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Absztrakt

A tanulmany célja feltarni az attelepités multjat, jelenét és jovojét elsdsorban
uniés viszonylatban, bemutatva a globalis és unids szinten ezzel kapcsolatban

jelenleg is napirenden 1év0 javaslatokat, folyamatokat. A tanulmany ramutat a

nemzetk6zi védelemre jogosult személyeknek kdzvetleniil a konfliktuszona-
bol vagy egy tranzitorszagbdl valo, szervezett €s szabalyszerli modon torténd

attelepitésével kapcsolatos szakpolitikai vitdk soran felmeriil6 szempontokra,
beleértve a humanitarius és szolidaritasi szempontok mellett az attelepités stra-
tégiai jellegii felhasznaldsat. Bemutatja az Eurdpai Attelepitési Keretet 1étre-
hozni hivatott rendelettervezet javaslatait, valamint az ennek targyaldsa soran

kialakult, egymassal mer6ben ellentétes tandcsi és eurdpai parlamenti allaspon-
tot. A jogalkotasi folyamatok mellett a tanulmany megismerteti az olvasot az

unids szinten a tagallamok onkéntes hozzajarulasa segitségével megvalositott

kétéves attelepitési programok gyakorlataval, eredményeivel és kihivasaival

is. A tanulmény végiil ramutat arra, hogy az Eurdpai Bizottsag 1) Migracios és

Menekiiltiigyi Paktuma révén az attelepités és egyéb szolidaritasi intézkedések
kérdése folyamatosan napirenden lesz az uni6 migracios és menekiiltpolitika

targyalasai soran.

Kulesszavak: attelepités, szolidaritas, europai attelepitési keret, Migracios és
Menekiiltiigyi Paktum, K6z6s Eurdpai Menekiiltiigyi Rendszer

1 A tanulmany a Magyar Rendészettudomanyi Tarsasag (MRTT) Migracios Tagozata, az Orszagos Ide-
genrendészeti Foigazgatosag (OIF), valamint az OIF Tudomanyos Tanécsa altal kiirt 2019. évi tudo-
manyos palyazatra benyujtott, elsé helyezésben részesitett palyami roviditett valtozata.
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Abstract

The aim of the study is to explore the past, present and future of resettlement,
primarily in EU context, presenting the proposals and processes currently on the

agenda at global and at EU level. The study highlights aspects of policy debates

related to the orderly resettlement of beneficiaries of international protection
directly from a conflict zone or a transit country, including the strategic use of
resettlement in addition to humanitarian and solidarity considerations. It intro-
duces the provisions of a draft EU regulation establishing a European Resettle-
ment Framework and the highly contradictory positions of the Council and the

European Parliament during its negotiations. In addition to the legislative pro-
cess, the study also introduces the reader the practice, results and challenges of
two-year resettlement programmes implemented at EU level with the voluntary
contribution of Member States. Finally, the study points out that, through the

European Commission’s new Migration and Asylum Pact, the issue of resettle-
ment and other solidarity measures will be kept on the agenda of the EU when

negotiating migration and asylum policy.

Keywords: resettlement, solidarity, European Resettlement Framework, Mi-
gration and Asylum Pact, Common European Asylum System

Bevezetés

A 2015-ben eszkalalodo migracios valsag és az azota is folyamatosan jelent-
kez6 migracios nyomas allando6 napirenden tartja a migracio és menekiiltiigy
globalis reformjanak igényét, beleértve a nemzetkdzi védelemre jogosultak
¢s a pusztan illegalisan jobb életkoriilményeket keresok konzekvens elhataro-
lasanak sziikségességét, valamint a védelemre jogosultak szamara a jelenlegi,
embercsempészek altal miikodtetett migracios metodus felszamolasanak im-
perativuszat. Ez ut6bbi feladat kapcsan fogalmazddik meg — a szakpolitikai

vitak részeként — az a felvetés, amely szerint amellett, hogy a konfliktustér-
ségekhez a lehetd legkdzelebb sziikséges védelmet biztositani a menekiilni

kényszeriilok szamara. E konfliktuszonahoz kozeli térségekbdl a legfejlet-
tebb orszadgok kozvetlen attelepitéssel egyrészt tehermentesitsék a mene-
déket legnagyobb szamban biztositd orszagokat, masrészt egy-egy konflik-
tus elhtizodasa folytan tartdos megoldast is biztositsanak aranyaiban kisebb

szdmu, am jellemzden sériilékenyebb menekiilok szdmara attelepités révén.
Az éttelepités ugyanis tulajdonképpen nem mas, mint a nemzetkdzi védelemre

jogosult személyeknek kozvetleniil a konfliktuszonabdl vagy egy tranzitor-
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szagbol valo, szervezett és szabalyszeri modon torténd beutaztatasa, védel-
mi statusz biztositasa és tarsadalomba val6 beilleszkedésének eldsegitése egy
masik allamba. Az attelepités egyértelmi eldonnyel jar a védelemre jogosult
személyek szamara, hiszen mentesiilnek a sokszor rendkiviil hosszadalmas,
¢életveszélyes és koltséges vandorlastol, amibdl az embercsempészek jelen-
leg hatalmas hasznot huiznak. Az attelepités a védelemre jogosult személynek
addig otthont ad6 allamnak is kedvezd megoldas, hiszen még ha csak aranya-
iban kis mértékben is, de csokkenti a menekiiltek befogadasa révén az elsd
befogadd allamra nehezedd terheket. Végiil elényds lehet ez a végso fogado
allamnak is, amennyiben migracios politikaja szerint kész bevandorlokat fo-
gadni: a szabalyszerii és rendezett modon torténd befogadas eredményeképpen
a személyazonossag megallapitasa és a biztonsagi ellendrzések lefolytatasa
mar a beutazas el6tt megtorténhet, megbizonyosodhat arrél, hogy az érkezok
valéban nemzetkdzi védelemre jogosultak, raadasul egy teljes, programszeri
integracios tdmogatas révén biztosithatja a problémamentesebb tarsadalomba
illeszkedést. A fenti, kozvetlen elénydk mellett az attelepités a migracio kiilsé
dimenzidjanak, azaz a harmadik orszagokkal valé migracios egyiittmiikddés-
nek is szerves része. E megkozelitésben a befogadod allamok egyrészt globa-
lis humanitarius szerepvallalast is felmutathatnak, masrészt pedig stratégiai
eszkozént is hasznalhatjak azaltal, hogy a célallamban illegalisan tartdzkodok
visszavételére 6sztonzik az adott harmadik orszagot, attelepitést vallalva on-
nan cserébe. Ez a gondolat mar az EU-Torokorszag nyilatkozat (URL1) egyik
kozponti elemeként is testet 6ltott 2016 marciusaban, az igynevezett egy az
egyért elv rogzitésével, amely szerint Torokorszag vallalja a tole illegalisan
a gorog szigetekre érkezé menedékkérdk visszavételét, amiért viszonzaskép-
pen az EU tagallamai a visszavettek szamaval azonos szamu szir menekiiltet
telepitenek at Torokorszagbol. E konstrukceio tehat arra hivatott, hogy az at-
telepitést stratégiai eszkozként hasznalva az EU egyiittmiikddésre 6sztondz-
ze az adott allamot a hatarvédelem és visszafogadasok terén is, ezzel pedig
megakadalyozza az embercsempészek miikodését, valamint a tovabbvandor-
last és az annak soran torténd esetleges halalesetek megtorténtét, és egyben
biztositsa, hogy a konfliktuszénahoz lehetd legkdzelebb keriiljon a védelmiik
és ellatasuk biztositasra. A tanulmany célja feltarni az attelepités multjat, jele-
nét és jovojét, elsdésorban unids viszonylatban, bemutatva a globalis és unios
szinten ezzel kapcsolatban jelenleg is napirenden 1évé javaslatokat, folyama-
tokat. Ugyanakkor a tanulmany nem kivanja a dontéshozokat egy adott opcio
felé terelni, csupan dsszefoglaloan bemutatja a jogi €s politikai kornyezetet,
valamint az attelepitéssel kapcsolatos szakpolitikai dontés esetén figyelembe
veendo legfontosabb szempontokat.
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Terminologiai és rendszertani elhatarolasok

Az attelepités koncepcidja, mint a tartds megoldas biztositasanak egyik esz-
koze? —az 1951. évi genfi menekiiltiigyi egyezmény és azzal egyidejlileg az
ENSZ Menekiiltiigyi Fobiztossag (UNHCR) 1étrejottéhez hasonldéan — az 1950-
es években kezdett testet dlteni intézmeényesitett keretek kozott (Szép, 2017).
1956-ban az akkor mintegy hétmilli6 lakost szamlalo Ausztria jelent6s szamt
magyar menekiiltnek adott otthont, igy a kérésére elfogadott hatarozat végiil
megallapitotta, hogy a nemzetko6zi kdzosségnek osztoznia kell a terhek vise-
lésében, azonban azt a rendelkezésre allo kapacitasuknak megfelelden teszik
(URL3). A részt vevo orszadgok végiil mintegy 170.000 magyar menekiilt atte-
lepitését valositottak meg néhany honap leforgasa alatt. A fentiekbdl is kitlinik,
hogy az attelepitésre mar a menedékjog intézményesiilésének hajnalan sem csak
és kizarolag a menedékjog biztositasanak egyik eszkdzeként tekintettek, de a
menedékkérdket nagy szadmban befogado orszagokkal viselt tehermegosztas
eszkozeként is. Ezt tiikkrdzi elvi szinten az 1951. évi menekiiltiigyi egyezmény
preambuluma is, amelyben a menedéket ny1jtd orszagok terheinek csokkenté-
se fényében utal a nemzetkdzi egyiittmiikddésre. Az attelepités e helyen mar a
menekiilteket nagy szamban befogadé orszagok problémaira kinalt megoldas-
ként tiinik fel. Mindazonaltal megjegyzendd, hogy e célkitliizés az egyezmény
operativ részében mar nem jelenik meg, vagyis a teherviselésben val6 osztozas
arészes orszagok onrendelkezésének és onként vallalt humanitarius szerepval-
lalasuknak fiiggvénye.

Az attelepités (az angolszasz szakirodalomban és a szakpolitikai dokumentu-
mokban: resettlement) a harmadik orszagokkal szemben tanusitott szolidaritast
¢és tehermegosztast hivatott kifejezni, és ekként a nemzetkdzi jogi rezsim esz-
koze, mely — ahogy arra a fentiekben utaltunk — a genfi egyezményre vezethetd
vissza. Attelepitésre azok az uniés tagallamokon kiviil tartézkodé személyek
jogosultak, akiket az UNHCR mar eldzetesen regisztralt és nemzetkozi védel-
mi igényiik alapjan attelepitésre ajanlott.> Mindemellett a fogad6 orszag 6nként
tett attelepitési felajanlasa is elengedhetetlen, illetve az, hogy a fogado orszag
pozitivan biralja el a potencialis kedvezményezett jelolését. Az attelepitéstdl a
gyakorlatban merdben eltérd, és mas jogi alapokon nyugvo eszkoz az athelyezés/
relokaci6 (relocation), amely az unios tagallamok egymas kozotti szolidaritasat
az EU-ba érkez6 menedékkérdknek az unids tagallamok kozotti elosztasaval

2 Az UNHCR attelepitési kézikonyve az attelepités mellett tovabbi két megoldast javasol a menekiiltek
helyzetének tartés megoldasara: a szarmazasi orszagba valo dnkéntes visszatérést, illetve a befogado
orszagban val¢ integraciot (URL2).

3 Anemzetkozi szervezetek és a migracio vonatkozasaban (Molnar, 2019).
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kifejez6, azonban a tagallamokat mélyen megosztd eszkoz. 2015-ben a Fold-
kozi-tengeren bekovetkezett tragédiakat kovetden elfogadott, meghatarozott
szamu menedékkérd onkéntes és kotelezd, Gorogorszagbol és Olaszorszagbol
torténd siirg6sségi athelyezését rogzitd tanacsi hatarozatok* 2017-es lejartara
azonban egyértelmiivé valt, hogy a mechanizmus nem valtotta be a hozza fiizott
reményeket,® ugyanis a tagallamok az eldiranyzott szamu menedékkérd mint-
egy egyharmadat helyezték at, emellett pedig a gérog és olasz menekiiltiigyi
rendszerek napjainkban is jelentdés nyomas alatt allnak.

Az attelepités jelenlegi szabalyozasi kerete és megvalositasa

Az Europai Bizottsag (tovabbiakban Bizottsag) az Amszterdami Szerz6dés
1999-es hatalybalépése ota szorgalmazza, hogy az unio vallaljon fokozottabb
szerepet a menedékkérdk harmadik orszagokbol torténd attelepitésében, to-
vabba, hogy az attelepités az uniés menekiiltiigyi politika szerves részét ké-
pezze. Egy 2009 szeptemberében kiadott kozleményében® a Bizottsag egy
koz0s unios attelepitési program létrehozasat iranyozta eld, melyet az alabbi-
akkal indokolt: a globalis attelepitési sziikségletekre sziilessen unios valasz;
a pénziigyi tamogatas célzottabba tételének sziikségessége; az union beliil
strukturalt egyiittmiikodés jojjon 1étre e téren. A 2009 decemberében elfoga-
dott Stockholmi Program pedig rogzitette, hogy ,.fontos a harmadik orszdgok
iranti szolidaritas kifejezésére szolgalo eszkozok tovabbfejlesztése. Ezért az
Europai Tanacs felkéri a Tandcsot, az Europai Parlamentet és a Bizottsagot,
hogy dsztonozzék a tagallamoknak a k6zos unios attelepitési rendszerben valo
onkéntes részvételet, és noveljék az dttelepitett menekiiltek osszlétszamat.””
A 2008 és 2013 kozotti idészakban az Europai Menekiiltiigyi Alap jelentds
pénziigyi tamogatast biztositott az attelepitések megvalositasahoz. Az Ala-
pot 1étrehozo rendelet modositasa® mar meghatarozta, hogy mely sériilékeny

4 Az Europai Tanacs (tovabbiakban Tanacs) (EU) 2015/1523 hatarozata (2015. szeptember 14.) a nem-
zetkozi védelem teriiletén Olaszorszag és Gorogorszag érdekében elfogadott &tmeneti intézkedések
megallapitasarol. A Tanacs (EU) 2015/1601 hatarozata a nemzetkozi védelem teriiletén Olaszorszag és
Gorogorszag érdekében elfogadott atmeneti intézkedések megallapitasarol.

5 Euroépai Szamvevészék Kiilonjelentése NO 24/2019: Migransok menedékjoga, athelyezése és kiutasi-
tasa: ideje tobbet tenni, hogy az eredmények kevésbé maradjanak el a kitiizott céloktol.

6 A Bizottsag Kozleménye a Tanacsnak és az Eurdpai Parlamentnek a k6zos unids letelepitési program
1étrehozasarol, COM (2009) 447 végleges.

7 A stockholmi program — A polgarokat szolgald és védo, nyitott és biztonsagos Europa, HL C 115.,
2010.5.4., 1—38. 6.2.3. A menekiiltiigy kiils6 dimenzidja.

8 Az Europai Parlament és a Tanacs 2012/281/EU hatarozata (2012. marcius 29.) a ,,Szolidaritds és a
migrdcios aramlasok igazgatasa” altalanos program keretében a 2008—2013-as iddszakra az Eur6pai
Menekiiltiigyi Alap létrehozasarol sz616 573/2007/EK hatarozat modositasarol.
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csoportokba tartozo személyek, és mely régiok élveznek prioritast az attele-
pitések tekintetében. Az attelepitések végrehajtdsahoz nyujtott unids tdmoga-
tas koltségvetési ciklushoz vald igazitdsa érdekében a 2014 és 2020 kozotti
pénziigyi ciklusban kétéves programok keretein beliil zajlottak az attelepitések.
A Menekiiltiigyi, Migracios és Integracios Alapot 1étrehozo rendelet® szerint
az uniods attelepitési programok keretében dnkéntesen attelepitett személyek
utan fejenként 10.000 EUR tamogatasban részesiil az adott tagallam. A Ko-
z0s Eurdpai Menekiiltiigyi Rendszer (KEMR) reformjat eldiranyzo6 2015-6s
Europai Migracios Stratégiaban (URL4) a Bizottsag mar elérevetitette az at-
telepités fokozasara és harmonizalasara iranyulo elképzeléseit, és egy unios
szintl attelepitési rendszer 1étrehozasat. E szerint egy, a tagallami GDP, la-
kossagszam, munkanélkiiliségi rata és a multbeli menedékkérelmek, illetve
attelepitettek szama alapjan kialakitott elosztasi kulcs mentén valositotta vol-
na meg 20.000 f6 attelepitését, melyhez 50 millié eurds timogatas rendelke-
zésre bocsatasat iranyozta eld. Az elosztasi kulcs megegyezett volna a relo-
kacioés mechanizmusban is alkalmazott négy indikatorral. A bizottsagi ajanlas
helyett végiil a tagallamok kormanyainak képvisel6i 2015 jaliusaban elfoga-
dott kovetkeztetései (URLS) rogzitették a vallalasokat. A dokumentum a jogi
eszkoz tekintetében pedig mar nem unios szinti attelepitési rendszerrdl tesz
emlitést, hanem kormanykozi egyiittmiikodésrol. Mindemellett a tagallamok
¢és tarsult allamok az elosztasi kulcsok helyett végiil onkéntes felajanlasok
alapjan vallaltak 22.504 védelemre szoruld személy attelepitését. A migracios
valsag kezelésére iranyul6 bizottsagi elképzelésekben rejlo inkonzisztenciat
jelzi, hogy mikozben a tagallami menekiiltiigyi rendszerek 2015-ben gyakor-
latilag 6sszeroppantak az illegalisan érkezdk szama alatt, addig a Bizottsag
fokozottabb unids szerepvallalast és harmonizaciot slirgetett az attelepitések
terén. A bizottsagi ambicioszint ezt kdvetden sem csokkent, és a kovetkez6
kétéves idoszakra vonatkoz6 javaslataban 50.000 menedékkéro attelepitésére
tett javaslatot!?, és e célkittizéshez 500 milli6 eurd rendelkezésre bocsatasat
helyezte kilatasba. A bizottsagi ajanlas onkéntes tagallami felajanlasok meg-
tételére hivta fel a tagallamokat, és a vallalasok 2017 oktoberétdl 2019 végé-
ig teljesithetok. A résztvevo tagallamok minden korabbi programnal nagyobb
szamban hajtottak végre attelepitéseket, igy 2019 decemberéig a vallalasok

9 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 516/2014/EU rendelete (2014. aprilis 16.) a Menekiiltiigyi, Migra-
cios és Integracios Alap 1étrehozasarol, a 2008/381/EK tandcsi hatarozat modositasarol, valamint az
573/2007/EK és az 575/2007/EK eurdpai parlamenti és tanacsi hatarozatok és a 2007/435/EK tanacsi
hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol (HL L 150., 2014. 5. 20., 168—194.).

10 A Bizottsag (EU) 2017/1803 ajanlasa (2017. oktober 3.) a nemzetkdzi védelemre szoruld személyek
legalis beutazasi lehetdségeinek javitasarol (HL L 259.,2017. 10. 7., 21-24.).
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mintegy 83%-at — 41.300 0 attelepitését — hajtottak végre (URL6). A 2015
¢s 2019 kozott zajlo uniods attelepitési programokban a Térokorszagbol, Liba-
nonbdl és Jordaniabol torténd attelepitések mindvégig elsdbbséget élveztek.
Az EU-Torokorszag nyilatkozatnak egyik elemeként az unio vallalta egy szir
menedékkérd attelepitését minden Gorogorszagbol Torokorszagba kitoloncolt
szir allampolgarért cserébe. Az uniéo mindemellett az attelepitések fokozasa-
val igyekszik elejét venni a kelet- és kozép-mediterran utvonalak mentén tor-
téno tengeri utra keléseknek. Tovabba az egyre romlo libiai helyzet kezelése
érdekében a Libiaban tartozkodok egy részének ideiglenes befogadasat Niger
vallalta, azzal a feltétellel, hogy az uni6 véllalja a védelemre szorulok Niger-
bol torténd mieldbbi attelepitését; ehhez a konstrukciohoz késébb Niger mel-
lett Ruanda is csatlakozott (URL7). Az UNHCR meghatéarozo szerepet tolt be
a menekiiltek attelepitésére vonatkozd programok megvalositasaban, ugyanak-
kor az attelepitési programok tényleges miikddtetése, illetve az azokban valo
részvétel az egyes allamok sajat dontése. Az UNHCR 2020. évi attelepitési
sziikségleteket ismertetd elorejelzése szerint az attelepitésre szoruldé menekdil-
tek szama 2020-ban 1.440.408 fére emelkedik. A szervezet 2020. évi globalis
attelepitési sziikségletei és haroméves stratégiaja (URLS) a 2020-ra vonatkozo
attelepitési sziikségleteket ismertet6 eldrejelzést, valamint haroméves attele-
pitési és kiegészitd utvonalakra vonatkozo stratégiat tartalmaz. A stratégiaja
harom pillérre épiil. Egyrészt a hagyomanyos attelepitésre, amelynek értelmé-
ben az attelepitési program kibdvitésére kerlilne sor, tobbszordsére emelve az
attelepitettek €s a befogado orszagok szamat is. A cél, hogy 2021-ig mar tobb
mint 200.000 6 kertiljon attelepitésre, mig 2028-ra az iddszakban attelepitettek
szdma meghaladja az egymilliot. Ennek eléréséhez évente koriilbeliil 10.000
fovel kell novelni az attelepitett személyek szamat. Az UNHCR az attelepi-
tési programban részt vevo jelenlegi 29 orszag szamat 50-re kivanja novelni.
A stratégia masodik pillére kiegészitd utvonalak biztositasat is eldiranyozza,
amelynek révén a befogadd orszagok a menekiiltek szamara munkavallalasi,
0sztondij, csaladegyesitési lehetdségeket biztositandnak, a cél e tekintetben,
hogy 2021-ig 420.000, 2028-ig pedig 0sszesen tobb mint kétmillié menekiilt
vehesse azokat igénybe. Harmadsorban a stratégia figyelmet fordit az inkluziv
¢és befogado tarsadalom létrejottére is.

2020-ban a Bizottsag a tobbéves pénziigyi keret fennmarado6 idészakara ki-
vételesen egyéves, am egy éven tul is végrehajthato attelepitési program finan-
szirozasat iranyozta el6, a tagallamok pedig 6nkéntes vallalasaik alapjan egytit-
tesen tobb mint 30.000 attelepitési helyet igértek 2020-ra a genfi elsé Globalis
Menekiiltiigyi Forumon (URL9). Bar ezen attelepitések végrehajtasa a Covid19
jarvanyra tekintettel felfliggesztésre keriilt, a Bizottsag irAnymutatasokkal
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igyekezett a tagallamok szamara gyakorlati megoldasokat felvazolni az attele-
pitési eljarasok folytatasa érdekében." Az EU mindemellett gyakorlati segit-
ségnyujtast is biztosit a tagallamok szamara az attelepités megvalositdsahoz.
Az Eurépai Menekiiltiigyi Tamogatasi Hivatal (EASO) attelepitési tamogatasi
eszkdzének (Resettlement Support Facility — RSF) kisérleti projektje lehetové
teszi az EASO szadmara, hogy egyiittmiikddési és innovativ moédon tdmogassa az
EU tagallamainak Torokorszagbol torténd attelepitési miveleteit azaltal, hogy
valtozatos attelepedési szolgaltatas igénybevételét biztositja. Mindez azonban
jelenleg kisérleti szakaszban van 2019 aprilisatol 18 honapon at. Az RSF szol-
galtatasait [sztambulban, Térokorszagban nyujtjak, és a Nemzetko6zi Katolikus
Migracios Bizottsaggal (ICMC) egyiittmitkddve dolgoznak.

Az unios attelepitési keretrendszerre vonatkozo
uj unios jogalkotasi javaslat

A Bizottsag 2015. majus 13-an kozzétette az Eurdpai Migracios Stratégiat, ami azt
a deklaralt szandékat tiikkrozte, hogy a bevandorlas kérdését prioritasai kdzéppont-
java tegye, igy a stratégia egyik pillére a szilard ko6zos eurdpai menekiiltiigyi po-
litika kialakitasa volt. A Bizottsag 2016-ban 0sszesen hét jogalkotasi javaslatot
terjesztett el6 a KEMR teljeskorii reformjanak megvaldsitasa érdekében.'? Mig
hat jogalkotasi javaslat a KEMR-nek mar korabban is részét képezd jogi aktusok
reformjét kivanja megvalositani, a hetedik javaslat — az Unios Attelepitési Keret-
rendszert 1étrehozo rendelettervezet'® — 01 elemét képezné a KEMR-nek, hiszen
célja, hogy az ezidaig ideiglenes programok révén megvalositott attelepités kap-
csan allando szabalyrendszert hozzon 1étre mind az unids attelepitési tervek elfo-
gadasa, mind az ennek keretében megvalositott attelepitések eljarasanak mini-
mumharmonizaciéja céljabol. Az Uniés Attelepitési Keretrendszer létrehozasarol
sz616 rendelettervezet kiindul6 pontja, hogy az attelepités az EU globalis szerep-
vallalasa keretében, a menedékkérdk union kiviilrdl (valsagovezetbdl vagy mene-
kiilteket nagy szamban befogadd harmadik orszagokbol) kdzvetleniil az unié te-
rliletére torténd attelepitésével megvalodsitott humanitarius eszk6z. Az unios
javaslat jogalapja az Eurdpi Unid miikddésérdl szolo szerzoédés (EUMSZ) 78. cikk

11 Communication from the Commission COVID-19: Guidance on the implementation of relevant EU
provisions in the area of asylum and return procedures and on resettlement. (Brussels, 16.4.2020 C
(2020) 2516 final)

12 A menekiiltiigyi reformjavaslatok (To6ttds, 2019).

13 Bizottsagi javaslat: az Europai Parlament és a Tanacs rendelete az unios attelepitési keret 1étrehozasa-
rol, valamint az 516/2014/EU eurdpai parlamenti és tanacsi rendelet modositasarol (COM (2016)0468
végleges).
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(2) bekezdés d) pontja (kdzos eljarasok), és g) pontja (partnerség és egyiittmiiko-
dés a harmadik orszagokkal) tekintettel arra, hogy a Bizottsag megitélése szerint
e javaslat részét képezi a k6z0s eurdpai menekiiltiigyi rendszert alkoto intézkedé-
seknek. A bizottsagi javaslat célja, hogy a harmadik orszagokkal partnerként egyiitt-
mitkddve, a nemzetkozi védelem megszerzéséhez vezetd jogi lehetéségeket biz-
tositva hozzajaruljon a nemzetkozi védelmet kérelmezd, harmadik orszagbeli
allampolgarok vagy hontalan személyek bearamlasanak kezeléséhez. A valasztott
jogalap felveti annak a kérdését, hogy vajon e menekiiltvédelmi eszkoz tényleg a
menekiiltiigyi acquis részét képezi-e, vagy helyette inkabb a legalis migracios
acquis részét. Ez utobbi esetében ugyanis az EUMSZ 79. cikkébdl kellene kiin-
duljon a jogalkoto, és sziikséges lenne érvényt szerezni az EUMSZ 79. cikk (5)
bekezdésében rogzitett rendelkezésnek is, amely alapjan a tagallamok plafonsza-
mokat hatarozhatnak meg a munkavallalas céljabdl érkezé migransok esetében.
A tagallamok jelenleg kétéves attelepitési programok keretében, dnkéntes felajan-
lassal valositjak meg az attelepitést, amelyhez az unio jelentds pénziigyi tamoga-
tast biztosit. Emellett egyes tagallamok nemzeti attelepitési programokat is mi-
kodtetnek. Az Unids Attelepitési Keretrendszer e jelenleg csupan koordinalt unios
programokat intézményesitené az ujonnan 1étrehozando rendelet révén, amely
egyrészt rogziti magat az attelepités anyagi és eljarasi szabalyait, masrészt azt az
eljarast, amely alapjan az egyes tagallami attelepitések egy kdzos uniods tervet al-
kotnak. A Bizottsag ugy véli, hogy a tagallamok attelepitési gyakorlatanak bizo-
nyos mérték{l harmonizacioja esetén az attelepitésre jogosult személyek kisebb
eséllyel utasitjak majd el attelepitésiiket az egyik tagallamba egy masikkal szem-
ben. A bizottsagi javaslat szerint egy ilyen harmonizaci6 emellett altalaban erdsi-
tené a harmadik orszagok korében gyakorolt uniés befolyast az olyan harmadik
orszagokkal valo szakpolitikai és politikai parbeszéd, és felelosségmegosztas te-
kintetében, ahova, vagy amelyeken beliil nagyszamu, nemzetkozi védelemre szo-
rulé ember menekiilni kényszertilt. A bizottsagi helyzetértékelés szerint a célki-
tlizéseket a tagallamok 6nmagukban nem tudjak megfelelden elérni, azokat az
unios attelepitési keret mérete és hatdsai miatt uniés szinten jobban meg lehet va-
l6sitani. A bizottsagi javaslat egy olyan eljarasrendet hataroz meg az attelepitési
vallalasok megtételére vonatkozoan, amely strukturalt modszert kivan biztositani
az unios attelepitési és humanitarius befogadasi kotelezettségvallalasok gyakor-
lati megvalositasahoz. A bizottsagi javaslat szerint egy Magas Szint(i Attelepitési
Bizottsag jonne 1étre a Bizottsag elndkletével, és azzal a céllal, hogy iranymutatast
adjon az unios attelepitési keret végrehajtasahoz. A bizottsagi javaslat eredetileg
egy unios attelepitési terv 1étrehozasarol szolo tanacsi végrehajtasi jogi aktust, il-
letve a terv végrehajtasara vonatkozo bizottsagi végrehajtasi jogi aktust iranyzott
eld. 2017. november 15-én konszenzussal elfogadasra kertilt az attelepitési keret-
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rendszerre vonatkozo rendelettervezet tanacsi mandatuma (URL 10), amelyben az
¢észt elnokség olyan, a magyar érdekekre is reflektald szovegjavaslatot rogzitett,
amely szerint nemcsak a tagallamok el6zetes felajanlasa soran, hanem a kétéves
attelepitési terv elfogadasi eljarasa, valamint annak végrehajtasa soran mindvégig
teljes mértékben tiszteletben tartando az onkéntesség. A tanacsi egyeztetések ered-
ményeként kialakitott kompromisszum szerint tehat — bizottsagi végrehajtasi jogi
aktus helyett — mar csupan egy tanacsi hatarozat formajaban keriilne sor egy két-
éves attelepitési terv elfogadasara. E tandcsi hatarozat alapja egy olyan bizottsagi
javaslat, amelynek kialakitasa soran a Bizottsag tekintettel van a tagallamoknak a
Magas Szintii Attelepitési Bizottsagban tett indikacidira arra vonatkozoan, hogy
onkéntes alapon honnan, milyen eljarassal és maximum hény {6t terveznek befo-
gadni. A rendelettervezet tandcsi mandatuma azt is leszdgezi, hogy a tagallamok
hozzajarulasa 6nkéntes alapu, melyet a Bizottsagnak teljes mértékben tiszteletben
kell tartania a kétéves attelepitési tervre vonatkozd javaslat eléterjesztése soran. A
tandcsi mandatum mindemellett nagyobb mozgéasteret biztosit a tagallamoknak
annak meghatarozasaban, hogy mely harmadik orszagokbol és milyen eljarassal
kivanjak befogadni a potencialis kedvezményezetteket. A tanacsi mandatum sze-
rinti tervezet tovabba mar két eljarast tesz lehetdvé a harmadik orszagbeli allam-
polgarok és hontalan személyek befogadasa tekintetében: a klasszikus attelepité-
si, €s a rugalmasabb humanitarius befogadasi csatornat. A két eljaras kozotti
kiilonbség a felajanlas, a lefolytatott befogadasi eljaras részletessége €s a statusz
utan jard jogok/jogosultsagok tekintetében all fenn. Az attelepités esetén az UN-
HCR altal felajanlott lista (az UNHCR mandatuma szerinti menekiiltkénti elisme-
rés) alapjan a tagallam lefolytatja a kivalasztési és befogadasi eljarast. A tagallam
kivalasztasi misszi6 lefolytatasaval, vagy dosszi¢ alapt kivalasztassal dont arrol,
hogy befogadja-e a harmadik orszagbeli allampolgart vagy hontalan személyt. Hu-
manitarius befogadas esetén azonban mar nem feltétel az UNHCR vagy egy¢b
relevans nemzetkozi szervezet felajanlasa (javaslata) a listat illetden, ezaltal ru-
galmassagot biztosit a tagallamok szamara a bevonhatok kdrének meghataroza-
sara. A befogadasi eljaras a védelemre jogosultsag tekintetében nem teljeskorii
vizsgalatra terjed ki, csak elézetes vizsgalat torténik a jogosultsag megallapitasara.
A 2017 oktoberében elfogadott parlamenti targyalasi mandatum (URL11) szerint
a tagallamoknak hosszu tava megoldast kell biztositaniuk az attelepitett személyek
szamara, els6sorban menekiilt vagy kiegészité védelmi statusz megadasaval.™
A jelentés arra is felhivja a tagallamokat, hogy fokozzak az attelepitési eréfeszité-

14 Az Eurdpai Parlament mar a mediterran helyzetrdl és a migracio holisztikus unids megkozelitésének
sziikségességérdl szolo, 2016. aprilis 12-i allasfoglalasaban is hasonlo allaspontot képviselt: Az Euro-
pai Parlament hatarozata a Foldkozi-tenger térségében kialakult helyzet és a migracioval kapcsolatos
atfogd unios megkozelités sziikségessége targyaban (2016.04.12., Strasbourg, 2015/2095(INI).
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seket és az attelepitési helyek szamat a globalis felelGsség tisztességes részesedé-
sének viselése érdekében. E tisztességes globalis részesedés garantalasa érdekében

az Eur6pai Parlament (EP) mandatuma értelmében az EU-nak vallalnia kellene

az UNHCR meghatéarozasa szerint az éves elérejelzett globalis attelepitési igények

legalabb 20%-at, amely 2017-ben, az EP mandatum elfogadasakor kortilbeliil

250.000 6 befogadasat jelentette volna. Az EP mandatuma tehat a UNHCR altal

jelzett globalis igények 20%-at tekinti az unids attelepitési célszamanak, amely-
nek biztositasa érdekében az EP tovabbi garancidkat is beépiteni szorgalmaz: az

e célszam 75%-at el nem ér6 tagallami attelepitések esetén a dublini rendeletter-
vezet szerinti, népességszamon s GDP-n alapuld elosztasi kulcs mentén kotelezo

attelepitést irna eld. Az EP meggy6z6dése tovabba, hogy az attelepitést nem sza-
bad maés kiilpolitikai célokra felhasznalni, és nem fligghet att6l, hogy harmadik
orszagok mas migracioval kapcsolatos kérdésekben egyiittmiikodnek-e, amint azt

a Bizottsag javasolja. Ehelyett az attelepitésnek humanitarius programnak kell

lennie, ¢s az EU attelepitési keretének az éves, globalisan eldiranyzott attelepitési

igényeken kell alapulnia. Az intézménykozi targyalasok igy 2017 decemberétol

kezd6édhettek meg, azonban a rendelet elfogadasara egyeldre nem keriilt sor. A Ta-
nacs €s az EP merdben eltér6 mandatuma ugyanis lasst elérehaladast vetitettek
el6. A Tanacs szamara prioritast jelentett a tagallami 6nkéntesség és az, hogy az

attelepitést végrehajto tagallamok a jovoben is rugalmas keretek kdzott tudjanak
harmadik orszagbol védelemre jogosultakat befogadni. Mindekozben az EP a li-
beralisabb, emberi jogi kozpontli megkozelitést helyezte elotérbe. A targyalasokat

lassitotta az is, hogy a KEMR reformjara el6terjesztett tovabbi hat jogalkotasi ja-
vaslattal is szoros Osszefliggésben all, igy a menekiiltiigyi reformok egy csomag-
ban torténd elfogadasahoz ragaszkodo tagallamok, beleértve Magyarorszagot is,
ellenezték a reformok egy-egy szeletének, igy az attelepitési rendeletnek is a Junc-
ker Bizottsag alatti elfogadasat.

Kovetkeztetések

Az unios attelepitési programok stratégiai célu alkalmazasa mellett leginkabb
azzal érvelnek, hogy az attelepités legalis migracids csatornak biztositasa ré-
vén, az embercsempész haldzatok mikddési modelljét megtorve, elejét vehetik
a Foldkozi-tengeren és a fobb migracios Gtvonalakon bekovetkezo tragédiakat.
Mindemellett megoldast kinalhat azon tagallamok igényeire is, melyek nem-
zetbiztonsagi megfontolasokat eldtérbe helyezve az unio teriiletén kiviil foly-
tatnak le a menekiiltiigyi eljarasokat, vagy nemzetpolitikai érdekeket szem eldtt
tartva fogadnanak be harmadik orszagbeli allampolgarokat. Nem utols6 sorban
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pedig az attelepités képes az els6 menedéket biztositd orszagok terheit is csok-
kenteni. Az attelepités humanitarius jellege mellett annak stratégiai alkalmaza-
sarévén elérni kivant cél tovabba, hogy csokkenjen az uniot terhelé migracios
nyomas volumene. Mindez azonban feltételezi a harmadik orszadgokkal vald
egylittmiikodést is, melyet az unio elsésorban pozitiv 6sztonzo6 eszkdzok alkal-
mazasa révén igyekszik elémozditani. Amennyiben ugyanis példaul attelepités
felajanlasa révén gesztust gyakorol az EU, partnerként nyerheti meg magéanak
az els6 menedéket biztositd vagy mas tranzitorszagokat ahhoz, hogy fokozot-
tabban védjék hataraikat, illetve 6k maguk még fokozottabban gondoskodjanak
analuk menedéket keres6krol, mindezzel megakadalyozva a tovabbvandorlast
¢s csokkentve a célorszdgokra helyezodd migracioés nyomast. A célorszagok,
mint példaul az unids tagallamok szakpolitikai dontéshozoi, el6tt alld kérdés
tehat, hogy mikor és milyen feltételekkel vegyék fontolora az attelepités, mint
menekiiltvédelmi eszkoz alkalmazasat. A jelenlegi magas migracidos nyomas
kozepette gyakori reakcio, hogy az egyébként is egyes hatarszakaszokon elére
nem teljesen becsiilheté mértékben megjelend menedékkérdk esetén nem val-
laljdk az orszagok az attelepités eszkdzének alkalmazasat, ehelyett elnapolnak
az attelepités megfontolasat a migracios nyomas csokkenésének, megsziinésé-
nek eldre nem lathato idépontjara. Mindez tehat egy 22-es csapdajahoz hasonlo
helyzetet is jelenthet: az attelepités stratégiai alkalmazasa pozitiv 6sztonzoként
hathat az elsé menedéket biztositd vagy egyéb tranzitorszagok egyiittmiikddésé-
re, amely igy hozzajarulhat a migracios nyomas csokkentéséhez, ehhez azonban
mar a migracios nyomas enyhiilése elott sziikség lenne attelepitési vallalasokra.
Fontos tovabba figyelemmel lenni arra is, hogy az attelepitési kezdeményezé-
sek eredményességét bearnyékolhatjak egyrészt nemzetkdzi politikai kihivasok,
igy kiilondsen a segitend6 allam rossz biztonsagi helyzete, illetve az EU-val
fennallo politikai konfliktusa. Masrészt gyakorlati, eljarasi nehézségek és a me-
nekiiltiigyi rendszerbdl fakado hianyossagok is csokkenthetik az eredményes-
séget: egy-egy eljaras lefolytatasa akar 6-9 honapot is igénybe vehet, ami nem
tudja felvenni a versenyt az embercsempész halézatok kinalta lehetéségekkel.
Az UNHCR altal megkdvetelt adminisztracios terhek, valamint a kérelmezdk
egészségiigyi allapota szintén hatraltathatja az attelepitések megvalositasat,
tovabba gyakori, hogy a meghallgatasra kivalasztottak visszalépnek a prog-
ramban val6 esetleges részvételtdl, amint tudomast szereznek arrol, hogy mely
tagallam kivanja attelepiteni 6ket, vagy milyen integracids kovetelmények-
nek kell megfelelniiik. Mindemellett az unios attelepitési programoknak sem
sikeriilt megoldast talalniuk az union beliili masodlagos mozgasok kérdésére.
Az azonban egyértelmil, hogy a szolidaritds kdzponti eleme lesz az EU mene-
kiiltiigyi és migracios politikdjanak a jovoben. Mindezt erdsiti a szocialista svéd
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Ylva Johansson beliigyi portfolidval valdo megbizasa Ursula von der Leyen bi-
zottsagi elndk részeérdl. A svéd biztos szamara megfogalmazott, feladatszabast

rogzitd elnoki levél (URL12) szerint a migracio és menekiiltiigy tekintetében

a biztosjelolt feladata lenne, hogy segitsen megtalalni a k6zos alapot és egy 1;j

kezdetet, arra torekedve, hogy kozds értékeink és humanitarius feleldsségiink
mentén egyesiiljiink és torekedjiink arra, hogy kozosségeinket s tarsadalmun-
kat 6sszetartobba €s integraltabba tegyiik. E szellemben von der Leyen asszony

egy Uj Migracios és Menekiiltiigyi Paktumot (New Pact on Migration and Asy-
lum) szeretne kidolgozni, amely komprehenziv megkdzelitésben lefedné a kiil-
s6 hatarokat, menekiiltiigyi és visszatérési rendszereket, a schengeni térséget

¢és az union kiviili partnereinkkel valo egylittmiikddést, azaz a migracio kiilsé

dimenziojat is. A komprehenziv megkozelités részeként a bizottsagi elndk a

menekiiltiigyi reformok 0jrainditasat kéri, amelynek része kell legyen a szo-
lidaritas 0j formainak megtalalasa, illetve biztositania kell, hogy valamennyi

tagallam jelent6sen hozzajaruljon a legnagyobb nyomas alatt 41l orszagok ta-
mogatdsdhoz. Emellett von der Leyen asszony szerint arra kell 6sszpontositania,
hogy valédi legalis titvonalak alljanak rendelkezésre az Eurdpai Uniodba, mind

a nemzetkdzi védelmet igényl6 személyek attelepitése révén, mind a képzett

munkavallalok szamara foglalkoztatési lehetdségek biztositasaval. Johansson

biztosnak meg kell vizsgalnia tovabba a humanitarius folyosok létrehozasanak

lehetdségeit a menekiiltek tamogatasa, valamint tisztességes €s humanus felté-
telek biztositasa érdekében. Nem tesz ugyanakkor kifejezett emlitést a biztosi

megbizolevél a Tanacs altal 2018. juniusaban elfogadott kdvetkeztetésekben

emlitett regionalis kikotési platformokrol's, holott ez a koncepcid azt célozna,
hogy még az EU-ba érkezés elott kiilonbséget tehessenek a nemzetkozi védelem-
re jogosult személyek és az arra nem jogosultak kozott, és az elébbiek szama-
ra tartdés megoldast kinaljanak, beleértve az attelepités lehetdségét is (URL14).
A fentiek egyértelmiivé teszik, hogy az attelepités és egyéb szolidaritasi intézke-
dések kérdése folyamatosan napirenden lesz az unids migracios €s menekiiltpo-
litika targyaldsai soran. Fontos tehat, hogy e komplex, ugyanakkor a migracios

és menekiiltpolitikanak csupan egy szegmensét képezd kérdésben az unids és

nemzeti szakpolitikai dontéshozok az attelepités menekiiltvédelmi eszkdzének

szamos aspektusarol, céljarol, szabalyozasarol, de emellett gyakorlati megva-
losithatdsagarol is képet kapjanak a jovobeni dontési opciok és azok varhato

kovetkezményeinek beazonositasa és a dontések meghozatala soran.

15 A regionalis kikotési platformokkal kapcsolatos kritika (URL13).
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