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A COVID-19 konzuli igazgatas
szervezetrendszerére gyakorolt
hatasa a repatrialas tanulsagai

tekinteteben

CSATLOS ERZSEBET"®

Absztrakt: A COVID-19 az élet valamennyi teriiletén érezteti a
hatasat, olykor sz6 szerint megbénitva azt. Tobbek kozott ez
tortént a jarvany kitorésekor, amikor a kormanyok a vilag min-
den tajan az allamhatarok lezarasaval reagaltak a dinamikusan
terjed6 fert6zésre. 2020. aprilis 17-én a schengeni dvezet alla-
mai kozul 17-en jelezték az Eurdpai Bizottsagnak a hatarelle-
nérzés visszaallitasat.! A bezarkozasnak kdszonhetéen jott el az
uniés konzuli védelmi politika mukddésének igazi prébaja, hi-
szen ebben az idészakban nagyszamu unios polgar rekedt olyan
harmadik allam teriiletén, ahonnan a hazatérése akadalyozott,
ha nem lehetetlen volt.? Felmeriilt a kérdés, hogy vajon miként
vizsgazott az Eurdpai Unio altal szabalyozott konzuli védelmi
kooperacio.

A tanulmany a harmadik allamokban rekedt unids polgarok sza-
mara a hazaszallitasban nyujtott segitség mint konzuli védel-
mi intézkedés megvaldsitasanak tanulsagai alapjan vizsgalja a
kérdést. Az e tekintetben rendelkezésre allé statisztikai adatok,
illetve az azdta tortént jogalkotas fényében igyekszik valaszt
adni, tovabba felallitani a progndzist: a repatrialds szempont-
jabol a kozos konzuli védelmi politika mikodéképes, azonban a
hatékonysaga fejlesztésre szorul, amelynek érdekében az elsé
jogalkotasi fejlemények még az események sirdjében megszi-
lettek.

Kulcsszavak: repatrialas, konzuli védelem, eurépai kézigazga-

tas, unids polgari védelmi mechanizmus

1. AZ EUROPAI UNIOS KONZULI
VEDELMI POLITIKA CELJA

A harmadik allamban tartézkodé uniés polgarok
konzuli védelem érdekében barmely tagallam kiil-
képviseletéhez fordulhatnak, amennyiben a sajat
allamuké nem elérhet6. Ez az Eurépai Unidé md-
kodésérdl szolo szerzodésben megjelend® jogosit-
vany, amelyet az EU Alapjogi Chartaja* is deklaral.
A rendelkezés az unids polgarsag jogintézményét
megteremtd 1992-es Maastrichti Szerz6dés® oOta
valtozatlan formadban része a Szerzédéseknek, a
tartalmat pedig a jelenleg hatalyos, a harmadik
orszdgokban képviselettel nem rendelkezé unios
polgdrok konzuli védelmét eldsegito koordindcios és
egyiittmiikodési intézkedésekrol szolé 2015/637 ta-
ndcsi irdnyelv (konzuli védelmi iranyelv) tolti meg
tartalommal.® A 2018. majus 1-jén hatalyba lépett
rendelkezések tobbek kozott arra nézve nyujta-
nak egy forgatokonyvet a tagallamoknak, hogy
harmadik allamokban milyen eljarasi rend sze-
rint kell biztositaniuk az unids polgar — és az 6t
kiséré6 nem unids polgar csaladtagok — szamadra,
hogy a szamukra sziikséges, alapvet6 konzuli se-
gitséget megkaphassak,’ és kit terhel(het)nek en-
nek koltségei.® A sajat allampolgarral val6 egyenld
banasmadd biztositasa® mellett a konzuli védelem
gyakorlasanak és igénybevételének részletszaba-

* Egyetemi adjunktus, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, K6zjogi Intézet.
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lyait tovabbra is a nemzeti jog teriileteként kezeli
az irdnyelv,!? igy a gyakorlatban ez meglehet6sen
sokszini képet mutathat, mondhatni: ahany haz
— jelen esetben orszag —, annyi szokas.!! Alapjo-
gok, unios polgarsag, kiilpolitika: ezek csak a f6
iranyok, amelyek a sikeres kozos, unios konzuli
védelmi politika megvaldsitdsa érdekében sziik-
ségképpen atfedésbe keriilnek, mégpedig tugy,
hogy mindennek szabdlyozasara az EU jogalkotasi
hataskore kiilonb6z6 mértékben terjedhet ki. Emi-
att van az, hogy a konzuli védelmi iranyelv csak
felsorolja!? — inter alia”- azokat a tipikus esete-
ket, amikor a konzuli védelemhez valé hozzajutast
biztositani sziikséges valamennyi uniés polgar —
és vele utazd, nem unids polgar csalddtagija — sza-
mara, fiiggetleniil attdl, hogy a segitségért, véde-
lemért felkeresett konzulatus vagy nagykovetség
allamanak polgara (,,sajat” allampolgar) vagy sem.
Ez a felsorolas tartalmazza a veszélyhelyzet soran
val6 segitségnyujtast és a repatrialast (hazaszal-
litast) is,'®* ugyanakkor a veszélyhelyzet fogalmat
és a konkrét intézkedés kérdését a nemzeti jogra
bizza. A jarvany kitorésekor ez bizonyult a leggya-
koribb konzuli védelmi segitségnek és a leginkabb
koltségigényesnek, amely kapcsadn azonnal koz-
vetlen kozigazgatasi szintl intézkedésre és finan-
szirozasra keriilt sor. Egy allam kiilképviseletének
konzuli védelmi intézkedései kapcsan sok esetben
él az a kép a fejiinkben, hogy a nyilvanval6 jogi
keretek mellett az egy er6sen politikai kapcso-
latok altal dominalt, ad hoc jellegii tevékenység,
amelynek szolgaltatasi jellege van, és a jogi szaba-
lyozottsag masodlagos; mondhatni — sz6 szerint
— szilikség torvényt bont. Ugyanakkor az unids
jog altali atitatottsag és az EU altalanos miikodési
jogelveinek valé megfelelés akkor is szabalyozasi
halét képez a rendszer elemei koré, ha egy olyan,
semmihez sem hasonlithat6, minden tekintetben
hatarokon ativel6 uniés politikarél van szé, mint
az unios polgarok konzuli védelme, ez pedig sziik-
ségképpen hatast gyakorol a konzuli igazgatas
szervezetére.
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2. AKONZULI VEDELEM
HARMADIK ALLAMOKBAN VALO
VEGREHAJTASA AZ EUROPAI
KOZIGAZGATAS KERETEN BELUL

A segitségre szoruld unids polgar szamara kife-
szitett védelmi halé hatékonysaga érdekében a
konzuli védelmi iranyelv kiilonbséget tesz a min-
dennapos segitségnyujtas, illetve a valsaghely-
zet sordn felmeriil6 helyzetek kezelése kozott, és
ennek megfeleléen szabdlyozza a koordindcié és
egylittmkodés kereteit. Az unids jognak meg-
felel6 védelem biztositasa ugyanis végsé soron
az adott harmadik allambeli helyszinen m(ikodé
tagallami konzuli hatésagok kezében van, akik
sziikségképpen egyiittmiikodési jogviszony'* ke-
retében igyekeznek a tagallamot terhel6 kotele-
zettségnek eleget tenni.

2.1. AZ UNIOS POLGARNAK
BIZTOSITOTT ALTALANOS
KONZULI SEGITSEGNYUJTAS

Normal koriilmények kozott a helyszinen elérhetd
konzuli hatésag(ok)'® és az allampolgarsag szerin-
ti allam illetékes szerve kozott zajlik az egyiitt-
mukodés a konzuli védelem biztositasa érdekében,
amelynek része tobbek kozott a személyazonossag
ellenérzése,'® valamint annak biztositasa, hogy
valasztasa szerint az allampolgarsag szerinti al-
lam gondoskodhasson a segitségnyujtasrol, és
csak ennek hidnyaban jarjon el a helyben elérhet6
— valamely egyéb tagallami — kiilképviselet."

A harmadik allam teriiletén megkeresett tagallam
(kiilképviselete) és a segitséget keres6 unids polgar
allampolgarsaga szerinti tagallam (kiilképviselete)
szorosan egylittmikodik egymassal, amely Ossze-
tett folyamatot jelent. A képviselettel nem rendelkezd
uniés polgar'® szdmdra ugyanis biztositani kell, hogy
a sajat képviselet hidnya esetén — amely inkdbb az
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elérhetéség lehetdségének hianyat jelenti — bdr-
mely tagallam diplomaciai vagy konzuli szervéhez
forduljon. A megkeresett szervnek pedig kotelessé-
ge els6sorban az allampolgarsag szerinti tagallam
megkeresése, hacsak ezt a siirgdsség nem teszi le-
hetetlenné, és arrdl is meg kell gy6z6dnie, hogy az
unids polgar nem visszaélésszertien gyakorolja az
unios jog altal biztositott jogat. Az in situ kiilképvi-
seletek munkamegosztasara iranyuldé megallapodas
hidnyaban ugyanis az uniés polgar dont, hogy az
esetleg tobb elérhet6 tagallami képviselet koziil me-
lyikhez fordul és melyik nemzeti joga szerinti kon-
zuli védelmi intézkedést veszi igénybe, ami adott
esetben a forum shopping problémajat is felvetheti.
A rendelkezésre al16 adatok alapjan a sajat dllam ille-
tékes szerve donthet igy, hogy az ligy attételét kéri,
ellenkez6 esetben az unids polgarsag fennallasanak
megerdsitését kovetden a megkeresett hatosag kote-
les olyan médon segiteni a hozza kérelemmel fordu-
16t, ahogyan a sajat allampolgarat is segitené,' ide-
értve az uniés polgarsaggal nem rendelkez6, de az
unios polgart kiséré csaladtagot is.2’ A szolgaltatas
nincs ingyen, f6szabdly szerint visszatéritési nyilat-
kozatot kell tenni az abban részesiilonek.?!

2.2. AVALSAGHELYZETI
EGYUTTMUKODES SZERVEZETI
HATTERE

Krizis, veszélyhelyzet, valsaghelyzet, katasztrofa
— akarhogy nevezziik, a konzuli védelmi iranyelv
nem ad részletes magyardzatot arra, hogy mi a
valsaghelyzeti egyiittmiikodési rendelkezés ebbéli
hatalya, és emiatt a valsaghelyzet fennallta akar
eltéréen is értelmezhet6.”? Az iranyelv tartalma,
valamint a kapcsol6dé joganyagok?® alapjan azon-
ban az az altaldnos kovetkeztetés vonhato le, hogy
legtagabb értelemben olyan helyzetekr6l van szo,
amelyeknek eredményeként tomeges mértékben
meriil fel a konzuli segitség iranti igény egy har-
madik allam teriiletén, és ez mind munkaszerve-
zési, mind pedig financialis kihivas elé allitja a
jelenlévé kiilképviselet(ek)et. Az ilyen esetekben
el6térbe keriil a valsaghelyzeti késziiltség és a val-
sagkezelés jelentOsége, és ezek keretén beliil a tag-
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allamok nagykovetségei és konzuldtusai nemcsak
egymassal, de az EU kiildottségeivel is szorosan
egylitt kell, hogy mikddjenek, kiilonosen a logisz-
tika terén.?* Ezzel kapcsolatban uniés hatarozat
rogziti, hogy az Unid kiildottségei — a tagalla-
mok kérésére — segitik a tagallamokat diplomaéci-
ai kapcsolataik vonatkozasaban és azon feladatuk
ellatasaban, hogy forrdssemleges alapon konzuli
védelmet nytjtsanak az uniés polgarok szamara
harmadik orszagokban.?

Valsaghelyzetben tehat az uniés kozvetlen koz-
igazgatasi szint is bekapcsoldédik a konzuli se-
gitségnyujtas egyes folyamataiba, tobbszintd
igazgatasi egyiittmiikodéssé alakitva a konzuli
védelem intézményi hatterét. Az unids igazga-
tasi struktarat azonban nem az dllamigazgatdsi
hierarchiara jellemz6 iranyitasra épiilé szervezeti
jogi kapcsolat uralja, hanem a koordinacié és az
egylittmikodés.?* Ez nemcsak a kozvetlen igaz-
gatasi szintre, hanem annak kozvetett szintjével
kapcsolatban, mind horizontalis, mind vertikalis
irdnyban els6sorban a kooperacié és a koordinacié
altal miikodésben tartott teriilet, amelynek esz-
kozrendszere az adott politikdra nézve az unids
jogalkotasi hataskorokhoz igazoddan, elsésorban
az adott szakpolitika eurdpaizdcidjdnak szintjétol
fligg; abszorpcio, alkalmazkodas vagy transzfor-
macié valdsul-e meg.”” Jelen esetben a szervezet
— és a folyamat — centrumadba valsaghelyzetben
a vezetd dllam*® — amennyiben ilyen van - kertil,
valamint az Eurdpai Bizottsag, illetve az EU On-
alléan makodé, a féképviseld iranyitasa alatt alld
szerve, az Eurdpai Kiiliigyi Szolgdlat (a tovabbiak-
ban: EKSZ) kap f6szerepet.

A vezetd dllam fogalma az adott harmadik orszag-
ban diplomaciai képviselettel rendelkez6 azon egy
vagy tobb tagallam, amely vagy amelyek a képvise-
lettel nem rendelkezé polgaroknak valsaghelyze-
tekben nyujtand6 — a konzuli védelmi iranyelvvel
0sszhangban 4116 — tamogatas koordinalasaért és
iranyitasaért felel (vagy felelnek)?® a tobbi érintett
tagallam, az EKSZ illetékes szervezeti egységé-
nek, valamint annak helyi meghosszabbitott kar-
jaként funkcionald kiildottségei tamogatasaval.
A tagdllamok ennek érdekében minden relevans
informaciét atadnak a vezet6 allamnak vagy a se-
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gitségnyujtast koordinalé tagallam(ok)nak a val-
saghelyzetben 1évo, képviselettel nem rendelkez6
polgaraikrdl. Emellett alapvet6 Kkotelezettsége az
adott harmadik orszagban képviselettel rendelke-
z6 tagallamoknak, hogy a vészhelyzeti terveiket
egymas kozott és az EU kiildottségével is egyez-
tessék és O0sszehangoljak annak biztositasa érde-
kében, hogy a képviselettel nem rendelkez6 pol-
garok valsaghelyzet esetén megkapjanak minden
sziikséges segitséget. A képviselettel rendelkezd,
illetve nem rendelkez6 tagallamok, valamint az EU
kiildottsége kozotti feladatmegosztasnak ugyanis
egyértelmiinek kell lennie, ez elengedhetetlen a
valsaghelyzetekre vald felkésziiltség és a valsag-
kezelés megfelelé szinvonaldnak biztositdsahoz,
féként a jogi szabalyozas keretjellege és a kiilpoli-
tikai atitatottsaga miatt.’° Az illetékes kiilképvise-
leteket megfelel6en tajékoztatni kell a valsaghely-
zeti késziiltségi intézkedésekrol, és adott esetben
azokba be kell 6ket vonni. A vezeté allam vagy a
képviselettel nem rendelkez6 polgarok tdmogata-
sat koordinal6 tagallam(ok) adott esetben igény-
be veheti(k) az EKSZ valsagkezelési strukturait és
az unios polgdri védelmi mechanizmust.’! A vezetd
allam koordinatori és szervezdi szerepet vallal el-
sésorban sulyos konzuli valsdghelyzet idején, nem
pedig azt, hogy onkoltségen és sajat infrastruk-
turaval teljes mértékben egymaga lassa el a fel-
meriil6 feladatokat.’? A valsaghelyzetek esetében
azonban, annak sajatossagaibdl adédéan — amikor
is jelentds szamu polgar igényeire kell gyorsan re-
agalni — nem lehet sziikséges feltétel a visszafize-
tési nyilatkozat megléte ahhoz, hogy a segitséget
nyujté tagallam koltségtéritést kérjen és kapjon a
képviselettel nem rendelkezé polgar allampolgar-
saga szerinti tagallam(ok)tol. A képviselettel nem
rendelkez6 polgarok allampolgarsaga szerinti tag-
allamoknak meg kell tériteniiik a felmeriilt koltsé-
geket a segitséget nyujto tagallamok részére.>

Az adott teriileten a vezet6 allam kiilképvisele-
tének vezet6je eldsegiti a helyi egylittmikodést
azon tagallamok kozott, amelyek tovabbi sze-
mélyzet, pénziigyi forrasok, felszerelés és orvosi
segitségnyljté csoportok tekintetében hozzaja-
rulast tesznek a valsagkezelés érdekében, és in-
formaciéaramlast biztosit a tagallamok (jelenlévo
kiilképviseletei) és a kozvetlen igazgatasi szervek
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kozott.3* Kiemelten fontos feleléssége van az eva-
kudlas megszervezéséért, osszehangolasaért és ve-
zetéséért, a tobbi érintett tagallam tamogatasaval,
és a felmeriilt koltségek pro rata megtéritésének
igénylése mellett.>® Ez a tdmogatas azonban nem
kikényszerithetd, és a vezet6 allamra vonatkozo
el6irasok utmutatdsok, és nem hard law kotelezett-
ségek. Ha egy tagallam nem kivan egyiittmtikodni
avezet6 dllammal, attél ugyandgy fenndll az unids
jog alapjan a konzuli védelem nyujtasara iranyuld
kotelezettsége, és elsdédlegesen mindig az allam fe-
lel6ssége az allampolgarai védelme,3¢ viszont a ve-
zet6 allamtol minden arra jogosult személy konzu-
li segitségnyujtast igényelhet,> az evakualdsban
azonban nem kotelezé résztvenni. A vezet6 allam
felel6ssége ugyanis arra terjed ki, hogy egy alta-
la biztonsagos helyre menekitse a bajban lévéket,
nem arra, hogy mindenkit hazajuttasson.*

Az elébbiekben feltart jogi keretrendszer nyilvan-
valova teszi a szervezeti hattérben rejl6 bizonyta-
lan, instabilitast tartalmaz6 vonasokat, hiszen a
tagallamok szervei ugyan dogmatikai értelemben
az Uni6 szervei, amikor unids politikat valésitanak
meg, de szervezeti értelemben ez konkrét jogi el6-
irasok nélkiil nem valtoztat azon a tényen, hogy az
uniés szervek iranyitasi jogkért nem gyakorolnak
a tényleges végrehajtéi apparatus tekintetében.*
Ehhez pedig kiilon adalék, hogy az EKSZ maga
sem mentes hataskori-felel6sségi tekintetben a
bizonytalan, pontosabban nem kell6en lehatarolt
kérdésekt6l.*® A hatékonysag (és a gyors reakci-
Oképesség) pedig az egylittmiikodési szervezeti
csatornak bonyolultsagaval forditottan aranyos.

Az EU kiildottségei hibrid igazgatasi szervekként
uniés érdekeket védéd diplomaciai feladatok mel-
lett els6sorban kereskedelmi célokat szolgalnak az
EKSZ meghosszabbitott karjaiként,*' a diplomdci-
ai kapcsolatokra iranyad6 nemzetkozi jogi keretek
kozott.#? Az EU (szervei) konzuli hataskor ellata-
sara azonban nem kaptak felhatalmazast, azok
kozvetleniil az unids polgarokat (és kisér6 csalad-
tagokat) nem segitik: a tagallami konzuli hato-
sagok azok, amelyek végrehajtéi szerepben tény-
legesen a feladatot ellatjak. Ugyanakkor, ahogy
Moraru ravilagitott, a tagallamok kiilképviseleti
hélézata csekélyebb, mint az EU kiildottségeinek
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szama.** Valamennyi tagallam mindGssze négy
EU-n kiviili orszagban, harmadik allamban ren-
delkezik kiilképviselettel: az USA, India, Kina és
Oroszorszag teriiletén, és a statisztikat tekintve 6t
olyan tagallama van az EU-nak, amely a vilag or-
szagainak tobb, mint felében tart fent kiilképvise-
letet.** Mindez kiegésziilve a jogi szabalyozottsag
szintjével nem éppen a hatékony sziikséghelyzeti
fellépés felé billenti a mérleget.

A szolidaritasi klauzula generdalisan kotelezi mind
magat az EU-t, mind az egyes tagallamokat, hogy
egymast segitsék terrorizmus, illetve természe-
ti vagy ember altal okozott katasztréfa esetén.*
Ugyanakkor a Bizottsag tamogaté hataskorrel
rendelkezik a polgari védelem teriiletén, vagy-
is a katasztrofak megel6zésében, az azokra vald
felkésziilésben és reagalasban tovabbra is a tag-
allamoké az els6dleges felel6sség. Egyes kataszt-
rofak azonban tulterhelhetik barmelyik tagallam
reagdld képességét, és a jol koordinalt és gyors
kolcsonos segitségnyujtas a tagallamok kozott
alapvet6 cél, amely tallépi a szubszidiaritas és az
aranyossag tesztjének terheit. Ezért a szolidaritast
kiterjesztett moédon értelmezik arra is, ha Eurdpa
megovandoé polgarai az integracié teriiletén kiviil
vannak, de ki vannak téve a fent emlitett kihiva-
soknak. Ez htizédik meg az unids polgari védelmi
mechanizmus koncepcidjaban, amely, amikor ko-
z0s fellépésre van sziikség, kiterjeszti a katasztro-
fak kezelésének, a vonatkoz6 unids szabalyozas-
nak a teriileti hatalyat az EU-n kiviilre.*

Az Eurdpai Bizottsdg Humanitarius Segélyek és
Polgari Védelem Foigazgatosaga a Bizottsag ten-
gerentuli orszdgoknak nyujtott humanitarius se-
gitséggel és polgari védelemmel foglalkozo szerve-
zeti egysége (DG ECHO), a Veszélyhelyzet-reagdldsi
Koordindciés Kozpont (a tovabbiakban: ERCC)* és
a kiildottségek altal segit a tagallamoknak abban
az esetben, ha erejiiket meghalad6 valsaghely-
zettel dllnak szemben. 2001 6ta*® ennek intézmé-
nyesitett formaja az uniés polgari valsagkezelési
mechanizmus, amely az ERCC 4ltal koordinalt
egylittmtkodési forma kifejezetten azért, hogy az
uniés tagallamok és a részt vevo orszagok kozott a
polgari védelem teriiletén, az EU-n beliili és kivii-
li katasztréfak megel6zésének, felkésziiltségének
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és reagalasanak javitasa eredményesebb legyen.*
Amikor egy vezetd allam vagy mas (tag)allam a
mechanizmus aktivalasat kéri, az abban résztvevo
allamok*® megteszik a segitségre vonatkozo6 hoz-
zajarulasukat, amelynek felhasznaldsat az ERCC
koordinalja. Az EU intézményi szinten a koltsé-
geket meghatarozott részben tamogathatja, habar
egyes esetekben ez a rata a teljes finanszirozasig
is emelkedhet.’! Az ERCC van igy abban a pozici6-
ban, hogy a parhuzamos tevékenységeket kiiktas-
sa, az er6forrasokat optimalizalja, és az esetleges
hiatusokat felmérje, és azok pétlasara javaslatot
tegyen, els6sorban uniés forrasokbol.>?

3.A 2020-AS HAZAJUTAST
SEGITO KOZOS INTEZKEDESEK,
AVAGY A PUDING PROBAIJA...

Természetesen a valsaghelyzeti konzuli védelmi
intézkedések eddig sem voltak példa nélkiiliek,>
csak a nagysagrend volt teljesen mas, mint amivel
2020 tavaszan szembesiilt a vildg. A koronavirus
rohamos terjedése kovetkeztében egyik naprél a
masikra hozott allami (0n)védelmi intézkedések
kovetkeztében szamos unids polgar rekedt harma-
dik allam tertiiletén.

A cél egy ideig a kereskedelmi célu jaratokkal vald
hazatelepités volt, miutan pedig ez a lehet6ség mar
nem 4allt fenn, aktivaltdk a polgari védelmi mecha-
nizmust, amelynek égisze alatt kiilonjaratokon, ha-
joval és repiil6vel igyekeztek a hazajutast lehetévé
tenni. 2020 juniusaig tobb, mint 590 000 ember jut-
hatott vissza Eurdpaba a tagallamok 4ltal szervezett
jaratokon, mintegy 60 000 uniés polgar pedig az uni-
0s polgari védelmi mechanizmus révén.** Az egyes
tagallamok altal szervezett hazautakra és a bajba ju-
tottak allampolgarsagara nézve egységes szempontd
statisztika ugyan nincs, az adatokat a tagallamok a
kozos veszélyhelyzeti kommunikdcios és tdjékoztatdsi
rendszeren (CECIS)* keresztiil jelentették.>® A Bizott-
sdg Németorszagot emelte ki, 1évén a német allam a
torténelem legnagyobb mértéki repatrialasi mozgal-
mat hajtotta végre tobb, mint 240 000 harmadik 4al-
lamban rekedt német, és mintegy 7 500 egyéb uniés
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polgar érdekében.’” A Bizottsag 2020 decemberében
tette publikussa az EU altal koordinalt miveletek
szamadatait, amelyek szerint januar és jilius kozott
90 060 unids polgar, és tébb, mint 10 000 egyéb sze-
mély*® részesiilt a hazajutast el6segit6 konzuli védel-
mi intézkedésben 408 jarat révén — 360 jarat a polgari
valsagkezelési mechanizmus keretén beliil indult.*

Osszességében elmondhatd, hogy ugyan el6for-
dultak mar valsaghelyzetek, de az igazi préba a
kozos konzuli védelmi politika miikodésének tesz-
telésére 2020 els6 felében kovetkezett be, amikor
minden harmadik utas mdas orszdg allampolgara
volt, mint a hazajutasat lehet6vé tevo repiil6gé-
pet biztosité tagallam.®® Tekintettel arra, hogy az
elmult évtizedekben a valsaghelyzet fogalmat ki-
merit6 események, helyzetek szama egyre fokozo6-
dott,® a valsaghelyzeti egylittmtkodés fejleszté-
se folyamatosan napirenden szerepl6 kérdés kell,
hogy legyen. Elég csak a szamadatokra tekinteni:
a kozos, osszehangolt fellépés elkeriilhetetlen, igy
a non-stop miveleti koordinalasara készenlétben
all6 ERCC autonémidjanak novelése el6térbe keriil.
Kérés, illetve a mechanizmus aktivalasanak elfo-
gadasat kovetéen azonnal mozgasba tud lendiilni,
hogy er6forrasokat aktivaljon a gyorsabb és kovet-
kezetesebb eurdpai valaszreakcié érdekében.®? Az
aktivalast kér6 allam elfogad6 nyilatkozata azon-
ban fontos elem: ugyan a résztvevok ingyen vagy
részleges térités mellett is segitséget nyudjthatnak,
de elvileg a kérelmezonek kell allnia a koltségeket,
és a COVID-19 hulldm okozta helyzet kezelésében
az EU is jelentésen kivette a részét: mar 2020 mar-
ciusaban 45 millié euréval emelte meg a rendel-
kezésre allo koltségvetést, hogy a repatrialasok
finanszirozhat6ak legyenek.%

4.2020-AS EV KOZVETLEN
KOVETKEZMENYEI ES
TANULSAGAI A KONZULI
IGAZGATASRA NEZVE

Az EurOpai Bizottsag a repatrialas tekintetében a
2020-as évben tanusitott valsagkezelési egyiitt-
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muikodést sikertorténetként konyvelte el,** ugyan-
akkor az események tobb szunnyado kérdést (Gjra)
felszinre hoztak, amelyek kozvetleniil-kozvetet-
ten érintik az unids konzuli védelem igazgatasi
kérdéseit is.

A konzuli védelem eurdpaizaldodasanak elsé 1épései
soran felmeriilt a kiildottségek esetleges eurokon-
zulatussa alakitdsa, amely kétség kiviil koltség-
hatékonyabb és homogén fellépési lehet6séget je-
lentene,® ez azonban sokaig nem nyert széleskori
tamogatottsagot, elsésorban a nagyobb kiilképvi-
seleti kapcsolatrendszerrel rendelkez6 tagallamok
ellenezték a tagdllami hatdskorok ilyen mddon
val6 csokkentését. Igy a kiildottségek a tagallami
kiilképviseletek melletti, szubszidiarius szereppel
bir6é szervekké valtak, amelyek kérés esetén hoz-
zdjarulnak a helyi valsagkezelési miiveletek sike-
réhez. Logisztikai tamogatast, kiilondsen irodai
és szervezési platformot jelentenek, példaul a kon-
zuli személyzet és a beavatkozé csoportok ideig-
lenes elszallasoldsa, valamint az informaciécsere
megkonnyitése terén.®® Az ideiglenes Gti okmany®’
2019-ben elfogadott, Gj alapokra helyezett szaba-
lyozasa a konzuli védelmi iranyelvet kiegészit6 re-
form része volt. Ennek keretén beliil a kiildottségek
szerepe felértékel6dott:* a benniik rejlé — kozos célt
szolgald — potencial kiaknazasa végett az 4j irany-
elv az ideiglenes ati okmany harmadik allamban
val6 elfogadtatdsa terén diplomadciai feladatokkal
ruhazta fel a kiildottségeket. Ez szervezetileg egy
szintugras volt a korabbi allapothoz képest, amikor
a tagallamokat terhel6 kotelezettség volt az unids
konzuli védelmi intézkedések elfogadottsagahoz
fliz6d6 nemzetkozi jogi elofeltételek rendezése. A
hatékonysag és a kozos cél — ti. ha csak ideiglenes
jelleggel kibocsatva, de egy eurdpai unids ttlevélti-
pus elismertetése — érdekében a Bizottsag is sza-
mos részletkérdés kapcsan felhatalmazast nyert —
erositve ezzel a pozicidjat a végrehajtdi apparatus
szabdlyozasi joga formajaban® - tobbek kozott a
dokumentum megfelel6, nemzetkozi standardok-
hoz igazodé kialakitdsa és szabalyozasa végett.™

Emellett nem elhanyagolhaté az a tény, amely
szerint az EU-nak olyan intézményi strukttrja is
van, amely allandé szervezeti hatteret képes bizto-
sitani a valsagkezelésnek.” A tagallamok korében
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végzett, pont a COVID-19 el6tti évben publikalt
felmérés mar felhivta a figyelmet a rendszerben
rejlé buktatékra: vannak allamok, amelyek ké-
pesek megbirkézni a sajat nemzeti valsagkezelé-
si infrastruktdrajukkal a kihivasokkal, és tobben
felszolaltak az ellen, hogy az unids valsagkezelési
mechanizmus tulbiirokratizalt, ami lassu reakciot
eredményez, tovabba a tagallamok iranyaba irre-
alis elvarasokat tdmaszt. A mechanizmus 6nkén-
tessége nem jelent(het) kotelezettséget, az EU tul
sok szervezeti egysége pedig Osszességében pont
a koordinaciot teszi bonyolultta, a szabalyozasi
kornyezet altal felvetett kérdések pedig a legiti-
maciét firtatjak.”? Egyre tobb azonban az olyan
helyzet, ami nyilvanvaléva teszi, hogy a kozvet-
len igazgatasi szint bevonasa nélkiil a tagallamok
egyediil nem tudnak reagalni. Példaul a COVID-19
indukalta tomeges repatrialas is ilyen volt, amikor
a koltségvetés novelése mellett 2020 marciusa-
ban kozos konzuli munkacsoportot is felallitott az
EKSZ és a Bizottsag a repatrialas koordinalasaban
val6 részvétel végett.”> Emiatt a Bizottsag sziik-
ségképpen abba az iranyba igyekezett elmozditani
a valsagkezelési mechanizmust, hogy az hatékony
alternativat jelentsen az egyoldald fellépésnek, ki-
kiiszobolje a parhuzamos er6forrasokat, és mindig
az adott helyzetre nézve tudjon reagalni. A hoz-
zajaruld allamok terheinek csokkentése érdekében
az ERCC mar kozvetleniil is kapcsolatba 1éphet a
raszoruld orszag nemzeti polgari védelmi hatdsa-
gaival, és pénziigyileg is tdmogathatja a polgari
védelmi csoportok és eszkozok szallitasat az érin-
tett orszagba.” Az Eurdpai Tanacs 2020. marcius
26-i kozos nyilatkozataban ezért eldiranyozta a
jelenlegi valsag Osszes tanulsidgainak fényében a
reagalasi képességek tjragondolasat, és ugy fog-
lalt allast, hogy elérkezett az id6 egy ambicidzu-
sabb és szélesebb kort valsagkezel6 egyilittmiko-
dési rendszer bevezetésére az EU-n beliil.” Mindez
pedig a tovabbi eurdpaizalédast vetitette elére a
szervezeti struktdra - tagallamoktdl fliggetlene-
d6 - er6sitése utjan.”® A Bizottsag ennek érdeké-
ben 2020. junius 2-an az unids polgari védelmi
mechanizmusra vonatkozo szabalyok mddositasat
kezdeményezte arra hivatkozva, hogy a tagalla-
mokat egyidejiileg érinti ugyanaz a vészhelyzet,
ezért nem tudnak segitséget nytjtani egymasnak,
és a nagymeéreti valsagok kezelésének ebbéli hia-
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nyat az EU sem képes hatékonyan pétolni a meglé-
v6 eszkozeivel. A javaslatot az Eurdpai Parlament
és a Tanacs a 2021. majus 20-i 2021/836 rendeleté-
vel elfogadta és ezzel mddositotta a mechanizmus
jogi keretrendszerét jelent6 hatarozatot.

A kezelhetetlen helyzetekben torténd segitség-
nyujtas céljabél 2019-ben létrehozott rescEU-ké-
pességek mar Kkifejezetten az extrém idojarasi
helyzetek miatt el6allt valsaghelyzetek kezelését
célozta ugyanezen okbol, és a segitségre szoruld
emberek eléréséhez sziikséges id6 csokkentése ér-
dekében az adminisztrativ eljarasok hossza tava
racionalizaldsa és egyszerisitése volt a motiva-
ci6.”” Ehhez pedig most a virushelyzet is csatla-
kozott: az akut egészségiigyi veszélyhelyzetekkel
boviilt az uniés mechanizmus hatdlya.”® A tagal-
lamokat a nemzeti struktaraik teljes mértékben
torténo tiszteletben tartdsa mellett 6sztonozni
kell, hogy gondoskodjanak arrdl, hogy megfelel6
felszereléssel rendelkezzenek és fel legyenek ké-
sziilve a katasztréfakra valo reagalasra. Ezzel par-
huzamosan a katasztréfakra valoé kozos reagalast
igényl6 helyzetekben a gyors beavatkozas érdeké-
ben az igazgatasi folyamatokat lehet6ség szerint
tovabb kell egyszerisiteni. Mindez a mechaniz-
mus flexibilitdsdnak és autonémabb miikodésének
iranyaba tolja el a szervezeti hatteret tgy, hogy
az unios katasztrofavédelmi rezilienciacélokon™ ke-
resztiil az unidés mechanizmus megerdsitésének
az unios szakpolitikakat és alapokat kiegészitenie,
nem pedig helyettesitenie kell.®* Ezeket a Bizottsag
a tagallamokkal egyiittm(ikodve hatarozza meg és
dolgozza ki, majd nem kotelez6 erejli ajanlasként
fogadja el.®! Az eszkoz keretében végrehajtott re-
formok és beruhazasok hozza kell, hogy jaruljanak
ahhoz is, hogy mar meglévé szakpolitikai teriilete-
ket tamogat6 intézkedések sziilessenek, és ne Gjak
alakuljanak ki. Az eszkoz keretében nyujtott vissza
nem fizetendé pénziigyi tamogatas sui generis uni-
0s hozzajarulas formajat o0lti.®? A hatékony megva-
16sitas pedig az ERCC, a tagallamok, illetve a tobbi
érintett unids szerv kozotti egyiittmiikodés gordii-
lékenységére épit.®* Nem vdltja fel ugyanakkor az
uniés mechanizmusban testet 6lt6 szolidaritas a
tagallamok azon elsddleges felel6sségét, hogy meg-
el6zzék, valamint megfeleléen és kovetkezetesen
tudjak kezelni az olyan természetii és nagysagren-
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dd katasztrofakat (és azok kdvetkezményeit), ame-
lyekre észszertien szamitani lehet és fel lehet ké-
sziilni.®* Ezt csak kiegésziti a kozos fellépés, illetve
figyelembe véve a kozelmultbeli operativ tapasz-
talatokat, az uniés mechanizmus tovabbi meg-
erositése és kiilonosen az dn. rescEU elnevezési
program keretében a gyors végrehajtasi folyamat
egyszerlsitése érdekében az Osszes koltség teljes
mértékben unids koltségvetésbol finanszirozha-
t6,% ha ez a tagallamok egylittes hatékonysagat
elémozditja.® Ennek keretén beliil, tobbek kozott,
a kozlekedésre és szallitasra kiterjed6 intézkedé-
sekre nézve - vizsgaldbizottsagi eljarassal — vég-
rehajtasi jogi aktusokat fogadhat el a Bizottsag,®’
illetve tdmogathatja a tagallamokat a logisztikai
er6forrasokhoz valé hozzajutasban.®® Ha a kataszt-
rofara reagalas rendkiviil siirgos, a Bizottsag fel-
hatalmazason alapulé jogi aktussal médosithatja
a rendelkezésre all6 koltségvetési el6iranyzatokat,
de ezzel egyiitt, az azonnalisag, a szervezeti komp-
lexitas és a szilikségképpen flexibilitas tridaszanak
megfeleld jogi keretek kozott maradasa érdekében
kiilon rendelkezéseket szenteltek a transzparencia
biztositasanak.®

A valsaghelyzeti konzuli igazgatas latképe sok té-
nyez6 fliggvénye, tobbek kozott az unids polgari
védelmi mechanizmus aktivaldsan mulik, amely
egyaltalan nem kotelez6, am sok esetben sziiksé-
gesnek bizonyuld folyamat. Az onkéntesség és a
koordinacié eszkozei a feladatellatas szempontja-
bol szintén Gjabb flexibilitast hordoznak maguk-
ban a szolidaris egyiittm(kodés égisze alatt is.
Ugyanakkor a megkiilonboztetésmentes, egyenld
banasmadd a bajba jutott unids polgarok esetében
felveti annak a kérdését is, hogy mennyiben van
helye egyoldali nemzeti intézkedésnek, amikor
kozos koordindcioval is biztosithat6 a problémake-
zelés. Ez utébbi viszont nemcsak az EU megfele-
16en rugalmas reagalasat tartja szem el6tt, hogy
hatékonyan tudjon reagdlni a kiszamithatatlan
jellegli katasztréfakra, hanem bizonyos foka ki-
szamithatésagot is biztosit.”® Ez nem elsdsorban
a szervezeti — egylittmtkodési — szabalyokban,
hanem a pénziigyi kérdésekre vonatkozé atlat-
hatdsagi szabalyok fejlesztésén lathatd. Ez pedig
szervezeti-hataskori szabalyokra visszavezetd ko-
vetkezménnyel bir.
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Mindez a konzuli védelmi igazgatas kozvetlen
szintjének szervezeti tovabb-épitkezését is koz-
vetleniil érinti, amennyiben konzuli valsaghely-
zetben kertil sor az uniés mechanizmus aktivala-
sara. A tagallamok és kiilképviseleti szerveik mint
konzuli feladatot végrehajté apparatus, valamint
az uniés mechanizmus a Bizottsdg potencialis
valsaghelyzeti aktusaival és a kozvetlen igazgata-
si szervezeti hattere a szorosabb és intézménye-
siiltebb egylittmtikodés iranyaba haladnak.

5. 0SSZEGZES

Az egységes Eurdpa koncepcidja egy szemvillands
alatt eltlinni latszott a koronavirus- vildgjarvany
okozta hatarlezarasok miatt. A tanulmany ezt
igyekezett megvizsgalni és a 2020-as év tanulsa-
gai fényében, az altala indukalt jogi keretrendszer
valtozasat a konzuli védelmi szervezetre vetiteni,
és az arra (potencialisan) gyakorolt hatasat megvi-
lagitani. Az alapvet6 kutatasi kérdés az volt, hogy
a konzuli védelemmel kapcsolatos egyiittmiko-
dés jol sikeriilt -e a globalis valsag els6 évében,
és milyen iizenetet kozvetit az eurdpaizaci6 és a
konzuli védelem eurdpai igazgatasanak fejlédése
szempontjabdl. Az igazi valaszt azok az emberek
adhatnak, akik megtapasztaltdk a konzuli intéz-
kedést harmadik allamokban, a segitségnyujtas
fajtai ugyanis nagyon eltér6 természetiiek lehet-
nek, ezért jelen tanulmany csak a hazajutasban
valo segitségnyujtasrol rendelkezésre allg, nyilva-
nos adatok alapjan igyekezett levonni az intézmé-
nyi-eljarasi keretekre nézve a kovetkeztetéseket.
A harmadik allamban rekedt unids polgarok vész-
helyzetben torténé repatrialasa ugyanis azon kon-
zuli intézkedések kozé tartozik, amelyet az unids
konzuli védelmi politika olyan kiemelten fontos
eszkoznek tekint, amelyet valamennyi unios pol-
garnak az egyenlé bandasmodd szem el6tt tartasa
mellett, alapjogként sziikséges biztositani. Evégett
az egyébként kiilpolitikai teriileten mtikodo, 1é-
nyegében tagallami hataskorben hagyott konzuli
igazgatas szervezetrendszerét vdlsaghelyzetben
kiegésziti az uniés kozvetlen kozigazgatasi szint.
A vilagjarvany kitorésekor pedig soha nem latott
méreteket Oltott a konzuli segitség, a hazajuttatas
iranti igény, igy a kozvetlen és kozvetett igazga-
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tasi szint kooperacidja és megfelelé koordinacidja
fékuszba Kkeriilt a feladat (repatridlas) idoben és
koltségekben is hatékony végrehajtasa kapcsan. Az
ugyanis nyilvanvaléva valt, hogy olyan mértéki
fellépés, amire hirtelen sziikség volt, egylittm{iko-
dés és unios pénziigyi forrasok nélkiil kivitelezhe-
tetlen; ezt a szamadatok egyértelmtien bizonyitjak.

A 2020 els6 felére nézve Osszegzett statisztika
egyértelmiivé teszi azt is, hogy a veszélyhelyzeti
konzuli intézkedések soran a koordinacié és koope-
raci6 sziikségképpen egy réteggel boviil, és az unids
polgari védelmi mechanizmusnak, és ezzel egyiitt
az eurdpai kozigazgatas kozvetlen szintjének szer-
vezeti hattere dominanssa valik. Nyitott kérdés,
hogy egy tovabbi szervezeti szint a gyorsasag, fle-
xibilitas és hatékonysag metszetében mennyire il-

Jegyzetek
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leszthet6 ra azokra a szervezeti jogi kotottségekkel
bird, tagallami hataskorben 1év6 igazgatasi agaza-
tokra, amilyen a konzuli igazgatas is. Az unios jogi
rendelkezések részletekbe nem mennek, az egyiitt-
mukodés, szolidaritas és koordinacié elveinek meg-
felel6 tagallami hozzaallasra épitve igyekeznek célt
érni. Nyilvanvaldan egyszer(isodne a helyzet, ha
a valsaghelyzeti konzuli védelmi intézkedéseket
az unios kiildottségek hataskorébe adnak, viszont
err6l egyelére tovabbra sincs sz6. Ugyanakkor az
a koordinaciés és finanszirozasi infrastruktira,
amelyet a kozvetlen szint ilyen esetekben jelent
a jovoben - és a potencidlisan novekvé igény az
igénybevételére — hosszabb tdvon mindenképpen a
tovabbi eurdpaizacié iranyaba fogja eltolni a szer-
vezeti hatteret, amely egyes konzuli feladatok uni-
0s szintre kozpontositasahoz vezethet.
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hatarozatot, tovabba az egymassal (itkdz6 kérelmek esetén meghozandd 0sszes hatarozatot a Bizottsag hozza meg, szoros koordi-
naciéban a kérelmezé tagallammal és a képességet tulajdonld, bérlé vagy lizingeld tagallammal. Az a tagallam felelds a reagalasi
muveletek iranyitasaért, amelynek teriiletén a rescEU-képességeket telepitik. Az Unidn kivili telepités esetén a rescEU-képességek-
nek otthont adé tagallamok felelések annak biztositasaért, hogy a széban forgé képességek maradéktalanul beépiljenek a reagalas
egészébe. A rescEU-képességeket kizarolag akkor lehet nemzeti célokra hasznalni, amikor nem hasznaljak ket vagy nincs rajuk
sziikség az uniés mechanizmus valamely reagalasi miveletéhez. Lasd: UPVM modositas (2019) 7. pont UPVM hatarozat 12. cikk.

78 Az Eurodpai Parlament és a Tanacs 2020. majus 20-i (EU) 2021/836 rendelete az uniés polgari védelmi mechanizmusrol szélo
1313/2013/EU hatarozat médositasarol (EGT-vonatkozasu szoveg). HL L 185, 26.5.2021, 1-22. [UPVM modositas (2021)] 1. pont. UCPM
hatarozat, 1. cikk.

79 Az unids katasztréfavédelmi rezilienciacélok a polgari védelem teriiletén meghatarozott, nem kételezé erejl célkitlizések, ame-
lyek célja, hogy a megelézési és felkészultségi intézkedések tamogatasa réveén javitsak az Unid és tagallamai képességét arra, hogy
ellenalljanak a tobb orszagot érintd, hatarokon atterjedd hatasokat okoz6 vagy azok kivaltasara alkalmas katasztréfa hatasainak.
UPVM médositas (2021), 2. pont; UCPM hatarozat, 4a. cikk.

80 UPVM modositas (2021), (10).

81 UPVM modositas (2021), (5).
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82 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2021. februar 12-i (EU) 2021/241 rendelete a Helyreallitasi és Rezilienciaépitési Eszkoz létre-
hozasarol. OJ L 57, 18.2.2021. 17-75. (8)-(9); (17)-(18). A rendelet megvalositasakor a Magyarorszag részére nyujtott forrasok felhasz-
nalasara a Magyarorszag Helyreallitasi és Ellenalloképességi Terve végrehajtasanak alapvetd szabalyairdl és felelds intézményeirdl
sz6lo 413/2021. (VII. 13.) Korm. rendeletet kell alkalmazni.

83 UPVM modositas (2021), (17).

84 UPVM modositas (2021), 1. pont; UCPM hatarozat, 1. cikk (3).

85 UPVM mddositas (2021), (30).

86 UPVM modositas (2021), 21. pont, UCPM hatarozat, 23. cikk (4).

87 UPVM modositas (2021), 10. pont; UCPM hatarozat, 12. cikk (2), 3; 3a; 3b.

88 UPVM modositas (2021), 15. pont; UCPM hatarozat, 18. cikk.

89 UPVM mdédositas (2021), 18. pont; UCPM hatarozat, 20a cikk. A mddositasi javaslat szerint uniés polgari védelmi mechanizmus
szamara a 2021-t6l 2027-ig tartd idészak tekintetében elkilonitett teljes koltségvetés 0sszege folyd arakon kifejezve 3 455 902 000
EUR. Javaslat az Eurépai Parlament és a Tanacs hatarozata az uniés polgari védelmi mechanizmusrél sz6l6 1313/2013/EU hatarozat
madositasarol (EGT-vonatkozasu szoveg) Briisszel, 2.6.2020 COM(2020) 220 final 4. pont. A UPVM mddositas (2021) 16. pontja az uni-
0s mechanizmus 2021. januar 1. és 2027. december 31. kozotti id6szakban torténd végrehajtasat szolgald pénzigyi keretosszegként
folyé aron 1 263 000 000 EUR-t hatarozott meg.

90 UPVM médositas (2021), (42).



