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1. Az uniés beilleszkedési politika alapjai

Az Amszterdami Szerzédés 1999-es hatalybalépésével az Unio felhatalmazast kapott
arra, hogy a kozos bevandorlas és menekiiltpolitika teriiletén szabalyokat fogadjon
el. Amig elébbi teriileten a hataskori kérdések magaban a Szerzédésben részletesen
lefektetésre keriiltek, addig a beilleszkedési politika teriiletén erre nem keriilt sor.
Az integracios politika elsé évtizedében (1999-2009) igy lényegében mindvégig
megvalaszolatlanul maradt a kérdés, vajon az Unié milyen mértékben avatkozhat be a
tagallami beilleszkedési politikakba, figyelemmel arra, hogy a tagallamok tovabbra is
20 teriileten (munkaerdpiac, lakhatas, egészségiigy, oktatas, kultura stb.)
Mindekdzben szamos unios szintli, integracios targyu szabaly keriilt elfogadas-
ra, ill. intézmény kelt életre a klasszikus masodlagos jog formajaban, vagy épp az
un. soft law eszkozrendszerén keresztiil. El6bbire példa a tagallamokban jogszertien
tartozkodok csaladegyesitésérol (a tovabbiakban csaladegyesitési iranyelv),' ill. a tag-
allamokban huzamosan és jogszeriien tartozkodok statuszarol szolo iranyelv (a tovab-
biakban huzamos tartozkodasi iranyelv),” amely jogszabalyok ugyanakkor csak heves
tanacsi vitak eredményeként sziilethettek meg.> Ami pedig magat az integracios soft
law joganyagot illeti, erés tagallami szembenallas kereszttiizében ugyan, de 2004-
ben elfogadasra keriilt az Eurdpai Unid integracios politikdjanak alapdokumentuma,

' A Tanacs 2003/86/EK iranyelve (2003. szeptember 22.) a csaladegyesitési jogrol, HL L 251.,2003. 10.
03., 12-18. o.

2 A Tanécs 2003/109/EK iranyelve (2003. november 25.) a harmadik orszagok huzamos tartozkodasi
engedéllyel rendelkez6 allampolgarainak jogallasarol, HL L 16.,2004. 01. 23., 44-53. o.

3 Epp ezért az eredeti bizottsagi javaslathoz képest erésen felvizezésre keriiltek.
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a Kozos Alapelvek,* amely mar tartalmazta, mind az integracios folyamat definiciojat,
mind pedig az integracios politika altal elérni kivant célokat. 2002-td1 kezdetét vette a
nemzeti integracios kapcsolattarto pontok halozatanak kiépitése (ennek tovabbfejlesz-
tett valtozata a jelenlegi Eurdpai Integracios Halozat), majd 2007-ben felallitasra kertilt
az Eurdpai Integracios Alap, a migransok beilleszkedésének tamogatasara (2014-t6l
felvaltotta azt a Menekiiltiigyi, Migracios és Integracios Alap). 2009-ben életre kelt az
uniods intézmények, az érdekelt felek, valamint a civil szervezetek integraciora iranyulo
eszmecseréjének keretéiil szolgalo Integracios Forum (2015-t6l az Eurdpai Migracios
Forum mikodik helyette), végiil az interaktiv Eurdpai Integracios Honlap, amely in-
ternetes eszkoztarat biztosit a migransokkal foglalkozok szamara.

Az unios szintl beilleszkedési politika teriiletén folytatott tagallami kiizdelem ered-
ményeként tehat egy kettds unios normarendszer sziiletett, egyrészt maga az integra-
cids vonatkozasokkal bird unios bevandorlasi joganyag, masfeldl a soft law alapokon
allo Beilleszkedesre vonatkozo Eurdpai Keretrendszer (a tovabbiakban: Eurdpai Ke-
retrendszer). Amig elébbi tipikus példajaul szolgal az unios masodlagos jognak, addig
utobbi egyfajta kvazi nyitott koordindcios mechanizmusként foghato fel, kiaknazva a
soft law joganyagban rejlé lehetdségeket, kiilonboz6 szakértdi halozatok felallitasan, a
kolesonos informaciocsere és a helyes gyakorlatok unio6 szintli azonositasanak eldsegi-
tésén, ill. unios értékelési mechanizmusok miikkddtetésén keresztiil.

Az Europai Keretrendszer végtermékei tehat nem mindsiilnek klasszikus unios jog-
nak, nincs kotéerejiik €s nem is kényszerithetéek ki a tagallamok iranyaba.

Mar itt a bevezetében sziikséges tovabba annak tisztazasa, hogy az integracios poli-
tika tag és szlik értelemben is meghatarozhat6. Sziik értelemben olyan tagallami integ-
racios intézkedéseket jelent, amelyeket a jelenleg az unios integracios politika alapjaul
szolgalo és alabb bemutatanddo EUMSZ 79. cikk (4) bekezdése® kifejezetten tagdllami
hataskérbe sorol, és amelyek esetében épp ezért csak 6sztonzé intézkedések elfoga-
dasara van lehetdség az Unio részérdl. E szigort tagallami hataskorben tartas a tagal-
lamok merdben eltérd tarsadalmi berendezkedésétdl, kulturajabol, torténelmi, nyelvi
orokségebdl fakad, igy e tekintetben a tagallami szabalyok harmonizacioja kizart.

Ezzel szemben, az integracio tag értelemben magaban foglalja a legalis migraci-
0s vagy menekiiltiigyi harmonizaci6é eredményeként sziiletett egyes rendelkezéseket,
igy kiilondsen a statusz megszerzésének, vagy bizonyos jogok gyakorlasanak feltéte-
leként szabhato integracios kovetelményeket, illetve a mar statuszt szerzett személyek
szamara biztositando jogok érvényesiilése érdekében rogzitett un. egyenlé bandasmod
klauzulakat. E tekintetben tehat az elmult masfél évtizedben mar igen elérehaladott
harmonizacié valosult meg.

Council of the EU, Justice and Home Affairs Council Meeting 2618th, Common Basic principles on
immigrants integration, 14615/04, 19. November 2004, Brussels

5 Erdemes megemliteni, hogy az integracios jogalap a szerzédéses strukturaban az EUMSZ. 79. cikkében
keriilt lefektetésre, amely cikk a k6zos bevandorlasi politikarol rendelkezik, kiilonos tekintettel a legalis
¢és az illegalis migraciora. Az unio6s szakpolitikai struktura szerint azonban a menekiiltiigy ettdl elkii-
16niil, annak jogalapjat ugyanis az EUMSZ 78. cikke szabélyozza. igy tehat viszonylag szerencsétlen
modon a nemzetkozi védelemben részesiilteket szigortian nem lefedve sikeriilt csak az EUMSZ-ben
elhelyezni a sziik értelemben vett integracios jogalapot.
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2. Hataskori kérdések

A Lisszaboni Szerzédés 2009-es elfogadasaval, latszolag kitisztult a kép az Unidnak a
migransok tarsadalmi beilleszkedésében valo szerepvallalasat és mozgasterét illeten.
Az EUMSz. 79. cikk (4) bekezdése immar egyértelmiien rogziti, hogy az Unid elése-

ey

Az EUMSz. 79. cikk (4) bekezdése ugy fogalmaz, hogy:

,»Az Europai Parlament és a Tanacs rendes jogalkotasi eljaras keretében intéz-
kedéseket allapithat meg — kizarva azonban a tagallamok torvényi, rendeleti és
kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat — azoknak a tagal-
lami intézkedéseknek az 6sztonzésére és tamogatasara, amelyek a teriiletiikon
jogszertien tartozkodo harmadik orszagbeli allampolgarok beilleszkedésének
eldsegitésére iranyulnak.”

A fenti rendelkezés, mint latjuk, vilagosan kimondja, hogy ez a koordinativ hataskor
semmiképp nem iranyulhat jogharmonizaciora. Masképp fogalmazva, az Uni6 ezen
a teriileten nem fogadhat el kdtelezd erejii iranyelveket, amelyek a tagallami jogok és
politikak harmonizaciojat eredményezhetik. Az EUMSz. 79. cikkének (4) bekezdése igy
tovabbra is erésen behatarolja az Unidé mozgasterét a tarsadalmi beilleszkedés teriiletén
azzal, hogy egyértelmiivé teszi, a beilleszkedési politika alapvetden tagallami hataskor-
ben marad.” A Lisszaboni Szerz6dés tehat elviekben szigoru kereteket szab a hataskori
kérdéseknek, amely vonatkozasaban tovabbra is a tagallami dominancia érvényesiil.

Val6 igaz, hogy az integracios politika teriiletén a szerz6dés elismeri a tagallami
kompetencia talsulyat az unidos kompetenciaval szemben. Ez a megallapitds azonban
kissé leegyszeriisitd. A jogharmonizacié explicit modon valo kizarasa ugyanis messze
nem olyan egyértelmii a gyakorlatban. Kivaltképp, ha a harmadik orszagbeliek integra-
cidjara vonatkoz6 szakpolitikak kozeledésének elmilt masfél évtizedre vetitett dinami-
kajat tekintjiik.® Az integracios politika ti. jo néhany olyan teriiletet foglal magaban —
példaképp a munkaerépiachoz vagy az oktatashoz, lakhatashoz val6 hozzaférés jogat —,
amelyet ma mar szamos, harmadik orszagbeliekkel foglalkozé iranyelv is szabalyo-
zasi targykorébe von. Az integracios politika teriiletén igy lényegében elmosodnak
a klasszikus unios jog, a puha jog és a politika hatarai. Mindez kiilondsen igaz a fent
emlitett bevandorlaspolitikai iranyelvek vonatkozasaban, amelyek kifejezett célként
allitjak a harmadik orszagbeliek tarsadalmi beilleszkedésének eldmozditasat, tovabba
a tartézkodasi engedély, ill. az iranyelv altal biztositott statusszal jaré jogok elnyerésé-
nek feltételeként maguk is eldirhatnak a harmadik orszagbeliek vonatkozasaban alkal-

¢ EUMSZ 79.cikk (4) bekezdés

7 Az EUSZ 5. cikk (2) bekezdésében foglalt hataskor atruhazas elvével 6sszhangban az Unié kompetenci-
4ja e teriileten kizarolag timogato jellegii lehet.

8 Az 0sszes dgazati politikara vald kitekintés meghaladna a tanulmany kereteit, igy a kovetkezékben a be-
vandorlas politikara koncentralunk. Ugyanakkor példaképp az integracié egyre hangsulyosabb szerepet
jatszik az ifjusagpolitikaban. Ld. https://ec.europa.eu/youth/policy/implementation/migration_en
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mazando integracios teszteket, ill. egyéb integracios kovetelményeket. Ugyanakkor,
amint latni fogjuk, az unios jog egyben korlatozza is a tagallamok fenti téren ¢lvezett
diszkréciojat.

Hasonloképpen emlitést érdemel e korben a K6zos Eurdpai Menekiiltiigy részeként
elfogadasra keriilt Kvalifikacios Iranyelv,” amely szintén tartalmaz a migransok beil-
leszkedését segitd egyenld banasmod klauzulakat,'°és amely reformja jelenleg is zajlik.

A kovetkezékben azt vizsgaljuk, hogy elsdsorban a bevandorlaspolitika kozdsse-
giesitése — a korabbi egyhangu tanacsi dontéshozatal kovetelményének fényében —
hogyan alakitotta a tarsadalmi integracio fogalmat, illetve hogy bizonyos tagallami
koncepcidk az uniods bevandorlasi iranyelveken keresztiil hogyan hatottak altalaban az
unios politikara €s ezen keresztiil magukra az egyes tagallami integracios politikakra.
Hasonl6 figyelmet érdemel, hogy az integracios célu szakért6i halozatok felallitasa és
maga a Bizottsag hogyan erdsitette ezt a trendet a puha jog eszkozein keresztiil. Ennek
kapcsan kitériink arra, hogy a soft law joganyag ill. a pusztan minimumharmonizaciot
végrehajto iranyelvek altal biztositott széles korli tagallami mozgastérnek vannak-e
az unids jogrend altal szabott korlatai és ha igen, hol huzodnak ezek a hatarvonalak.
E célbol tobbek kozott a Birosag relevans joggyakorlatat tanulmanyozzuk. Végiil arra
igyeksziink valaszt kapni, hogy a Lisszaboni Szerzddés, amely altalaban és az integ-
racios politika teriiletén kiilondsen atalakitja a dontéshozatal rendszerét azaltal, hogy
kifejezett felhatalmazast ad az Unionak, hogy az rendes jogalkotasi eljaras keretében a
fenti teriileten intézkedéseket fogadjon el, hoz-e a jovoben barmiféle valtozast.

3. Az integracié fogalma

Mindenekel6tt sziikséges tisztaznunk, mit is takar valojaban az integracio fogalma.
Integracio alatt a bevandorloknak a fogado tarsadalom intézmény- és kapcsolatrend-
szerébe valo befogadasa folyamatat értjiik. Ennek megvalositasa, igy az integracios
politika konkrét céljai és eszkodzei, mar joval vitatottabb kérdésként jelennek meg mind
az unios, mind pedig a nemzeti politikdk szinterén. Alapvetden kétféle megkozelite-
se létezik az integracionak, ill. az azt elésegitd politikanak. Az egyik megkozelités,
amelyre leginkabb a jogkdzpontu jelzo illik, magukra a migransok altal elnyerhetd
jogokra, mint végcélra koncentral."" E megkozelités értelmében a tartozkodasi jogallas

9

Az Europai Parlament és a Tanacs 2011/95/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok és hontalan személyek nemzetkozi védelemre jogosultként vald elismerésére, az egy-
séges menekiilt- vagy kiegészité védelmet biztosito jogallasra, valamint a nyujtott védelem tartalmara
vonatkozo szabalyokrol, HL L 337.,2011.12.20., 9-26. o.

0 gy példaképp az iranyelv 28. cikkében biztositott szocidlis védelemre vonatkozé rendelkezés, amely
expressis verbis rogziti, hogy a menekiilt, illetve a kiegészitd védelemben részesitett személyek az adott
jogallast elismer6 tagallamban a sajat allampolgarok szamara meghatarozott feltételek mellett részesiil-
jenek a sziikséges szocialis ellatasokban. Hasonloképp az iranyelv 27. cikkében biztositott az oktatashoz
val6 hozzaférés, amely rendelkezés kimondja, hogy a tagallamok a menekiilt, illetve a kiegészitd véde-
lemben részesitett valamennyi kiskort szamara, a sajat allampolgarokra vonatkozo6 feltételek mellett, az
oktatasi rendszerhez teljes korii hozzaférést biztositanak.

Daniel THYM: Legal framework for EU immigration policy. In: Kai HAILBRONNER — Daniel THyMm: EU
immigration and asylum law. Commentary 2nd edition. Hart, 2016. 291.
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¢és az ahhoz kapcsolddo jogok nytjtasa minden esetben megelézi az integraciot. Ennek
egyszerii magyarazata, hogy a migransok szamara biztositott jogok segitik a beillesz-
kedést, azaz a kérdéses jogok a tarsadalmi kotelékek kialakulasanak és a fogado tar-
sadalomhoz tartozas érzésének eszkozeként szolgalnak (egyenlé banasmod, mint az
integracio eszkoze).

Ezzel szemben a masik megkdzelités magara a tarsadalmi valosagra fokuszalva,
egy bizonyos fokii integraciot vagy legalabbis beilleszkedési képességet kovetel meg
a migransok szamara biztositott jogok eldfeltételeként (a tarsadalmi integracié foka
szerint biztositott jogok). Az integracié ebben az értelemben a fogadd allamhoz vald
tarsadalmi vagy kulturalis kapcsolodast jelent, amely elsdsorban integracios tesztek-
kel, a fogado allam nyelvének és tarsadalmi berendezkedésének ismeretével, ill. a mun-
kaer6piacon valo aktiv részvétellel demonstralhato.

A tarsadalmi integraciordl folyd vitak unios szinten lényegében e két megkdzelités,
igy a jogkdzpontu szemlélet és a tagabb értelemben vett tarsadalmi és kulturalis vetii-
letekre kitekintd szemlélet versengéseként irhatok le.

E két eltéré megkozelitésbdl persze tovabbi kérdések is fakadnak, igy elsdsorban,
hogy mikortol sziikséges az integraciot megkezdeni (mar a beutazast megel6zdéen vagy
azt kovetden), kikre terjedjen ki az integracios kotelezettség, illetve ezzel 6sszefiiggés-
ben a tagallamok feladata-e adott esetben az integracio eldmozditasa, példanak oka-
ért sziikséges-e a még nem tisztazott statuszu menedékkérdk esetében is nyelvorakat,
szakképzést biztositani.

Az integracio kérdésével foglalkozo jogirodalom képviseldi kozott egyetértés ural-
kodik abban, hogy kezdetben az integracio jogkdzpontu megkdzelitése dominalt az
Eurépai Uniodban (akkor még Eurdpai Kozdsségben), mivel barmilyen tobbletkovetel-
mény — akar nyelvi teszt, akar kotelezo integracios programban valo részvétel — forma-
jaban akadalyat képezhette volna a kdzosségi polgarok szabad mozgasanak. Valo igaz,
hogy a tarsadalmi integracio kérdése ekkor még foként a tagallami polgarok vonatko-
zasaban mertlt fel. Ugyanakkor a kdzos menekiiltiigyi és bevandorlasi politika alapjait
lefektetd 1999. oktoberi tamperei eurdpai tanacsi kovetkeztetések'? is e szemléletet ko-
vették, kifejezetten a harmadik orszagbeli migransok vonatkozasaban."* Az integracio
fokuszaban ebben az idészakban a biztos tartézkodasi statusz elnyerése és az ehhez
kapcsol6do jogok megkiilonboztetéstdl mentes gyakorlasa allt, amely statusz elnyerése
elsédlegesen a fogado allambeli tartézkodas hosszatol fiiggott.

Az Amszterdami Szerzddést kovetden Otéves stratégiai programokon keresztiil fejlesztették az Unid
migracios- és menekiiltpolitikdjanak alapjait, amelyek az SZBJT alapitoszerzédésbeli vazat toltik ki
szakpolitikai iranymutatasokkal.

Ez nem meglepd, hiszen a tamperei program a harmadik orszagbeliek jogainak tagallami polgarokéhoz
kozelitését tiizte célul. Ugyanakkor fontos kiemelni, hogy a Tamperei program ekkor még nem egyenld
banasmodot (,,equal treatment”) rogzitett célkitiizésként a harmadik orszagbeliek jogainak biztositasat
illetéen, hanem csupan tisztességes banasmodot (,,fair treatment”), tehat a jogok biztositasanak szintje
alacsonyabban keriilt meghatarozasra a kezdetekben. Ehhez képest a Tamperei programot kovetd stra-
tégiai programok mar magasabbra teszik a mércét az egyenld banasmod foszabalyként torténd rogzi-
tésével.
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Ez a megkozelités joval arnyaltabba valt a kozos bevandorlaspolitika teriiletén el-
soként elfogadasra keriilt bevandorlaspolitikai iranyelvek megsziiletésével, és a beil-
leszkedésre vonatkozo Europai Keretrendszer alapjat képez6 soft law joganyag életre
hivasaval. A huzamos tartézkodasi iranyelvben és a csaladegyesitési iranyelvben meg-
jelend integracios feltételek és eszkozok ugyanis lehetdséget kinalnak a tagallamok
szamara, hogy azok az integraciot korlatozasként, avagy egyfajta derogacios klauzu-
laként alkalmazzak.

4. Hard law: a bevandorlaspolitika teriiletén elfogadott iranyelvek

Az integracio és az unios bevandorlaspolitika kozti kapcsolat elsé fontos allomasa a
legalis migracios iranyelvek targyalasa volt, az EKSz. 63(3) és 63(4) cikkében foglalt
jogalap alapjan. Az uni6s bevandorlaspolitika alapjaul szolgalo jogalkotasi alapokat
a tamperei eurdpai tanacsi kovetkeztetésekben rogzitett politikai mandatumok kisér-
ték. Utobbi igyekezett némi koherenciat vinni az integracios politikat 6vezd korabbi
fragmentalt megkdzelitésbe. E rendkiviil ambiciézus program azonban a tagallami
ellenallas kovetkeztében puszta politikai szandéknyilatkozattd tiresedett. A tamperei
program alapjan elfogadasra keriilt elsé migracios iranyelvek,' igy a csaladegyesitési
¢és a huzamos tartozkodasi iranyelvek csak hosszu €s szovevényes tanacsi vitak soran
szililethettek meg. Mi tobb, a tandcsi targyalasok soran az integracié korabbi jogkoz-
pontu felfogasa mellett el6tlint annak ujfajta, a beilleszkedést a jogok eléfeltételeként
tamasztoé megkozelitése.”

Az integracio fogalma szamos ponton megjelenik a fenti iranyelvekben.'s igy mar
rogton azok preambulumaban kifejezést nyer, hogy a csaladegyesités joga, ill. a huza-
mos tartozkodasi jogallassal jaro egyenlé banasmod a harmadik orszagbeliek fogado

14 Jelen tanulmany kereteit szétfeszitené, ha az dsszes legalis migracios iranyelv targyalasara sort kerite-
nénk. Ugyanakkor a harmadik orszagbeli migransok integracidja szempontjabol fontos megemliteni,
hogy a kiilonbo6z6 iranyelvek, kiillonboz6 jogallast és ahhoz kapcsolddoan kiilonb6zo jogokat biztosi-
tanak a migransoknak. A csaladegyesitési irdnyelv ugyan tartalmaz egyenlé banasmodot eldiro ren-
delkezést, de nem a tagallami allampolgarokéhoz, hanem csak a csaladegyesit6éhez hasonlo statusz
biztositasat irja eld, mi tobb, csakis a foglalkoztatas, az oktatas ¢s a szakképzés teriiletén. Mas iranyel-
vek a tagallami allampolgarokéval valo egyenlé banasmodot joval kiterjedtebb teriileten biztositjak. A
legnagyvonalubb rendelkezések a huzamos tartézkodasi iranyelvben talalhatok, amelynek az egyenld
banasmodot el6iro 11. cikke Iényegében kiterjed mindazon a harmadik orszagbeliek szempontjabol ér-
zékeny teriiletre, amely a fogado orszag teriiletén valo tartozkodasuk, munkavallalasuk és életkoriil-
ményeik szempontjabol kulesfontossaggal bir. igy az a munkavallalast, oktatast, szakképzést, tanulma-
nyi juttatasokat, a diplomak és szakképesitések elismerését, tarsadalombiztositasi és szocialis ellatast,
szocialis védelmet, adokedvezményeket, arukhoz és szolgéltatasokhoz vald hozzaférést is magaban
foglalja. Ennél valamivel szerényebb rendelkezéseket tartalmaznak a munkavallalast célz6 migracios
iranyelvek, €s a 2011/98 szamu 6sszevont engedély iranyelv. Ugyanakkor mindegyik jogszabaly szamos,
az egyenl6 banasmaod korlatozasara alkalmas rendelkezést tartalmaz.

15 A migracios kérdésekben hataskort biztosito szerzédéses rendelkezések maguk nem adnak semmiféle

tampontot a tekintetben, hogy a fenti megkozelitések koziil melyik az iranyado, ill. maga a jogalkoto

sem tette le egyértelmiien a voksat valamelyik irdnyzat mellett. THYm (2016) i. m. 292.

A migracios iranyelvek lényegében vegyitik e két megkozelités elemeit. Karin DE VRiEs: The integration

exception. In: Daniel Tuym: Questioning EU citizenship. Oxford, 2017. 277.
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allambeli integraciojat hivatott elosegiteni (jogkdzponta megkozelités).” Ez az integrd-
cios cél azdta megerdsitést nyert a Birosag gyakorlataban is, egyfajta iranymutatasként
az iranyelvek jovébeni értelmezéséhez. A Birdsag Kamberaj dontésében'® rogzitette,
hogy az iranyelv alkalmazasakor, a huzamosan tartdzkodo harmadik orszagbeliek in-
tegracioja az altalanos szabaly, amely megkivanja, hogy a jogallasbol fakado egyenld
banasmad aloli kivételeket minden esetben megszoritoan értelmezzék."”

A fentieken tul ugyanakkor mindkét iranyelv tartalmaz egyfajta derogacios klau-
zulat, amely a huzamos jogallas elnyerését, ill. a csaladtagok belépését az integraci-
6s kovetelmények teljesitésének fiiggvényéiil rendeli, némiképp ellentmondva ezzel a
Tampere-ben vilagosan megfogalmazott céloknak. A huzamos tartdzkodasi iranyelv
5. cikk (2) bekezdése értelmében ,,a tagallamok megkdvetelhetik a harmadik orszagok
allampolgaraitol, hogy (a jogallas elnyerése céljabol) a nemzeti jognak megfelelden fe-
leljenek meg a tarsadalomba vald beilleszkedésre vonatkozd kovetelményeknek”.?° Az
iranyelv értelmében az integracios feltétel alkalmazasa tehat nem elvaras a tagallamok
felé, hanem pusztan csak egy lehetdség, amellyel azok élhetnek. Masképp fogalmazva:
az integracio a jogallas és az ahhoz kapcsolodo jogok elnyerésének feltételéiil szolgalhat
az egyes tagallamokban. Tovabba, az iranyelv 15. cikk (3) bekezdése tigy rendelkezik,
hogy amennyiben a harmadik orszagbeli polgar ¢élni kivan a tagallamko6zi mobilitasi
jogaival, ,,a tagallamok megkovetelhetik a harmadik orszagok allampolgaraitol, hogy a
nemzeti joggal 6sszhangban feleljenek meg a beilleszkedésre vonatkozo kovetelmények-

7 A huzamos tartozkodasi iranyelv preambulumanak 4. ill. 12. pontjai értelmében ,,A tagallamokban hu-
zamosan tartozkodo harmadik orszagbeli allampolgarok integracidja kulcsfontossagu szerepet jatszik a
gazdasagi és tarsadalmi kohézié elomozditasaban”, ill. ,,annak érdekében, hogy a huzamos tartézkodasi
engedéllyel rendelkezék valoban integralodni tudjanak abba a tarsadalomba, amelyben élnek, a tagal-
lamok allampolgaraival megegyezd elbanasban kell részesiilniiik a gazdasagi és szocialis tigyek széles
terliletén, az ezen iranyelv altal meghatarozott vonatkozo feltételek alapjan.” A csaladegyesitési iranyelv
preambulumanak 4. pontja szerint ,,A csaladegyesités a csaladi élet lehetévé tételének sziikséges esz-
koze. Segit kialakitani a harmadik orszagok allampolgarainak a tagallamba valo beilleszkedését meg-
konnyitd tarsadalmi-kulturalis stabilitast, és ez egyuttal a gazdasagi és tarsadalmi kohéziénak, mint a
Szerzédésben megallapitott alapvetd kozosségi célkitiizésnek az elésegitését is szolgalja.”

18 C-571/10 sz. Servet Kamberaj v. Istituto per I’Edilizia Sociale della Provincia autonoma di Bolzano tigy
[ECLLI:EU:C:2012:233].

19 Kamberaj itélet 86. pont. A Kamberaj esetben a Birdsagtol arra kérdésre vartak valaszt, hogy vajon a
huzamos tartézkodasi iranyelvvel osszeegyeztethet-e a lakhatasi timogatasokra szant forrasok azon
felosztasi mechanizmusa, amely a harmadik orszagok ilyen jogallast allampolgarait az unios polgarok-
hoz képest hatranyosabb banasmodban részesiti. Maga az iranyelv ugyanakkor felhatalmazést ad a tag-
allamoknak az egyenl6 banasmodtol valo eltérésre, amennyiben azok az alapellatasra korlatozhatjak az
egyenld banasmodot a szocialis ellatas és a szocialis védelem tekintetében. A Birosag szerint azt, hogy
a lakhatasi tamogatds az iranyelvben emlitett alapellatas ala tartozik-e, a nemzeti birdésadg hatarozza
meg. A forum azonban figyelmezteti a nemzeti birdsagot, hogy az alapellatasok fogalmanak értelmét és
terjedelmét minden esetben az iranyelv altal kittizétt cél, vagyis harmadik orszagok azon allampolga-
rainak az integracioja figyelembevételével kell vizsgalni, akik jogszeriien és tartosan a tagallamokban
tartozkodnak.

20 Ezzel a lehetéséggel éltek is bizonyos tagallamok. A kovetkezd tagallamok mindegyike megkovetel
bizonyos foku integraciot az engedély odaitélése elétt: Ausztria, Horvatorszag, Csehorszag, Esztorszag,
Franciaorszag, Németorszag, Gorogorszag, Olaszorszag, Lettorszag, Litvania, Luxemburg, Hollandia,
Portugalia, Romania és Szlovakia.
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nek”. E feltétel ugyanakkor nem alkalmazando, ha a jogallas megszerzéséhez korabban
mar megkovetelték azt. Ebben az esetben csak nyelvtanfolyamon valo részvételre ko-
telezhetik a mar huzamos tartézkodasi jogallast nyert személyeket. Ez a rendelkezés
lényegében a tarsadalmi beilleszkedést igazol6 tagallami hatarozatok de jure kdlcsonds
elismerését foglalja magaban.”’ Rendkiviil eldremutatd rendelkezés, mivel el6segiti,
hogy amennyiben egy migrans valamely tagallam tarsadalmaba mar beilleszkedett, a
beilleszkedés tényét automatikusan elismerje mas tagallam hatosaga is.?

A csaladegyesitési iranyelv 7. cikk (2) bekezdésében foglalt integracios kovetel-
mény, amely szintén a tanacsi targyalasok eredményeként keriilt a jogszabalyba, a
kovetkezoképp szol: ,,A tagallamok eldirhatjak a harmadik orszagok allampolgarai
szamara, hogy a nemzeti jognak megfelelden eleget tegyenek a beilleszkedéssel kap-
csolatos intézkedéseknek.”” A menekiiltek és csaladtagjaik esetében ugyanez a cikk
azonban kifejezetten ugy rendelkezik, hogy az integracios eszk6zok alkalmazasara
csak a belépést kovetden keriilhet sor. Ebbdl a contrario kovetkezik, hogy mindazok-
kal szemben tehat, akik nem esnek a fenti kategoéria ala, a beutazdast megel6zo integ-
racios intézkedések kovetelménye is elfogadhatd. Ez a rendelkezés lényegében tehat
szentesit egy korabban csak a tagallami jogban, igy konkrétan a holland integracios
jogban létez6 kategoriat, a kiilfoldi, avagy a beutazast megel6z6 integracio fogalmat,
amely értelmében az integracio hatarai kitolodnak a fogadoé orszag hatarain ttlra, egé-
szen a szarmazasi orszagig. Az integracio ez esetben mar magat a csaladegyesitési
vizum elnyerését szolgald kdvetelmény, amely jogszerlisége — mint latni fogjuk — azota
megerdsitést nyert a luxemburgi birdsag gyakorlataban.

A csaladegyesitésrdl szolo iranyelv 4. cikke tartalmaz egy tovabbi integracios fel-
tételre vonatkozo specialis rendelkezést is. A csalad tobbi tagjatol fiiggetleniil érkezo,
12 éves, ill. annal id6sebb gyermek esetében a tagallam ugynevezett integracios tesztet
alkalmazhat, azaz ellendrizheti, hogy a gyermek megfelel-e a tagallam altal az irany-
elv végrehajtasakor hatalyban 1évé szabalyokban foglalt beilleszkedési feltételnek. E
rendelkezés alapjogokkal valo dsszeegyeztethetdségét vizsgalta a Birosag az Eurdpai
Parlament kontra Tanacs itéletében.”* Ugyanakkor egy tagallam sem vezette be azt a
jogaba, még azok sem, akik a targyalaskor oly erdsen ragaszkodtak e kitételhez, igy
sem Ausztria, sem pedig Hollandia.

A migraciods iranyelvekben szerepld integracios kovetelmények kapcsan magatol ér-
tet6do kérdésként vetddik fel azok alkalmazasi korlatja. Mindenekel6tt felmeriil, hogy
a fenti irdnyelvekben szerepld integrdacios feltétel (condition) ill. integracios intézke-
dés (measure) fogalompar vajon eltérd jelentés tartalommal bir-e. A Groenendijk féle,

2 Sergio CARRERA — Anja WIESBROCK: Civic integration of Third Country Nationals: Nationalism versus

Europeanisation in the Common EU Immigration Policy.CEPS Report, 2009. 8.
22 CARRERA Sergio: Integration of immigrants in EU law and Policy. In: Loic AzouLa1 — Karin DE VRIES:
EU Migration Law. Oxford, 2014. 157.
Ezzel a lehetdséggel négy tagallam élt is: Ausztria, Franciaorszag, Németorszag ¢s Hollandia.

24 C-540/03 szamu Eurdpai Parlament v. Tandcs tigy, [ECLI:EU:C:2006:429].
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széles korben elfogadott nézet szerint,™ az integracids feltétel értelmében a tagalla-
mok az integracios teszt sikeres letételét is megkovetelhetik a migranstdl, ill. azt, hogy
téritse meg ennek dijat/koltségeit. Ezzel szemben az integracids eszkdz alkalmazasa
korében a tagallamok pusztan valamiféle erdfeszitést kovetelhetnek meg a migran-
soktdl, igy példaképp nyelvi és tarsadalmi ismeretek elsajatitasat célzé kurzusokon
valo részvételt irhatnak el szamukra.?® Ennek fényében kérdéses, hogy a csaladegye-
sitési iranyelv 7. cikk (2) bekezdésében és a huzamos tartdézkodasi iranyelv 15. cikk
(2) bekezdésében szerepld integracios eszkoz kitétel korlatozhatja-e a tagallamokat a
kotelez6 integracios feltételek eldirasaban, ill. azok nem teljesitése esetén szankciok
alkalmazasaban.

A puszta szemantikai kérdéseken tullépve, fontos megvizsgalnunk ezen integracios
kovetelmények unios jogrend (rule of law) altal szabott hatdrait. A Birdsag elséként a
mar fent citalt EP v. Tanacs itéletének indoklasaban rogzitette, hogy ,,A beilleszkedés
fogalma meghatarozasanak hianya nem értelmezhetd a tagallamoknak arra adott fel-
hatalmazasként, hogy e fogalmat a k6zosségi jog altalanos elveivel, kiilondsen pedig
az alapvetd jogokkal ellentétes modon hasznaljak.”?” Ez 6sszhangban all az iranyelvek
EUB altali cél szerinti értelmezésével. Igy az a Chakroun iigy kapcsan tigy hatarozott,
hogy az iranyelv {6 célja a csaladegyesités engedélyezése, a tagallamok csak oly médon
¢lhetnek a szamukra biztositott mérlegelési mozgastérrel, hogy az ne veszélyeztesse
az iranyelvnek a csaladegyesités elésegitésére iranyuld céljat, valamint hatékony ér-
vényesiilését.?

Hasonlé megallapitast tett a Birdsag a Bizottsag kontra Hollandia ligyben a huza-
mos tartdzkodasi iranyelv értelmezése kapcsan: ,,Az iranyelv altal elérni kivant célra
¢és az altala bevezetett rendszerre tekintettel meg kell allapitani, hogy amennyiben a
harmadik orszagok allampolgarai teljesitik a feltételeket, és tiszteletben tartjak az ezen
iranyelv altal eldirt eljarasokat, joguk van a huzamos tartézkodasi engedéllyel rendel-
kez6 jogallas megszerzésére.”” A Singh ligyben is megerdsitést nyert, hogy az iranyelv
f6 célja a tagallamokban huzamosan tartozkodo, harmadik orszagbeli allampolgarok
integracioja. Megallapitasra keriilt tovabba, miszerint azt, hogy az érintett személy
szorosan kotddik az orszaghoz, azaz huzamosan tartézkodik ott, a jogszeri és folya-
matos Ot éven at torténd tartozkodas igazolja.’® A Kamberaj iigyben pedig kifejezetten

Acosta Diego ArRcARAZO: EU Integration policy: between soft law and hard law. Research Paper, July
2014. 27.

% Kees GROENENDUK: The family reunification directive in EU Member States: the first year of
Implementation. Nijmegen, 2007. 27.

Eur6pai Parlament v. Tanécs itélet. 70. pont.

28 (C-578/08 sz. Chakroun tigy [ECLI:EU:C:2010:117] 43. pont.

» (C-508/10 sz. Bizottsag kontra Hollandia [ECLI:EU:C:2012:243] 68. pont.

30 (C-502/10 sz. Staatssecretaris van Justitie kontra Mangat Singh tigy, [ECLI:EU:C:2012:636] 45—46. pon-
tok. A tartézkodas hossza tovabbra is mérvado faktor a tarsadalmi beilleszkedés vizsgalata soran. Ezt
igazoljak a Birosag altal a Tahir iigyben (C-469/13, 33. pont) megfogalmazottak: ,,Azt, hogy az érintett
személy szorosan kotédik az orszaghoz, azaz huzamosan tartozkodik ott, a jogszerii és folyamatos 6t
éven at torténd tartozkodas igazolja.” Mégis, amint majd latjuk a Birosag P&S itéletének indoklasaban,
onmagaban a tartozkodas nem lehet dont6 faktor a tarsadalmi beilleszkedés fokanak vizsgalata soran.
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rogzitette a Birosag, hogy az altalanos szabaly a huzamosan tartdzkodoé allampolgarok
integracioja, ill. az irdnyelv altal felsorolt teriileteken az egyenlé banasmod biztositasa,
ezért az eldirt eltérést (ahogy a csaladegyesitési iranyelv esetén is) mindig szigoruan
kell értelmezni.*!

Ami mindebbdl kovetkezik, hogy a tagallamok — legalabbis elviekben — nem al-
kalmazhatjak az integracio kovetelményét az iranyelvbol fakado jogok korlatozasanak
eszkdzeként. Ugyan bevezethetnek kiilonboz6 integracids eszkdzdoket, azonban ezek-
nek mindig meg kell felelniiik az altalanos jogelveknek, ugy, mint a hatékonysag,** az
aranyossag,® a jogbiztonsag* és a diszkriminaciomentesség elveinek.* Ezt tamasztjak
ala a csaladegyesitési iranyelv és a huzamos tartézkodasi iranyelv alkalmazasardl szol6
bizottsagi jelentésben foglaltak is.*

5. Soft law: az Eurdépai Integraciés Keretrendszer

Az integracio teriiletén fennallo igen korlatozott unios hataskordk és jelentds tagalla-
mi szembenallas ellenére szamos politikai tartalmt dokumentum keriilt kidolgozasra,
amelyek egy europai integracios keretrendszerré alltak ossze.

A bevandorlaspolitika teriiletén bevezetendd nyitott koordinaciés mechanizmus
kudarcat kovetden’” meglepetésként hatott, hogy 2002-t61 kezd6déen — a 2002-es lu-
xembourgi bel- és igazsagiigyi tanacsiilés eredményeként —,* az Unid egy k6zos eurd-
pai egylittmiikodési keretrendszer kiépitésébe kezdett.** Ez a keretrendszer egy olyan

A Bir6sag ebben az esetben két, tobb mint tiz éve Hollandidban €16 személy esetében allapitotta meg,
hogy nincsenek dsszehasonlithato helyzetben a sajat allampolgarokkal a holland a nyelvismeret vonat-
kozasaban.

3 Kamberaj itélet 86 pont. A szigort értelmezést timasztja ald a Birosag legijabb Ben Alaya tigyben

hozott itélete is, amelyben megerdsitésre keriilt, hogy zart listaként alkalmazandok a legalis migracios

iranyelvekben rogzitett tartozkodasi feltételek, és azokhoz tobbletfeltételek a nemzeti jogban nem adha-
tok. C-491/13 sz. Ben Alaya tigy, ECLI:EU:C:2014:2187.

Bizottsag v. Hollandia itélet 65. pont

3 Uo. 75.

Singh tigyben hozott fétanacsnoki vélemény 29., 30., 45., 58., 64. pontok.

Bizottsag v. Hollandia itélet 69. pont.

36 COM (2008) 610, ill. COM (2011) 585: Az integracios kovetelmények alkalmazasakor ,,a tagallamoknak
meg kell felelniiik az iranyelv céljanak, valamint kelléen figyelembe kell venniiik az unids jog olyan
alapelveit, mint példaul a hatékonysag megérzése (»effet utile«), valamint az aranyossag elve.”

3 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on an open method
of coordination for the community immigration policy. COM (2001) 387. A Tamperet kévet6 tagallami
ellenallas egyik legszembetiindbb példaja, amellyel a Bizottsagnak szembe kellett néznie, a bevandorlas
teriiletén bevezetendd nyitott koordinaciés mechanizmus kudarca 2001-ben. A mechanizmus a rendes
fokuszaba. A javaslat azonban semmilyen figyelmet nem kapott a Tanacs részérol.

3 A 2002. oktober 14—15-én tartott Bel- és [gazsagiigyi Tan4cs tilés keretében meriilt fel a tagallami integ-
racios politikak tekintetében egy koordinalt unios fellépés igénye.

3 tt érdemes megemliteni még a Bizottsag Tamperei mérfoldkovek alapjan 2003-ban kiadott ,,Bevandor-
las, integracio és foglalkoztatas” cimii Kozleményét, amely az integracios politikaban alkalmazando
holisztikus szemléletre hivta fel a figyelmet. Communication from the Commission to the Council, the
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‘kvazi’ nyitott koordindacios mechanizmuson alapult, amely kivil esett a hagyomanyos
értelemben vett k6zosségi dontéshozatali eljarason, kiaknazva ugyanakkor a soft law/
policy lehetdségeit, kiilonbozé szakértdi halozatok felallitasan, a kolcsonds informa-
cidesere €s a helyes gyakorlatok unids szintii azonositasanak eldsegitésén, ill. unios
értékelési mechanizmusok miitkddtetésén keresztiil.

A keretrendszer fobb elemei a kovetkezdkben foglalhatok dssze:

Legfontosabb eleme a nemzeti integracios kapcsolattarto pontok halozatanak ki-
épitése (ennek tovabbfejlesztett valtozata a jelenlegi Europai Integracios Halozat). Az
errdl szolo dontés még a 2002-es tandcsi iilés eredményeként sziiletett meg, a Tanacs
kérésére a Bizottsag allitotta fel a nemzeti kapcsolattarté pontok halozatat. A Halozat
a tagallamok integracioért felelés minisztériumainak szakembereibdl allo nemzetkd-
zi forumkeént funkcional. E forum keretében elsdsorban tapasztalatcsere folyik, ill. a
legjobb tagallami gyakorlatok megosztasa egymas kozott, de szamos olyan fontos gya-
korlati eszkdz kidolgozasaban is részt vesz, mint a migraciorol és az integraciordl szolo
éves jelentések elkészitése, ill. az integraciorol szolo kézikonyvek* kidolgozasa.

A Keretrendszer masodik pillére az un. K6z0s Alapelvek elfogadasa volt, amely-
nek sziikségességét elséként a 2003-as thesszaloniki Eurdpai Tanacs** fogalmazta
meg. Kovetkeztetéseiben rogzitette, hogy az integracio egy kétiranyu folyamat, amely
a befogadd orszagokban jogszertlien tartozkodo kiilfdldiek és a befogadod tarsadalom
kolcsonods jogain és kotelezettségein alapul.® MegerGsitette tovabba, hogy noha az
elsédleges felelosség a tagallamokon van, az integracios politika létrehozasa és fej-
lesztése egy koherens, unids szintl dsszefogast is kivan, figyelemmel természetesen
a tagallamok jogi, politikai, gazdasagi, tarsadalmi és kulturalis sokszintiségére.** igy
kiilondsen fontosnak talalta a mar fent emlitett un. k6zos alapelvek megfogalmazasat
az integracio teriiletén, amelyre végiil 2004 novemberében sor is keriilt, méghozza a

European Parliament, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions
on immigration, integration and employment. COM (2003) 336.

A migraciorol és beilleszkedésrol szolo éves jelentések (2004), (2006),(2007). Meglepd, hogy a ma-
sodik jelentést a Bizottsag mar nem Kozleményként, hanem csak egy egyszerii munkadokumentum
formajaban adta koézre, amely besorolasa szempontjabol joval gyengébb statusszal bir a ,,puha jog”
eszkozei kozott. A jelentés kiemeli a tagallamok altal egyre hangstlyosabban folytatott gyakorlatot,
amely értelmében az ujonnan érkez6knek bizonyos integracios kotelezettségeknek kell eleget tenniiik,
elsésorban kételezd kurzusokon vald részvétel formajaban. Kiilon kiemelésre keriil Hollandia, amely
csaladegyesitési célzatu beutazas esetére bizonyos allampolgarsagu csaladtagok esetében az un. tenge-
rentuli integracios teszt teljesitését irja eld, amely emberi jogi szempontbdl aggalyos lehet. A Bizottsag
ezért munkadokumentumaban kiilon hangsulyozza, hogy az integracios eszkozoket, ill. feltételeket az
unids jogszabalyokkal 6sszhangban, megkiilonboztetéstdl mentesen kell alkalmazni, amely eszk6zok
nem gatolhatjak a fenti eszkdzok érvényesiilését.

A Bizottsag altal kiadott harom Kézikoényv az Integraciorol szakpolitikusok és szakemberek szamara
(2004), (2007), (2010).

Elnokségi Kovetkeztetések, Thesszaloniki Eurdpai Tanacs, 2003. junius 19-20. 28. pont.

A beilleszkedésre vonatkozo egységes europai keretrendszer alapjaul szolgalo Kozos Alapelvek elfoga-
dasanak sziikségességét az Eurdpai Tanacs 2004. november 4—5-ei briisszeli iilésén elfogadott szintén
otéves Hagai Program is megerdsitette.

4 Ld. vo. Elnokségi kovetkeztetések, Thesszaloniki Eurdpai Tandcs, 31. pont.
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Tanacs altal.*® A Ko6zos Alapelvek az Eurdpai Unid integracios politikdjanak olyan
alapdokumentuma, amely tartalmazza az integracios folyamat definicidjat és az integ-
racios politika altal elérni kivant célokat. Ez jelentette tehat az elsé hatarozott lépést
egy egységes eurdpai integracios keretrendszer megerdsitése felé, kdzelebbrol megha-
tarozva azt, hogy egy unios szintli integracios politika mit foglaljon magaba.

Ha alaposabban szemiigyre vessziik a 2004. novemberi tanacsi kovetkeztetéseket,
lathatjuk, hogy a dokumentum joval azel6tt, hogy kifejtené a K6zos Alapelveket, kiilon
hangsulyozza a tagdllami kompetencia fontossagat és talsulyat a harmadik orszagbeli-
ek integracioja teriiletén. Kiemeli tovabba az egyes tagallamok elsédleges felelosségét
az Unioval, mint egésszel szemben, ill. fontosnak véli rogziteni, hogy a politikakban
tagallamonkeént jelentds eltérés van, tekintettel, hogy azok a befogadé tarsadalom sziik-
ségleteinek és egyben a tagallamok torténelmének és jogrendszerének fiiggvényei.*®
Az alapelvek e szemlélet jegyében olyan tagan keriiltek meghatarozasra, hogy azt a
legnagyobb joindulattal sem lehet k6z6s unios modellnek tekinteni.”’

A fentiek tiikrében igy az sem meglepd, hogy a kozo6s alapelvek immar magukban
foglaljak, az eredetileg csupan néhany tradicionalisan befogado orszag jogrendszerében
gyokerez6, majd onnan unids szintre atemelt integracios feltétel intézményét. A maso-
dik alapelv rogziti az EU értékei tiszteletének kdvetelményét, amig a negyedik alapelv
lefekteti a befogado tarsadalom kulturajanak, torténelmének, nyelvének ismeretét.

A Keretrendszer harmadik eleme az Eurdpai Integracios Alap, amely 2007-ben ke-
riilt felallitasra azzal a céllal, hogy tdmogassa a tagallamok erdfeszitéseit a kiilonb6z6
hatteri harmadik orszagbeli allampolgarok europai tarsadalmakba valo beilleszkedé-
sében.*® Az Integracios Alapot 2014-ben felvaltotta a Menekiiltiigyi, Migracios és In-
tegracios Alap.”

Végiil, elsésorban a civil szféra europai unios folyamatokba torténd bevonasara
a Bizottsag 2007-ben megkezdte az Gn. Eurdpai Integracios Forum mikodésének
elokészitését. A platform 2009-ben kezdte meg mikodését, lehetdséget biztositva a
migransokat segitd nem-kormanyzati szervezeteknek, hogy azok hangot adhassanak
a migransok beilleszkedésével kapcsolatos nézeteiknek. A forum {6 feladatai kozott a
konzultacio, szakmai tapasztalatcsere és javaslatok, jelentések megfogalmazasa szere-

4 Council of the EU, Justice and Home Affairs Council Meeting 2618th, Common Basic principles on
immigrants integration, 14615/04, 19. November 2004, Brussels.

46 Sergio CARRERA: In Search of the Perfect Citizen? Brill-Nijhoff, 2009. 76.

4 CARRERA (2014) i. m. 163.

4 Az Alap elsésorban az Gjonnan érkezett harmadik orszagbeli allampolgarok beilleszkedésével kapcso-

latos intézkedésekre koncentral.

4 Az Alapot létrehozo 516/2014/ EU rendelet szerint annak célja, hogy hozzajaruljon a migracios aram-

lasok hatékony kezeléséhez, valamint javitsa az EU kézos bevandorlasi és menekiiltiigyi politikdjanak
megvalositasat és fejlesztését. E ponton érdemes megemliteni, hogy a Bizottsag altal az 0 tobbéves
pénziigyi keret (Multiannual Financial Framework 2021-2027) tekintetében el6terjesztett javaslata altal
hozott egyik legfébb valtozas, miszerint a korabbi Menekiiltiigyi, Migracids ¢és Integracidés Alapbol
(AMIF) a Bizottsag levalasztja az integracids labat, a megmaradt Menekiiltiigyi és Migracios Alapot
(AMF) pedig megerdsiti. A modositas célja, hogy a migracidhoz kéthetd rovidtava kihivasokat az AMF,
mig a hosszl tavi, integraciohoz kot6do sziikségleteket a Kohézios Alapok finanszirozzak.
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pelt, amelyek nyilvanossagat az integracios honlap biztositotta. Az Integracios Forum
miitkodését 2015-ben felvaltotta az Eurépai Migrdcios Forum.™

Az integracios politika fontos allomasat jelentette tovabba a francia elnokség kezde-
ményezésére sziiletett Europai Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Paktum, amelyet a tagal-
lamok 2008 oktoberében tanacsi kovetkeztetések formajaban fogadtak el.’! A Paktum
szerint a tagallami politikaknak a migransok jogai és kotelezettségei egyensulyan kell
alapulniuk, és a fogado orszag nyelvének elsajatitasat, valamint a munkavallalast el6-
segitd konkrét intézkedéseket kell tartalmazniuk. Hangsulyozniuk kell tovabba a tagal-
lamok és az Eurdpai Unio identitasanak, valamint az alapvetd értékeknek a tiszteletben
tartasat. A paktum erdsen kormanykozi logika altal vezérelt dokumentum. A jogiroda-
lom egyes képviseldi egyenesen tigy vélik, hogy a Paktumban foglaltakat elssorban a
mar hatalyos francia szabalyok inspiraltak, st a francia stratégia célja kifejezetten az
volt, hogy a hazai prioritasokat, szabalyokat a nemzetekfelettiség védéburka alatt is-
mertessék el és formaljak ,,eurdpai trenddé”. > Ezt jol titkkr6zi a paktum csaladegyesité-
si szabalyainak szigoritasat célzo javaslata, amely értelmében a tagallamok figyelembe
veszik egyfeldl a sajat befogadasi kapacitasaikat, ill. a csaladok integralodasara vonat-
kozo képesseégét, értékelve a fogadod orszagban valo elszallasolas és anyagi forrasok
jelenlétének kovetelményét vagy példaul a nyelvtudast.™

2009 végével, igy a Lisszaboni Szerzédés hatalybalépésével egy 0j iddszamitas vette
kezdetét az Unid torténetében €s azon beliil is az integracios politikaban. A szerzodés
az unios szintll integracios politika elémozditasara immar kifejezett jogalkotasi alapot
tartalmaz, ill. felhatalmazast ad rendes jogalkotasi eljaras lefolytatasra.”* Mi tobb, az
Eurdpai Bizottsag hosszas el6készités utan 2009 nyaran bemutatta a Hagai Programot
felvalto 1j, tobbéves, 2010-2014-re sz616 bel- ¢s igazsagiigyi fejlesztési programra vo-
natkoz6 javaslatat Stockholmi Program néven. A Program az integraciot a politikai
prioritasai kdzé sorolta és felhivta a Bizottsagot, hogy az tamogassa a tagallamok erd-
feszitéseit egy olyan koordinacioés mechanizmus kidolgozasaval, amely egy k6zos refe-
renciakeret kialakitasa révén tovabb fejlesztheti az ismeretek eurdpai cseréjét szolgalod
struktirakat. Tovabba felhivta azt az integracios folyamatot tdmogatd eurdpai modu-
lok meghatarozasara, ill. az integracios politikak eredményeinek nyomon kdvetésére
szolgalo alapvetd mutatok kidolgozasara.

Az Eurdpai Migracios Forum hasonloképen a civil tarsadalom és az eurdpai intézmények kozotti par-
kapcsolatos kérdésekben. Evente legalabb egy alkalommal talalkozot szervez a civil tarsadalmi szer-
vezetek, a helyi és regionalis dnkormanyzatok, a tagallamok és az unids intézmények képviseldinek
részvételével.

St Ld. Elnokségi kovetkeztetések, 2008. oktober 15-16., 19-20. pontok.

S. CARRERA — E. GuILD: The French Presidency’s European Pact on Immigration and Asylum 4.
http://www.ceps.eu/book/french-presidency%E2%80%99s-european-pact-immigration-and-asylum-
intergovernmentalism-vs-europeanisatio

A Paktum eredeti tervezete még az integracios szerzédésre valo kozvetlen utalast is tartalmazta, amely
egyértelmiien a hatalyos francia jogbol meritett, €s amely végiil ez egyes tagallamok, igy kiilondsen a
spanyol kormany ellenallasan megbukott.

3 Ld. EUMSZ 79(4) bekezdés.
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E felhivasnak a Bizottsag eleget is tett, tobbek kozott 2011-ben kiadta az Eurdpai
integracios menetrendrél szolo kozleményét,™ amely f6 célkitiizése a migracioval
jaré gazdasagi, tarsadalmi és kulturalis elénydk érvényesiilésének fokozasa volt. A
kozlemény kiemeli annak fontossagat, hogy a bevandorlok a kozdsségi élet minden
teriiletébdl teljes kortien kivegyek a résziiket, és hangstlyozza a helyi hatosagok kulcs-
fontossagu szerepét e tekintetben.

2015-ben, egyfajta reakcioként a migracios valsagra, a Bizottsag eldterjesztette az
EU jovébeni bevandorlasi politikdjanak iranymutatojaként szolgaldo Europai Migraci-
0s Stratégiajat,’ majd annak végrehajtasaként 2016 juniusaban elfogadta a harmadik
orszagbeliek integraciojat célzd integracios cselekvési tervét, amely a korabbi puha
eszkdzokhdz hasonléan a migransok minél zokkendmentesebb integraciojat, és en-
nek érdekében a tagallamok kozti minél hatékonyabb politikai koordinaciot célozza.
A cselekvési terv a 2004-ben lefektetett kozos alapelvekre, ill. a 2005-6s integracios
menetrendre (amely 2011-ben megujitasra keriilt) épiil, és jol illeszkedik az unids in-
tegracios keretrendszer korabbi strukturajaba, igy a kozds eurdpai tamogatasi és plat-
formrendszerbe. A terv maga egy olyan k6zos szakpolitikai keretrdl, ill. tdAmogatasi
intézkedéscsomagrol rendelkezik, amely segitséget nyujthat a tagallamoknak a har-
madik orszagbeli polgarokra vonatkozo nemzeti integracios politikajuk tovabbfejlesz-
téséhez ¢s megerositéséhez. A cselekvési terv igy lényegében komplementer jelleggel
bir a korabbi eszk6zokhoz, igy az Eurdpai Integracios Alapot felvaltd Menekiiltiigyi,
Migracios és Integracios Alaphoz és a megujult Eurdpai Integracios Halozathoz (ame-
lyet a Cselekvési Tervben a nemzeti kapcsolattartd pontok korabban Iétrehozott haloza-
tanak tovabbfejlesztett valtozataként inditottak el) képest. A cselekvési terv ismételten
hangsulyozza, hogy a tagallamok — nemzeti, regionalis €s helyi szinten — elsédleges
szerepet toltenek be az integracio teriiletén.

Végiil, a soft law eszkoztar részeként meg kell emliteni a 2017 decemberében az
Eurdpai Bizottsag és az Unid szocialis és gazdasagi partnerei altal alairt Europai In-
tegracids Partnerséget,”” amely kulcsfontossagu elveket és kotelezettségvallalasokat
allapit meg arra vonatkozoan, hogyan tamogassak és erdsitsék az EU-ban jogszerilien
tartozkodd menekiiltek és migransok eurdpai munkaerdpiaci beilleszkedésének
lehetdségeit.

COM (2011) 455.

¢ Europai Migracios Stratégia. COM (2015) 240 final, Briisszel, 2015. 05. 13. 2. A fent emlitett SZBJT
programok elfogaddja az Eurdpai Tanacs, azaz az allam- és kormanyfék voltak, az Eurdpai Bizottsag
csupan ezek alapjan adta ki a programok tekintetében a cselekvési tervét. Ezzel szemben, tekintettel
arra, hogy a poszt-Stockholm iranymutatasként 2014 juniusaban elfogadasra keriilt Ypres iranymuta-
tasok — amelyet annak kevésbé programalkoto jellege miatt tehat csupan irdnymutatasként titulaltak —
nem voltak képesek megfelelé valaszt biztositani a 2015-ben tapasztalt migracios bearamlasra, a Bi-
zottsag magahoz ragadta a programalkotas jogat, és igy adta ki 2015. majus 13-an az Eurdpai Migracios
Stratégiat.
https://ec.europa.eu/homeaffairs/sites/homeaffairs/files/elibrary/documents/policies/legalmigration/
integration/docs/20171220 european_partnership for integration en.pdf
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Amint latjuk, a jelenlegi koordinacios politika eszkozei elviekben lehetéséget biz-
tositanak a tagallami integracios stratégiak megvitatasara, a jo gyakorlatok cseréjére,
valamint kiilonféle tamogatasokkal dsztonzést biztositanak a tagallamok szamara in-
tegracios politikajuk unioés iranyvonalak szerinti fejlesztésére. Ezen puha eszkdzoket
ugyanakkor szamos kritika éri amiatt, hogy lehetdvé teszik a tagallamok szamara azok
sajat, nemzeti integracios politikajuknak megfeleld intézkedések bevezetését, hattérbe
szoritva azokat az europai kezdeményezéseket, amelyek nem felelnek meg politikai
preferenciaiknak.®

Az eurdpai halozatokban rejld potencial kiaknazasa tovabba erdteljesen fiigg a tag-
allami képviseldk sajat kormanyzatukban betdltott pozicidjatol. Amig ugyanis egyes
tagallamok magas rangu tisztviseloket delegalnak, akik tényleges dontéshozatali jog-
kor birtokaban valos befolyassal birnak a politikai kiizd6téren, addig mas képviselok-
nek megfeleld mandatum hidnyaban vajmi kevés esélyiik van a politikai menetrend
befolyasolasara.

Mint latjuk, az elmult masfél évtizedben szamos uniods soft law eszkoz sziiletett
az integracios teriiletén. Ugyanakkor joval kevesebb figyelem iranyult ezen aktusok
kiértékelésre a tekintetben, hogy e ‘puha’ jogi eszk6zok milyen mértékben jarultak
¢s jarulnak hozza a szakpolitikai tanulasi folyamathoz, a j6 gyakorlatok cseréjéhez €s
altalaban a szakpolitika altal kinalt valaszok elterjedéséhez a harmadik orszagbeliek
beilleszkedését el6segitendd.”

6. Az integracios szemléletvaltas mozgatorugoi

Ahogy az fent ismertetésre keriilt, mind az unids bevandorlasi jogban, mind pedig ma-
gaban az integracios keretrendszerben a beilleszkedés koncepcidja jelentds valtozason
ment keresztiil. Az integracio ezen uj tipust felfogasa a tarsadalmi befogadas feltétele-
ként, egyfajta sine qua non-ja ként hatarozza meg a beilleszkedést. A jogirodalom egyes
képviseldi szerint problematikus lehet, hogy mar nem a tartézkodas hossza jatssza a
foszerepet a migransok szamara nyujtott jogok és biztositékok vonatkozasaban, hanem
azok egy bizonytalan jogi koncepcio ¢és ezzel lényegében a tagallami diszkrécio fiigg-
vényéve valnak. Egyes szerzok egészen odaig merészkednek, miszerint az integracio
fenti olvasata egy restriktiv bevandorlaspolitika eszkdzeként szolgal.®* Annyi minden-
esetre bizonyos, hogy valoban egyfajta hangsulyeltolodas szemtanui lehetiink a jo-
gok felél a kotelezettségek irdnyaba. Erdemes megvizsgalni, hogy vajon mi vezetett e
paradigmavaltashoz, kinek vagy minek volt e folyamatban kulcsszerepe.

Ami a targyalt bevandorlaspolitikai iranyelveket illeti, mint az fent mar emlitésre
keriilt, a Tanacs mindkét iranyelvtervezetet felvizezte, lényegében bizonyos nemzeti

Augusto Veloso LEA0 — Laura WESTERVEEN — Ilke ApAM: The first year of implementation of the EU
Action Plan on Integration. Policy Brief, 2017/2.

¥ Uo. 2.

Elspeth GUILD — Sergio CARRERA: Are integration tests liberal? The Universalistic Liberal Democratic

Principles as Illiberal Exceptionlism. In: Rainer BauB6ck — Christian JopPKE: How liberal are
citizenship tests? [EUI Working Paper No. 41] 2010. 32.
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rendelkezéseket atiiltetve azokba. Németorszag, Ausztria és Hollandia kezdeménye-
zésére keriilt az iranyelvekbe az integracios eszkozokre és feltételekre valo utalas,
méghozza direkt formaban. E harom tagallamnak tehat sikeriilt az uniés bevandorlasi
jogba atemelni sajat integracios politikai eszkozeit.®! Az unios politika ily modon egy-
fajta transzfer eszkozként szolgalt a fenti allamok nemzeti integracios politikajanak
uniods szintéren valo legitimalasara. Mi tobb, elésegitve ezzel e nemzeti integracios
politikak mas nemzeti arénakban valéo megjelenését. Az unios standardok felhigitasa,
igy a tanacstermekben uralkodo kormanykozi logika idovel a tanacstermeken kiviil
is megjelent, méghozza a bizottsagi kezdeményezések kapcsan, amelyek sok esetben
visszatlikrozték a nagy politikai sullyal biro tagallamok szakpolitikai prioritasait.
Példaképp a harmadik orszagok allampolgéarainak az Eurdpai Unioban térténd beil-
leszkedése keretrendszerének kozos programjardl szolo bizottsagi kozleményben® a
Bizottsag konkrét eszkdzoket javasolt a Kozds Alapelvekben foglaltak gyakorlatba
val6 tiiltetésére mind nemzeti, mind pedig uniés szinten. gy a méasodik alapelv kap-
csan az hangsulyozta a polgari részvétel fontossagat az ijonnan érkezett harmadik
orszagbeli allampolgarok szamara szervezett bevezetd programokban, azzal a céllal,
hogy a bevandorlok megértsék, tiszteljék és hasznat lassak a kdzos eurdpai és nemzeti
értékeknek.

De nem csak az unios intézmények, hanem maguk a szakért6i halozatok és az abban
kulcsszerepet jatszo nemzeti szakérték is hozzajarultak a paradigmavaltashoz. Sza-
mos — a bevandorlas teriiletén latszolag nagyobb tapasztalattal bird — orszag nemzeti
szakértoje sikeres(ebb)en csatornazta be nemzeti integracios politikajat az unios terii-
letekre. Ezen orszagok (ill. képvisel6ik) — nem meglepd modon — egybeestek azokkal
az orszagokkal (ill. képviseldikkel), akik a bevandorlaspolitikai iranyelvekben szerepld
feltételeket is szorgalmaztak. A keretrendszer tehat nem csak hogy legitimizalta az (j
koncepciot, hanem kifejezetten hozzajarult annak széleskori elterjedéséhez a tagalla-
mok kozott, az iin. j6 gyakorlat formajaban. A keretrendszer végeredményben egy olyan
szupranacionalis platformma valt, ahol az integracio terén kevesebb tapasztalattal biro
tagallamok egyszertien kovetni kezdték a keretrendszer altal kitermelt jo gyakorlatot,
amely sok esetben egyes tradicionalisan befogadd orszagbol keriilt importélasra.s

Sziikséges persze megjegyezni, hogy az egyes nemzeti érdekek szerepének hangsu-
lyozasa a paradigmavaltas kapcsan nem jelenti ugyanakkor azt, hogy ne fiiz6dott volna
Osszeuropai érdek ahhoz, hogy az eurdpai, illetve a befogado tarsadalom értékrend-
szerének elfogadasa alapfeltétele legyen a tarsadalmi beilleszkedésnek a gettosodas
elkeriilése,* vagy a radikalizaci6 elleni fellépés jegyében.

o Az integracios klauzulak jogszabalyszovegben valo szerepeltetésének indokaul minddsszesen az szol-

galt, hogy ily mddon az 6sszhangban lenne a nemzeti jogukkal.
2 COM 2005 389.

% CARRERA (2014) i. m. 176. Fontos hangsulyozni ugyanakkor, hogy e trend nem minden kérdés kapcsan

igazolhato, példaul a beutazast megel6z6 integracios feltételek alkalmazasat jellemzdéen tovabbra is csak
anagy szamban migransokat fogado allamok alkalmazzak.

% Ahogy azt mar a bevandorlasrol, integraciorol és foglalkoztatasrol szolo 2003-as bizottsagi kozlemény

is hangsulyozza a lakhatasi kérdések kapcsan, ,,a migransok gettosodasa elszigeteli e kozosségeket,
egyben megakadalyozva azok szélesebb tarsadalmi kdrben valo részvételét.”” COM (2003) 336, 21.
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7. Az uj koncepci6 hatarai

Az integracios politika kdzosségiesitése, ahogy lathattuk, bar atalakitotta a beillesz-
kedési politika klasszikus koncepciojat, egyben hatarokat is szabott annak. Az unids
jog fokozatos behatoldsa a bevandorlas- és az integracios politika teriiletére egyben
az integracios politika teriiletén élvezett tagallami hataskorok csorbitasaval jart. Ezt
jol illusztralja az uniés bevandorlasi iranyelvek tagallami végrehajtasanak bizottsagi
(kotelezettségszegési eljaras formdajaban), ill. birdsagi (elozetes dontéshozatali elja-
rason keresztiil torténd) kontrollja.> A bevandorlasi irdnyelvek esetében a tagallami
aktusoknak nem pusztan maguknak a jogszabalyi céloknak és a konkrét rendelkezé-
seknek kell megfelelniiik, hanem altalaban a birdsag altal kifejlesztett jogelveknek,
ill. az alapvetd jogoknak. Az elsé iigy, amelyben a Birdsag az integracios feltételek
jogszerliségét vizsgalta a mar fent emlitett Europai Parlament v. Tanacs tigy®® volt.
Ebben az ligyben, noha megallapitasra keriilt, hogy a vitatott rendelkezések nem sértik
az EJEE 8. cikkében foglalt csaladi élet tiszteletben tartasahoz valo alapvetd jogot, az
itélet mindenképp uttoro jellegiinek szamit annyiban, hogy rogzitette a tagallami kor-
latozo6 aktusok hatarait az iranyelvben foglalt jogok érvényesiiléséhez képest.”’

Szemben a bevandorlasi iranyelvekkel, az integracios keretrendszer nem a hagyo-
manyos intézményi és dontéshozatali metdédusokon, hanem soft law aktusokon ala-
pul, amelyek joghatasai igen nehezen megragadhatok. A keretrendszer végtermékei
nem a masodlagos jog kontdsében, hanem éves jelentések, kézikonyvek, bizottsagi
kozlemények, munkadokumentumok ¢és tanacsi kovetkeztetések, formajaban kelnek
¢letre — legtobb esetben zart ajtok mogotti tanacskozasok eredményeként —, amelyek
jogi kotereje, ill. joghatasa er6sen vitatott.®8 Epp emiatt nehezen hatarozhatok meg
azok az unios jogrendszer alapjat képezd jogallamisagbol fakado elvekhez — ugymint
a jogbiztonsaghoz, az atlathatésaghoz, az elszamoltathatosaghoz ¢s a biréi feliilvizsga-
lathoz — val6 viszonya.

A Lisszaboni Szerzédés ugyanakkor azaltal, hogy kifejezett jogalapot biztosit az
integracios politika unios szintii érvényesitésére, lehetéséget teremt a keretrendszerben
elfogadott eszk6zok szerzédésrendszer hatalya ala vonasahoz. Nem lehet persze eleget

% Némiképp eltéré a helyzet a keretrendszer vonatkozasaban, amelynek sui generis jellege kezdetben
meggatolta annak az altalanos jogelveknek valo megfelelés szempontjabol torténé feliilvizsgalatat. A
bevandorlasi iranyelvek nem birnak sajatos jogi természettel, az abban foglaltak egyforman kotelezéek
a tagallamokra és meghatarozzak azt a minimum standardot, amelyet a tagallamoknak biztositaniuk
kell a harmadik orszagbeliek szamara kinalt jogok és garancidk tekintetében. Igy a kiilonbozé arany-
talanul magas dijszabasok, diszkriminativ eljarasi szabalyok, a bir6i feliilvizsgalat kizarasa, amelyek
korabban e teriileten alkalmazasra keriiltek a jovében tilosak.

% Ld. C-540/03 itélet.

¢ Uo. 60. pont. Az EUB kiilonds figyelmet szentel az iranyelv preambulumaban foglaltaknak a csalad-

egyesitési jogok biztositasa soran.

Noha a keretrendszer eszkozei nem birnak jogi kétderdvel, ez nem jelenti azt, hogy ne lennének kozve-

tett jogi hatasaik, és ne formalnak akar direkt, akar indirekt modon a harmadik orszagbeliek jogi hely-

zetét. Példaképp a nemzeti forumok szamara jogértelmezési forrasként szolgalhatnak a bevandorlasi

iranyelvek beilleszkedéssel kapcsolatos rendelkezései tekintetében. CARRERA (2014) i. m. 181.
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hangsulyozni, hogy mindez kizarja a tagallamoktol val6 hataskorelvonast, és csupan a
tagallami intézkedések 0sztonzését, koordinalasat szolgalhatja.

Az EUMSZ 79. cikkének (4) bekezdése a rendes jogalkotasi eljarasra torténd utalas-
sal kiterjeszti tovabba a kdzosségi dontéshozatali metddus hatalyat, hozzajarulva ezzel
a nagyobb fok hatékonysaghoz, demokratikus kontrollhoz, ill. jogbiztonsaghoz az in-
tegracios politika teriiletén. Végiil, kiemelendd a Birdsag szerepe, amely a jovében e
teriileten immar teljes jogkorrel jarhat el, igy biztositva a kibocsatott aktusok szélesebb
korben torténd felillvizsgalatat.®

8. Az Eurépai Unié Birésaganak wjabb, integracids targyu gyakorlata

Mint lathattuk, a tagallamok — legalabbis elviekben — nem alkalmazhatjak az integraci-
0s kovetelményeket a migracios iranyelvbdl fakado jogok korlatozasanak eszkozeként.
Mindezek fényében érdemes gorcsé ala venni a Birdsag ujabb, vonatkozo gyakorlatat
¢és az annak fokuszaban all6 Un. integrdcios kivételt. Utobbi, az iranyelvekben biztosi-
tott jogok immar Birosag altal is elfogadott jogszerii igazolasaként szolgal, jelentdsen
megnovelve ezzel a tagallamok mozgasterét az integracios eldirasok alkalmazasat ille-
téen, méghozza a targyalt iranyelvekben biztositott jogok gyakorlasanak eldfeltétele-
ként. Ezzel Iényegében a Birosag altal is megerdsitésre keriil az integracio fogalmanak
Uj tipust megkozelitése, amelyben a tagallam altal eldirt kovetelmények teljesitése az
iranyelvekben foglalt jogok, ill. az egyenld banasmod zalogaként szolgal.

Az integracios kivétel, mint jogszerii korlatozas, els6ként a P& S iigy™ kapcsan je-
lent meg a Birdsag joggyakorlataban. Az alapiigy szerint, P és S harmadik orszagbeli
allampolgarok a huzamos tartézkodasi iranyelv alapjan kiallitott, huzamos hollandiai
tartozkodasi engedéllyel rendelkeztek. Noha magahoz a huzamos tartozkodasi statusz
megszerzéséhez a tagallam nem irta eld integracios feltétel teljesitését, a holland jog
szerint az alapiigy felperesei meghatarozott hataridon belill, birsag terhe mellett kote-
lesek voltak allampolgari beilleszkedési vizsgat tenni, bizonyitva ezzel, hogy szobeli
¢s irasbeli holland nyelvtudassal, valamint a holland tarsadalmat illetden megfeleld
ismeretekkel rendelkeznek. A vizsga szabott hatariddig vald sikertelen teljesitése
ugyan nem jelentette a jogallas megszlinését, azonban 1 vizsgaidépont tiizést ¢s fo-
kozatosan emelkedd birsagot vont maga utan. Ez a kotelezettség [ényegében minden
huzamos tartozkodasi jogallast nyert harmadik orszagbeli polgart terhelt, aki korabban
nem tette azt le, vagy nem tudott azzal egyenértékii képesitést felmutatni.

P ¢és S keresetet nyujtott be az dket allampolgari beilleszkedési vizsgara kotelezo
hatarozatokkal szemben. A fellebbezések ligyében eljaré Centrale Raad van Beroep
(tarsadalombiztositasi fellebbviteli birosag, Hollandia) el6zetes dontéshozatali kére-
lemmel fordult az EUB-hez a targyban, vajon az allampolgari beilleszkedési kotele-
zettség Osszeegyeztethetd-e a huzamos tartdozkodasi iranyelvvel, kiilondsen annak a

% Korabban e jogkore erdsen korlatozott volt annyiban, hogy csak a tagallamok egy olyan birésaga eldtt

folyamatban 1év6 ligyben volt kezdeményezhet6 az elézetes dontéshozatali eljaras, amelynek hataroza-
tai ellen a nemzeti jog értelmében nem volt jogorvoslati lehetdség.
0 C-579/13 sz. P&S tigy [ECLI:EU:C:2015:369].
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munkavallalas, oktatas és szakképzés teriiletén egyenlé banasmodot el6iro 11 (1) (a) és
(b) cikkeivel. Konkrétan azt a kérdést tette fel a Birdsagnak, hogy a ,,huzamos tartoz-
kodasi engedéllyel rendelkez6” jogallas megadasat kovetden tamaszthatnak-e a tagal-
lamok beilleszkedésre vonatkozo feltételeket birsag terhe mellett leteend6 allampolgari
beilleszkedési vizsga formajaban.

A Birosag e tekintetben megallapitotta, hogy az iranyelv nem irja el6 és nem is tiltja
meg a tagallamoknak, hogy megkoveteljék a harmadik orszagbeli allampolgaroktol
azt, hogy a ,,huzamos tartozkodasi engedéllyel rendelkez6” jogallas megszerzését ko-
vetden bizonyos beilleszkedési kdtelezettségeknek tegyenek eleget.

Ami pedig a hazai polgarokkal valo egyenld banasmod kovetelményét illeti, Biro-
sag azt vizsgalta, hogy egyaltalan 6sszehasonlithatd helyzetben vannak-e a harmadik
orszagok allampolgarai a hazai polgarokkal. Ennek kapcsan ramutatott, hogy amig a
hazai allampolgarok esetében feltételezhetd, hogy rendelkeznek az adott orszag nyel-
vére ¢és tarsadalmara vonatkozo ismeretekkel, addig a harmadik orszagok allampol-
garairol ugyanez nem feltételezhet6. igy a beilleszkedéssel kapcsolatos intézkedések
hasznossagat illetéen nincsenek hasonlo helyzetben a hazai allampolgarokkal, kovet-
kezésképp egy ilyen intézkedés nem sérti a harmadik orszagok huzamos tartozkodasi
engedéllyel rendelkez6 allampolgarainak egyenld banasmodhoz vald jogat.”' Roviden,
a huzamos tartdzkodasi iranyelvben biztositott egyenlé banasmod kovetelményének
érvényesiilése egy 0sszehasonlithatdsagi tesztnek van alarendelve.

Lényegében ugyanez keriilt megerdsitésre a Birdsag altal annak Alo és Osso
igyben’ hozott hatarozataban kilenc honappal késébb. Ibrahim Alo és Amira Osso
szir allampolgarok, 1998-ban, illetve 2001-ben érkeztek Németorszagba, és ott kiegé-
szitd védelemben részesiiltek. A német jog szerint, a kiegészité védelemben és szocidlis
ellatasokban részesiilo személyek tartozkodasa a lakohely meghatarozott helyen valo
létesitésére vonatkozo kotelezettséghez kotott. E kotelezettség egyrészt arra iranyul-
hat, hogy biztositsak ezen ellatasok terhének a hataskorrel rendelkezd kiilonboz6 in-
tézmények kozotti aranyos megosztasat. Masrészt célja lehet, hogy eldsegitse a nem
eljarasban a veliikk szemben eldirt, lakohelyre vonatkozo kotelezettséget vitatta.” Ezzel
kapcsolatban a jogvitaban eljaro német szovetségi kozigazgatasi birésag azzal a kér-
déssel fordult a Birésaghoz, hogy a lakohelyre vonatkozo kotelezettség Osszeegyeztet-
het6-e a 2011/95/EU szamu kvalifikacios iranyelv’™ 29(1) és 33. cikkében foglaltakkal.
A fenti rendelkezések értelmében a kiegészitd védelemben részesitett személyek a sajat

T P&S itélet 42—43. pontok.

2 (C-443/14 sz. ugy Kreis Warendorf v. Ibrahim Alo and Amira Osso v. and Region Hannover,
[ECLLI:EU:C:2016:127].

A tartézkodasi engedélyeket a lakohely adott helyen — Ahlen (Németorszag) varosa, illetve Hannover
régio, Also-Szaszorszag tartomany fovarosanak kivételével — valo Iétesitésének kotelezettségével lat-
tak el.

Az Europai Parlament és a Tanacs 2011/95/EU iranyelve (2011. december 13.) a harmadik orszagbeli
allampolgarok és hontalan személyek nemzetk6zi védelemre jogosultként valo elismerésére, az egy-
séges menekiilt- vagy kiegészité védelmet biztositd jogallasra, valamint a nyujtott védelem tartalmara
vonatkozo szabalyokrol, HL L 337., 2011. 12. 20., 9-26. o.
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polgarokéhoz hasonlo feltételekkel jogosultak szocidlis ellatasra, ill. mas, teriiletiikon
jogszerlien tartozkodo, harmadik orszagbeli polgdarral szintén azonos feltételekkel jo-
gosultak a szabad mozgdsra a tagallam teriiletén.

Ami aszocialis ellatasok kérdését illeti, a Birdsag szerint a lakohelyre vonatkozo kote-
lezettség elbirasa kapcsan ugyan megallapithato az eltérd bandasmdd,” azonban az itélet
indoklasaban rogton hozzatette, az nem kovetelheté meg, ha a kérdéses személyek a sza-
balyozas altal megvalositani kivant célkitiizés tekintetében nincsenek objektive dssze-
hasonlithato helyzetben.”” Marpedig a fenti lakohelyre vonatkozo kotelezettséget el6iro
német szabaly célja egyrészt annak megeldzése, hogy a szocialis védelemben részesiilo
kiilfoldiek bizonyos teriileteken koncentralodjanak, és ez altal szocidlis fesziiltségek ala-
kuljanak ki, negativ hatast gyakorolva ezzel a kiilfoldiek beilleszkedésére. Masrészt, hogy
a kiilonleges integracios igényi kiilfoldieket egy bizonyos lakohelyhez kossék, hogy ott
¢lhessenek a beilleszkedési lehetoségekkel. A fentiek fényében a Birdsag arra a kovetkez-
tetésre jutott, hogy a kérdéses iranyelv 29. cikke nem relevans, tekintve, hogy a kiegészito
védelemben részesiil személyek és a német allampolgarok az integracio elésegitésére
iranyulo célkitiizés tekintetében nincsenek 6sszehasonlithato helyzetben.”” Az EUB ezzel
megerdsitette, hogy a harmadik orszagbeliek egyenld banasmodhoz valo joga a beillesz-
kedést célzo tagallami korlatozas ala rendelhetd. Amennyiben az eltéré banasmod az
integracio megkonnyitését célozza, ott nincs dsszehasonlithatd helyzet és nem kovetel-
hetd meg az egyenld banasmod. Az integracios kivétel hivatkozhatosaga ugyanakkor
jelentdsen gyengitheti az unios jogalkoto altal a harmadik orszagbeliek részére garantalt
egyenld banasmodot és az ahhoz kapesolodo szocialis jogok érvényesiilését. Epp emiatt
egyes szerzOk erdsen biraljak is az integracios célu korlatozas esetén alkalmazott 6sz-
szehasonlithatosagi tesztet.”® Véleményiik szerint ugyanis az dsszehasonlithatosag kér-
désében mar egyszer dontott a jogalkoto, amikor is a migracios iranyelvekben szerepld
jogokat rogzitette, illetve azokhoz derogacios rendelkezéseket kapcsolt.”” Az integracios
korlatozasok tovabba — nézetiik szerint — veszElyt jelenthetnek a migracios jog teriiletén
elért jogharmonizacio szintjére is, mivel lerontjak annak hatalyat azzal, hogy Iehetdséget
kinalnak a mar korabban lefektetett kozos standardoktol valo eltérésre.

A fenti kritikakbol persze nem kdvetkezik, hogy a tagallamok ne vezethetnének be
kotelezd integracios eszkozoket.® A kérdés inkabb az, hogy hol hiizhatok meg azok
alkalmazasanak hatarai.

Alo és Osso itélet 52—53. pontok. Amig ugyanis a kiegészité védelemben részesiilé személyek csak
akkor jogosultak szocialis timogatasra, ha elfogadjak a vele jard, lakohelyre vonatkozo kotelezettséget,
addig a német allampolgarok esetében nincs ilyen el6iras.

% Uo. 54. pont.

7 Uo. 59. pont.

* DE VRIES (2017) i. m. 283.

Példaképp a kvalifikacios iranyelv 29. cikkében ugy fogalmaz, hogy a nemzetkdzi védelemben részesiild
személyek az e védelmet nyujté tagallamban a sajat allampolgarok szamara meghatarozottakkal azonos
feltételek mellett részestiljenek a sziikséges szocialis ellatasokban, amelyet a tagallamok az altalanos
szabalytdl eltérve az alapellatas nyujtasara korlatozhatnak.

De Vries szerint példanak okaért a P& S esetben a Birdsag egyszeriien megoldhatta volna a kérdést,
ramutatva, hogy az integracios vizsga nem érinti a kérdéses személy foglalkoztatas vagy oktatas tekin-
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Az integracios korlatozas hatalyat, igy annak harmadik orszagbeliekre gyakorolt
hatasat maganak az integracios eszkoznek a jellege, természete hatdrozza meg. A P&S
itélet indoklasaban a Birdsag fontosnak tartotta kifejteni, hogy a nyelvi és egyéb tar-
sadalmi ismeretek elsajatitasa megkonnyiti a migransok szdmara a kommunikaciot, a
tarsadalmi kapcsolatok épitését, tovabba a munkahoz és szakképzéshez valé hozza-
férést.8 Osszességében tehdt a holland jog 4ltal eldirt vizsga pozitiv hatdssal lehet a
migransok integraciojara. Ahogy az itélet fogalmaz, Snmagaban ,,az ilyen kotelezett-
ség nem hogy nem sodorja veszélybe a 2003/109 iranyelv altal kovetett célok megva-
lositasat, de éppen azok megvaldsitasat segiti el6”.> Tovabba hangsulyozta, hogy a
beilleszkedési kotelezettség alkalmazasara vonatkozo szabalyok nem sérthetik a hdtra-
nyos megkiilonboztetés tilalmanak elvét és nem sodorhatjak veszélybe az iranyelv 4ltal
kovetett célok megvalositasat, megfosztva azt a hatékony érvényesiiléstol.®* Marpedig
a Birésag gy talalta, hogy konkrét ligyben a birsag magas dsszege épp a fentiekhez
vezetne.

A Birosag P&S itéletben tett megallapitasai nem sokkal késdbb megerdsitést nyertek
annak K&4 itéletében,’* amely fokuszaban immar a csaladegyesités és az el6zetes be-
illeszkedési vizsga kovetelménye allt.* Az alapligy értelmében egy azerbajdzsani, ill.
egy nigériai allampolgar egészségiigyi allapotara hivatkozva kivant mentesiilni a beil-
leszkedési vizsga letételétdl, mely kérés elutasitasra keriilt. Az elozetes dontéshozatalra
utalt kérdés lényegében a beutazast megeldzo integrdacio kovetelményének unios joggal
valo 6sszhangjara iranyult, igy egész pontosan arra, hogy a tagallamok eldirhatnak-e
a harmadik orszagok allampolgarai szamara olyan beilleszkedési vizsgat, amely a be-
utazas/tartozkodas engedélyezését megeldzden értékeli az érintett tagallam nyelvére
¢s tarsadalmara vonatkozo alapvetd ismereteket, és ez kiilonbozo dijak fizetését vonja
maga utan. A Birosag — a fent hivatkozott, menekiiltekre vonatkozo6 specialis szaba-
lyokbol kiindulva argumentum a contrario — gy hatarozott, miszerint fdszabalyként
megengedett, hogy a tagallamok a teriiletiikre torténd belépésre jogositd engedélynek a
csaladtagok részére torténd kiallitasat ahhoz kossék, hogy azok megfeleltek-e bizonyos
elézetes beilleszkedési intézkedéseknek. Az EUB ugyanakkor rogzitette, ez nem veszé-
lyeztetheti magat a csalddegyesitési célt, mint foszabalyt.® Tobbek kozott ez a helyzet

tetében fennallo egyenld banasmodhoz vald jogat. DE VRIEs (2017) i. m. 283.
81 P&S itélet 47. pont: ,,Nem vitathatd, hogy a fogadd allam nyelvére és tarsadalmara vonatkozo ismeretek
megszerzése el6segiti a hazai allampolgarok és a harmadik orszagok allampolgarai kozotti kolesénha-
tast és szocialis kapcsolatok kialakitasat, valamint megkdonnyiti az utobbiak szamara a munkahoz és a
szakképzéshez valo hozzajutast.”
Uo. 48. pont: ,,A Birdsag szerint figyelembe kell venni kiilonésen a vizsga letételéhez megkovetelt isme-
retek szintjét, a tanfolyamokhoz és a vizsgara valo felkésziiléshez sziikséges anyagokhoz valo hozza-
férhetdséget, a vizsgadijak Gsszegét, illetve a sajatos egyéni koriilményeket, igy példaul az életkort, az
irastudatlansagot, vagy az iskolazottsagi szintet.”
8 Uo. 44—45. pontok
8 A Birdsag C-153/14 sz. Minister van Buitenlandse Zaken v. K és A ligy, [ECLI:EU:C:2015:453].
8 K&A itélet 53. pont.
A Birosag e tekintetben ugy talalta, hogy mivel a vizsgadijat minden csaladtag utan kiilon-kiilon és
minden egyes vizsgaalkalommal ki kell fizetni, a tovabbi koltségekkel egyiitt a szoban forgd 350 eurds
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allna fenn, ha az emlitett kotelezettség alkalmazasa automatikusan megakadalyozna a
csaladegyesitést, ,,amennyiben — bar a beilleszkedési vizsgat nem sikeriilt letenniiik —
bizonyitottak azon szandékukat és az annak érdekében tett erdfeszitéseket, hogy sike-
resen letegyék azt.”®” A Birdsag tovabba hangstilyozta, hogy a dontés soran figyelembe
kell venni bizonyos sajatos, egyedi koriilményeket,* marpedig a holland jog ezt nem
teszi lehetdvé. Végeredményben ugy talalta, hogy a kérdéses szabalyozas lehetetlenné,
vagy legalabbis rendkiviil nehézzé teszi a csaladegyesitési jog gyakorlasat, mivel nem
engedik az e vizsganak az érintettek altali letételét objektiv modon akadalyozo sajatos
koriilmények figyelembevételét, valamint az ilyen vizsga dija til magasan keriilt meg-
allapitasra.

Amint lattuk, a P&S ligyben az integracios kivétel hatalya még erdsen korlatozott
volt. Az itélet ugy értelmezhetd, mint amely ugyan lehetdséget teremt az egyenld ba-
nasmadd korlatozasara, de csak a sziikséges nyelvtudas megszerzése céljabol és oly mo-
don, hogy az ne jelentsen aranytalan terhet a migrans szamara. Hasonloképpen a K&A
iigyben, amelyben a Birosag kimondta, hogy eldirhat6 ugyan kiilfoldi integracios vizs-
ga teljesitése, de az nem szolgalhatja a beutazni kivano csaladtagok tavoltartasat.

A P&S és a K&A tigyek kapcsan fontos ugyanakkor hangstilyozni azok eltéré alap-
allasat, igy el kell hatarolnunk a statuszszerzési feltételként meghatarozhato integra-
ciés kovetelményeket (példaképp a beutazast megeldzé integracios feltétel meghataro-
zasat) azon integracios eldirasoktol, amelyeket a mar megszerzett statuszhoz k6t6do
jogok élvezetének eldfeltételeként lehet rogziteni. Mig a K&A itélet az elébbire, a P&S
itélet az utobbira példa. Kiilonbdzik a két esetkdr abban, hogy mig a beutazast meg-
elézo feltételek esetén a fészabaly annak megengedettsége — hiszen a csaladegyesitési
iranyelv azt kifejezetten lehetdvé teszi —, ugyanakkor annak alkalmazasa soran min-
den esetben sziikséges az egyedi koriilmények figyelembevétele. Ezzel szemben a sta-
tusz megszerzését kovetden, a statuszbol fakado jogok érvényesitésekor a foszabaly az
egyenld banasmaod érvényesiilése, €s ehhez képest korlatozott jelleggel érvényesiilhet a
kérdéses jogok élvezetének bizonyos integraciods intézkedéshez valo kotése.

Az Alo és Osso itéletben az integracios kivétel hatdalya ugyanakkor erésen kiszéle-
sedett. A foldrajzi korlatozas immar nem a migransok nyelvtudasanak vagy tarsadalmi
ismeretei hianyanak kompenzalasara iranyulnak. Az sokkal inkabb a tarsadalmi fe-
sziiltség csokkentését célozza.** Mi tobb, korabbi dontéseivel ellentétben a Birdsag itt
pusztan csak elfogadta a tényt, hogy egy ilyen korlatozas megkonnyiti az integraciot,
an¢lkiil hogy magyarazattal szolgalt volna arra, a szabad mozgas miért fokozna a tarsa-
dalmi fesziiltségeket a migransok korében, szemben a tagallami polgarokkal.”

dij a Birosag szerint ellehetetleniti, vagy legalabbis rendkiviil nehézz¢ teszi a csaladegyesitést.

8 K&A itélet 56. pont.

88 Ugymint a csaladegyesité érintett csaladtagjainak életkora, iskolazottsagi szintje, anyagi helyzete vagy
egészségi allapota annak érdekében, hogy mentesitsék 6ket az olyan vizsga letételének kotelezettsége
alol.

Amely fogalmat a Birdsag sajnalatos modon nem fejt ki.
% DE VRIES (2017) i. m. 281.
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Az mindenesetre bizonyos, hogy amig a korabbiakban a migranst kivantak ezen
intézkedések, eldirasok képessé tenni a tarsadalomba valo beilleszkedésre, addig ez
esetben egy Uj szempont keriilt elétérbe, méghozza hogy magdnak a tarsadalomnak is
lehetnek korlatai a befogadas tekintetében, azaz a tarsadalmi befogadoképesség kor-
latozott volta is alapja lehet integracios feltétel eldirasanak. Ez az uj megkdzelités, igy
a tarsadalom teherbirasanak kérdése vélhetden a fokozodd migracios nyomassal kap-
csolatos koriilmények hatasara keriilhetett el6térbe, beleértve a polgarok védelmének,
a tarsadalom stabilitasanak, biztonsaganak szempontjait.

A Birosag Alo és Osso tigy kapesan tanusitott tartdzkodo allasfoglalasa, ill. a tény,
hogy nem emliti a fenti tigyekben lefektetett korabbi kikdtést, miszerint a tagallami in-
tegracios eszkdzok nem foszthatjak meg az iranyelvet annak hatékony érvényesiiléstol,
végiil, hogy csak altalaban utal az Alapjogi Chartara,” anélkiil, hogy annak valamely
konkrét rendelkezésével valo 6sszhangjat vizsgalna,” mindenképpen egy a tagallamok
altal élvezett nagyobb mozgasteret jelez. Raadasul, mivel ez az iigy az els6, amelyben
az EUB a nemzetkozi védelemre jogosult személyek jogaival foglalkozik, az Alo és
Osso itélet a jovoben vélhetéen gyakori hivatkozasi alapként szolgal majd.

Amint a fentiekbdl lathatjuk, az integracios kivétel lehetdséget kinal a tagallamok
szamara, hogy el6bbiek megvonjak mindazoktol a szocialis jogok terén élvezett egyen-
16 banasmodot, akik nem teljesitik a tarsadalmi kohézios kovetelményeket. A Birosag
P&S, és kiilondsen annak Alo és Osso dontését kovetden, a tagallamok immar felhiv-
hatjak az integracio kivételét olyan nemzeti rendelkezések bevezetése céljabol, ame-
lyek beilleszkedési feltételek teljesitéséhez kotik a szocialis jogok/egyenld banasmod
biztositasat. Ez a megkozelités eltavolodni latszik a korabbi jogk6zpontl szemlélettdl,
egyben azt tiikrozve, hogy a migracios jog teriiletén a szolidaritas kérdése szorosan
Osszefiigg a tarsadalmi beilleszkedés/részvétel kérdéseivel. A ,beilleszkedést, mint
feltételt” hangsulyzo szemlélet tehat — amely korabban csak a csaladegyesitéssel kap-
csolatos tartozkodasi jogok és a huzamos tartdzkodasi statusz elnyerése tekintetében
volt jelen — feltiinni latszik a szocidlis jogok teriiletén is.

E — legalabbis részbeni — szemléletvaltas megértéséhez persze elég, ha az elmult
években végbement széleskorli tarsadalmi valtozasokat tekintjiik, igy példaképp a
napjainkban egyre elmélyiil6 migracios valsagot, ill. maganak az Unionak a valsagat,
amely kivalto okait sokan épp a bevandorlok® altal igényelt szocialis juttatasokban
keresik.”* E ponton érdemes felhivni a figyelmet a Birdsag uniés polgarokkal kapcsola-

o' Ezen értelmezés soran a 2011/95 iranyelv (16) preambulumbekezdésébdl fakadodan tiszteletben kell tar-
tani az Eurdpai Unid Alapjogi Chartaja altal elismert jogokat is. Alo és Osso itélet 29. pont.

%2 Példaképp az EJEE 8. cikkében foglalt csaladi élet tiszteletben tartasanak jogat. Jean Yves CARLIER —
Luc LEBOEUF: Choice of residence for refugees and subsidiary protection beneficiaires, variation on the
equality principles, Alo and Osso. CML Rev, 2017/2. 643.

% Mind a harmadik orszagokbol érkezé migransok, mind pedig a kelet-eurdpai orszagokbol érkezd

munkaerd esetén, amely kategoriakat a politika sokszor igyekszik 6sszemosni.

A tagallamok szocialis ellatérendszerére nehezedd teherrel kapcsolatos kihivasok mar egész a kezde-

tektdl jelen voltak magukban a migracios iranyelvekben is. Egyrészt azok pontosan rogzitik, hogy a

tartozkodas joga milyen feltételekkel nyerheté (esetleg veszithetd) el. Sok esetben az iranyelvek olyan

feltételeket tartalmaznak, amelyek eleve kizarjak, hogy a migransok a szocialis ellatorendszer késobbi
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tos itélkezési gyakorlataban az elmilt években bekovetkezett paradigmavaltasra.” Az
EUB ujabb gyakorlata szerint ugyanis a gazdasagilag inaktiv unios polgarok fogado
allambeli integracidjanak szintje, ill. integraciora valé szandékanak hianya egyre na-
gyobb relevanciaval bir az unios polgarok szocialis ellatasok teriiletén élvezett egyenld
banasmodja tekintetében.”® A fentiek fényében egyaltalan nem meglepd, hogy a Biro-
sag a szocialis juttatasok tekintetében élvezett egyenlé banasmodot a harmadik orszag-
beliek altal teljesitendd integracios kovetelmények fiiggvényéiil rendeli.

7. Konkluzio

Az EUMSZ 79. cikk (4) bekezdése erésen behatarolja az Unio mozgasterét a tarsadal-
mi beilleszkedés teriiletén azzal, hogy egyértelmiivé teszi, a beilleszkedési politika
alapvetden tagallami hataskor. A hataskori kérdések igy bar latszolag tisztazottak e
teriileten, az integracios politika a gyakorlatban szamos mas szakpolitikai teriilet altal
¢érintett. Példaképp az unios bevandorlaspolitikai iranyelvek kifejezett célként allitjak a
harmadik orszagbelick tarsadalmi beilleszkedésének elomozditasat, mi tobb, felhatal-
mazast adnak a tagallamoknak kiilonb6z6 integracios kovetelmények eldirasara.

A k6z0s bevandorlas és integracios politika alapjaul szolgalo tamperei és az azt felvalto
Otéves stratégai programoknak koszonhetden, az elmult majdnem két évtizedben egy
jelentds joganyag kelt életre, amely tobbek kdzott a harmadik orszagbeliek integraci-
ojaval jaro nehézségek lekiizdését célozta. A fenti teriiletek fokozatos kdzosségiesitése
azonban nem volt teljesen problémamentes, kiilondsen azon tagallami torekvések fé-
nyében, amelyek igyekeztek minél szigorubb keretek k6z¢é szoritani az unios fellépés
hatarait. Ez a kormanykéozi logika — amely lényegében a tamperei programban fog-
laltak magvalosulasanak bukasahoz is vezetett — az unids szintli integracios politika
kettéagazasat eredményezte.

kiaknazoiva valjanak. igy a munkavallalasi céli migracios irdnyelvek esetén a bebocsatas és a tar-
tozkodas joganak elnyerése a munkavallalas fliggvénye (kék kartya, kutatdi, szezonalis, vallalaton
beliili athelyezési iranyelvek). A stabil és rendszeres forrasok — leginkdbb munkabér forméjaban —
¢és a teljes korii egészségbiztositas kovetelménye, biztositando, hogy a migrans ne jelentsen terhet az
adott tagallam szocialis ellatorendszerére a csaladegyesitésnél és a huzamos tartozkodasi jogallas
elnyerésénél is megjelenik. A nemzetkdzi védelemre jogosult statusz és az embercsempészet aldozatai
képeznek egyediil kivételt e szigori gazdasagi kovetelményrendszer alol.
% Amely restriktiv gyakorlat tulajdonképpen nem mas, mint a korabbi rendkiviil kiterjesztd birosagi gya-
korlat jogszabalyszoveghez hii értelmezése.
% Egyes Kommentatorok szerint a Dano tigyben (C-333/13) a szocialis ellatasért folyamodo személy in-
tegracios szandékanak hianya, ill. a német tarsadalomban valé marginalis helyzete vezette a Birosagot
arra, hogy aranyossagi teszt alkalmazasa nélkiil is megallapitsa, miszerint az nem jogosult egyenld
banasmodra a szocialis juttatasok teriiletén. Herwig VERSCHUEREN: Preventing benefit tourism in the
EU. A narrow or broad interpretation of the possibilities offered by the ECJ in Dano? CMLRev, N. 52.
(2015) 373.; Ferdinand WOLLENSCHLAGER: Consolidating Union Citizenship. In: THyM (2017) i. m. 188.
A Birésag a gazdasagilag inaktiv polgarok és az allaskeresok tekintetében folytatott joggyakorlataban
egyébirant mar kozel masfél évtizede alkalmazza a ,,valos kotelék/kapcesolat™ ill. a ,,bizonyos foku tar-
sadalmi integracio” mércéjét az egyenld banasmodtol valo eltérés eseteinek igazolasaul szolgalo objek-
tiv zsinormértékként (D’ Hoop, Collins, Bidar jogesetek). Daniel THym: EU Migration policy and its
Constitutional Rationale: A cosmopolitan outlook. CMLRev, N. 50. (2013) 709.



Kemény ¢és puha jog az Unio beilleszkedési politikajaban 31

A tamperei programban foglaltak hatékony érvényesitését célul tizo, de az egy-
hangu tanacsi dontéshozatal kdvetkeztében végiil csak minimumstandardokat rogzitd
bevandorlasi iranyelvek minddssze néhany, amde jelentds politikai stllyal rendelkezd
tagallam integracios politikajanak tiikorképeivé formalodtak az integracios kovetelmé-
nyek unids jogba épitésén keresztiil. Hasonlo folyamatnak lehettiink szemtanti a ,,puha
jogi” alapokon fejlodo integracios keretrendszer esetében, ahol a szakért6i halozatok
tapasztalatcseréje kivalo taptalajt biztositott néhany tradicionalisan bevandorlokat fo-
gado tagallam altal kovetett jo gyakorlat, igy a kiilonb6z6 integracios programok mas
tagallamokbeli atiiltetéséhez és elterjesztéséhez. A ,tobb Eurdpat” jelszoé alatt mind-
ekdzben maga az integracio koncepcioja is jelentds valtozason ment keresztiil, amely
az iranyelvben foglalt jogok érvényesiilését immar a tarsadalmi beilleszkedés kove-
telményének rendeli ala. A kdzdsségiesités azonban paradox modon egy a fentiekkel
ellentétes iranyu folyamatot is elinditott, tekintve, hogy a bevandorlaspolitika terii-
letén elfogadott tagallami aktusok folyamatos bizottsagi monitoring alatt allnak, és
barmikor bir6i feliilvizsgalat targyat képezhetik. E feliilvizsgalat f6 szempontja elobbi-
ek unios jogelveknek, igy a hatékonysag, a diszkriminaciomentesség, az aranyossag €s
a jogbiztonsag elveinek valo megfeleltethetdsége.

A Birosag itélkezési gyakorlataban mindezidaig hangstlyozasra is keriiltek a fenti
szempontok. Némi valtozas tapasztalhatd ugyanakkor annak legujabb integracios ki-
vételekre vonatkozé gyakorlataban. Ebben megerdsitésre keriilt ugyanis, hogy a har-
madik orszagbeliek migracios iranyelvben rogzitett egyenlé banasmodhoz valé joga
a beilleszkedést célzo tagallami korlatozas ala rendelhetd. Amennyiben a tagallami
aktus az integracié megkonnyitését célozza, ott nincs dsszehasonlithatd helyzet, és
nem is kovetelhetd meg az egyenld banasmod. Kivalo példajat adja ennek az Alo és
Osso itélet, amely iigy fokuszaban a szocialis ellatasokat integracios céllal kotelezd
lakohelyhez ko6to tagallami korlatozas allt, és amelyben az EUB mar emlitést sem tesz
a korabbi gyakorlataban alkalmazott azon kikotésérdl, amely szerint a tagallami in-
tegracios eszkdzok nem foszthatjak meg az iranyelvet annak hatékony érvényesiilés-
t61. Ugy tiinik, a Birosag harmadik orszagbeliekre vonatkozé migracios és integracios
gyakorlata egyre markansabban tiikrézi az unids valsagfolyamat kapcsan feler6s6dé
tagallami félelmeket.””

Amig ugyanis a korabbiakban a migranst kivantak ezen intézkedések, eldirasok ké-
pessé tenni a tarsadalomba vald beilleszkedésre, addig ez esetben egy 0ij szempont
keriilt el6térbe, méghozza hogy maganak a tarsadalomnak is lehetnek korlatai a befo-
gadas tekintetében, azaz a tarsadalom befogadoképességének korlatozott volta is alapja
lehet integracios feltétel eldirasanak. Ez az Gj megkdzelités, igy a tarsadalom teherbi-
rasanak kérdése vélhetden a fokozodd migracios nyomassal kapcsolatos koriilmények
hatasara keriilhetett el6térbe, beleértve a polgarok védelmének, a tarsadalom stabilita-
sanak, biztonsaganak szempontjait.

Végiil, ami az integracios keretrendszert illeti, az tovabbra is szamos fogyatékossa-
got rejt magaban. A Lisszaboni szerzddés hatalybalépése — amely az integracio terii-

7 Ez kiilondsen érthetd, ha a szabadon mozgd gazdasagilag inaktiv unids polgarok szocialis jogainak

teriiletét tekintjiik, ahol a Dano esettel kezd6dden szintén tortént egy szemléletvaltas.
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letén kifejezett jogalkotasi alapot biztosit, ill. bevezeti a rendes jogalkotasi eljarast —
ugyanakkor varhatoan valtozast hoz e tekintetben, legalabbis, ami a bizottsagi, ill. biroi
kontroll fenti teriileten valdo megjelenését és az unios jogelvek jovobeni érvényesithe-
toségét illeti. Ezzel egyiitt nem tekinthetiink el attol, hogy a Lisszaboni Szerzédéssel
beiktatott jogalkotasi alap a tagallami hataskoroket megerdsiti az integracio teriiletén,
igy a kérdéses rendelkezés alapjan kizarolag a tagallami intézkedéseket 6sztonzo és
tamogato6 unios intézkedések elfogadasara keriilhet sor.



