70-85 szazalékat fedezik. A mara-
dék koltségek az onkormanyzatokat terhelik. A kormanyzati finanszirozas mellett az EU kiilonb6z6 alapjai-
bal is torténik tamogatas jellegl kifizetés, valamint a civil szervezetek is részt vesznek a rendszer mitkodte-
tésében, szocialis és eljarasi segitséget nyljtanak a menedékkérdknek. 't

nyilvantartasi rendszer — EASY — Erstverteilungssystem fiir Asylbewerber — biztositja, mely folyamatosan figyelemmel
kiséri kozpontok telitettségét és erre tekintettel jeloli ki az illetékes befogaddkodzpontot.

8 Ezt nevezik az un. ,,Kénigsteiner Schliissel”’-nek, tehat adott Landok hozzajarulasat a kozos teherviseléshez.

® MULLER, ANDREAS: The Organisation of Reception Facilities for Asylum Seekers in Germany, 2013, Federal Office
for Migration and Refugees, 13. 0. Elérhet6: https://www.bamf.de/SharedDocs /Anlagen/EN/Publikationen/EMN/ Natio
nale-Studien-WorkingPaper/emn-wp55-organisation-und-aufnahme-asylbewerber.pdf?__blob=publicationFile
(2015.10.13.).

10 Baden-Wiirttemberg 2013-ban 5.936.400 eurét kiilénitett el csak a karlsruhei befogadé kdzpont miikddtetésére.

1 MULLER: i. m. 21. 0.
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A jelenlegi menekiiltiigyi rendszer fenntartasanak kérdése egyike a legkiélezettebb vitatémaknak a né-
met belpolitikaban. Egyik oldal — els6sorban széls6bal valamint egyhdzak — a jelenlegi rendszer humanusabb
atalakitasat tamogatjak, mig masok — jellemzden bevandorlas ellenes csoportok — a jelenlegi rendszert itélik
tarthatatlannak, és a menekiilt politika siirgés feliilvizsgalatat és szigoritasat szorgalmazzak.*?

A menekiiltiigy kérdésének megitélése igen ellentmondéasos nemesak tagallami, hanem unios szinten is.
A német menekiiltiigyi rendszer jol miikddik, hidnyossagai ellenére hatékonyan tudja kezelni az orszagba
iranyuld menedékkérok jelentés volumenét. Kérdés azonban, hogy ez a rendszer, amely nemzetallami szin-
ten milkddoképes, mennyire lehet életképes szupranacionalis szinten az EU 28 tagallamaba. A kdvetkezd
fejezetben erre a kérdésre keresem a valaszt.

2. UTON A KOZOS TEHERVISELES FELE

Az Europai Unidba érkezé menedékkérdk szama 1992-ben tet6zott, ekkor a 15 tagallamba mintegy 670 ezer
kérelmet nytjtottak be. 2001-ben volt még egy jelentdsebb hullam, amikor a 27 eurdpai uniés tagallamban
kozel 425 ezer menedékkérdt regisztraltak. Az ezt kovetd években enyhe csokkenés tortént a 2006-os mély-
pontig, amikor 200 ezer ala esett a benyujtott kérelmek szadma. Ezt mérsékelt emelkedés kovetette, mely a
2010-es évek eleje Ota folyamatosan erésodik.’® A nemzetkdzi rendszert sujtd valsagokra — kozel-kelet és
afrikai konfliktusaira els6sorban — az Europai Unidnak is reagalni kell, hogy hatékonyan tudjon fellépni a
novekvo menekiiltek okozta kihivasokra.

Jelen fejezetben a menekiiltiigyi egyiittmitkodés lehetséges négy szintjét mutatom be. A szolidaritason
alapuld kozos feleldsségviselés' kiilonbozd valtozatait kiilonboztethetjiik meg, attol fiiggden, hogy a tagal-
lamok milyen szinten engedik menekiiltiigyi szuverenitdsuk egy részét Unios szintre emelni. Ezek pedig a
kovetkezoképpen alakulhatnak: (1) jogharmonizacid a tagallamok kozott — egységes menekiiltiigyi szabalyo-
zas EU-n beliil; (2) kozds programok €s jogi/intézményi segitségnytjtas a migracids aramlatok kezelésében;
(3) pénziigyi szolidaritas; valodi egylittmiikodés — menekiiltkérelmezdk és menekiiltek kdzponti elhelyezése
tagallamok kozott.®

2.1. Jogharmonizacié a tagallamok kozott — egységes menekiiltiigyi szabalyozas az Eurépai Union
beliil

A koz6s eurdpai menekiiltiigyi politika felé az egyik legnagyobb 1épést a Dublini Egyezmény1990-es elfo-
gadasa jelentette. A rendelet kijeloli azt a tagallamot, amelynek adott menedékkérelem tigyében el kell jar-
nia. Az alapelv az, hogy a kérelmet elsddlegesen annak a tagallamnak kell megvizsgalnia, amelyik a legna-
gyobb szerepet jatszotta a kérelmez6 Unid teriiletére torténd belépésénél vagy az EU-ban torténd tartozkoda-
sanal. A szabalyozas célja annak megakadalyozasa volt, hogy a menekiiltek egyszerre tobb orszagban nyujt-
sak be a menedékkérelmet. Az 1999-es tamperei Eurdpai Tandcs értekezleten'® a tagallamok allam és kor-
manyféi megallapodtak egy kozos eurdpai menekiiltiigyi rendszer létrehozasaban, melynek célja a genfi
egyezményben foglalt jogokat tiszteletben tartd kdzos unids szintli menekiiltiigyi rendszer 1étrehozasa. Az
azéta eltelt idoben tobb ,tamperei kotelezettség” megvaldsult — tobbek kozott a menekiilok fogadasanak
minimumszabalyair6l, a menekiilt meghatarozasarol és kiegészité védelmérdl szolo iranyelv —, melyek egy-
fajta unids szintli minimumszabalyozast nyljtanak a menekiiltek jogainak védelmében.

A 2008-as Bevandorlasi Paktum fektette le a f6 iranyt a kozds bevandorlasi politika szamara. A Paktum
hangsulyozta, hogy a bevandorlasnak adott orszag befogadoképességén kell alapulnia, szelektivnek és 6ssze-

12 Elérheto: http://www.migration-info.de/artikel/2013-08-11/deutschland-zur-lageasylsuc henden (2015.08.13).

13 KENDE TAMAS — SzUICS TAMAS: Bevezetés az Eurépai Unié politikaiba, 2011, Complex, Budapest, 679. o.

14 Az EUMSz. 80 cikke értelmében a szolidaritds, és azzal egyiitt a feleldsségi kordk igazsagos elosztisa iranyadd
intézményi koncepcidé mindazon eurdpai politikdk esetében, amelyek a szabadsigon, a biztonsdgon és a jog
érvényesiilésén alapul6 térség keretében a személyek mozgasaval, kiilonosen a kiilsé hatarok kezelésével és atlépésének
kérdéseivel, a menedékjoggal és a nemzetk6zi védelemmel, valamint a bevandorlassal foglalkoznak. Ez a cikk nyujt
jogalapot az eurdpai jogalkotas fejlesztéséhez valamint a tagallamok ko6zotti szolidaritas eldsegitésére.

15 NEwLAND, KATHLEEN: Cooperative Arrangements to Share Burdens and Responsibilities in Refugee Situations short
of Mass Influx, in Discussion Paper prepared for a UNHCR Expert Meeting on International Cooperation to Share
Burdens and Responsibilities (2011), 2. o.

16 presidency Conclusions Tampere European Council (1999).
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hangoltnak kell lennie.!” A svéd elnokség idején elfogadott Stockholmi Program is emlitést tett a tagallamok
bevandorlasi szabalyainak — ezen beliil a nemzeti menekiiltiigyi rendszereinek — feliilvizsgalatara, valamint
egy egységes mechanizmus létrehozasara, mely adott tagallami képességekkel kapcsolatos probléméak meg-
hatarozaséra iranyul.*®

A Bevandorlasi Paktumban vallalt kitelezettségek jelentds része is megvalosult, és kijelenthet6, hogy az
elmult évek uniods szintli jogalkotdsa komoly 1épést tett a menekiiltek hatékonyabb védelme felé. Az Eurdpai
Parlament és a Tanacs 2011. december 13-i 2011/95/EU* Kvalifikacids irdnyelve az eddigiekhez képest
magasabb védelmi szabalyokat alkalmaz a menekiiltkérelmezokre, valamint egyes kiilondsen védett csopor-
tok — pl. csaladok ujracgyesitése — teriiletén is erdsitette az unids szinti minimum szabalyokat. A
2013/33/EU? irdnyelv pedig a jogharmonizaci6 soran elsd esetben szabott meg konkrét hataridét a mene-
kiiltiigyi kérelmek elbiralasara ezaltal is kdzelitve a tagallamok eljarasjogi sajatossagait egymashoz.

Annak ellenére, hogy az elmult években felgyorsult a jogharmonizacio, az ij Dublini rendelet?® nem
valtoztatta meg alapjaiban az 1j rendszert, érintetlentil hagyta a felelosség kérdését. Az els6 belépés orszaga
marad a legtobb esetben az az orszag, amely felelds a menekiiltiigyi eljaras lefolytatasaért, valamint a mene-
kiilt — eljaras alatti — elhelyezéséért. Nem tesz javaslatot a jelenlegi rendszer feliilvizsgalatara.?

Az elobbiekben is lathattuk, annak ellenére, hogy az elmult iddszakban jelentds elérelépés tortént az
EU-s menekiiltiigyi harmonizacio teriiletén, azonban még messze vagyunk a teljes jogharmonizaciotol, mely
lehetdséget biztositana a tagallamok kozotti kiilonbségek lebontasara. A korabbi Menekiiltiigyi Fébiztos,
Ruud Lubbers, is hangsulyozta, hogy az eurdpai kormanyoknak a menekiiltiigy teriiletén jelentkezd kihiva-
sokra nem utdlagosan kell reagalni, hanem megel6zni kell. Az ehhez kapcsolodo terheket nem tovabbdele-
galni kell, hanem megosztani, nem csak a jogharmonizaci6 terén, hanem a gyakorlatban is.?®

2.2. Kozos programok és jogi/intézményi segitségnyujtas a migracios aramlatok kezelésében

A tagéllamok kozotti gyakorlati egyiittmiikddés, valamint a menekiiltiigy teriiletén a jogalkotas eldsegitése
érdekében az Unié létrehozta az Eurdpai Menekiiltiigyi és Tamogatasi Hivatalt.?* A Tamogatasi Hivatal eu-
ropai menekiiltiigyi szakértéi kdzpont szerepét tolti be, amelynek feladata, hogy megkonnyitse, koordinalja
¢s megerdsitse a gyakorlati egylittmiikodést a tagallamok kozott a menekdiltiigy szamos vonatkozasa tekinte-
tében, hogy a tagallamok még inkabb képesek legyenek nemzetkdzi védelmet nyujtani az arra jogosultaknak,
mikozben tisztességesen és hatékonyan kezelik azokat, akik adott esetben nem felelnek meg a nemzetkdzi
védelemhez sziikséges kovetelményeknek. A Tamogatasi Hivatalnak harom {6 feladatra kell 6sszpontosita-
nia, nevezetesen, hogy hozzajaruljon a K6zos Europai Menekiiltiigyi Rendszer végrehajtasahoz, timogassa a
menekiiltiigyi gyakorlati egyiittmiikdodést a tagallamok kdrében és tdmogassa a kiilondsen nagy terhelésnek

17 Az Eurdpai Tanacs 2008. oktober 16-i iilésén elfogadott Eurdpai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum.

18 COM(2010) 171, a Bizottsag Kdzleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szociélis
Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak A szabadsag, a biztonsag ¢s a jog érvényesiilésén alapuld térség megvaldsitasa
a polgarok szolgalataban A stockholmi program végrehajtasardl szolo cselekvési terv.

19 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2011. december 13-i 2011/95/EU iranyelve a harmadik orszagbeli dllampolgarok
és hontalan személyek nemzetkozi védelemre jogosultként vald elismerésére, az egységes menekiilt- vagy kiegészitd
védelmet biztositd jogallasra, valamint a nytjtott védelem tartalmara vonatkozoé szabalyokrol.

2 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2013/33/EU iranyelve a nemzetkozi védelmet kérelmezék befogadasara vonatkozo
szabalyok megallapitasarol.

2L A Tanacs 343/2003/EK rendelete egy harmadik orszag allampolgara altal a tagallamok egyikében benyujtott
menedékjog iranti kérelem megvizsgalasaért felelés tagallam meghatarozasara vonatkozo feltételek és eljarasi
szabalyok megéallapitasarol.

22 Fontos azonban megemliteni a Dublin rendelet altal bevezetett {1j szabalyozast, mely ugyan nem valtoztatja meg a
hatalyos menekiiltiigyi egyiittmiikodés rendszerét, de ujabb fontos eljarasjogi garancidkat vezetett be. A rendeletben
pontositottak a tagallamok kozotti felelosség- €s koltségmegosztast, az eljarasi hataridéket. Masik fontos fejlemény,
hogy a csaladegyesitési koncepciot a kisérd nélkiili kiskortiakra is kiterjesztették. Egy j pont is bekeriilt a rendeletbe,
miszerint nem lehet menedékkérdket visszakiildeni olyan orszagba, ahol valdszintsithetéen nem megfeleld az ellatas.

23 LuBBERS, LUuD: EU needs fair and efficient asylum system, elérhetd: http://www.unhcr.org/print/418b5f864.html
(2015.08.13.).

24 Az Eur6pai Parlament és a Tanacs rendelete az 439/2010/EU rendelete az Eurdpai Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal
létrehozasarol (a tovabbiakban: 439/2010/EU rendelet).
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kitett tagallamokat.?® Funkci6jat tekintve hasonld szerepet jatszik, mint az Uni6 kiilsé hatérainak védelméért
felelds szervezet, a Frontex is. A kdzds programok, valamint tagallamok k6zotti segitségnytijtas a gyakorlat-
ban jol miikodik, hatékony lehetdséget biztosit megvaltozott migracios aramlatok kezelésére.

2.3. Pénziigyi szolidaritas

A pénziigyi szolidaritasnak tobb dimenzidja van, lehetdség van tagallamok kozotti kétoldalu, Unids szinti,
illetve nemzetkdzi szinth egyiittmitkodésre. Az Eurdpai Union beliil az Eurdpai Menekiiltiigyi Alap, amely a
kozosségi finanszirozas elsédleges eszkdze volt a menekiiltiigy terén 2008-2013 kozott. Az otéves idoszak
lejarta utan az Alap tevékenységét a Menekiiltiigyi, Migracios és Integracios Alap vette at a 2014-2020 ko-
zOtti 7 éves id6szakra. A Program Osszkoltségvetése 3,1 millidrd eur6. Az Alap keretében rendelkezésre alld
forrasok nagy részét — 2,4 milliard eur6t — a tagallamok nemzeti programjaikon keresztiil hasznalhatjak fel,
mig a kisebbik része felett — 746 milli6 eurén — az Eurdpai Bizottsag rendelkezik.?® A tagallamok szdmara
garantalt alapdsszeget a migracids aramlasokra vonatkozd legfrissebb statisztikai adatok alapjan allapitjak
meg.?” A rendelkezésre bocsatott alapdsszeg mellett a menekiiltiigy terén tagallamok éltal folytatott kozos
programok finanszirozasara kiegészit6 egyéb pénzeszkozoket is juttat. A tagallamok kodzotti szolidaritas 6sz-
tonzésére a mas tagallamokbdl vagy nem unids orszagoktdl menekiilteket atvallalo tagallamok szamara a
menekiiltiigyi alap forrdsai keretében menekiilteket befogadod résztvevd orszagok minden letelepitett mene-
kiilt utdn 6000 eurot kapnak. Az Gsszeg a kiszolgaltatott helyzetben 1évo, vagy kiemeltként kezelt régiokbol
(jelenleg példaul Sziriabol vagy Ukrajnabol) érkezé menekiiltek esetén tizezer Euréra emelkedik.?®

A tagéllamok kozotti pénziigyi szolidaritasi mechanizmus fontos 1€pés a kozos menekiiltiigyi rendszer
kiépitésében, ugyanakkor hosszu tdvon nem elégséges megoldas a menekiiltiigyi egyiittmikodés valodi —
koz0sségi — szintre emeléséhez.

2.4. Kozos kvotarendszer — az elméleti modell

Figyelembe véve a tényt, hogy a harmadik orszagokbodl érkez6 menekiiltek szama egyenlétlentil érinti az
Eurépai Unio tagallamait, érthetd a k6zos teherviselés gondolatanak eldtérbe keriilése. Maltara 2008 és 2012
kozott aranyosan 21,7 menekiiltkérelmez6 jutott 1000 fére, mig Svédorszagra ugyanez a szam16,0 volt, mig
az EU 27-ek atlaga 3 menekiiltkérelmes 1000 fére volt.?® Mindezen szdmokat a tagallamokban eltérd szaba-
lyozas — menekiiltiigyi eljaras idétartama, minésége valamint a befogadd kézpontok szinvonala — is befolya-
solja, melyek tovabbi kiillonbségeket okoznak az orszagok kozott. A menekiiltiigyi eljaras soran az illetékes
szervek harom lehetséges megoldas koziil valaszthatnak. Els6 megoldasként helyt adhatnak a kérelemnek és
elismeri a kérelmez6t menekiiltnek a Genfi Konvencié alapjan, masodsorban egyéb jogcimen lehetdséget
biztositanak maradasra — kiegészit6 védelmi statusz — illetve harmadik lehetdségként elutasithatjak a kérel-
met és visszakiildhetik a kérelmez6t szarmazasi orszagba. Az allando vagy ideiglenes menekiiltstatusz meg-
adésat tekintve az Unios statisztikdk szerint Hollandia és Dania a legnagylelkiibb orszagok, mig Németor-
szagban a legnehezebb ezen védelmi statuszokat megkapni.®

Ezek az eltéré szamok is jol mutatjak, hogy a jelenlegi rendszer tavol all az egységes szabalyozastdl,
méltanyosabb rendszerre van sziiksége a menekiiltiigyi eljarasok kezelésére. Az el6z6 fejezetben bemutatott

25 439/2010/EU rendelet 13. cikk.

2 Report on Asylum, Migration and Integration Fund (AMIF), European Commission, Migration and Home Affairs,
elérhetd: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/financing/fundings/migration-asylum-borders/asylum-migration-integrati
on-fund/index_en.htm (2015.08.13).

27 fgy az elsé menedékjog iranti kérelmek szdma, a menedékjogot vagy kiegészité védelmet biztositd pozitiv
hatdrozatok szama, a letelepitett menekiiltek szdma, a jogszertien tartézkod6 harmadik orszagbeli allampolgarok
1étszama, illetve valtozésai, nemzeti hatdsagok altal kibocsatott kiutasitasi hatdrozatok szdma, valamint a végrehajtott
kiutasitasok szdma alapjan.

28 Az EBurdpai Parlament és a Tanacs 516/2014/EU rendelete (2014. aprilis 16.) a Menekiiltiigyi, Migracios és
Integracidés Alap létrehozasardl, a 2008/381/EK tanacsi hatdrozat moddositdsarél, valamint az 573/2007/EK és az
575/2007/EK eurdpai parlamenti és tanacsi hatarozatok és a 2007/435/EK tanacsi hatarozat hatalyon kiviil helyezésér6l.
2% ANGENDENDT, STEFFEN — ENGLER, MARCUS — SCHNEIDER, JAN: European Refugee Policy, Pathways to Fairer
Burden-Sharing, in Stiftung und Wissenschaft Politik Comments, No. 36. (2013), 2. o.

30 THIELEMANN, EIKO R.: Towards A Common European Asylum Policy: Forced Migration, Collective Security and
Burden-Sharing, 5. o. Elérhet6: http://www.unc.edu/euce/eusa2007/papers/thielemann-e-08g.pdf (2015.07.25.).
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szolidaritasi kategoriak mellett az egylittmi{ikodés legszorosabb szintjét egy k6z0s eurdpai kvotarendszer
l1étrehozéasa biztositana, mely lehetdséget teremtene a kvotak atlathato feliilvizsgalatara, mely rendszer képes
gyorsan reagalni a megvaltozott trendekre.

Az UNHCR mar korabban ramutatott ezen elv sziikségességére, miszerint egyes orszagok menekiiltbe-
fogado képességét adott orszag gazdasagi teljesitményéhez, valamint lakossaganak szamahoz viszonyitva
kellene meghatérozni®! Emlitett két tényez6 mellett lehetdség lenne figyelembe venni a befogadd orszagok
népességét, tovabba munkanélkiiliségi ratajat.

Az elméleti modellben négy valtoz6 alapjan torténne a tagallamokra es6 kvotak kiszamitasa. Elsésorban
az adott orszdg GDP-je, valamint teljes népességének aranyat (40%-40%) vennék figyelembe. Az emlitett
két mutatd sulyozasa azon feltételezésre utal, hogy minél erdsebb egy tagillam gazdasaga — fiiggetlentiil min-
den mas tényez6tdl — annal inkabb képes viselni a kdzos szolidaritassal jard koltségeket. Tovabba minél je-
lentdsebb egy adott orszag népessége, annal konnyebb elfogadnia menekiilteket. Ehhez kapcsolddik a har-
madik tényezd, a foldrajzi teriilet, mely a hely probléméjat hivatott megoldani, biztositva, hogy a kisebb
terliletli orszagokban— pl. Malta — a kis teriileten jelentds szamt bevandorlobol adodo fesziiltséget csdkken-
teni lehessen. A negyedik stlyozasi kategoria a munkanélkiiliség, mely a menekiiltek és munkanélkiiliség
problémajat hivatott orvosolni. Szociologia és pszichologiai tanulmanyok is kimutattdk, hogy azokban az
orszagokban, ahol magasabb a munkanélkiiliség, jellemzéen magasabb a menekiiltekhez kapcsolodd negativ
eléitéletek.

Ha fent emlitett kvotarendszert alkalmazzuk a 2008 és 2012 kozott Europai Unio tagallamaiban benytj-
tott kb. 1,3 milli6 menedékkérelemre, a kovetkezd megallapitasokat figyelhetjilk meg. Svédorszagra ezen
rendszert alkalmazva az emlitett idoszakban kb. 42 ezer menekiiltkérelem jutott volna, mig a valosagban
tobb mint haromszor ennyi kérelmet adtak be az orszagban.® Belgium, Gordgorszag és Ausztridban is majd-
nem kétszer annyi menekiiltkérelmet regisztraltak, mint ahdnyat a kvotarendszer alapjan kapott volna. Ezzel
szemben a legtobb tagallamban — elssorban a 2004-es keleti bovités tagallamaiban valamint Spanyolorszag
és Portugalidban — kimutathatéan kevesebb ez a szam.

Fair quota De facto Deviation from
applications fair quota (%)
Sweden 42,017 153,900 +266.3%
Belgium 32,017 95,720 +199.0%
Greece 27,189 64,970 +139.0%
Austria 31,960 71,510 +123.7%
Cyprus 7.193 13,680 +90.2%
Malta 6,457 9,060 +40.3%
France 170,953 232,680 +36.1%
Netherlands 51,954 62,080 +19.5%
Germany 205,974 201,350 -2.2%
Denmark 22,706 21,100 -71%
United Kingdom 150,457 137,940 -8.3%
Italy 140,580 107,800 -23.3%
Finland 27,905 19,960 -28.5%
Hungary 20,837 13,740 -34.1%
Ireland 16,629 10,730 -35.5%
Luxembourg 9,951 5.810 -41.6%
Poland 67,695 38,590 -43.0%
Bulgana 16,568 4,750 -71.3%
Slovakia 12,738 3.140 =-75.3%
Croatia 12,195 2,600 -78.7%
Lithuania 9,350 1,740 -81.4%
Czech Republic 25,262 4,570 -81.9%
Romania 39,924 7.100 -82.2%
Spain 108,289 16,260 -85.0%
Slovenia 9,622 1.240 -87.1%
Latvia 7,416 690 -90.7%
Portugal 23,860 1,040 -95.6%
Estonia 6,537 230 -96.5%

2. tablazat: Menedékkérelmek a kvotarendszer alapjan 2008 és 2012 kozott.3

31 THIELEMANN, EIKO R: The Future of the Common European Asylum System: Need of a More Comprehensive
Burden-Sharing Approach, in Migration Studies Unit Working Papers, No. 3. (2008), 5. o.

32 ANGENDENDT — ENGLER — SCHNEIDER : i. m. 5. 0.

3 A valos szam majdnem 154.000. Forrés: Eurostat.

3 Forrds: ANGENDENDT — ENGLER — SCHNEIDER: i. m. 7. 0.
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Ha a tagallamok megallapodnanak egy hasonlé kozos szolidaritasi mechanizmuson alapuld kvotarend-
szer létrehozasaban, lehetdség lenne a beérkezd menekiiltek méltanyosabb elosztasaban, mely — elvben két
modon valdsulhatna meg.

Minden tagallam év elején meghatarozott szamu menekiilt befogadasara lenne kdteles. Ezen tagallamok
felelnének a menekiiltek elhelyezéséért és a menekiiltiigyi eljaras lefolytatasaért. A mechanizmus lehetéséget
biztositana tovabba, hogy kivételes helyzetekben, amikor valamely tagdllam jelentds menekiiltaradattal
szembesiil, a kdzponti hatésag a kvotak ideiglenes Gjraosztasaval — olyan tagallamba torténd delegalasaval,
amelynek szabad er6forrasai allnak rendelkezésére — segitséget nytijtson adott tagallamnak.

A mésik alternativa ezen rendszer megvalositasara az eljaras soran felmeriild koltségek fedezésére egy
kozos pénziigyi kvotarendszer 1étrehozdsa. Ebben az esetben minden tagallam — kvota aranydban — hozzaja-
rulna a kozds szolidaritasi alaphoz. Azon tagallamok, akik felé kevesebb menekiilt kérelem iranyul lennének
a ,,Dublini Kompenzacids Alap” nettd befizetdi, hasonldan az ilyen elven miikodo tobbi politikdhoz. A Me-
nekiiltiigyi, Migracids és Integracios Alap tartalmaz mar hasonldé mechanizmust. Fontos azonban megje-
gyezni, hogy a jelenlegi rendszerben az Alap csupan a menedékkér6k abszolut szama alapjan osztja szét az
eréforrasokat, egyéb tényezoket — GDP, népesség arany — nem vesz figyelembe. Ebbdl kovetkezik, hogy

bizonyos esetekben a feleldsség nem 4ll arAnyban a tényleges tamogatassal.®
Rank | Country Number of asyhm Country Percentage of ERF
applications per 1000 centribution to all
head of population Ms
1 |Belgium 42 Genaany 20.05
2 |Irehnd 29 United Kingdora 18.11
3 |Netherlands 28 France 11.50
4 | Denmark 23 Netherlands 8.46
5 | Austria 22 Swedsn 8.37
6 |Sweden 18 Ttaly 8.06
7 | United Kingdora 17 Belgium 5.73
8 |Luermbowmg 14 Austna 5.06
9 |Genmany 09 Ireland 269
10 | Firdand 06 Spain 259
11 |France 06 Finland 2.3
12 | Greece 03 Creece 23
13 |Inly 03 Portugal 1.77
14 |Spain 02 Luxerrhowg 1.12
15 |Portugal 002 Denrratk
Correlation 1 0.06
Coefficient

3. tablazat: A Menekiiltiigyi, Migracios és Integraciés Alap tjraelosztasi hatdsai. %

3. KOZOS KVOTARENDSZER UNIOS SZINTEN

Az elébbiekben emlitett kvota alapa kozos felelosségviselés gondolata nem 0j keletli. Az elsé ezzel foglalko-
z6 hivatkozas a bevandorlasért és migracioért felelés miniszterek 1992. november 30-a és december 1-je.
kozott zajlo konferencidjan meriilt fel. A javaslat els6 tervezetét a német elndkség idején dolgozték ki.®” Ez a
javaslat emlitést tett egy k6zosségi szintii kvotarendszerrdl, mely harom szempont alapjan — népesség, teriilet

35 THIELEMANN (2009): i. m. 17. o.

% Forras: u.o.

37 German Presidency Draft Council Resolution on Burden-sharing in July 1994 (Council Document 7773/94 ASIM
124).
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¢s GDP — szamolodott volna. A rendszer tovabba bevezetett volna egy kdtelezé kozponti letelepitési mecha-
nizmust is.®® A javaslat azonban megfeleld timogatas hianyaban elbukott a Tandcsban, elsésorban az Egye-
siilt Kiralysag ellenezte a javaslatot, hiszen ebben az iddszakban relative kevés menekiiltkérelmezd volt a
teriiletén, szamara hatranyos lett volna az emlitett kvotarendszer bevezetése.®

Az unids szintll szabalyozas hianyzik, ugyanakkor a javasat-tervezet ota eltelt két évtizedben a tagalla-
mok kialakitottak sajat mechanizmusukat az orszagba érkezé — és ott menekiiltstatuszt kapott — harmadik
orszagbeli allampolgarok elhelyezésére. Az Egyesiilt Kiralysag a helyi hatosagokkal konzultalva — meghata-
rozott szempontok alapjan — végzi a menekiiltek szétosztasat az orszagban talalhato befogadd kozpontok
kozott. Ezzel ellentétes a megismert német szabalyozas, mely az athelyezést szovetségi szinten végzi, a
Landok nem vesznek részt a dontéshozatali eljarasban. Finnorszdgban a helyi 6nkormanyzatok hataskorébe
tartozik annak eldontése, hogy adott varos hany menekiiltet fogad be onkéntesen. Ezzel ellentétes Svédor-
szdg és Franciaorszdg ,,menekiiltkozponti” szabalyozasa, ahol a menekiiltek szabadon dontenek, hogy hol
telepednek le orszagon beliil.*°

3.1. A Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal kiemelt szerepe az egyiittmiikodésben

Jelen fejezetben azt vizsgalom meg, hogy lehetdség lenne-e egy egységes unids szintli kozponti hatdsag 1éte-
sitésére, mely szerv a tagallamoktol fiiggetlentil hataskorrel rendelkezne az Unidba érkezé menekiiltek kdz-
ponti szabalyozasara. Tehat, alkalmazhat6-e a német rendszer kdzosségi szinten?

Elméleti szinten az Eurdpai Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal tolthetné be a Kdzponti Hivatal szerepét.
A Hivatal feladata, hogy megkonnyitse, koordinalja és megerdsitse a gyakorlati egyiittmtikodést a tagalla-
mok kozott a menekiiltiigy szamos vonatkozasa tekintetében, hogy a tagallamok még inkabb képesek legye-
nek nemzetkozi védelmet nyujtani az arra jogosultaknak, mikdzben tisztességesen és hatékonyan kezelik
azokat, akik adott esetben nem felelnek meg a nemzetkdzi védelemhez sziikséges kovetelményeknek. !

Ugyanakkor a Hivatal sem kozvetve sem kozvetleniil nem rendelkezhet jogkorrel azon dontésekkel
kapcsolatban, amelyeket a tagallamok menekiiltiigyi hatdsagai a nemzetkozi védelem iranti egyéni kérelmek
ligyében hoznak.*?> Ez utobbi mondat fontos. A Hivatal csak koordinal6 és timogat6 szerepet jatszik, valos
jogkdre a tagallamok tekintetében nincsen. A ,,régi tagallamok™ féltek, hogy a hivatal szupranacionalis szint-
re emelésével jelentds hatalmat vesz kézbe a szolidaritas tekintetében, mig az ,,uj tagallamok™ a menekiilt-
ligyi eljarasok tlzott harmonizalasaban lattak a veszélyt.*®

A Tamogatasi Hivatal lehetne az a kdzpont szerv, mely megfeleld szervezeti és infrastrukturalis atalaki-
tasokkal alkalmas lenne a menekiiltiigyi rendszer iranyitasara. A hatékony iranyitds csak egy tobb struktura-
ju, decentralizalt szervezetben lenne miikodoképes. A kdzponti hivatal mellett minden tagallamban Iétre
kelleme hozni egy nemzeti szintli kirendeltséget — akarcsak a német tartomanyokban — amely kozvetlen kap-
csolatban allna a kdzponti szervezettel. Ezen tagallami kirendeltséget felelnének a k6z6s menekiiltiigyi poli-
tika megvalodsitasaért adott orszagban/régioban. Fontosnak tartom kiemelni, hogy a kirendeltségeken dolgo-
z0k nem adott tagallam nemzeti szervei alatt dolgoznanak, hanem kifejezetten az EU-s alkalmazasban allna-
nak. Ebbdl adédoan a tagallamoknak nem lenne kdzvetlen befolyasolasi lehetdsége.

A szervezet finanszirozasat tekintve is fiiggetlen lenne, a kdozponti szerv rendelkezhetne a menekiiltiigy-
gyel kapcsolatos kozosségi forrasok felett. Tovabba a menekiiltiigyi eljaras két szintii lenne, a teriileti hivata-
lok felelnének a kérelmek elbirdlasaért, masodfokon a kozponti hivatal, mig jogorvoslati forumként az EU
birésaga jarna el.

Osszességében megallapithatjuk, hogy a hivatal létrehozasakor a tagallamok tulzottan ragaszkodtak
szuverenitasuk fenntartasahoz, valddi hatalmat nem voltak hajlandéak atadni az ujonnan 1étrejovo szervezet-
nek.** A konszenzus hianya betudhato6 a félelemnek is, mely a szervezet 1étrehozasat vezte, ugyanis a tagal-

38 Erdekesség, hogy a hasonlo elven miikodé német menekiiltiigy torvény reformjara is ebben idében keriilt sor.

39 THIELEMANN (2009): i. m. 18. 0.

40 RAPOPOR, HILLEL — MORAGA, JESUS FERNANDEZ-HUERTAS: Tradable Refugee-admission Quotas: a Policy Proposal
to Reform the EU Asylum Policy, in EUI Working Papers, No. 101. (2014), 4. o.

41 439/2010/EU rendelet 13. cikk.

42 439/2010/EU rendelet 14. cikk.

43 ANGENENDT, STEFFEN — RODERICK, PARKES: A New Impulse for EU Asylum Policy? The Potential of the European
Asylum Support Office, in Stiftung Wissenschaft und Politik Comments, No. 21. (2010), 4. o.

4U.0.5.0.
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lamok nem akartak abba a hibaba esni, mint a Frontex esetében, amelynél a problémat az jelenti, hogy nem
minden tagallamot tudtak érdekeltté tenni a kozds hatarok védelmében.*® A hatékony menekiiltiigyi rendszer
kiépitése azonban csak is egy valddi hatdskorrel felhatalmazott szervezet vezetésével hozhato létre, ugy
ahogy Németorszagban is a Szdvetségi Iroda latja el a kdzponti irdnyitast. Egy jelentdségteljes kdzponti
szerv csak akkor mitkod6képes, ha a tagallamok lemondanak szuverenitasuk egy részérdl és magasabb szint-
re emelik az egyiittmikddést.

Véleményem szerint jelen pillatatban az EU még nem all készen olyan szintii egyiittmiikodésre a mene-
kiiltiigy terén, mely ennyire kdzpontositanad az egész menekiiltligyi eljarast. A jogharmonizaci6 terén jo uton
halad az integracio, a financilis egyiittmiikodés is miikodéképes. Ugy gondolom, hogy realisabb kovetkezd
1épés a tagallamok szintjén egy kozos kvotarendszer kiépitése lenne, mely ugyan tovabb mélyitené az integ-
raciot, de nem emelné ki a teljes menekiiltiigyi politikat a tagallamok kezébdl. A kovetkezd fejezetben, ezt
vizsgalom meg.

3.2. A tagillamok kiemelt szerepe az egyiittmiikodésben

Az Eurdpai Unidba belépé menekiiltek tagallamok kozotti elhelyezésének egy masik lehetséges modja a
tagallamok kozotti menekiiltek dnkéntes alapon torténd elosztasa, melyet eldszor az Eurdpai Kozosségek
alkalmazott az 1970-es évek végén az elsé komolyabb menekiiltvalsag idején. A modszer 1ényege, hogy
adott tagallamok onként vallalnak kotelezettséget menekiiltek befogadasara. Ez a megoldas az Egyesiilt Ki-
ralysag jogaban létezik a gyakorlatban, melyet az 1999-es Immigration and Asylum Act vezette be. Ha az
orszag 6 befogado allomasai — elsésorban a londoni és kelet-angliai — megtelnek lehet6ség van a kdzponti
kormany beavatkozasara a méltanyosabb elosztas érdekében. Az dnkéntességen alapulo felelosség megosztas
mar létezik az EU jogban, a 2011/55/EK* irdnyelv (a tovabbiakban: 2001/55/EK iranyelv) honositotta meg
az atmeneti védelembe vétel teriiletén. A tagallamok az dtmeneti védelemre jogosult személyeket a kdzossé-
gi szolidaritas szellemében fogadjak be, melyeket az elére bejelentett befogadasi kapacitasuk mértékéig tel-
jesitenek. Abban az esetben, ha az atmeneti védelemre jogosult személyek szama valamely hirtelen és tome-
ges bearamlast kovetéen meghaladja az adott tagallam befogado kapacitast, a Tanacs siirgdsséggel megvizs-
galja a helyzetet, és megteszi a sziikséges 1épéseket, beleértve a tovabbi timogatasra vonatkozo javaslatot az
érintett tagallamok részére.*” Az atmeneti védelmet élvezd személyek tartozkodasi helyének masik tagallam-
ba tortén6 athelyezéséhez az érintett személy beleegyezése mellett a fogado6 tagallam beleegyezése is sziik-
séges.”® Annak ellenére, hogy az dtmeneti védelmet élvezd személyek esetében az elvi lehetdség meglenne a
tagallamok kozotti szorosabb egyiittmiikodésre a menekiiltek minddssze 5 szazaléka profitalt a kezdeménye-
7€sbol.#

5 ANGENDENDT — ENGLER — SCHNEIDER: i. m. 5. 0.

4% A Tanacs 2001/55/EK iranyelve a lakohelyiiket elhagyni kényszeriilt személyek tomeges bearamlisa esetén
nyUjtando atmeneti védelem minimumkdvetelményeirdl, valamint a tagallamok e személyek befogadasa és a befogadas
kovetkezményeinek viselése tekintetében tett erdfeszitései kozotti egyensuly eldmozditasara iranyulo intézkedésekrol.
472001/55/EK iranyelv 25.cikk.

48.2001/55/EK iranyelv 26. cikk.

9 RAPOPOR — MORAGA: i. m. 6. 0.
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EU Member States resettlement quota 2012 and 2013
Member State (pro year) 2012 total quota 2013 total quota
Belgium - 100
Czech Republic 40 40 (tbc)
Denmark (multi-year programme 2012-2013) 500 500
Finland 750 750
France 100 100
Germany 300 300
Hungary 10 10
Ireland - 80
The Netherlands (multi-year programme 2011-2014) 500 500
Portugal 30 30
Romania 0 40
Spain - 30
Sweden 1500 1500
United Kingdom 750 750
TOTAL 4580 4580

4. tablazat: Az EU tagallamainak Gjraelosztasi kvotai 2012-ban és 2013-ban.>°

A kvotarendszer bevezetése az egész menekiiltiigyi politikara azonban felvet egy masik kérdést is. Lehetdsé-
get kellene-e biztositani a tagallamok kozotti ,.kvotakereskedelemre”? Az elméleti modell szerint minden
tagallamnak elére meghatarozott kvotakeret allna rendelkezésére, amely meghatarozna, hogy hany menekdil-
tet kellene befogadnia. Kérdés, hogy a kiotoi kvotakkal kapcsolatos kereskedelemhez hasonloan egyik allam
atjatszhatna a menekiilteket a masik allamnak elére meghatarozott ratan.>! Tehat lenne egy befogadott mene-
kiiltenként fizetend6 kvota, valamint ha adott tagallam a ra es6 menekiilteknél kevesebbet fogadna be, abban
az esetben is fizetési kotelezettség terhelné a k6zos szolidaritas jegyében.

Ha a k6z6s menekiiltiigyi egyiittmiikodés alapjaul szolgalo kvotarendszer megvaldsul, fontos megvizs-
galni a moralis kérdéseket is. A rendszer kritikusai azzal érvelnek, hogy a menekiiltek nem szolgalhatnak
tagallamok kozotti kereskedelem alapjaul. Ezen érvelés ellenzdi azzal védekeznek, hogy nem maga a mene-
kiilt a kereskedelem targya, csupan az elhelyezése. Anélkiil, hogy allast foglalnank valamely oldal mellett
fontos latni, annak ellenére, hogy a kvotarendszer a menekiiltek alapvetd jogait nem sértené, mégis felvethet
etikai aggalyokat, valamint elére nem megjosolhaté kovetkezménye is lehetne — pl. tarsadalmi elfogadottsag
hidnya — melyek jelentésebb abszolut kdltségeket okozhatnak, veszélyeztetve a rendszer hatékonysagat.>

Mindezen aggalyok ellenére az Uni6 egyre komolyabban — legalabbis elméleti szinten — fontolgatja a
rendszer bevezetésének lehetdségét. A Régiok Bizottsaganak véleménye egyetért az UNHCR azon javaslata-
val, hogy dolgozzanak ki egy olyan ,,formulat”, amelynek célja az athelyezési rendszer mitkodésének biztosi-
tasa, és amely figyelembe vesz olyan elemeket, mint az érintett orszag GDP-je, a tagallam teriiletének nagy-
saga, nemzeti és egyéb forrasai, lakossaga, befogadasi képessége, a helyi és regiondlis jellegzetességek, a
menedékjogot kérdk szama, valamint a letelepitési kotelezettségvallalasok — hogy csak néhany kritériumot
emlitsiink.%

3.3. A kozos kvétarendszer megvaldsithatosaga

Fontos latni, hogy a fent emlitett javaslat megvalosithatosagat elészor is egy minden tagallamra Kiterjedd
elozetes vizsgalatnak kell megeléznie. Elméleti vizsgalodasok mar torténtek, mely elsGsorban pénziigyi
megvaldsithatosag fel6l vizsgalta meg a kérdést. Thielemann altal készitett elemzésbol kideriil, hogy egy
menekiilt athelyezése egyik tagallambol a masikba megkozelitdleg 8.000 EUR lenne, amely a jelenlegi egy

%0 Forras: Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union 2012, 2013, European Asylum Support
Office, 61. o. Elérhet6: https://easo.europa.eu/wp-content/uploads/EASO-Annual-Report-Final.pdf (2015.07.25.).

51 THIELEMANN (2009): i. m. 20. o.

2 GERVER, MoLLIE: Refugee Quota Trading within the Context of EU-ENP Cooperation: Rational, Bounded National
and Ethical Critiques, in Journal of Contemporary European Research, Vol. 9. Issue 1. (2013), 71. o.

53 JLX/2009/ERFX/PR/1005 Study on the feasibility of establishing a mechanism for the relocation of beneficiaries of
international protection, 2010, European Commission, Directorate-General Home Affairs, 27. pont.
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menekiiltre jutd timogatas tobb mint kétszerese.>* A gyakorlati egyiittm{ikddés pilot programjat az Eurdpai
Unid 2009-ben inditotta el Maltaban. Az Eurdpai Tandcs altal kezdeményezett EUREMA célja volt, hogy a
Malta szigetét érd folyamatos migraciés nyomast enyhitse. A programban tobb orszag vett részt, melyek
koziil Franciaorszag és Németorszag telepitette at a legtobb menekiiltet. A tobbi orszag azonban nem teljesi-

tette maradéktalanul a program indulasakor tett véllalasat.*®
Member State/Schengen Mumber of relocation MNumber of beneficiaries Bilateral/EU funded
Associated State places pledged relocated project
(2011-2012) (as at 23 January 2013) (™)
Germany 150 153 (™) Bilateral
Poland 50 6(™) EU-funded Project
Spain 25 Bilateral
The Netherlands 20 20(™) Bilateral
Denmark 10 10 (™) Bilateral
Romania 10 EU-funded project
Slovakia 10 EU-funded project
Hungary 5 EU-funded project
Ireland 10 20 (™) Bilateral
Lithuania [ 4 () EU-funded project
Portugal 6 4 EU-funded project
Bulgaria 4 EU-funded project
Total 306 217

5. tablazat: Az EU beliili athelyezések Maltarol a tobbi tagallamba.

Az EUREMA program sikerességérdl valtozoak a vélemények, ugyanakkor nem lehet elvitatni, hogy a prog-
ram fontos lépést tett a kvotarendszer bevezetésének elokészitésére. A tanulsagok levonasa utan egyértelmd,
hogy jelen allas szerint az EU-n beliil egy olyan megoldas lehet életképes, mely a tagallamok érdekeit veszi
figyelembe, melyben meghatarozhatjak a preferencidkat és amely egy — elsdsorban tagallami iranyitas alatt
allo — kdzponti hivatal vezetése, nem irdnyitdsa alatt all. A tagallamoknak egy masik elképzelés szerint lehe-
toségiik lenne sajat preferenciaik alapjan kialakitott szempontok szerinti kvota alapjan torténé befogadasra.
A kozponti hivatal altal kialakitott mechanizmus ezen preferencidk — pl. nyelvismeret, csaladegyesitési
szempontok stb. — szerint listazna és osztana szét a menekiilteket.

Konklazié

Dolgozatomban igyekeztem bemutatni az Eurdpai Unids menekiiltiigyi politika jelenlegi helyzetét, valamint
aktualis kihivasait. Arra kerestem a valaszt, hogy az utobbi években az Unidt sujtod egyre erds6dd menekdilt-
aradatra a 28 tagallam hogy tud eredményesen reagalni, tigy hogy kdzben a menekiiltkérelmezok jogai sem
sériilnek.

A megvalodsitashoz egy valodi kozos menekiiltiigyi politika kell, mely a jogoknak és eljarasoknak az EU
egész terliletére kiterjedd egységességén alapul, és amely abba az iranyba torekszik, hogy a menekiiltkérel-
mek elbiralasa kozott ne alakuljanak ki a tagallamok kozotti jelentds eltérések, melynek kovetkeztében a
jelenlegi rendszer nem nyujt elegendd védelemét a menedékkérék szamara, st egyes rendelkezései sértik
személyes jogaik érvényesiilését. Tehat a jelenlegi minimumszabalyok helyett valodi k6zos szabalyozas kell.
A jogharmonizaci6 — akarcsak a pénziigyi teherviselés — jo ton halad, ezen a teriileten jelentkezik a szolida-
ritas gondolata.

Az egyiittmiikodés kovetkez0 szintjére a kdzos kvotarendszer bevezetésére lenne sziikség, hogy a valodi
kozos teherviselés megvaldsuljon. A kvotarendszer megvaldsitasanak esetében is két opcio koziil lehet va-
lasztani. Els6 korben azt vizsgaltam meg, hogy lehetéség lenne-e egy teljes mértékben kozponti elosztasi
rendszer bevezetésére, mely soran — hasonldan a bevezetdben ismertetett német modellhez — az Unid egyik
szerve kozpontilag irdnyitana a menekiiltek és a menedékkérelmezok elosztasat tagallami szinte. Vélemé-
nyem szerint a tagallamok jelen pillanatban még nem allnak készen ennek a rendszernek a bevezetésére, az
egylttmiikodés ilyen mértékli elmélyitésére. Realisabb lenne a masodik opcid, amely ugyan meghatarozna a

5 THIELEMANN (2007): i. m. 16. o.

%> RAPOPOR — MORAGA: i. m. 16. 0.

% Forras: Annual Report on the Situation of Asylum in the European Union 2012, 2013, European Asylum Support
Office, 47. o. Elérhet6: https://easo.europa.eu/wp-content/uploads/EASO-Annual-Report-Final.pdf (2015.07.25.).
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tagallamok szamara a megallapitott kvotakat ugyanakkor nem venné ki a keziikbdl teljes mértékben a mene-
kiiltiigyi politika iranyitasat.

Fontos lenne, ha a tagallamok belatnak, hogy a kozos feleldsségviselés biztositdst nyujtana a hirtelen
megndtt menekiiltaramlasokkal szemben, a kdlcsonds segitségnytjtas keretében tamogatast kaphatnanak. A
kvotarendszer bevezetése lehetdséget biztositana a tagallamoknak, hogy rovid tavil hozzajarulasokkal bebiz-
tositjadk magukat az elére nem lathat6 menekiiltiigyi kockazatra, amelyekre a kozos fellépés hidnyaban csak
jelentds koltségekkel tudnanak reagélni. Ez ugyanolyan elven mitkodik, mint ahogy egy maganszemély élet-
biztositast kot.5 Ok is inkabb egy elére meghatéarozott fix sszeget aldoznak idékozonként, azért hogy a baj
bekovetkezésekor elkeriiljék az egyszerre jelend sulyosabb kovetkezményeket.
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