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— avagy az atmeneti védelemrdl sz616
iranyelv és a migraciés és menekiilt-
tigyi valsaghelyzetek és vis maior
események kezelésérdl szolo rendelet
alkalmazhat6saga a lakéhelyiiket
természeti okokbél elhagyni kényszeriilt
személyekre vonatkozéan

A Missed Opportunity

— The Applicability of the Temporary Protection Directive
and the Regulation on Addressing Situations of Crisis
and Force Majeure in the Field of Migration and Asylum
to Environmentally Displaced Persons

Az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének menekiiltiigyi intézménye (UNHCR) szerint
2017-ben ¢sszesen 30,6 millié ember kényszeriilt ujonnan elhagyni lakéhelyét vildg-
szerte. Ezeknek az embereknek tébb mint fele — a kozvélekedéssel ellentétben — nem
fegyveres konfliktus miatt kényszeriilt elhagyni lakéhelyét, hanem természeti
katasztréfa miatt. Ebbél kifolyélag az ENSZ felfogdsa szerint az dllamok kételesek
humanitdrius védelmet nyujtani minden embernek. A nemzetdllamok dlldspontja
szerint azonban a lakéhelyiiket tomeges mértékben elhagyni kényszeriil6k veszélyt

Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Nemzetkozi Tanulmanyok Kar Nemzetkozi Jogi
Tanszék, tanarsegéd. E-mail: horvath.valeria.eszter@uni-nke.hu


https://doi.org/10.32559/et.2021.2.7 
mailto:horvath.valeria.eszter%40uni-nke.hu?subject=

-

TANULMANY

118 HORVATH VALERIA

jelentenek a befogadd orszdg gazdasdgi, tdarsadalmi és politikai biztonsdgdra. Gyak-
ran azonban ezeket a biztonsdgi kockdzatokat képtelenek egyediil kezelni. Mindekéz-
ben az EU szdmos, kiilonbézd olyan jogsegélyt nyujt a tagdllamoknak, mint példdul
a 2001-es Atmeneti Védelemrél sz6l6 Irdnyelv. Mivel az Eurdpai Unié nem tudta
a rendelkezésre dll6 eszkozokkel megfelelden kezelni a 2015-6s migrdcids vdlsdgot,
az Eurépai Bizottsdg 2020-ban bejelentette az Uj Migrdcids és Menekiiltiigyi Csoma-
got, amelyben tébbek kozott az Irdnyelv is reformra itéltetett, és egy Uj, a migrdcids
és menekiiltiigyi vdlsdghelyzetek és vis maior események kezelésérdl szolo rendelet
vdltand fel azt. Jelen tanulmdny célja, hogy gércsé ald vegye az Irdnyelv és a Rendelet
céljdt és alkalmazdsdnak lehetdségeit a lakohelytiket természeti katasztréfa miatt
elhagyni kényszerils személyekre vonatkozéan.

Kulcsszavak: Gj migracié és menekiiltiigyi csomag, migraci6, menekiiltigy,
atmeneti védelem, azonnali védelem, valsidgkezelés, kérnyezeti migracié

In 2017, a total of 30.6 million people were forced to leave their homes worldwide,
according to the UNHCR. More than half of these people — contrary to the popular
belief — were not forced to leave their homes due to armed conflict, but due to a natural
disaster. For this reason, the United Nations believes that states have a duty to
provide humanitarian protection to all people. However, nation states take the view
that those forced to leave their homes en masse pose a threat to the economic, social
and political security of the host country. Often, however, they are unable to manage
these security risks alone. In the meantime, the European Union provides a number
of different legal aids to Member States, such as the 2001 Temporary Protection
Directive. Since the EU was not able to adequately address the 2015 migration crisis
with the available means, the European Commission announced in 2020 a New
Migration and Asylum Package, which announced, among other things, the reform
of the Directive, which would be replaced by a regulation on addressing situations
of crisis and force majeure in the field of migration and asylum. The aim of the
present study is to examine the purpose of the Directive and the Regulation and the
possibilities of their application to persons forced to leave their place of residence due
to a natural disaster.

Keywords: new pact on migration and asylum, migration, asylum, temporary
protection, immediate protection, crisis management, environmentally
displaced, climate displacement

1. Bevezetés
Az ENSZ Menekiiltigyi Fébiztossaga (UNHCR) szerint 2017-ben 6sszesen 30,6 milli6

ember kényszerilt Gjonnan elhagyni lakdhelyét vildgszerte. Ezeknek az emberek-
nek mar tobb mint fele — a kozvélekedéssel ellentétben — nem fegyveres konfliktus
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kovetkeztében kényszerult elhagyni lakdéhelyét, hanem természeti katasztréfa miatt.!
Egyébként mar az 1980-as évektdl napvilagot lattak olyan becslések, amelyek a , klima-
menekiltek”, illetve a , kérnyezeti migransok” szamat 25 milliétél kezdve egészen 1 mil-
lidrdra teszik.? A becslések sz6rasa és pontatlansaga pedig ajelenség definidlatlansagabol
ered. Az elmult évtizedekben a médidban, a tudoményos kutatdsokban és a nemzetkozi
szervezetek gyakorlatidban is felviltva jelentek meg a ,klimamigrans”, ,lakéhelyiiket
elhagyni kényszeruls” (internally displaced persons), ,menekiils”, illetve ,,menedékkérs”
megnevezések. Idén a Nemzetkozi Migraciés Szervezet (IOM)? az éves rendes Migracios
Vilagjelentésében mar egy gytjtéfogalmat, az ,emberi mobilitast” (human mobility)
emliti, mintegy elkeriilve a politikai felhanga ,migraci6”-t, illetve a nemzetkoézi jog
altal sztiken értelmezendd értelmi menekiiltjogi fogalmakat. Ez a tagabb fogalmi kate-
goria ugyanis magaban foglalja a kozvetlen és kozvetett kényszerhelyzetre reagalokat
és az onkéntesnek vélt, de legalabbis el6re megtervezett médon elvandorlékat is.

Az éghajlatviltozasnak kozvetlen és kozvetett kovetkezményei is vannak. Az Inter-
nal Displacement Monitoring Center (IDMC) szerint az éghajlatvaltozds kozvetlen
kovetkezményei lehetnek hirtelen, illetve gyors lefolydsuak, vagy lehetnek hosszutavon
jelentkezd, lassu lefolyasu hatasai is.* Az éghajlatvaltozas hirtelen jelentkezd, illetve
gyors lefolydsu kovetkezménye példaul az erddtliz, a szélvihar és az aradas. Ezek
kovetkeztében az IDMC adatai szerint 2019-ben Kindban 3,762 milli6, az USA-ban
1,247 millié, a Fulop-szigeteken 3,802 milli6, Indidban 2,675 milli6 embernek kellett
elhagynia a lakéhelyét.” Ezek bekovetkezésekor a helyiek arra kényszeriilnek, hogy
elhagyjak lakéhelyiiket, és vagy egyénileg keresnek ,menedéket”, vagy a — helyi, allami
vagy nemzetkozi — katasztréfavédelmi hatdsdgok evakudljak dket elére meghatarozott
katasztr6favédelmi protokollok szerint.

Ugyanakkor kifejezetten az éghajlatviltozasnak szamos fokozatosan bekévetkezd,
illetve viszonylag lassu lefolyasu hatasa van. Ilyen maga a globalis felmelegedés, a sza-
razsag, az elsivatagosodas, a kiszamithatatlan és megnovekedett csapadék, a jégolvadas,
a tengerszint-emelkedés, a vizhidny, az 6cednok elsavasodasa. Ezek inkabb kozvetve
eredményeznek elviandorlast az altal, hogy példaul a véltozé éghajlati kérnyezet mar
nem teszi lehet6vé a megszokott élelmezést vagy jovedelemszerzést. Az Elelmezésiigyi
és MezGgazdasagi Vildgszervezet (FAO) felmérései szerint a szarazsidgbodl és elsivata-
gosodasbdl fakaddan a talaj elveszti termékenységét, a felborult hidrolégiai kérforgas
miatt megnovekedett csapadék kiszamithatatlanna teszi a mez6gazdasagot, a vizek
elsavasodasa, illetve felmelegedése pedig ellehetetleniti a haldszatot.® Ennek eredmé-
nyeként veszélybe keriil az élelmiszer-ellatas, a gazdasag egésze, és a mezGgazdaszként
dolgozdknak két lehetéségitk marad: vagy bekoltoznek a varosba, vagy mezégazdasagi

Internal Displacement Monitoring Center: Global Report on Internal Displacement (2018); International
Organisation for Migration: Migration, Environment and Climate Change: Assessing the Evidence. Geneva,
Switzerland, 2009. 9.

IOM: Environmental Migration Portal: https://environmentalmigration.iom.int/environmental-mig-
ration

International Organisation for Migration: World Migration Report 2020. Geneva, Switzerland,
2019. 9. fejezet.

Internal Displacement Monitoring Center: No matter of choice: displacement in a changing climate (2018). 2.
Internal Displacement Monitoring Center: Global Report on Internal Displacement (2019).

Food and Agriculture Organization: Drought: www.fao.org/land-water/water/drought/en/
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munkat keresnek ott, ahol még van mez6gazdasig, még akkor is, ha ez egy masik orszag-
ban van.

A fentiek aldtidmasztdsdul szadmos jelenlegi migriciés trendre hivatkozhatunk.
A FAO 2018-as jelentése szerint az Egyesiilt Allamokba ,t6dulé” bevandorlék tilnyomo
tobbsége is Kozép-Amerika (Honduras, Guatemala, El Salvador) mezégazdasagi teri-
leteirél szarmazik.” A médidban is latvanyosan megjelenitett afrikai migraci6 valéban
megduplazédott az elmalt 15 évben.® 1950 6ta Afrikédban a terméfsldek 65%-a vesz-
tette el termékenységét, mikézben 2030-ra az élelmiszerigény 50%-kal, a viz iranti
igény 30%-kal, az energia irani igény 45%-kal fog megnéni.® Mindazonaltal az afrikai
kivandorlok 80%-a Afrikan beliil keres és talal tj otthonra.’® Azsia és a Csendes-6cea-
ni-szigetek lakosai a globélis népesség majdnem 60%-at teszik ki, globalis viszonylatban
pedig a nemzetkozi migransok 30%-at, mikézben 2000 és 2009 kozott a természeti
katasztréfak halalos dldozatainak 85%-a volt zsiai.'! Az Azsiai Fejlesztési Bank szerint
2050-re Indidban 37,2 milli6, Bangladeshben 27 milli6, Kindban 22 millié, Indonézidban
20 milli6 és egyediil a Fiillop-szigeteken 13 millié embert fenyeget a tengerszint-emel-
kedés.'? Végiil az alkalmazkodas tekintetében fontos megjegyezni, hogy a nemzetkozi
munkaer6igényhez alkalmazkod6 korkoros migracio, példdul amezégazdasagrajellemzé
idénymunka céljabdl térténé bevandorlis jellemzé az afrikai kontinensen (a szubsza-
harai és a Szahel-6v alatti teriiletekr6l), az amerikai kontinensen (K6zép-Amerikabél,
Dél-Amerikabél) és Délkelet-Azsidban is (India, Bangladesh, Thaiféld). A FAO szerint
2050-re a Globalis Délen (Global South) 143 millié ember keresi majd megélhetését
a kontinens mds orszdgaiban.'®

Az ENSZ allaspontja az éghajlatvaltozassal §sszefiiggs népmozgas, illetve a tagabb
értelemben vett koérnyezeti migraciéval kapcsolatban az, hogy az 4llamok kotelesek
humanitarius védelmet nytjtani minden embernek. 2016. szeptember 19-én 193 4llam
jelentette ki az ENSZ Kézgytlésen, hogy szitkség van a nemzetkézi mobilitas atfogo, glo-
balis szabalyozasara, igy a Migransokrdl és Menekiiltekrél sz6l6 New York-i Nyilatkozat
masodik mellékletében egy Gjabb kormanykozi egyeztetési folyamatot irdnyoztak eld.
Akonzultaciés folyamat 2018. december 10-én zarult le, a Global Compact for Safe, Orderly
and Regular Migration cim( dokumentummal, amelyet az ENSZ Kozgytilés 2018. decem-
ber 19-én jéva is hagyott.* A 23 alapcél koziil kettében nevesitették kifejezetten a kor-
nyezetromlast, illetve az éghajlatviltozdst. A masodik alapcél szerint minimalizalni
kell az olyan strukturilis tényezéket és negativ 9sztonzdket, amelyek arra késztetik
az embereket, hogy elhagyjak szarmazasi orszdgukat. Az 6tédik alapcél szerint pedig
sziikséges, hogy a szabalyos migracié (regular migration) médozatai elérhetdk és kell6en

Food and Agriculture Organization: Atlas migraciéon en los paises del norte de Centroamérica: www.
fao.org/americas/noticias/ver/en/c/1174658/

8 African Union: Report on Labour Migration Statistics in Africa (2017).

Awil Mohamoud - Alpha Kaloga — Sénke Kreft: Climate change, development, and migration: an African
Diaspora Perspective. German Watch — African Diaspora Policy Center, 2014.

10 Africa Center for Strategic Studies: African Migration Trends to Watch in 2021 (2020).

H Asian Development Bank: Addressing Climate Change and Migration in Asia and the Pacific (2012).

12 Asian Development Bank (2012): i. m.

Food and Agriculture Organization: The Linkages between Migration, Agriculture, Food Security, and Rural
Development (2018).

1 Lasd: www.iom.int/sites/default/files/our_work/ODG/GCM/NY_Declaration.pdf

Eurépai Titkér 2021/2.


http://www.fao.org/americas/noticias/ver/en/c/1174658/
http://www.fao.org/americas/noticias/ver/en/c/1174658/
https://au.int/sites/default/files/documents/39323-doc-web254_184-10_english_2nd_edition_of_the_africa_labor_migration_statistics.pdf
https://germanwatch.org/sites/default/files/publication/9112.pdf
https://germanwatch.org/sites/default/files/publication/9112.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/africacenter.org-African Migration Trends to Watch in 2021.pdf
https://www.adb.org/sites/default/files/publication/29662/addressing-climate-change-migration.pdf
http://www.fao.org/3/CA0922EN/ca0922en.pdf
http://www.fao.org/3/CA0922EN/ca0922en.pdf
http://www.iom.int/sites/default/files/our_work/ODG/GCM/NY_Declaration.pdf

Egy figyelmen kiviil hagyott lehetéség 121

rugalmasak legyenek azok szdmadra, akiket az éghajlatviltozas lasst lefolydsu hatasai
késztetnek arra, hogy lakéhelytiket elhagyjik.

Mind a politikai kézbeszédben, mind a nemzetbiztonsidgot hangsulyoz6 tudo-
manyos vitdkban elgkeriil az a felvetés, hogy a lakoéhelyiiket elhagyni kényszeriils
személyek tomeges bedramldsa veszélyt jelent a fogadd orszag gazdasagi, tarsadalmi
és politikai biztonsagara. Ezt az dllami veszélyérzetet fokozza az is, hogy gyakran ezeket
a biztonsagi kockazatokat képtelenek az egyes orszagok egyediil kezelni. Pontosan ezért
és a regionalis stabilitds megdrzéséért regiondlis szinten az Eurépai Unié szdmos, olyan
(jog)segélyt nyujt a tagillamainak, amelyek az informdciémegosztas és az iigyteher-
elosztas altal kivinjak minimalizdlni a vélt vagy valés biztonsagi kockazatokat. Ilyen
példaul az Atmeneti Védelemrsl sz6l6 Irdnyelv'® (vagy Irdnyelv), amelynek célja ponto-
san a tdmeges méreteket 6lt6 migracié kezelésének elésegitése a tagallami szuverenitas
érintése nélkiil, de az Eurépai Unié koordinacidjaval. Az Irdnyelvben meghatarozott
segélymechanizmust sosem aktivaltak, és az 0j menekultiigyi reformbdl kifoly6lag mar
nem is fogjak. Az Irdnyelvet mostantdl felvaltja a migriciés és menekiiltiigyi valsdghely-
zetek és vis maior események kezelésérdl sz6l6 rendelet (Valsdgkezelési Rendelet).'

Ajelen tanulmény alapjat az Eur6pai Bizottsdg 2016-o0s jelentése'” képezi, amelynek
célja és eredménye az Iranyelv alkalmazasi korének, lehetéségeinek és tapasztalatainak
Osszefoglalasa és értékelése volt. Ezt a tapasztalati 6sszefoglalét fogom 6sszevetni az Gj
Migréciés és Menekiltiigyi Csomag valsagkezelési tervével. Kutatdsom soran szeretném
feltarni, hogy az Iranyelv alkalmazhaté lett volna-e — az Irdnyelv tényallasi elemeit
vizsgilva — a lakéhelyiiket kornyezeti okokbdl elhagyni kényszeril6k tekintetében,
valamint, hogy az 4j Valsidgkezel6 Rendelet vonatkozhat-e a jovében a lakéhelytket
természeti katasztréfa miatt elhagyni kényszeriil6 személyekre.

2. Az Atmeneti Védelemrél sz616 Iranyelv

Ugyan az Irdnyelv a kozosségi szabdlyozasban uttéré volt, maga az dtmeneti védelem
koncepcidja nem volt Gj vagy idegen a tagillamok szamdra. Az Irdnyelvben meghataro-
zott dtmeneti védelem mellett szamos forméja volt mar az Irdnyelv el6tt is az ideiglenes,
vagyis id6ben korlatozott jogi statuszoknak, mivel az 1951-es Menekultiigyi Egyezmény
rendszere a gyakorlatban lassunak és rugalmatlannak bizonyult.

Az dtmeneti intézkedések bevezetésére féleg az 1990-es években volt szitkség, mivel
ebben az évtizedben két eurdpai haboru is lezajlott. A Bosznidbdl és Koszovébdl érke-
z6knek tobbek kozott Ausztria, Belgium, Franciaorszag, Dania, [rorszag, Lengyelorszag,
Németorszag, Spanyolorszag és Svédorszag adott kedvezményes feltételekkel ideiglenes,

1% A Tanacs 2001/55/EK Iranyelve (2001. julius 20.) a lakéhelyiiket elhagyni kényszeriilt személyek
témeges bedramlasa esetén nytjtand6 atmeneti védelem minimumkévetelményeirél, valamint a tag-
allamok e személyek befogadasa és a befogadas kévetkezményeinek viselése tekintetében tett eréfeszi-
tései kozotti egyensuly eldmozditdsara iranyuld intézkedésrél (angolul réviden: Temporary Protection
Directive).

Eurépai Bizottsag: Javaslat Az Eurdpai Parlament és a Tandcs Rendelete a migrdciés és menekiiltiigyi vilsdg-
helyzetek és vis maior helyzetek kezelésérél COM(2020) 613 végleges (2020. szeptember 23.)

European Commission: Final Report on Study on the Temporary Protection Directive, January 2016.
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csoportos statuszt. Napjainkban pedig iraki allampolgaroknak Finnorszag, Romania
és Svédorszag, szir dllampolgiroknak Németorszag nyujtott csoportos menedéket.'®
Ennek ellenére az [ranyelv 4tiiltetése lassu folyamatnak bizonyult. Mivel az Iranyelv egy
kotelezden atultetendd jogi aktusa volt az Eurépai Unidénak — Danian kiviil -, valameny-
nyi tagallam &tiiltette az Iranyelvet a tagdllami jogrendszerbe, még akkor is, ha ez eltéré
moédon vagy mélységben tortént. 2007-ig csak 6t tagallam iiltette at az Iranyelvet tel-
jes mértékig.’® Ennek fényében kifejezetten tidvizlends, hogy a menedékjogrél szolé
2007. évi LXXX. térvénnyel Magyarorszag az Irdnyelvet teljes mértékben 4tiiltette.

3. Az atmeneti védelem sziikségessége

2015-ben, a menekultiigyi valsidg csticsan 1,82 milli6 illegalis hataratlépést regisztral-
tak az EU kiils6 hatdran, amely szdm 2019-re 142 ezerre cs6kkent. A menedékjog iranti
kérelmek szdma 2015-ben 1,28 millié volt, 2019-ben pedig ennek csak a fele,698 ezer.
Evente atlagosan mintegy 370 ezer nemzetkézi védelem iranti kérelmet utasitanak el
a tagillamokban, de a kérelmez6knek csak koriulbelil egyharmadat kildik vissza haza-
jukba. Az EU 4ltal befogadott menekiltek szdma 2019 végén koriilbeliil 2,6 millié volt,
ami az uniés népesség 0,6%-anak felel meg.?’ Ezenkiviil az Eur6pai Hatér- és Partvé-
delmi Ugynokség (Frontex) adatai szerint 2017-ben 6sszesen 204 718 irreguléris mig-
ranst®! fogtak el.?? Bar ez csak téredéke a 2015-ben elfogott személyek szamanak, mégis
azt lehet mondani, hogy a 2015 el6tti évekhez képest fokozatosan nétt a menekiiltiigyi
rendszerek leterheltsége a nagyszamu bedramlds eredményeként. Az Eurépai Unid
tertiletén ez a bedramlds nem csupan a belépési hatarpontoknal jelentkezik, igy példaul
Magyarorszag vagy Olaszorszag hatdrain. A Frontex adatai szerint az irregularis bevan-
dorlék masodlagos mozgésa érinti az Eurépai Unié kilsé hatarral nem rendelkezé tag-
allamait is, igy tobbek koézott Németorszagot, Hollandiat és a skandinav orszagokat is.*
Ezenkivil a Frontex adataibdl — az irregularis bevandorlok koriilbelil 80%-ardl - az is
megallapithat6, hogy milyen féldrajzilag j6l meghatarozhaté helyrél (orszégbdl vagy
orszagrészbol) szarmaznak. Ezek alapjan az irregularis bevindorlék szamottevd része
maig Sziridbol, Afganisztanbol, Nigériabdl, Irakbdl, Eritreabdl, Pakisztanbdl, Guineabdl,
Elefantcsontpartrdl és Gambidbdl érkezik — tébbek kozott.

Bizottsagi Jelentés 4.

Bizottsagi Jelentés, 12.

Eurépai Bizottsag: A Bizottsdg kizleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurdpai Gazdasdgi
és Szocidlis Bizottsdgnak és a Régick Bizottsdgdnak az uj migrdcios és menekiiltiigyi paktumrél COM(2020)
609 végleges (2020. szeptember 23.). 1-2.

Az irregularis bevandorl6 olyan harmadik orszaghdl szarmazoé személy, aki egy schengeni dllam
teriiletén ugy tartézkodik, hogy nem felelt meg, vagy a tovabbiakban nem felel meg a Schengeni Hatar-
védelmi Rendeletnek (EU 2016/399) vagy nem teljesit mas belépési, tartézkodasi vagy letelepedési
feltételt abban a tagallamban. Irregularis migrans: https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/
networks/european_migration_network/glossary_search/irregular-migrant_en

2 Frontex: Risk Analysis for 2018. Warsaw, (2018. marcius). 16.

2 Frontex: Risk Analysis for 2017. Warsaw, (2017. februar) 29. 4. dbra.

2 Frontex (2017):i. m. 18. 1. 4bra.
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Egyes nemzetkozi szervezetek, nevezetesen példaul az ENSZ Fejlesztési Prog-
ramja (UNDP) - valamint a migraciékutatdk - szerint a migracié kivalté oka az emberi
biztonsag hidnya (human insecurity). A biztonsigpolitika Koppenhdagai Iskolaja szerint
az emberi bizonytalansidg nem mds, mint a gazdasagi szegénység, a fegyveres konflik-
tus, a politikai instabilitds, az emberi jogok érvényesiilésének veszélyeztetettsége
és a természeti karok mint tényez6k kilonb6z6 kombindacidja, illetve ezen tényezsk
dsszessége.” Mindekézben egyre tébb tudomanyos kutatés jelenik meg arrél, hogy
melyek azok a térségek, amelyeket leginkabb sujtjak az éghajlatvaltozas, illetve
az ember altal okozott kérnyezetromlds kévetkezményei. A Vilagbank mar 2005-ben
megjelolte azokat a térségeket, amelyek leginkabb kitettek a természeti csapasoknak.
Az elemzés szerint a legnagyobb gazdaséigi veszteséggel jar6 természeti csapasok féleg
a Kozel-Keleten és Dél-, Délkelet-Azsiaban varhatok, de erésen kitett az éghajlat-
valtozasnak mar évtizedek 6ta az afrikai kontinens is.?® Az, hogy a természetben
bekovetkezé kornyezetromlas a helyi (fegyveres) konfliktusokhoz, illetve a jelenlegi
migracids trendekhez mindenképpen hozzdjarul, mara vitathatatlan.?” Ha pedig egy
térképen osszevetjilk az irregularis bevandorlék szarmazasi orszagait a Vildgbank
altal meghatdarozott, a természeti csapasok szempontjabol legsériilékenyebb térségek-
kel, majdnem teljes atfedést taldlunk.

Ennek fényében mindenképpen meg kell kiilénboéztetni az irreguldris migracién
belil - Nagy Boldizsar értelmezése alapjan - a ,sajat akaratabdl vagy gondatlansagbdl
a szabalyokat megszeg6”, vagyis az ,illegalis migraciot”, és a ,korillmények 4ltal vandor-
lasra kényszeritett” személyeket, vagyis a ,kényszervandorlast”.?® Utébbi kategéridba
tartozhatnak azok a személyek, akik kérnyezeti okokbdl kényszeriilnek elhagyni lako-
helytiket.

Ugyanakkor a természetes kornyezetben bekovetkezett romlds, az éghajlatval-
tozas kozvetett, illetve kozvetlen kovetkezményei, valamint a természeti csapasok
(a tovabbiakban egyiittesen: a kérnyezetromlds) miatt elvindorlék nemzetkézi jogi
definidldsa még varat magara.?® Tekintettel arra, hogy a vilagban lezajlé események
nincsenek tekintettel a nemzeti, illetve nemzetkézi jogalkotok lomhasdgara, jelenleg
ezeket a személyeket az ENSZ Menekiltigyi Fébiztossiga (UNHCR) és a Nemzetkozi
Migréciés Szervezet (IOM) munkaja sordn a ,lakéhelytiket kérnyezeti okokbdl elhagyni
kényszerult személyek” (environmentally displaced persons) fogalommal jelélik. Min-
denesetre megjegyzendd, hogy ez a fogalom kizarélag a nemzetkoézi ,soft-law” részét

» Bonn International Center for Conversion: Brief 36. The Security-Migration Nexus. Challenges and Oppor-

tunities of African Migration to EU countries (2007. janius). 75.
% World Bank: Natural Disaster Hotspots: A Global Risk Analysis. The World Bank Hazard Management
Unit, Washington D.C. (2005). 6. 1.2. dbra.
2 Bonn International Centre for Conflict Studies (2007): i. m. 26.
% Nagy Boldizsar: A magyar menekiiltjog és menekiiltiigy a rendszervdltozdstol az Eurdpai Uniéba lépésig.
Budapest, Gondolat, 2012. 61.
E targykorrel foglalkozé nemzetkézi egyezmény nem létezik, és csak az an. Berni Kezdeményezés
zarédokumentuma, az International Agenda for Migration and Management (2001) hozta a migraciot
6sszefiiggésbe a kényszermigraciéval, pontosabban a kényszert lakhelyelhagyassal: https://publica-
tions.iom.int/system/files/pdf/iamm.pdf; Lasd még: Horvath Valéria: Minek nevezzelek: klimamene-
kiilt vagy klimamigrans? Pécsi Hatdrér Tudomdnyos Kozlemények, 20. (2018), 245-252.
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képezi.®® Tehit az dllamok szdmara semmilyen nemzetkozi jogi kotelezettséget nem
teremt arra vonatkozoéan, hogy a nemzeti bevandorlasi politikajukat és az ennek keretet
adé jogrendszeriiket ugy alakitsdk ki, hogy a kérnyezeti katasztréfik el6l menekilsk
részére az allamteriiletiikon — jogi — védelmet nyujtsanak.

Az Atmeneti védelemr6l sz6l6 Iranyelv az els6 uniés — akkor még kozosségi — szaba-
lyozasi eszkdz volt a menekiiltiigy terén. A jogalkotdk pontosan egy olyan mechanizmus
létrehozasat vizionaltak, amely egyrészt dthidalja a tagdllamok menekiltiigyi rendsze-
rei kozotti hézagokat, masrészt konkrét — természetbeni és anyagi — segitséget nyujt
a tagallami menekiiltiigyi rendszerek tomeges leterheltsége esetén. Ennek megfelel6en
az iradnyelvnek két célkitiizése volt: 1. megallapitani az dtmeneti/ideiglenes védelem
minimumszintjét, és 2. el6segiteni a tagallamok kozotti egytuittmiikodést és a menekiilt-
igyi rendszer terhének elosztasat.®* Az Irdnyelvre kilondsen azért volt szitkség, mivel
a tagallami szuverenitas tiszteletben tartdsdval nem volt egységes és dtfogé menekiilt-
iigyi politika az EU-ban, hanem 27 kilonallé tagallami menekiiltiigyi rendszer volt. Ezek
ugyan talalkoztak az EU Kéz6s Menekiltiigyi Rendszerében, de még igy is — az Unié
jelenlegi kiils6 hatarainak rendszere miatt — az egyik menekultiigyi rendszer beomlasa
a tobbi tagallamra is kihat.®? Ennek megfelel6en az dtmeneti védelem az Irdnyelv szerint
egy olyan ,kivételes jellegi eljaras, amelynek célja a hazdjukba visszatérni nem képes,
lakéhelyiiket elhagyni kényszeriilt, harmadik orszdgbdl szdirmazé személyek témeges
bedramlasa vagy varhaté tomeges bedramldsa esetén azonnali és dtmeneti védelem
biztositasa az ilyen személyek részére, kiillonésen akkor, ha annak kockazata is fennall,
hogy a menekiiltiigyi rendszer nem lesz képes ezt a bedramlast feldolgozni anélkil, hogy
ne érné hitrany annak hatékony mitkodését az érintett, illetve a védelemért folyamodé
mads személyek érdekében”.®

Tipikus esetben tehat az 4tmeneti védelem egy veszélyhelyzetet kivan kezelni, tud-
niillik témeges bevandorlds esetére nyujt dtmeneti megoldast. A menekiilt statuszhoz
képest az dtmeneti védelem csoportos és nem egyéni statuszt biztosit a kérelmezének.
Ennek pontosan az az el6nye, hogy egy elére nem lithat6 és kiszamithatatlan témeges
bedramlas esetén a menekiiltiigyi rendszer lebénulhatna annal a rettenté praktikus
oknal fogva, hogy az tigyintézék nem birjak az tgyterhet. Ennek elkeriilése érdekében
tudtak (volna) az Irdnyelvnek megfeleléen a tagallamok csoportos bevandorlasi statuszt
nyUjtani, mikézben azonnali természetbeni segitséget is adtak volna az arra rdszoru-
l6knak.®*

United Nations High Commissioner for Refugees: Protection Gaps. Framework for Analysis. Enhancing
Protection of Refugees. UNHCR, 2008. 26.

Bizottsagi Jelentés, 8.

Bizottsagi Jelentés 17.

3 Irdnyelv 2. cikk a) bek.

Bizottsagi Jelentés, 4.
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4. Az atmeneti védelem alkalmazhatésaga
és kihasznalatlansaga

A Genfi Egyezmények értelmében menekiiltként az a harmadik orszagbdl szirmazé
személy kaphat menedékjogot, aki faji, vallasi okok, nemzeti hovatartozasa, illetve meg-
hatarozott tarsadalmi csoporthoz valé tartozasa, avagy politikai meggy6z6dése miatti
ildoztetéstsl valé megalapozott félelme miatt az allampolgarsidga szerinti orszdgon
kiviil tartézkodik, és nem tudja, vagy az tildoztetéstdl valé félelmében nem kivanja annak
az orszagnak a védelmét igénybe venni, vagy aki 4dllampolgirsiaggal nem rendelkezve
és korabbi szokasos tartézkodasi helyén kiviil tartézkodva ilyen események kovetkezté-
ben nem tud vagy az ild6zéstdl valé félelmében nem kivan oda visszatérni.®® Az Eurdpai
Uniéban® a menekiltstatuszon kiviil kialakitottdk az tugynevezett kiegészité védelmet
is, amely ugyan nem a Genfi Egyezmény szerinti menekult kategéria, tehit e személyek
kore valamilyen okbdl kifoly6lag nem meriti ki a Genfi Egyezmény menekiilt definiciéjat,
de hozzédjuk hasonléan 6k is nemzetkozi védelemre szorulnak, mert hazajuk védelmét
nem élvezhetik valamilyen oknél fogva. A Genfi Egyezmény menekiilt fogalméanak ele-
mei ugyan taxativnak tinnek, mégsem mondhato teljes koriinek, hiszen az egyezmény
elfogadasa idején nem tettek kilonbséget a ,,menekiilt” (refugee) és a ,menekiils”, illetve
ymenedékkérs” (asylum seeker) kozott, ami jelenleg is nemzetkozi jogi joghézagként
jelentkezik.?” A tagallamok altal — a Genfi Egyezmények keretei k6zott — az uniés Irany-
elvek atultetésével kidolgozott menedékjogi eljards célja annak megallapitdsa, hogy
akérelmezé jogosult-e menekiilt- vagy oltalmazotti statuszra, illetve, hogy a szadrmazasi
orszagaba visszakiildhet6-e.?® Az eljardsi hataridd pedig altalaban 60 nap, ez indokolt
esetben 30 nappal meghosszabbithatd, amely soran van egy el6zetes és egy részletes
vizsgélati szakasz.®® Tekintettel arra, hogy a kérelmet a kérelmez6 személyesen kételes
benyujtani, amelyet egyedi eljarasban egyedi déntéssel biradlnak el, a kérelmez8k tomeges
mértéke nemes egyszeriiséggel megbénithatja az eljaré hatésdgokat. Az Iranyelv alapjan
a tagédllamokban azok a személyek kaphatnak menedékes statuszt és ezaltal részesil-
hetnek ideiglenes védelemben, akik az adott tagallam teriiletére azért érkeztek tomeges
mértékben, mert fegyveres konfliktus, polgarhdboru vagy etnikai 6sszecsapas, illetve
az emberi jogok altaldnos, médszeres vagy durva megsértése — igy killonosen kinzas,
kegyetlen, embertelen vagy megaldz6 bandsméd — miatt lakéhelyiiket elhagyni kény-
szeriltek.* A menedékes statusz csoportalapu, és e stitusz megszerzésének feltétele
ameghatarozott csoporthoz vald tartozas, az elismerés jogalapjahoz hozzatartozik, hogy
az Burépai Unié Tandcsa vagy az arra kijelolt nemzeti déntéshozatali szerv ideiglenes

35 Hegedts Judit - Hautzinger Zoltan - Klenner Zoltan: A migrdcio elmélete. Budapest, Nemzeti K6zszol-

galati Egyetem Rendészettudomanyi Kar, 2014. 59.

A harmadik orszéagbeli allampolgarok és hontalan személyek nemzetkozi védelemre jogosultként val6
elismerésére, az egységes menekiilt- vagy kiegészit6 védelmet biztosité jogallasra, valamint a nyujtott
védelem tartalmara vonatkoz6 szabalyokrél sz616 2011/95/EU Iranyelv alapjan.

¥ Nagy (2012):i. m. 59.

3% 2007. évi LXXX. térvény a menedékjogrol (Menekiilt tv.) 19. §.

% Hegedis-Hautzinger-Klenner (2014): i.m. 61.

40 Hegedts-Hautzinger-Klenner (2014): i. m. 60.
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védelemre jogosultnak nyilvanitsa az adott személyek csoportjat.** A menedékes sta-
tusz, bar nem olyan kedvez8, mint a menekilteké vagy az oltalmazottaké, mert példaul
csak a kilféldiekre vonatkozé altaldnos szabalyok szerint jogosultak a munkavégzésre,
illetve az ideiglenes védelem id6tartama mindéssze egy év,*? mégis biztosit a riszoruldk-
nak egy minimalis szintd nemzetkézi védelmet. Az ideiglenes védelem id6tartama pedig
korlatlan alkalommal meghosszabbithat6.*®

Az Irdnyelvet azonban sosem alkalmaztdk. Elészor — és utoljara — 2011-ben, tiz
évvel az Iranyelv hatédlybalépését kovetSen, Olaszorszdg és Malta kérelmezte — kiilon-kii-
16n - az Eurépai Bizottsigtdl az arab tavasz miatt a Tunéziabdl érkezé nagy- és novekeds
szamu menekiill6k fogadasakor a tdmogatast. Az Eurépai Bizottsag azonban az eléter-
jesztésiiket nem tdmogatta, és nem is tovabbitotta azt a déntési hataskorrel rendelkez6
Tandacshoz.** Ennek oka, hogy az Eurépai Bizottsag jelentése szerint az Irdnyelv szdmos
olyan elemet tartalmaz, amely paradox médon egyszerre az elénye és a hatranya is a sza-
balyozasnak.

Az egyik legfontosabb ilyen elem a ,tomeges bedramlas” fogalmi meghatarozasa.
A tomeges bedramlas” a lakdhelytiket elhagyni kényszeruls olyan személyeknek nagy
szamban az Unio teriiletére torténd érkezése, akik valamely elére megnevezett orszag-
bol vagy foldrajzi tertiletrdl érkeztek, fuggetleniil attdl, hogy spontdn vagy tdmogatott
moédon - példaul evakudlds miatt — érkeztek-e az Unié teriiletére.*® A Bizottséagi jelen-
tés szerint a jogalkotok szandékosan fogalmaztik meg tagan ezt a jelenséget annak
érdekében, hogy az alkalmazhaté legyen barmilyen jellegii bedaramlésra, illetve mig-
raciés nyomadsra, és azt ne korlatozzak elére meghatarozott szamok, sem indikatorok.
Az Irdnyelv l1ényege éppen az volt, hogy rugalmasan, ad hoc médon, az egyedi eseteknek
megfelelsen lehessen alkalmazni az atmeneti védelem szabalyait. Igy az Irdnyelv akar
abban az esetben is alkalmazandé, ha a nemzetkézi védelem iranti kérelmek hirtelen
megnének — hirtelen bedramlas esetén —, de akar azok fokozatos névekedése vagy
akar egy el6re megtervezett evakudci6 végrehajtdsa soran, vagy akar akkor is, ha ezek
kombinacidja meriil fel a valésdgban.*® A tomeges bedramliskor ugyanakkor meg kell
hatarozni azt is, hogy mi minésiil ,nagyszamuanak”. Ezt a fogalmi elemet azonban
az Iranyelv pontosabban nem hatdrozza meg, igy az, ahogy el6relathaté volt, okozott is
mar a tagillamok korében vitdt, a mar emlitett Malta és Olaszorszag esetében. Minden-
esetre megjegyzendd, hogy a lakéhelyiiket elhagyni kényszeriil6k akkor jelennek meg
jogi értelemben ,nagyszamban”, ha mar jelent6s nyomast gyakorolnak arra a menekiilt-
iigyi rendszerre, amelyben témegesen nemzetkozi védelemért folyamodnak, ezéltal
veszélyeztetve a kérelmezgk alapvetd igényeinek kielégitését és jogaik érvényesitését.

4 Magyarorszagon példaul a Menekiilt tv. eredeti szévege szerint a magyar Orszaggyiilésnek volt hatés-

kore ez igyben hatdrozatot hozni. Azonban a magyar Orszaggytlés egy térvénymdédositassal 2014-ben
»atruhazta” ezt a dontési jogkort a magyar kormany javara.

42 Hegedds-Hautzinger-Klenner (2014): i. m. 60.

43 Menekiilt tv. 23-24. §.

44 Bizottsagi Jelentés, 13.
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46 Bizottsagi Jelentés, 15.
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Mar itt meg kell jegyezni, hogy a ,nagyszdam” alapjat azonban egy nagyon speciélis
személyi kor képezi, amely lényegében megbénitja az Iranyelv miikodését. Erre a tovab-
biakban részletesebben is kitér a tanulmaény.

Ahogy kordbban mar emlitettem, az Irdnyelv rugalmassigit a ,lakéhelyuket
elhagyni kényszeriilt személyek” definidlasa tori meg végleg. Az Irdnyelv értelmében
6k olyan harmadik orszag allampolgarai vagy hontalan személyek, akiknek el kellett
hagyniuk szarmazasi orszagukat, illetve régidjukat, vagy evakuéltdk 6ket, kilonésen
nemzetkozi szervezetek segitségével, és akik az adott orszdgban fennall6 helyzet miatt
nem képesek biztonsagos és tartds feltételek mellett visszatérni, vagy akik a genfi egyez-
mény 1A. cikkének, vagy mas nemzetkozi védelmet nyujté nemzetkézi vagy nemzeti
jogszabaly hatalya ala tartoznak”. Igy killénosen olyan személyek, akik: ,i) fegyveres
konfliktus vagy helyi erészakos cselekmény helyszinérsél menekiltek el; vagy ii) akiknél
emberijogaik rendszeres vagy altalanos megsértésének komoly kockazata dll fenn, illetve
ennek aldozatai”.*” A rugalmatlansigot pedig a(z) — allaspontom szerint tulzott — foga-
lomszikités adja, mivel az Irdnyelv csak és kizar6lag fegyveres konfliktus vagy az emberi
jogok rendszeres és altalanos megsértése miatt menekiilékre vonatkozik.*® Ez azonban
rettentéen gyakorlatiatlan, hiszen az Irdnyelv hatalybalépése 6ta is azt latjuk, hogy
a tomeges mértékl bedramlas mindig vegyes migraciot jelent. A Bizottsagi jelentésbol
azonban egyértelm, hogy a kumulativ bedramlés, vagyis a kilénbozé f6ldrajzi teriile-
tekrol érkezdk egytittes dtmeneti védelemben val6 részesitése fogalmilag kizart.*°

A tomeges bedramlds fogalmén beliil az egyik leggyengébb fogalmi elem a ,K6z6s-
ség teriiletére torténd érkezés” meghatarozasa. Bar a jogalkotdk itt is a rugalmassagra
torekedtek az dltal példaul, hogy a lakéhelyiiket elhagyni kényszeriilé személyek érkez-
hetnek spontdn vagy tamogatott médon is, az [ranyelv hallgat a bedramlas foldrajzi
hatokorérdl. Ez egyrészt jelentheti azt is, hogy az Uniéba val6 bedramlds nincs f6ldrajzi
tertlethez koétve, igy az torténhet akir egy bizonyos hataratkelShelynél, vagy egy
tagallamot érintve, vagy akdr tobb tagillamot érintGen is. A tdmeges bedramlas masik
foldrajzi fogalmi eleme, hogy a lakéhelyiiket elhagyni kényszeriil6 személyek ,valamely
meghatédrozott orszagbdl vagy foldrajzi teriiletr6l” érkezzenek, vagyis a foldrajzi szdr-
mazasnak jol koriilhatarolhatonak és egységesnek kell lennie. A Bizottséagi jelentésbél
egyértelmd, hogy a kumulativ bedramlas, vagyis a kilonbozé foldrajzi teriiletekrol
érkezdk egylittes dtmeneti védelemben val6 részesitése fogalmilag kizart.*

Ezenkivil ezen a ponton azt is érdemes megjegyezni, hogy az Iranyelv egy masik
nagy mulasztast is elkovet. A hatalyos szabalyozas szerint a ,K6z8sségbe valé bedram-
14s” torténhet spontidn mddon vagy el6re megszervezetten. Az Irdnyelv ezek szerint
egy olyan lehetéséget is vizionalt, hogy a tagallamok, akdr kiloén, akdr unids szinten
megterveznek és megszerveznek egy evakudcios stratégiat, és a lakdhelyiiket elhagyni

4 Iranyelv 2. cikk c) bek.
a8 Kérdés azonban, hogy mennyire tekintheté maga a kérnyezetromlds az emberi jogok megsértésé-
nek vagyis, hogy egy természeti csapas okdn elvesztett otthon sérti-e az aldozatnak — az 1966-os
A Gazdasagi, szocidlis és kulturalis jogok nemzetkézi egyezségokmanyédnak 11. cikkjében meghata-
rozott — megfelelé lakhatdsdhoz valé jogat. Md Shamsuddoha — Rezaul Karim Chowdhury: Climate
Change Induced Forced Migrants: in need of dignified recognition under a new Protocol. 2009. 7.

Bizottsagi Jelentés, 18.

Bizottsdgi Jelentés, 18.
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kényszerul6k nem spontdn médon, hanem szervezetten dramolnak be az Unio teriileté-
re.”! Nem szabad elfelejteni, hogy a szdrmazasi orszdgok és a migraci6 alapjaul szolgalé
okok a déntéshozok szamdra elérhetdk, igy a Foldkozi-tenger emberi katasztr6fai akar
elkertilhet6k is lehetnének az altal, hogy tengeri ment6akcidk helyett megel6z6 evaku-
aci6s stratégidkat léptetnek életbe, amelyekkel nemcsak a biztonsagos, de a jogszerd,
regularis migraciot segitenék el.>?

Az eredeti elgondolds szerint a Bizottsdg tehét sajat hataskorben mérte fel, hogy
az adott tagallam val6ban meg tud-e kiizdeni az tugyteherrel, illetve, hogy vajon elhu-
z6dik-e az alapkonfliktus, és végiil, hogy milyen mértékben és milyen segitségre szo-
rul az adott tagallam. A Bizottsdgnak tehit azt kellett volna vizsgalnia, hogy milyen
kovetkezményei és hatdsai vannak az akdr fokozatos, akar a hirtelen bedramldsnak,
vagy akdr az evakudcionak a tagallam menekiiltiigyi rendszerére, az uniés menekiiltiigyi
rendszerre, valamint a tagdllam, illetve az Uni6é azon nemzetkozi kotelezettségeinek
teljesitésére, hogy megfelel6 eljarasban részesitsék a nemzetkozi védelemre szoru-
l6kat.”® Ugyanakkor a gyakorlat azt mutatta, hogy a Bizottsidg a diszkrecionalis jogat
és az Iranyelv rugalmassigat nem kezelte nagyvonaltian. Bar Ciprus szamos alkalom-
mal bocsatott a Bizottsag rendelkezésére szamszerd adatokat arra vonatkozoéan, hogy
a menekiiltstatuszért, illetve nemzetkézi védelemért folyamodé személyek mekkora
pénzbeli, természetbeni és emberi eréforrasbeli terhet jelentenek a ciprusi menekult-
iigyi rendszerre, a Bizottsag 4llaspontja szerint az Iranyelv az ilyen vegyes migracids
aramlasokra nem alkalmazhat6.>® Mélta esetében a Bizottsig nemes egyszeriséggel
nem taldlta elég ,nagyszamunak” a szigetre érkezdéket.> Olaszorszag esetében pedig
a Bizottsidg ugy dontott, hogy Olaszorszdg menekiiltiigyi rendszere elbirja a terhet,
és mivel a szirai menedékkérék 98%-anak a menekiilt kérelmét jévihagyjik, igy jogaik
nem sériilnek.*® Mindkét orszag esetében a Bizottsag ugy vélte, hogy mashogy is lehet
segitséget nyudjtani a tagallamoknak.

5. Az Uj Migraciés és Menekiiltigyi Csomag

Az uniés segitség 2015-ben az ugynevezett European Agenda for Migration formajiban
érkezett, amely azonnali, célzott segitséget nygjtott (volna) a menekiltvilsaggal kiizdé
tagallamoknak. Az azonnali segitségnyujtas keretében - tobbek kozott — a tengeri

Bizottsagi Jelentés, 17.

1999-ben a UNHCR evakuéciés programjan keresztiil a jugoszlav haboru kévetkeztében majdnem
92 ezer menekiil6t evakuéltak 29 kiilénb6z6é orszagba. Astri Suhrke et al.: The Kosovo refugee crisis.
UNHCR, 2000. 94; 2005-ben a Papua Uj-Guinea-i Carteret-szigetek elttintek és az egyéni menekiilés
mellett 1000 lakost sikeriilt attelepiteni Bougainvillebe, egy 62 mérfélddel messzebb fekvé szigetre.
Mariya Gromilova: Revisiting Planned Relocation as a Climate Change Adaptation Strategy: The Added
Value of a Human Rights-Based Approach. Utrech Law Review, 10. (2014), 1. 76-95.

Bizottsagi Jelentés, 16.

Bizottsagi Jelentés, 18.

Bizottsagi Jelentés, 13.

Bizottsagi Jelentés, 19.
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mentések esetében a Frontex-, Triton- és a Poseidon®’-mtiveletek koltségvetésének meg-
tripldzasira, az embercsempész-hilézatok beazonositdsa és felszamoldsa érdekében
a Kozos Biztonsag- és Védelempolitika célzott alkalmazasara, a témeges bedramlasra
valé véalaszként a tagallamok kozotti athelyezések (relocation) elrendelésére, valamint
a UNHCR-ral val6 egyiittmiikédés keretében a lakéhelyiiket elhagyni kényszeriilék,
az 6ket megilleté nemzetkozi védelem érdekében torténd attelepitésére kertilt sor.”® Mig
a tengeri mentési akcidk sikeresnek mondhaték, addig a menekiil6k tagdllamok kozotti
athelyezése akkora kudarcba fulladt, hogy a 2015-6s menekultvalsidg az Eurépai Unid
véalsagaba torkollott.

A 2015-6s eurdpai menekiiltvalsag — aztan a 2020-as Covid-jarvany — okan a tag-
allamok tulontul kénnyedén lemondtak az Unié egyik alapszabadsagardl, a személyek
szabad dramldsardl azzal, hogy Ausztria, Dénia, Franciaorszag, Németorszig, Norvégia
és Svédorszag felfiiggesztette a Dublin-, illetve a Schengen-rendszert.*® Néhany tag-
allam még az tgynevezett Global Compact for Migration ENSZ-kezdeményezésbédl is
visszalépett.®® A 2015-6s menekiltvalsag utin 6t hossza évnek kellett tehat eltelnie,
hogy az Unié atfogdan és stratégiailag tudjon ra reagalni.

2020. szeptember 23-an jelentette be az Eurépai Bizottsig az Uj Migraciés
és Menekiltiugyi Csomagot, amelynek célja, hogy dtfogé médon javitson és gyorsitson
a tagdllami menekiiltiigyi és bevandorlasi eljarasokon (elsé pillér), egyensulyt alakit-
son ki a tagallamok kozotti felelsség- és szolidaritasvallalds eloszlasaban (masodik
pillér), és mindent egybevetve helyreallitsa a tagidllamoknak az Uniéba vetett bizalmat
a tekintetben, hogy az Unié képes kezelni az unids tagallamokat - kiilén-kilén vagy
egyuttesen — érint6 migraciés nyomadst. A von der Leyen Bizottsdg az ad hoc, hot spot
fokuszu megoldédsok helyett az 4ltaldnos jogbiztonsagot kivanja helyreallitani, vagyis
kiszamithaté és megbizhaté menekiiltiigyi rendszereket alakitana ki.* A migraciés
nyomds, az egységes vilsdgkezelés fontossaganak felismerését és az erdteljesebb unids
fellépést tikrozi, hogy az 4j Migraciés és Menekiiltiigyi Csomag 4j jogszabalyai tul-
nyomorészt kozvetlenil alkalmazandé rendeletek — a médositandé jogszabalyokkal
(iranyelvekkel) szemben.

% A Frontex tagallamai a Triton-mtvelet keretében Olaszorszag, Szicilia és Malta partjainél, a Posei-

don-miivelet kereteiben pedig Goérégorszag és Térokorszag partjainal segitették a helyi hatésagokat.
Forrés: European Commission Factsheet on EU Operations in the Mediterranean Sea (2016).
European Commission: Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions: A European Agenda on Migration
COM(2015) 240 final (2015. majus 13.). 3-4.

European Parliament: Tanja Fajon: ,If we lose Schengen, we will lose the European project” (2018. november
23.).

Ot orszag ellenszavazata kozott volt az Uniébdl Magyarorszag, Csehorszag, és Lengyelorszag, és tar-
tézkodott Ausztria, Bulgaria, Olaszorszag, Lettorszag és Romania. Georgi Gotev: Nine EU members
stay away from UN migration pact. Euractive, 2018. december 20; International Organization for
Migration (2019): i. m 94.

European Commission: A fresh start on migration: Building confidence and striking a new balance between
responsibility and solidarity (2020. szeptember 23.).
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5.1. A migrdcids és menekiilttigyi vilsdg kezelésérdl szolo rendelet

Az 4j Migrécidés és Menekiiltigyi Csomag részeként a Bizottsag kidolgozta az 4j ugyne-
vezett Migraciés Felkésziiltségi és Valsagkezelési Tervet, amely el6segiti, hogy az Unié
reaktiv, ad hoc vélsigkezelése elmozduljon az elérejelzés és a felkészilés felé. A Fel-
készultségi és Valsigkezelési Terv gsszefog minden rendelkezésre dll6 valsidgkezelési
eszkozt, és meghatarozza azokat a kulcsfontossagu intézményi, operativ és pénziigyi
intézkedéseket, protokollokat, amelyeknek mind uniés, mind tagallami szinten meg kell
valésulniuk a valsigra vald felkésziiltség biztositdsa soran. A kilonbozé valsdgkezelési
eszkozok kozul egy Gj jogi eszkoz fog rendelkezni a vilsdg idején sziikséges ideiglenes
és rendkiviili intézkedésekrél. Ez a mar kordbban emlitett Valsagkezelési Rendelet,
amelynek elfogadasaval az Atmeneti Védelemrél sz616 Iranyelv hatalyat veszti.®?

A Rendelet szerint a valsaghelyzet egy olyan rendkiviili helyzet, amelyben harma-
dik orszag 4llampolgirainak vagy hontalan személyek tomeges bedramldséira keriil sor
egy tagallamba - illegalis hataratlépéssel vagy partraszallassal —, és amelynek mértéke
a tagallam népességéhez és GDP-jéhez mérve (50-50%), és annak természeténél fogva
miikodésképtelenné teszi a tagallam menekultiigyi rendszerét, és komoly kévetkezmé-
nyei lehetnek a Kéz6s Eurépai Menekiiltiigyi Rendszerre, illetve az Gj Menekiiltigyi
és Migracidkezelési keretrendszerre nézve. Szintén rendkivili helyzetnek mindsiil, ha
ezeknek a koriilményeknek ,csak” a kozvetlen veszélye all fenn, vagyis mar az elére-
lathaté valsdgokat is megkisérelheti kezelni a Bizottsdg.> Mar ezen a ponton érdemes
megjegyezni, hogy az Atmeneti Védelemrsl sz6lé Iranyelvvel szemben elsére prak-
tikusabbnak tiinhet a Valsidgkezelési Rendelet, mivel az Irdnyelv egyik hidnyossiga
a ,tomeges bedramlds” mértékének meghatarozasa volt. Bir a Rendeletben megjelenik
a népesség- és GDP-ardnyos leterheltség, ezek még mindig olyan irdnyszamok, amelyek
tovéabbra is teret engednek a tagallamok és a Bizottsag kozotti félreértéseknek.

A Valsagkezelési Rendelet alappillérei a valsag soran fellépd eljarasi nehézségekre
vonatkozé segitség és tulajdonképpen a tagillamokkal szembeni tirelem - vagyis
a menekiltigyi eljardsoktol valé derogicié lehetésége —, a tagallamok kozotti kotelezd,
de rugalmas szolidaritasvallalds, és az azonnali védelem biztositdsa a menedékkérsk
szamara.

Az olyanvolument valsidghelyzetekben, amelyek a tagallamok menekiiltigyi és mig-
raciés rendszereinek tulterhelésével fenyegetnek, a Valsagkezelési Rendelet alapjan
a Bizottsag egy valsdgkezelési tervben megallapithatja a tagdllamok altal tapasztalt gya-
korlati nehézségeket, és lehet6vé tenné — korlatozott mértékben — a rendes eljarasoktol
és hataridéktél valé ideiglenes eltérést, mikézben valtozatlanul biztositottak lennének
az érintettek alapvetd jogai és a visszakiildés tilalma.5* Tekintve, hogy a Rendelet tulaj-
donképpen rendkiviili jogalkalmazist jelent, az a rendes menekiiltiigyi eljarasrendektsl
enged eltérést rendkiviili helyzetekben.® Ennek megfelelden az érintett tagallamoknak

Megjegyzendé viszont, hogy a valsagkezelési rendelet nem érinti a Tandcsnak azon szolidaritasval-
lalasi jogat, hogy az EUMSZ 78. cikk 3. bekezdése értelmében ideiglenes intézkedéseket rendeljen el
a Bizottsdg javaslatdra, ha egy tagallam veszélyhelyzetbe keriil.

8 Valsidgkezelési Rendelet 1. cikk 2. bek.

6 COM(2020) 609.12.

8 Valsidgkezelési Rendelet 1. cikk 1. bek.
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indokoléassal ellatott kérelmet kell benyujtaniuk a Bizottsaghoz, ha ugy itélik meg, hogy
véalsaghelyzetben vannak, és szitkségesnek tartjak akar a valsigkezelési menekiiltiigyi
eljards, akar a valsagkezelési kiutasitasi eljaras alkalmazasit, vagy eltéréseket kell alkal-
mazniuk a nemzetkézi védelem irdnti kérelmek nyilvantartasba vételére vonatkozé ren-
delkezések tekintetében. Az eltérések kiilon-kilén vagy egyiittesen is kérelmezhetdk,
azonban az egyes cikkek alkalmazasira meghatarozott feltételeknek kiilon-kiléon meg
kell felelni. Egy vagy tobb érintett tagallam kérelmére a Bizottsag végrehajtdsi hatarozat
utjan — amely egy vagy tobb tagillamra vonatkozhat — engedélyezi az eltérési szabélyok
alkalmazasit az ugyanezen hatdrozatban meghatirozand6 id6tartamra. Tekintettel
arra, hogy esetleg azonnali intézkedésekre van sziikség, a tagallamok egyoldali médon
legfeljebb 15 napos idészakra elkezdhetik alkalmazni a nyilvantartasba vétel hataride-
jének meghosszabbitdsara vonatkozé rendelkezést. Ennek elteltével pedig a Bizottsig
vagy engedélyezi a rendelkezés tovabbi alkalmazasat, vagy ezzel ellentétes dontést hoz.

Az Atmeneti Védelemrsl sz6l6 Irdnyelvhez képest a tagallam kérelmére nem
a Bizottsag tesz javaslatot a Tanacsnak, hanem a Bizottsag sajat hataskoérben dont.
Rdadédsul a Bizottsag tagillami kérelem elSterjesztése nélkil is dénthet ugy sajat
hataskorben — quasi ex officio —, hogy életbe lépteti a Rendeletet. A Bizottsag dontése
kiterjedne a valsighelyzet megéllapitasira, a nemzetkozi védelem feltételei megléte
vizsgalatanak felfiiggesztésére, a szdrmazasi orszag (vagy orszagrész) meghatarozasira,
valamint a rendkiviili intézkedések alkalmazdsa tartamanak meghatarozasara.®® Bar
a dontéshozatali lancolatbdl kikeriilt a Tandcs, a Bizottsag ritkan rendelkezik énalléan
annyi kézvetlen informaciéval, hogy gyorsan fel tudja mérni, hogy egy tagallam kitett-e
avalsiagnak.

Allaspontom szerint a rendkiviili intézkedések korében kiemelt hangsulyt kaptak
azok, amelyek a tagallamokkal szembeni elvarasokat puhitjak egy tomeges bedramlas
esetén. Bar a jelen tanulmanynak nem targya és célja az EU belpolitikai valsagat tag-
lalni, mindenképpen meg kell emliteni, hogy a Bizottsig a rendkiviili intézkedésekkel
az EU-szkeptikus, szolidaritasellenes tagillamok kegyeit keresi.

Azzal parhuzamosan, hogy a Valsigkezelési Rendelet szamos kedvezményt
biztosit a tagallamok szamara valsag idején az 4j Menekiiltigyi és Migraciés Csomag
tobbi elemének alkalmazasatol, a Rendelettel az Eurépai Unié ,kételezd, de rugalmas”
szolidaritisvallalast ir el6 a tagallamok szdmara. Ez a kételez6, de rugalmas szolidari-
tasvallalas azt jelenti, hogy amennyiben a Bizottsdg dont a vadlsadghelyzet kihirdetésérol,
a tagallamoknak kotelezen véalasztania kell a segitségnyujtas meghatédrozott eszkozei
kozil. Vagyis amennyiben a Bizottsdg dont a valsdghelyzetrdl, egy valsdgkezelési tervet
fogad el, és 6sszehiv egy szolidaritasi férumot. Ezt kévetéen a tagallamoknak pedig
véalsaghelyzeti szolidaritasi reagdlasi tervet kell benytjtaniuk egy héten belil. Ezutan
a Bizottsag tovibbi egy héten belil elfogadja a végrehajtasi jogi aktust, amely minden
egyes tagallamra vonatkozdan meghatdrozza a szolidaritasi intézkedéseket.®”

A szolidaritasvallalas torténhet egy masik tagallamban mar statusszal rendelkezé,
a Kozos Menekiiltigyi Keretrendszer altal dthelyezett személyek befogadasaval, vagy
egy tagallam altal visszakildésre kijelolt személy visszakiildésének tamogatasaval.

8 Valsdgkezelési rendelet 10. cikk.
67 A Valsagkezelési Rendelet indokolésa.
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Megjegyzendd, hogy az athelyezés a hataron folytatott eljaras keretében nemzetkozi
védelmet kérelmez8 személyekre, az irreguldris migransokra és a Rendelet szerint
azonnali védelemben részesitett személyekre is alkalmazandé. Ezenkivil amennyiben
a visszakildés nem zarul le sikeresen négy honapon belil a visszakiildést elrendel6 tag-
allamban, a visszakildési szponzoralas hatalya ala tartozo, jogellenesen ott tart6zkodé
harmadik orszagbeli allampolgarokat vagy hontalan személyeket a vilsaghelyzetben
1év6 tagallambél a szponzoral6 tagallamba szallitjak at. Egy masik lehet8ség a mene-
dékkérsk 4tvételét megtagadd tagillamok szdmadra, ha szakértékkel vagy gyakorlati
segitséggel tdmogatjak a frontvonalban 1évé orszagokat, példaul a befogadékézpontok
fenntartdsanak és irdnyitdsanak anyagi segitésével. Azokat az dllamokat pedig, ame-
lyek elutasitjak barmelyik lehetéséget, a Rendelet szankciondlni rendeli, de a szankciét
magét nem hatdrozza meg.®® Ha egy tagallam azonban maga is valsdgban van és szolida-
ritdsi tdimogatdsi intézkedések kedvezményezettje, a tagallam értelemszertien mentesiil
a szolidaritdsvallalasi kotelezettség aldl.

Ezenkivil a Valsidgkezelési Rendelet a Kvalifikaciés Irdnyelvben meghatédrozott
kiegészit6 védelemmel egyenértéki ,azonnali védelmet” vezet be. Az azonnali védelem
alkalmazasanak sziikségességét és az érintett személyek pontos korét a Bizottsig hata-
rozzameg a fent emlitett végrehajtasijogiaktusban. Ahogy mar emlitettem, a tagéllamok
a végrehajtasi jogi aktusban meghatédrozott alkalmazasi idészak alatt felfiiggeszthetik
anemzetkozi védelem irdnti kérelmek vizsgalatat, és az adott kritériumoknak megfelel
személyeknek azonnali védelmet biztosithatnak. A felfiiggesztési id6szak legfeljebb egy
évre hosszabbithat6 meg, és ezt kovetGen Ujra meg kell kezdeni a menedékjog iranti
kérelmek vizsgalatat. Ha ekkor a menedékjogi kérelemre vonatkozdan a tagallam megal-
lapitja, hogy megalapozatlan volt, a menedékkérét visszafordithatja. Mindez biztositja
az érintett személyek szdmadra a sziitkséges védelmet, ugyanakkor enyhiti a tagallamra
nehezed6 nyomast. Ez pedig kiilénésen azért fontos, mert egy természeti katasztréfa
esetén a katasztréfa dldozataiid6ét nyerhetnek, amiga helyreallitdsi munkalatok folynak.
Ugyanakkor a lassu lefolydsu kérnyezetromlds dldozatainak nem ideiglenes védelemre
van szitkségiik, hanem egy végleges megoldasra, egy letelepedési engedélyre.

Ezenkiviil az Atmeneti Védelemrsl sz6l6 Iranyelvhez hasonléan azonnali védelem-
ben kizarélag azon személyek el6re meghatarozott csoportja részesitheté — a Bizottsag
dontése alapjan -, akik ,a szdrmazasi orszagukban dulé fegyveres konfliktus miatt
a megkulonboztetés nélkiili erészak kivételesen magas kockazatinak vannak kitéve
hazajukban”.®® Ez azt jelenti, hogy nemcsak a lasst lefolydsu, fokozatosan jelentkezd
kornyezetromlas dldozatai szamara nem nyujt védelmet az Unié a Valsagkezelési Ren-
delettel, de a hirtelen bekévetkezé természeti katasztréfik elsl menekulSk részére sem.
Ebbdl a szempontbdl pedig a vegyes migracié kezelése alulmulja a varakozasokat.

A Schuman Intézet szerint ez az eljardsrend hosszadalmas lesz, és egyel6re még nincs egy kozos unioés
lista a biztonsagos harmadik orszagokrol, azokat a tagdllamok egyel6re egyediil dllapitjik meg. Fonda-
tion Robert Schuman: Understanding the new pact on migration and asylum (2020. november 16.).

8 Valsidgkezelési Rendelet 10. cikk.
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6. Kovetkeztetések

Ahogy a tanulmany elején emlitettem, a kornyezeti okokbdl lakoéhelyiiket elhagyni
kényszerilé személyek legaldbb annyian vannak méir most, mint ahdnyan fegyveres
konfliktus el6l menekilnek. Ugyanakkor azokat, akik ,elmenekiilnek” otthonukbdl
és hazdjukbdl, az elvandorlast ,védlasztjak” tulélési stratégiaként, a politikai kozélet
~gazdasigi migransnak” nevezi. Ez a stratégia azonban nem szabad akaratbdl torténik,
igy az érintettek alapvets emberi jogai sulyosan sériilnek. Ebbél kifolyélag a lakoéhelyii-
ket kérnyezeti okok miatt elhagyni kényszeriilékkel foglalkozni kell a nemzetkézi jog,
a nemzeti és az unios jogrendszer(ek) kereteiben is.

A tomegesen érkezdk kezelésének szabalyozasara vannak mar toébbé-kevésbé meg-
felels jogi eszkozok. Az uniés Atmeneti Védelemrél sz6l6 Iranyelv pontosan ilyen lett
volna, és a Valsidgkezelési Rendelet ilyen lehet. Az Irdnyelv legnagyobb ¢nellentmondasa
a Bizottsag szerint az volt, hogy bar tehermentesitésre torekszik, a tagillamokra a ,gaz-
dasagibeviandorlok” dltal rétt terhet nem tudja semlegesiteni.’® A Valsdgkezelési Rendelet
onellentmondésa pedig az, hogy bar az elérejelzésekre tdmaszkodik és felkésziiltségre
torekszik, mégsem foglalkozik a 21. szdzad egyik legégetSbb problémajaval, a kérnyezeti
okokbdl menekiil6kkel. A Rendeletnek valéban elénye, hogy egyértelmisiti a rendkiviili
helyzethez kapcsolédé rendkiviili eljarasrendet, amely az Irdnyelvbél hidnyzott, mivel
ott inkabb ideiglenességrél (,atmeneti védelem”) volt sz6. Egy tovabbi fontos hasonlésag
az Iranyelv és a Rendelet kozott, hogy mindkét jogszabaly fegyveres konfliktushoz koti
a rendkivili helyzetet. Ez viszont sajnos nem titkrézi azokat a nemzetkoézi trendeket,
amelyeket a tanulmany elején is irtam, hogy a kérnyezetkdrosodas, illetve az éghajlat-
valtozas hatasai elél - a jovében eléreldthatéan témegesen — egyre tobben menekiilnek.
gy a Rendelet sem a menekiil6k, sem a tagallamok helyzetén nem segit. Ez pedig nem-
csak morélisan vet fel aggalyokat, hanem megkérdéjelezheti az EU képességét arra, hogy
a nemzetkozi trendekkel 1épést tartson, és valéban felkészult legyen a valsdgkezelésre.

Ezek alapjan tisztan jogi és az emberi méltésig szempontjabdl a Rendeletet sziik-
séges lenne kiterjeszteni a vegyes migracion tul a lakéhelyiiket kornyezeti okokbdl
elhagyni kényszerilékre. Ezenkiviil pedig kifejezetten azokra a féldrajzilag jol koril-
hatarolhat6 orszagokra és térségekre kellene kiterjeszteni a Rendelet alkalmazisat,
amelyek kitettsége a kornyezetkdrosoddsnak, illetve a természeti csapasoknak jelentds.
Az uniés fellépésre pedig azért lenne szitkség, mert az Eurépai Migraciés Halézat sze-
rint csak két tagdllamban, Olaszorszdgban és Svédorszagban van az éghajlatvaltozasbol
és természeti katasztr6fakbol fakadé tagillami védelmi stitusz. A tobbi tagillamban
maximum ad hoc alapon biztositott humanitdrius vizumot és humanitérius céla tartéz-
kodasi engedélyt bocsathatnak ki a tagéllamok.”

70 Bizottsagi Jelentés, 18.

7 https://emn.ie/wp-content/uploads/2020/05/emn_inform_nat_prot_statuses_final.pdf
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Jogi forrdsok

2007. évi LXXX. térvény a menedékjogrol

A Bizottsag kozleménye az Eurépai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurépai Gazdaséagi
és Szocialis Bizottsagnak és a Régidk Bizottsdgianak az 4j migraciés és menekilt-
igyi paktumrél COM(2020) 609 végleges (2020. szeptember 23.). Online: https://
eur-lex.europa.eu/resource.html?Uri=cellar:85ff8b4f-ff13-11ea-b44f-0laa-
75ed71a1.0006.02/DOC_1&format=PDF

Eurépai Bizottsag: Javaslat Az Eurdpai Parlament és a Tandcs Rendelete a migrdcids
és menekiiltiigyi vdlsdghelyzetek és vis maior helyzetek kezelésér6l COM(2020) 613 vég-
leges (2020. szeptember 23.). Online: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/
TXT/?uri=CELEX:52020PC0613&qid=1604472929883

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2011/95/EU Iranyelve (2011. december 13.) a har-
madik orszagbeli allampolgirok és hontalan személyek nemzetkézi védelemre
jogosultként valé elismerésére, az egységes menekiilt- vagy kiegészits védelmet biz-
tosit6 jogallasra, valamint a nyujtott védelem tartalmara vonatkozé szabalyokrol

A Tandacs 2001/55/EK Iranyelve (2001. jalius 20.) a lakéhelytket elhagyni kényszeriilt
személyek tomeges bedramldsa esetén nyujtandé atmeneti védelem minimum-
kovetelményeirdl, valamint a tagallamok e személyek befogaddsa és a befogadas
kovetkezményeinek viselése tekintetében tett erdfeszitései kozotti egyensuly
elémozditdsara irdnyuld intézkedésrdl
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