NAGY BOLDIZSAR:

UTOLERI-E A MAGYAR AKHILLEUSZ AZ UNIO TEKNOSBEKAJAT?
MEGFIGYELESEK A MENEKULTUGY!1 JOGHARMONIZACIO KOREBEN

Az eleai iskolahoz tartozé gorog filozéfus, Zénon, mintegy két és félezer éve ugy vélte,
hogy a gyorslabla Akhilleusz soha nem fogja utolérni a tizszer lassabb tekndsbékat, ha a
teknGsbékanak egy kilométer elényt adva kezdenek futoversenybe, mivel mire Akhilleusz lefutja
az els6 kilométert, a tekndsbéka is elmozdul szaz métert és igy a végtelenségig, Akhilleusz mindig
csak a a teknésbéka hiil(1)6 labanyomaba léphet. Kérdés, nem a zénoni Akhilleusz helyzetébe
hozza-e magat a magyar jogalkotd, ha az Eurdpai Unié joganyaganak azzal az allapotaval
harmonizal, amelyet a szervezet id6k6zben maga mogott hagyott, s miként lehet a soha utol-nem
érés - nyilvanvaldan triikkds, a hétkdznapi érzetnek ellentmondo aporiajat - legy6zni.

A kormany 2001. februar 2-4n T/3708 szamon . tdrvényjavaslatot nyujtott be az
Orszaggyiiléshez melynek célja - az indokol&s szerint - a magyar joganyag és a az Eurdpai Unid
menekultligyi vivmanyainak, az acquis-nak a harmonizalasa. Rovid kommentaromban két
kérdesre keresek vélaszt.

- Szlikség van-e a tervezett jogszabaly-valtoztatdsra most, legkevesebb harom-o6t
évvel! a csatlakozas és az Europai Unié menekiiltiigyi jogszabdlyainak kialakuldsa el6tt?
- Osszhangban-all-e a torvényjavaslat a kozosségi vivmanyokkal?

I. A torvényjavaslat idoszerisége

A részletes vélasz eldtt nézziink szembe egy alapvetd problémaval: arra a kérdésre, hogy
szlikség van-e a javasolt szabalyokra és 6sszhangban fognak-e allni-e az elfogadand6 szabalyok a
Kozosseg menekultligyi rendszerével 2001 januarjdban csak azt lehet véalaszolni, hogy ez
bizonytalan, de nem valoszinli. Mas szavakkal: felesleges most a magyar szabalyozast a jelenleg
érvenyes kdzOsségi acquis-hoz igazitani, amikor az Amszterdami szerzédéssel modositott EK
szerz6dés j IV. cime? szerinti joganyag még csak kodos korvonalait mutatja a Bizottsag
tervez6inek asztalan, és senkinek nem lehet fogalma arr6l — sem Brusszelben, sem Budapesten -,
hogy miképpen fog az végleges forméajaban kinézni. Ne feledjlk, az () szabalyokat a K6zosség
Parlamentjével egyiittmiikdve, egyhangu tanacsi dontéssel kell majdan elfogadni.

L A tényleges csatlakozas akkor kovetkezik be, amikor nem csupan a csatlakozasi targyalasokon és a
csatlakozasrol kotott szerz6dés megfogalmazasan lesziink tul, hanem annak mind a tizen6t tagallamban és hazankban
sziikséges ratifikaciojan is. Ez az idépont 2004-2006 kozé tehetd.

2 Viszonylag megbizhatd (bar nem tokéletes) magyar forditasban olvashatd: Fazekas Judit (szerk.:) Az
Europai integracié alapszerzédései, KIK KERSZOV, Budapest, 2000



A Bizottsag évente kétszer attekinti a ,,szabadsag, biztonsag €s jog” teriiletéhez vezetd
Uton megtett 1épéseket. Az utolso ilyen eredménytabla (scoreboard)® jelzései szerint a kovetkezd
menekiiltiigyi szabalyok (teriiletek) fognak valtozni a kézeljovoben:

- pénziigyi egyiittmiikodés a kibocsato és tranzit orszagokkal;

- a menekiilteljaras lefolytatasaért felelds allam kijelolését megallapito (dublini) rendszer;
- a kérelmezok ujjlenyomatanak cseréjét szolgalo, 2000 decemberében

létrehozott EURODAC rendszer* miikodési részletei;

- a menekiilt statusz megadasanak és visszavonasanak eljarasi szabalyai,
minimalis kbvetelményei, hosszabb tdvon az egesz Kozosségben egységes eljaras;
- a menekiildk (kérelmezdk) fogaddsara vonatkozé minimalis kdvetelmények;

- az elismert menekultek statuszanak kozelitése, egysegesitése;

- az ideiglenes védelem szabalyai;

- a kiegészitd védelem (humanitdrius statusz) szabdlyai;

- az Eurdpai Menekiltiugyi Alap végrehajtasi szabalyai;

- a témeges bearamlas esetére létrehozandd pénziigyi tartalék szabalyai.®

Nincs kétség afel6l, hogy a valtozasok érdemiek lesznek. A legtobb felsorolt terlleten
semmilyen unids szabaly nem létezik, a meglévOk (példaul az eljardas minimalis garancidira
vonatkoz6 1995. évi hatarozat) nem kotelezd és a IV. cim szerinti utddja hatalybalépésekor kozel
tiz esztendGs - tehat alighanem felulvizsgalando - lesz. A nem is olyan régen (1997-ben) hatélyba
Iépett dublini egyezmény korlli sok vita és Gjitd szandék illusztralhatja, mi var a most éppen
1étezd acquis-ra.®

A torveényjavaslat indoklasa kifejti, hogy az ,,Europai Uni6 szakértinek véleménye szerint
... a tagallamok rendelkezésére allo 6t év alatt az unios szabalyozasban tartalmilag nem varhato
véltozas".” Ez téves kiindulopont, éppen az ellenkezd igaz, s a Bizottsag 2000 novemberi
menetrendjét erre kelld bizonyitéknak latom. (Gondoljunk csak bele, nem alapvet6 valtozas-e a
Menekultligyi Alap létrehozatala®, vagy a biztonsagos szarmazasi €s a biztonsdgos harmadik
orszag definiciojanak atalakitasa?®) A torvényjavaslat alkotdi - ha joszandékuan is - de egy olyan
joganyaggal harmonizalnak, amely a magyar belépéskor az Unidba mar jogtorténet lesz.
Villalkozasuk ahhoz a szab6éhoz hasonlit, aki a csecsemd érettségi 0ltonyét kezdi a baba ismert

3 COM (2000) 782 final, Briisszel, 2000. november 30.

4 Council Regulation (EC) No 2725/2000 2000 December 11.

5 Ld. Scoreboard, 2000. november 30., 6-7.0ld.

8 Ld. pl. Revisiting the Dublin Convention Some reflections by UNHCR in response to the Commission staff
working paper (UNHCR Geneva, January 2001)

7 A torvényjavaslat 2001 januari "munkaanyag" cimet viseld valtozatanak 15. oldalan

8 Council Decision of 28 September 2000, (2000/596/EC) O.J. NO. L 252 6.10.2000, 12.old.

% Ld. Commission Proposal for a Council Directive on Minimum Standards in Member States for the
Granting and Withdrawing Refugee Status COM(2000) 578 final, 20.9.2000 olvashat6 pl. UNHCR Trainers' Tool
Box on EU Matters Directives reader szerk.: Stephan Anagnost, Wilfried Buchorn, Johannes van der Klauw, UNHCR
sokszorositas, vagy: http://mwww.europa.eu.int/eur-lex/en/com/pdf/2000/en_500PC0578.pdf



méreteibél kovetkeztetve kiszabni. Ha nem akarjuk évente atirni menekultigyi (és
idegenrendészeti) torvényiinket, érdemes a csatlakozas el6tti utolsdé percig varnunk. Az
el0segitené a magyarorszagi jogbiztonsagot, és csokkentené a Parlament leterheltségét.

1. Ellenérvként felvethetd, hogy a jogharmonizacios program®, illetve az Eurdpai
Uni6 Kozosségi vivmanyai atvételének nemzeti programjal! ,.elvarja” a jog harmonizacidjat a
jelenlegi acquis-hoz. Ez igaz, de

- egyik dokumentum sem kotelezd jogszabaly, hanem pusztan az allami irdnyitas
6nmaganak cimzett eszkoze;

- a benniik rogzitett hataridok eddig is tobbszor modosultak;

- az Eurdpai Unid és Magyarorszag kozott semmilyen hatdlyos szerzédés nem koveteli
meg a menekultligyi jogharmonizacio teljessé tételét 2001-2002-ben.

Az Eurdpai Unio maga nyilvanos dokumentumaiban nem jelezte, hogy itt és most ezeket a
szabalyokat el kellene fogadnia Magyarorszagnak. Sem a 2000 februarjaban felllvizsgalt un.
Csatlakozasi partnerség'?, sem a Tanacs specialis allasfoglalasa a csatlakozasrol'®, sem a
Bizottsdg 2000. november 8-an kozzétett jelentése!® nem irja eld a menekiiltiigyben tervezett
Iépéseket. A jelentés éppenséggel a kovetkezdt mondja: ,,Jogi szempontb6él a magyar
menekdltiigyi jog mar jorészt 6sszhangban van az acquis-val. A még nyitva allo kérdések féleg a
megalapozatlan kérelmek tagan értelmezett meghatarozasara vonatkoznak. Tovabbi eréfeszitések
szlikségesek a meglévd szabalyozas megfeleld alkalmazéasara”. Mas szavakkal: azon kiviil, hogy
tulsdgosan sokféle formajat ismeri a magyar jog a nyilvanvaléan megalapozatlan kérelmeknek -
azaz tul szigorQ - nincs mas érdemi teendd, mint a l1étez6 jog végrehajtasa!

Osszefoglalva az eddigieket:

A torvények mddositasa 6nmagunknak szabott feladat, amely kdzelebb vihet a jelenlegi
acquis-hoz, de nem ment fel az aldl, hogy a majdan 1étrejové 0j szabalyozdshoz igazodjunk a
majdani csatlakozaskor. Két lépésben tessziik, amit egyben is tehetnénk. Erre nemzetkozi
szerz6dés nem kotelez benniinket, és az Unié 2000-ben sziletett, a magyar csatlakozassal
kapcsolatos dokumentumaibo6l sem derl ki, hogy éppen ezekre a valtoztatasokra és éppen most
lenne sziikség.

102212/1998 (1X.30.) Korm. hat. kiilondsen annak melléklete

112133/2000 (VI.22.) Korm. hat.

12 http://europa.eu.int/comm/enlargement/report_10_99/download_1999.htm

13 Santa Maria da Feira 20001. janius 19-20 Id. www.europarl.eu.int/enlargement/ec/ feira_en.htm
14 http://www.mfa.gov.hu/euanyag/SZI/EU/dokumegesz.htm



I1. A térvényjavaslat 6sszhangja az acquis-val
és a Magyar Koztarsasag nemzetkozi kotelezettségeivel

Az acquis-val valo osszehasonlitas el6tt hangstlyosan emlékeztetek arra, hogy a magyar
jog legfontosabb nemzetkdzi mércéje nem a folyton valtoz6, Magyarorszagot nem kotelezd
kozosségi jog, hanem a Magyar Koztarsasag altal vallalt nemzetk6zi szerzoédések €s az orszagot
kotelezé szokasjog Osszessége, beleértve az ebben a tekintetben kiemelkedéen fontos emberi jogi
normakat. Ha az acquis és a nemzetkozi jogi kotelezettség Osszeltkozik, akkor az utdbbit kell
eldonyben részesiteni, ez a magyar Alkotmany 7. §-bol fakadd, kivételt nem ismerd parancs. A
strasbourgi Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak tobb tucat itélete mutatja, hogy a kdzOsségi
normaknak (vagy az azokkal 0Osszhangban levének gondolt hazai norméaknak) a betartdsa
nemzetkozi jogsértésnek mindsiilhet. Ez a kommentar azonban nem vallalkozik a tervezett
szabalyozas és a teljes nemzetkdzi jogi kornyezet Osszevetésére, csupan fenntartja annak
lehetdségét, hogy a tervezett szabdly tarthatatlansdgat ne az acquis-ra, hanem a valoban kotelezd
nemzetk6zi jogra hivatkozva allapitsa meg. Az altalinos nemzetkdzi jog és a kdzosségi jog
kapcsolatat kulonosen érdekessé teszi, hogy a Magyarorszag altal elfogadand6 acquis-nak részét
alkotjak olyan nemzetk6zi jogi egyezmények, amelyeket nem az Eurdpai Unidban hoztak létre.
Mindenekel6tt ilyen maga a Genfi Egyezmény a menekiiltek statuszarol és az Emberi jogok
eurdpai egyezménye. Ezeket - s a mérvado értelmezésiiket jelenté biroi dontéseket - kétszeres
okbal kell figyelembe venni: mert nemzetkdzi egyezményként kotelezik Magyarorszagot, és mert
az acquis részeként tiszteletben kell tartanunk dket.

A torvényjavaslat 0sszhangjanak mértékét az elsé fejezetben irtak szerint kétféle modon
lehet értekelni:

- vagy a jogharmonizécioés programnak a menekiltligyi részében (24. fejezet)
felsorolt szabalyok tartalmaval vetjiik 6ssze a késziild torvényt;

- vagy azokkal a normakkal, amelyek az Amszterdami szerz6dés nyoman kialakul6félben
levé menedékjogi rendszer alkotoelemi lesznek. Tekintettel arra, hogy Magyarorszag tényleges
csatlakozésa idején, 2004-2006 kozott, inkabb az utobbiak, mint az elébbiek fogjak a kdzosségi
jog gerincét alkotni, az értékelésnél mindkét normatémeget figyelem, de a kdzelmdalt javaslatainak
tulajdonitok nagyobb jelentdséget.

Az els6 feladatot konnyiti, hogy a tdrvényjavaslat maga is megjeloli, mivel vél
0sszhangban lenni:
Ezek
a menekultlgyi eljaras lefolytatasara illetékes allam Kijeldlésének szabalyait
tartalmazd dublini egyezmény?*®,

15 Egyezmény az Eurdpai Kozosségek tagallamainak egyikében benyujtott menedék iranti kérelem
megvizsgalasara illetékes tagallam meghatarozasarol Eur-lex szama: [497A0819(01)] Magyarul Id. pl. Acta
Humana, No. 27 (1999), 91.old.



az Europai K6zosség bevandorlasért felelés minisztereinek harom, 1992-ben az EK
keretein kivil elfogadott hatarozata a nyilvanvaléan megalapozatlan kérelmekrol, a biztonsagos
harmadik orszagokrdl és a biztonsagos szarmazasi orszagokrol,

az eljaras minimalis garanciait rogzité 1995. évi tanacsi hatarozat, '’

a kisérd nélkiili kiskoruakra vonatkozé tanacsi hatarozat,*

az ideiglenes védelemben részesitend6 személyek belépésérél és a veliik
kapcsolatos feladatok megosztasarol szolo tanacsi hatarozat,*®

a Genfi Egyezmény menekdlt definicidjanak egységes értelmezését megado 1996.
évi kozos allasfoglalas.?

A nagy baj ezzel a felsorolassal az, hogy dnkényes. Nem esik egybe egyetlen mérvado
Osszegzéssel sem arrél, mi is alkotta a 2000-ben hatalyos acquis-t. Kuldénbozik a korméany
jogharmonizacios programjaban harmonizéciora Kijeldlt normak listajatdl, az atvilagitas targyaul
szolgalt dokumentumoktdl, de az Unid hatalyos joganyagaban a menekiltligyekhez sorolt és az
Eur-lex-ben megtalalhat6 masodlagos jogforrasoktdl és egyéb dokumentumoktdl is.?* Ha ezt a
listat Osszeveti a késziilé kozosségi menedékjog fobb pilléreit mutatd fentebbi listaval, akkor
lathatja, miért mindsiil illuzidonak az, hogy most érdemi jogharmonizacio torténik, amely felkészit
a csatlakozasra.

Még egy szempont az értékeléshez: nem csak az a kérdés a tervezett valtoztatasok
eurokonformak-e, hanem az is, amit nem valtoztat meg a jogalkotd, 6sszhangban van-e a kdzdsség

vivmanyaival.

Lassunk ezek utan néhany kulcskategdriat!

16 Az Eurdpai Kozosségek bevandorlasért felelés minisztereinek 1992. november 30-i allasfoglalasa a
nyilvanvaléan alaptalan menedékjogi kérelmekrdl (WGI 1282 REV1). Magyar Id. T6th Judit: Manadékjog
kérdojelekkel: KIK, Bp. 1994, 269. old.

Az Eurdpai Kozosségek bevandorlasért felelds minisztereinek 1992. november 30-i &llasfoglalasa a
harmadik befogadé orszagokra vonatkozé kérdések 6sszehangolt megkozelitésérol
(WGI 1283)

Az Eurdpai Kozosségek bevandorlasért felelds minisztereinek 1992. november 30. és december 1-én
meghozott kovetkeztetései azokrdl az orszagokrdl, amelyekben az tlddztetésnek nincs komoly veszélye.

I A Tanacs 1995. janius 20-i hatarozata a menekiltiigyi eljarasok minimalis garanciairél
[396Y0919(05)]

18 A Tanacs 1997. janius 26-i hatarozata azokrdl a kiséré nélkdili fiatalkordakrol, akik harmadik
allam polgérai (397Y0719)

19 A Tanacs 1995. szeptember 25-i hatarozata a kényszervandorok bebocsatasara és atmeneti tartézkodasara
vonatkoz6 tehermegosztasrél OJ No L. 63 13 03 1996 p. 10

20 A Tanacsnak az Eurdpai Uniot 1étrehozé szerzédés K.3 cikkén alapuld 1996. marcius 4-i k6zos allaspontja
A menekiltek helyzetére vonatkoz6 1951. jalius 28-i Genfi Egyezmény 1. cikkében szerepl ,,menekiilt" kifejezés
meghatarozasanak egységes alkalmazasarol

2L Két eltérés: a jogharmonizacios program nem szerepelteti a biztonsagos szarmazasi orszagra vonatkozo
kovetkeztetéseket az atveendd normak kozott, kijeldli viszont a dublini egyezmény végrehajtasi szabalyait. Némely
esetben elképzelhetd, hogy a végrehajtasi rendelet kivanja majd a részletszabalyokkal az 6sszhangot megteremteni, de
€z nem magyarazza a minden irdny(, lényeges eltéréseket.



A védett személyek osztalyai

A tervezett modositas utan a torvény két osztalyat ismeri a védett személyeknek: lesznek
menekultek és menedékesek. A befogadott, mint a menedékjogi térvényben eddig szerepelt
harmadik kategoria atvandorol az idegenrendeszeti térvénybe.

A meneklt definicidval nincs gond, eltekintve a biztonsagos szarmazasi- és harmadik
orszag fogalmaktol, amelyekrdl alabb még szoélok.

A menedékes kategoria tobb kérdést vet fel.

- A torvényjavaslat szerinti meghatarozds az acquis két lehetséges definicidjanak
egyikével sem esik egybe.

A Tanacs 1995-0s hatarozata lényegében a tehermegosztasrol szél, a jugoszlaviai
konfliktus hatdsara és annak sajatossagait figyelembe véve sziiletett, és egészen méas személy-
kateg6riakkal operal, mint a torvénytervezet.??

A harmonizacié masik alapja a majdani kdz6s menekiltiigyi rendszer részeként megjelent
2000 majus 24-i bizottsagi javaslat lehetne, amelynek targya az ideiglenes védelem minimum
standardjait rogzité tanacsi iranyelv.?®> Ennek definicidja ugyancsak kilénbozik a magyar
torvényjavaslatban szereplétdl.?* Nemcsak a szohasznalati kiilonbségekrél van sz6,2° hanem arrol,
hogy a Bizottsag egészen mas célra szanja az ideiglenes védelmet, mint a magyar jogalkot6. Az
EU acquis-ban az ideiglenes védelem megelézi a menekiilt stdtusz megadasat. Az ideiglenes
védelemhez folyamodast pusztan az indokolja, hogy a tomeges bedramlas miatt a nemzeti
hatésagok keptelenek lennének feldolgozni a kérelmeket. A magyar jogalkoté a menekilt statusz
helyett akarja a menedékes statuszt megadni, kizarva a menedékest a genfi védelembdl. A
menedékes statuszt az EU hat havonta tervezi hosszabbitani, de maximum két évre.?

Kilondsen ellentétben all az Unid acquis-javal a tervezett magyar térvény 22. § b) pontja,
amely az Unidhoz csatlakozas el6tt megengedné a korménynak, hogy maximalja a témegesen
érkezOk szamat, azaz lezarja a hatart a tomegben menekiilok elél. Ez sértené a non-refoulement

22 Ot személykort emelnek ki:
- hadifogoly taborok és internald-taborok olyan lakéi akiknek élete és testi épsége kdzvetlen
veszélyben volt,
- sebesliltek és sulyos betegek, akiket hazajukban nem tudnak kezelni,
- akiknek élete €s testi épsége kozvetlen veszélyben volt és az adott régidoban nem talaltak megfeleld
védelemre,
- akik szexudlis tamadasoknak voltak kitéve és nem volt a kdzelben biztonsagos dvezet,
- akik a kozvetlen hdborus dvezetbdl az orszadg egy mas pontjara menekiiltek és nem tudnak visszatérni.
23 COM (2000) 303 final
2 |d. a tervezett iranyelv 2. cikk a)-d) pontjait.
%5 Ott nem emlitenek etnikai konfliktust viszont szélnak a feltartoztathatalanul terjedd erdszakrol, amirdl a
magyar javaslat hallgat.
% |d. a tervezett iranyelv 4. cikkét.



tilalmat. A Bizottsag javaslata is kilatasba helyezi, hogy a kormanyok meghatarozhatjak, hany
személyt részesitenek ideiglenes védelemben, de az csak a kozosségen bellli elosztast
befolyasolja. Fel sem meril, hogy a Kézosség egy szambeli plafonra hivatkozva ne engedjen be
tobb menekiil6t.

- Az eljarés terén is ellentétes a magyar jog és az EU tervezett rendje. A magyar
jog szerint a tomegesen érkezok kérelmét eleve a menedékes statusz iranti kérelemnek kell
tekinteni, és a menekilt statusz elnyerése végett Ujabb kérelmet kell benyujtani, amelynek
vizsgalatat a hatdsdg a menedékes statusz fennallta alatt megtagadhatja. Az EU szerint az
ideiglenes védelem nem érintheti héatranyosan a Genfi Egyezmény szerinti elismerést?’ és
garantalni kell a hozzaférést a rendes menekdilt statusz iranti eljarashoz, amit - s ez k6zos a két
tervezetben - kivételesen fel lehet fliggeszteni az ideiglenes védelem id6tartamara.

- A menedékesek anyagi jogositvanyainak 6sszevetése is nagy eltéréseket mutat.
Legyen itt elég arra utalnom, hogy az EU megadja a csaladegyesités jogat a menedékesnek, és
elismeri a menedékes jogat az allampolgarokéval azonos feltételek melletti részvételhez az
oktatasban, egészen nagykorusaganak eléréséig. A magyar térvenyjavaslat nem adja meg ezeket a
jogokat.

Az egyéni védelem konvencidosnal alacsonvyabb. ..Kiegészito' fokozatanak hianva.

A Bizottsag 2001 8szén tervezi benyljtani az Amszterdami Szerz6dés nyoman az acquis-
ba bekeriilt ,,kiegészitd védelmi forma" (subsidiary form of protection) jogalapjat képez6 iranyelv
tervezetét.?® Mig az Eurdpai Kozosséget alapito szerzédés a kisegitd védelmi forma kidolgozasat a
2004. majus 1-ig terjedd idészakban megalkotandd szabalyok kozé sorolta, addig a tamperei bel-
és igazsagiigyi csucson®® elfogadott hatarozat a rovid tdvon megoldandé feladatok kozott
emlitette, azaz megnovelte jelentGségét. A magyar jogalkotd az ellenkezd iranyba Iép: Kiveszi a
Menedékjogrol sz6lo torvénybdl a befogadott statuszt, amelyet a Menekiltugyi és Migracios
Hivatal, majd pedig a Beliigyminisztérium Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal elészeretettel
hasznalt,®® és csonkitottan atteszi a leendd idegenrendészeti torvénybe,®! gyakorlatilag a non-
refoulement parancs idegenrendészeti tiikrozddésévé egyszeriisitve azt. Nem vitatom, hogy a
veszélyeztetd orszdgba vissza nem kiildhetd személyek idegenrendészeti statuszat érdemes az
idegenrendészeti térvényben szabalyozni, csak azt allitom, hogy az EU acquis tdbbet, méast kivan:

27 3. cikk 1.bek

28 Scoreboard, (COM (2000) 782 final, Briisszel, 2000. november 30.), 7.old.

29.1999. oktéber 15-16 http://ue.eu.int/en/Info/eurocouncil/index.htm

30 2000-ben minden menekiilt statuszra tobb mint harom befogadotti elismerés jutott, konkrétan: 197
konvencids menekiiltet ismertek el és 680 személy mindsitettek befogadottként védendbnek. (1999-ben ez az arany
meghaladta az 1:6-ot [313 menekilt, 1776 befogadott]) A jelen téma szempontjabél masodlagos, de énmagaban
fontos tény, hogy a befogadotti statuszt sokszor a menekiilt statusz vagy a magyar jogrendbdl hianyzo kiegészitd
védelmi forma helyett (a koszovoiak esetében pedig a menedékesnek nyilvanité kormanydontés hianyaban) alkalmazta
a hatésag. Gondoljunk csak bele: milyen védelmet adhatna az (j szabalyozas alapjan a koszovoiakéhoz hasonld
helyzetben levonek, ha a kormany nem nyilvanitana csoportjukat menedékesnek?

31 Ld. pl. az idegenrendészeti torvénytervezet 2 § (1), 15 § (1) a) pontjat és (2) bekezdését, 17. § (2)
bekezdését.



olyan kiegészité védelem jogi formdjanak megalkotasat, amelyet azok kaphatnak meg, akikre a
Genfi Egyezmény nem vonatkozik ugyan, de a kdzmegegyezés szerint méltdak a nemzetkozi
védelemre. A nyugat-europai orszagokban B statusznak vagy humanitarius menekult statusznak is
nevezett formak a menekiiltiigyhoz tartoznak, hiszen egyéni, nem tomegesen menekiild
kedvezményezettjeik rendszerint csak abban kiilénbdznek a konvencids menekiiltektdl, hogy nem
pontosan az egyezmeny szerinti okbol, vagy nem feltétleniil egyénre szoloan tildozik 6ket, hanem
példaul egy polgarhdboru kozvetlen fenyegetése, vagy egy nemzetkozi blintetteket végrehajto
hadseregbe besorozas eldl menekiiltek el (amint a vajdasagi magyar fiatalok tették.)

A biztonsagos szarmazasi és a biztonsagos harmadik orszag

Ot évvel a biztonsagos orszagokra vonatkozd londoni hatarozatok meghozatala utan, a
Met. megalkotasakor, 1997-ben a magyar jogalkotd nem tartotta sziikségesnek azok pontos
idézését.3? Most kozel tiz évvel elfogadasuk utan visszatér hozzajuk, akkor, amikor az Uni6 éppen
tovabblépni késziil. A visszatérés sem tokéletes. Mert a refoulement tilalom egyértelmii
kimondasa® helyett azt a homalyos fordulatot hasznalja, hogy "kérelmére a Genfi Egyezmény
alkalmazhatdsagat elismerték", azaz nem az allam, hanem a kérelmez6 dolgava valik a non-
refoulement felhivasa, s ebben az esetben is csak az alkalmazhat6sagrél, nem a tényleges
alkalmazasrol van szo.

Nagyobb baj, hogy a jogszabaly-tervezet irdja a multba néz a jové helyett. A Bizottsag
2000. szeptember 21-én bemutatott javaslata®* az eljaras minimalis garanciairdl 1. mellékletében
Ujra-definialja a biztonsdgos harmadik, Il. mellékletében pedig a biztonsagos szarmazasi
orszagokat. A késziild acquis 1ényege, hogy a biztonsagos harmadik orszagoknak két mercét kell
teljesiteniiik: tiszteletben kell tartaniuk a menekiiltek védelmét eldir6 nemzetkozi
kotelezettségeket €s az alapvetd emberi jogi kotelezettségeket. A menekiiltiigyi kotelezettségeket a
Bizottsag 11 hosszu pontban sorolja fel, amelyek messze tulmennek a magyar tervezet azon
kovetelményén, hogy a biztonsdgos harmadik orszag jogszabdlyai és ,tényleges joggyakorlata
garantalja a kérelmek érdemi elbiralasat”.®® Kiemelném, hogy az EU késziil6 joga csak azt az
orszagot tekintené biztonsagos harmadik orszagnak, amelyben adott az érdemi, hatékony

32 L.d. 1997. évi CXXXIX tv. a menedékjogrdl 2. § d), e) pontjai

33 Ez szerepel az 1992. évi londoni hatarozat 2. d) pontjaban

34 COM (2000) 578 final, olvashatd pl. UNHCR Trainers' Tool Box on EU Matters Directives reader szerk.:
Stephan Anagnost, Wilfried Buchorn, Johannes van der Klauw, UNHCR sokszorositas, vagy:
http://www.europa.eu.int/eur-lex/en/com/pdf/2000/en_500PC0578.pdf

35 Csak az lehet biztonsagos harmadik orszag, amelyben torvény rogziti az eljarast, objektiv és partatlan
dontéseket hoznak, a menekiild az orszag teriiletén vagy hatardn maradhat a dontés meghozataldig, tolmacs
segitségével személyes meghallgatasara keril sor, érintkezhet a UNHCR-rel vagy megbizottjaval, van érdemi
fellebbezési vagy feluilvizsgalati jog, a UNHCR vagy megbizottai felvilagositast kérhetnek az egyes tigyek allasarol és
allast foglalhatnak azokban. Fdszabaly szerint a biztonsagos harmadik orszag a genfi egyezmény részese kell hogy
legyen, de Kivétel - els6sorban Afrikaban és Latin Amerikaban - elképzelhetd. Akkor azonban a mellékletben
megszabott tovabbi kdvetelményeknek kell eleget tenni.



jogorvoslat lehetdsége a kinzas ¢és az embertelen €s megaldzo banasmod vagy biintetés tilalméanak
megseértésével jaro eltavolitas ellen.

A biztonsagos szarmazasi orszag most hatalyos, de az 1992. évi londoni erre vonatkozo
miniszteri dontéstél érdemben eltér6®® definiciojat a tervezet érintetleniil hagyna - holott nehezen
értelmezhetd fordulattal terhes®” -, mikozben az EU éppen megfogalmazza sajat normajat, amely
mind a londoni elézményétél, mind a magyar norméatol eltér® A legfontosabb, hogy az EU
elképzelése a biztonsagos harmadik orszagrol nem csupan annyi, hogy ott nincs faj, vallas,
nemzetiség, politikai vélemény és tarsadalmi hovatartozas szerinti ldoztetés, hanem val6sagos
demokrécia van, lelkiismereti, vallas- és gyulekezési szabadsag, a szakszervezet alapitasanak
szabadsaga, képviseleti alapon valasztott kormanyzat, jogallam, raadasul nem csupan
pillanatnyilag, hanem stabilan. Ennek csak toredékét kivanja meg a tervezett magyar szabalyozas,
igy eltér az EU vivmanyaitol.

Az eljaras kiillonlegességei: nyilvanvaléoan alaptalan kérelem, roviditett és repilotéri
eljaras

A nyilvanvaléan alaptalan kérelmek (gyében folytatandé eljards meghatarozasa két
dokumentumra tdmaszkodhatott volna. A multat a bevandorlasért felelés miniszterek 1992. végi
hatdrozata®® képviselte, a jovSt az eljardss minimélis garancidit rogzitd iranyelv 2000. évi
tervezete.** A magyar torvényjavaslat - bar kozel all a kilenc évvel ezelétti hatarozathoz -
pontosan egyikhez sem igazodik.**

A roviditett eljarasban javasolt magyar hataridék a késziild6 EU acquis karikatarajaként
hatnak: a magyar jogalkoto repiil6téri ligyben nyolc, egyébként tizendt naptari napot, a briisszeli
Bizottsag javaslata 65 munkanapot (azaz kb. 90 naptari napot) ir el6 ugyanerre.

36 Londonban négy alapvetd kritériumot azonositottak: a kérelmezdk/elismert menekiiltek aranyat, az emberi
jogok tiszteletben tartasat, a demokratikus intézményrendszert és az orszag stabilitasat.

37 Ld. " a kinzas és mas kegyetlen, embertelen vagy megalazo bintetések vagy banasmaddok elleni nemzetkozi
egyezmény", amely igy (hatarozott névelGvel) szinte érthetetlen. Vagy meg kell nevezni az ENSZ egyezményt vagy
hatarozatlan néveldvel utalni a kinzast és embertelen banasmodokat, biintetéseket eltiltd Osszes szerzodésre.

38 Annex Il: COM (2000) 578 final, olvashatd pl. UNHCR Trainers' Tool Box on EU Matters Directives
reader szerk.: Stephan Anagnost, Wilfried Buchorn, Johannes van der Klauw, UNHCR sokszorosités, vagy:
http://www.europa.eu.int/eur-lex/en/com/pdf/2000/en_500PC0578.pdf

39 Az Eurdpai Kozosségek bevandorlasért felelés minisztereinek 1992. november 30-i allasfoglalasa a
nyilvanvaldan alaptalan menedékjogi kérelmekr6l (WGI 1282 REV 1)

40 COM (2000) 578 final, olvashat6 pl. UNHCR Trainers' Tool Box on EU Matters Directives reader szerk.:
Stephan Anagnost, Wilfried Buchorn, Johannes van der Klauw, UNHCR sokszorositas, vagy:
http://www.europa.eu.int/eur-lex/en/com/pdf/2000/en_500PC0578.pdf

41 A mintegy tizendt dsszetevd részletes elemzése tilnd e rovid kommentar keretein. Csak egy példa: az
1992-es hatarozat kétszeres megszoritassal él az Utiokmany megsemmisitése esetén: ha azt rosszhiszemiien
semmisitette meg és (konjunktiv feltétel!) annak érdekében, hogy hamis identitast prezentaljon vagy kilén
megnehezitse ligye elbiralasat. A 2000. évi javaslatban az Utiokmany megsemmisitése masodlagos szempont, akkor
jOn el6, ha személyazonossagat nem lehet egyébként megallapitani és alapos okkal feltehetd, hogy a
személyazonossadganak megallapitasat lehetdvé tevd iratokat szandékosan és rosszhiszemiien semmisitette meg vagy
tiintette el. A magyar tervezetben csak a megsemmisités vagy elrejtés ténye bukkan fel, de a rosszhiszemiiség
kovetelménye nem jelenik meg. Innen (ha nem kell a rosszhiszemiiséget bizonyitani) konnyii lesz azt mondani, akinek
nincs Utlevele annak kérelme nyilvanvaléan alaptalan.



A magyar tervezet szerinti repiil6téri eljaras fogalma ismeretlen az acquis-ban: az 1995.
évi hatdrozat az eljaras minimalis garanciairol még lehetdvé tette, hogy a hataron (akar a
reptil6téren, akar mashol) a bebocsatas el6tt megallapitsak, nyilvanvaloan alaptalan-e a kérelem, s
ha az, akkor eljarjanak a beléptetést megel6zden. A 2000. évi EU tervezet sem repiil6téri, sem
hatar-cljarast nem ismer. A normal eljarashoz vezeté kérelem elfogadhatosagarol csak akkor
dontenek kuldn, ha felmerdl, hogy van olyan orszag, amely mar védelmet nydjtott, vagy olyan,
amely az eljaras lefolytatasara illetékes.*> Ehhez képest a magyar tervezet minden menekiilé
esetében - tehat akkor is, ha a menekiil6 utlevél birtokaban, nagyon is valos okbol kér védelmet -
kétszeres jogkurtitast tervez: nem engedi a menekiil6t belépni, s kiilondsen révid, nyolcnapos
eljarasban akar hataroztatni sorsa feldl. Ez egyértelmiien tiltott diszkriminacid, amelynek
semmilyen unids normaban nincs alapja. Ellenkezbleg, az Unié normai megkovetelik, hogy nem
csupan a hagyomanyos ugyekben, hanem a nyilvanvaloan alaptalan kérelmek esetében is tartsak
be az eljaras minimalis garanciait.*®

A hatékony jogorvoslat kérdése

A torvényjavaslat kétfokd allamigazgatasi eljarast honositana meg, amelyben a kdzponti
menekiiltiigyi szerv birdlja el méasodfokon sajat teriileti szerveinek els¢ fokll hatarozatait. A
kdzponti menekultligyi szerv dontése ellen fellebbezésnek nincs helye, csupan nemperes
eljarasban - tehat az érintett személyes meghallgatasa nélkul - lezajlé felulvizsgalatat lehet kérni.

A késziilé acquis és a magyar torvénytervezet tdbb ponton ellentétes:*
- Az EU szerint két allamigazgatasi elbiralas kdzott minimum 20 munkanapot kell adni a
fellebbezés elkészitésére*. Ezzel szemben a hazai javaslat nyolcat ir eld.

- A fellebbezés nyoman eljard szervnek az elsdé fokon eljart szervtdl fiiggetlennek,
attol kiilonbdzének kell lennie.*® A kozponti szerv teriileti szerve - amelyet az el8bbi irdnyit -
aligha fliggetlen és kiilonb6z0 sajat felettes szervétol.

- Az eljards minimalis garancidit r6gzitd tervezett tandcsi iranyelv azt kivanja meg, hogy
ha az elsd jogorvoslati szint allamigazgatasi volt, akkor a birdsag ne csak - tOrvényességi -
feliilvizsgalatot tartson, hanem a tényallast is Gjra vizsgalhassa.*’

Foqgvatartas az eljaras alatt

A jelenlegi magyar gyakorlat, amely az idegenrendészeti szabalyokat megsértd
menekiiloket szabadsagelvonasnak mindsiilé kotelezd tartdzkodasi helyre kényszeriti, kivaltotta a

42 |d. az iranyelv-tervezet 18-22. cikkeit.

43 Ld az 1995. évi hatarozat 18. pontjat illetve a 2000. évi tervezet 11 fejezetét, amely az alapelveket és
garanciakat foglalja 6ssze és nem tesz kiilénbséget a rendes és a gyorsitott eljaras kdzott.

44 COM (2000) 578 final

45 uo. 34. cikk 1. bek.

46 4o. 2. cikk f) pont

47 uo. 38. cikk 1-2. bek.
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nemzetkozi kozosség biralatat.*® A Met. tervezete nem véltoztat a most hatalyos szovegen, viszont
az idegenrendészeti szabalyozas atalakul. A nem elhagyhatd kozosségi szallas helyébe a nyitott
kozosségi széllas, illetve a maximum egy honapig terjedd kiutasitast elokészitd Orizet 1ép. Ha
azonban a menekiilt statuszt kérelmezé sulyosan vagy ismételten megszegi a kotelezé tartozkodasi
helyre vonatkoz6 szabalyokat, akkor idegenrendészeti Orizetbe kertiil, akar tobbszér 18 honapos
id6tartamra. A férfiakat és a noket szétvalaszto, a kiilvilaggal megvaldsitott szabad érintkezést
korlatozd, napi egy ora szabad levegOn tartdzkodast garantdld idegenrendészeti Orizet olyan
menekiilok esetében, akik semmilyen biincselekményt nem kdvettek el, vétkiik csupan annyi, hogy
nem Magyarorszagon akartak menekilt statuszért folyamodni, hanem masutt, s ennek érdekében a
magyar hatart engedély nélkiil kivantdk atlépni (ez nem biincselekmény!), tilzott szankcio,
ellentétes az Emberi jogok eurdpai egyezményével és az azt értelmezd birdsagi gyakorlatot
magaban foglalé acquis-val és a UNHCR allaspontjaval is.*® A harmonizaci6 alapjaként emlitett
szabalyok egyike sem irja el6, hogy a menekiilok szabadsagelvonasa kivanatos vagy akar
megengedett. A UNHCR 1999. évi iranyelveinek els6 mondata a kovetkezd: ,,A menekiilok
fogvatartaisa a UNHCR szerint eleve nemkivanatos".>® Tizenot éve az ENSZ Menekiiltigyi
Fobiztosa Programjanak Végrehajté Bizottsdga ugyanezt mondta: ,,a fogvatartast altaldban el kell
kerulni"®. A Végrehajtdé Bizottsag Alland6é Bizottsaga 1999-ben attekintette a fogvatartasra
vonatkoz6 nemzetkézi elvarasokat és gyakorlatot és 13 pontban foglalta 6ssze a javaslatait®,
amelyek koziil az els6 kettd 1ényege a kovetkezo:

- a fogvatartasra csak nemzetkozi standardekkel 6sszhangban és a lehetd legrovidebb
id6re kerlljon sor,

- a fogvatartast elrendeld hatésdgnak a konkrét menekiild egyéni koriilményeiben
rejlé kényszeritd okra kell hivatkoznia a fogvatartas elrendeléséhez.>

A nemzetkozi standardek egyfeldl a fogvatartds jogalapjara, masfel6l a koriilményeire
vonatkoznak. Esetiinkben kiléndsen fontos, hogy az acquis részét alkotd Emberi jogok eurdpai
egyezménye szerint a menekiilé fogvatartasanak akkor van helye, ha annak célja ,,az orszadgba vald
jogtalan belépés megakadalyozasa" vagy olyan személy elzarasa, ,,aki ellen intézkedések vannak
folyamatban kiutasitasa vagy kiadatasa céljabol".>* A mar az orszagba (legalisan vagy illegalisan)

48 A Bizottsag utolso, 2000. évi jelentése (http://www.mfa.gov.hu/euanyag/SZI/EU/dokumegesz.htm) igy ir:
Az illegélis bevandorlok drizetének terén tovabbra is tapasztalhatdak a megel6z6 években is jelentkezd problémak. Bar az
illegalis bevandorlok Orizete idétartamanak maximalasa pozitiv 1épés, a 18 honapos iddtartam még mindig rendkiviil
hosszd. A UNHCR gyakran biralta a magyar gyakorlatot, igy pl. 1999 december 31-i 4tfog6 értékelésében.

49 A tizenét allam fogvatartasi gyakorlatat is attekinti és megismétli a UNHCR fogvatartast kivételesnek és
feltételekhez kotottnek tekint6 allaspontjat a UNHCR legutdbbi vonatkoz6 kdnyve: "Reception Standards for Asylum
Seekers in the European Union, Geneva, 2000 jalius. Ebben olvashatd, hogy a fogvatartas terén leginkabb kritizalt
Egyesiilt Kiralysagban az évi 70 000 kérelmezé koziil egy adott pillanatban atlag 750-800 van fogdaban, s ez a
kisebbség is atlag 65 napot tolt ott. Rendkiviili tényként értékelik, hogy 1999. szeptember 15-én volt tiz olyan ember
aki mar tébb mint egy esztendeje fogva volt. uo. 172. old.

%0 UNHCR's Guidelines on Applicable Criteria and Standards Relating to the Detention of Asylum Seekers

5L EXCOM Conclusion No. 44 (XXXVI1), 1986

52 http://imww.unhcr.ch/refworld/unhcr/excom/standcom/1999/crp1399.htm

%3 uo.

5 Ld. az Egyezményt kihirdetd 1993. évi XXXI. tv. 5. § (1) f) pontjat
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belépett menekiilére az els6 fordulat nem alkalmazhato, a masodik pedig csak akkor, ha
kiutasitasdnak nincs akadalya, amit a jogerés menekiiltiigyi dontés elétt nem lehet biztosan
allitani. Mindebbdl az kovetkezik, hogy az acquis-val 6sszhangban csak az a fogvatartas allna,
amely a menekiilt statusz és az egyéb védelmi formak jogerds elutasitasa utan, az adott személy
eltavolitasanak reélis esélye esetén, annak tényleges foganatositasaig kovetkezne be.>

A hasznalt nyelvrol

Kivénatos lenne, hogy nagyjelentdségli, sok nyelvre forditandd torvényeink legalabb
magyarul értelmesek legyenek. Ez a hatalyos torvényben nem valosult meg® és az Gjban is
fenyeget.>’

I11. Osszefoglalas

A torvénytervezet sok valtozast javasol a menedékjogra vonatkozo 1997. évi CXXXIX
torvényben. Indokolasa szerint a valtozasokra az EU joganyagaval valé harmonizalas miatt van
szlikség. A kommentator szerint a javaslat idGel6tti és nem teremt valédi Gsszhangot sem az
Eurépai Uni6 most létezd acquis-javal, sem a késziiléfélben levd egységes menekiiltiigyi
rendszerével.

A javaslat legtébb pontjanak nincs is kbéze az acquis-hoz. Sem a menekiltugyi
dontéshozatali rendszer, sem az ellatasi rendszer tervezett atalakitasa, sem a jogorvoslati rendszer
atszabasa nem kovetkezik az unids elvarasokbol. Ezek 6nmagukban kivanatosak vagy
elutasitanddak lehetnek - errél nem formaltam véleményt fentebb -, de annyi biztosan kimondhato,
hogy nem sziikségesek a csatlakozasi targyalas sikeréhez.

Kommentarjaim nem teljes kortiek: egyfel6l nem jutott hely és id6 a jogos dicséretre
(példaul a Legfelsébb Birdsag eseti elbiralasbol vald kikapcsoldsa vagy az ujjlenyomat vétel
eurokonform szlikitése miatt), masfeldl szamos elemet (pl. a statuszbol kizard, megsziintetd
okokat, az adatvédelmet stb.) nem vizsgaltam, hiszen csak a bevezet6ben feltett két kérdésre
kerestem a valaszt. Ebben a tekintetben pedig az attekintett f6 kategoriak tanulmanyozésa is
elegendének bizonyult, hiszen kimutatta: a torvénytervezet elfogadasaval sem jutunk érdemben
kdzelebb a jogharmonizécids feladatunk megoldasahoz.

55 Nem kétséges, hogy az Unié tobb tagillamaban is fogvatartjak a menekiiléket. Ezt azonban nem az
Europai Unidra és annak jogara, hanem nemzeti jogszabalyaikra hivatkozva teszik, amelyek feltehetéen épp annyira
ellentétesek az emberi jogokat is magukba foglalé acquis-val, mint a magyar jog és gyakorlat.

% A menedékes definicio szerkezete ugyanis a kovetkezd volt: ,,menedékes: az a kiilfo1di, aki olyan teriiletr8l
érkezett, ahonnan a tdmegesen menekiildk csoportjanak tagjait....... a Koztarsasag.... védelemben részesitette”.

57 menedékes... : ...tomegesen menekiilék olyan csoportjaba tartozo kiilfoldi, amelyet a Kormany ... azért
részesitett ...menedékben, mert a kiilfoldi...elmenekiilni kényszeriilt.” tehat a csoportot védi a kormany (,,amelyet" - ez
csak a csoportra utalhat, kiilonben ,,akit" allna ott), amely csoport védelemre méltésagat az adja, hogy a (konkrét
menedékes) kilféldi elmenekilni kényszerdilt.

Masik példa: Met. tervezett 2. § e) pontja: ,,biztonsagos harmadik orszag: ahol a kiilfoldi...agy...atutazott".
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Szolgaljon egy altalanos megjegyzés zarszoul: ugy tiinik a jogalkotd nem érzékeli az
amszterdami szerzédés és a tamperei csucs nyoman az Eurdpai Unidban bedllt szemlélet-
valtozast. Mig a III. pillér keretében kormanykodzi formaban egyiittmiikodd tagallamok valéban
nagy sulyt helyeztek a restriktiv technikakra (bar az eljaras minimalis garancidit r6gzit0 hatarozat
fontos kovetelmenyeket tamasztott), a K6zosseg keretében késziilo, az 1. pillér IV. cimén alapulo
uj jogalkotas, a késziild egységes menekiiltiigyi rendszer, melynek tervezeteit a Bizottsag késziti,
sokkal jobban figyelembe veszi mind a nemzetk6zi emberi jogi normakat, mind a a menekultligyi
nemzetkozi szervezetek - elsésorban a UNHCR - allaspontjat. A brisszeli hivatalnokok nem is
tehetnek masképp: rajtuk az Eurdpai Parlament és a széles kdzvélemény szeme, tervezeteik
nyilvanos vitak és biralatok targyai. Tudjak: az azilumhoz valo jog alapjog, ezt éppen most
erdsitette meg az Eurdpai Unid legfontosabb vonatkoz6 vivmanya, az emberi jogokrol Nizzaban
elfogadott Karta 18. cikke. Csak azt kivanhatjuk: ha lesz harmonizéacié, az a valddi unids acquis-
val kdvetkezzen be, ne a mult arnyékaival.

13



