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Absztrakt: A COVID-19 az élet valamennyi területén érezteti a 

hatását, olykor szó szerint megbénítva azt. Többek között ez 

történt a járvány kitörésekor, amikor a kormányok a világ min-

den táján az államhatárok lezárásával reagáltak a dinamikusan 

terjedő fertőzésre. 2020. április 17-én a schengeni övezet álla-

mai közül 17-en jelezték az Európai Bizottságnak a határelle-

nőrzés visszaállítását.1 A bezárkózásnak köszönhetően jött el az 

uniós konzuli véde lmi politika működésének igazi próbája, hi-

szen ebben az időszakban nagyszámú uniós polgár rekedt olyan 

harmadik állam területén, ahonnan a hazatérése akadályozott, 

ha nem lehetetlen volt.2 Felmerült a kérdés, hogy vajon miként 

vizsgázott az Európai Unió által szabályozott konzuli védelmi 

kooperáció. 

A tanulmány a harmadik államokban rekedt uniós polgárok szá-

mára a hazaszállításban nyújtott segítség mint konzuli védel-

mi intézkedés megvalósításának tanulságai alapján vizsgálja a 

kérdést. Az e tekintetben rendelkezésre álló statisztikai adatok, 

illetve az azóta történt jogalkotás fényében igyekszik választ 

adni, továbbá felállítani a prognózist: a repatriálás szempont-

jából a közös konzuli védelmi politika működőképes, azonban a 

hatékonysága fejlesztésre szorul, amelynek érdekében az első 

jogalkotási fejlemények még az események sűrűjében megszü-

lettek.

Kulcsszavak: repatriálás, konzuli védelem, európai közigazga-

tás, uniós polgári védelmi mechanizmus

1. AZ EURÓPAI UNIÓS KONZULI 

VÉDELMI POLITIKA CÉLJA 

A harmadik államban tartózkodó uniós polgárok 
konzuli védelem érdekében bármely tagállam kül-
képviseletéhez fordulhatnak, amennyiben a saját 
államuké nem elérhető. Ez az Európai Unió mű-
ködéséről szóló szerződésben megjelenő3 jogosít-
vány, amelyet az EU Alapjogi Chartája4 is deklarál. 
A rendelkezés az uniós polgárság jogintézményét 
megteremtő 1992-es Maastrichti Szerződés5 óta 
változatlan formában része a Szerződéseknek, a 
tartalmát pedig a jelenleg hatályos, a harmadik 
országokban képviselettel nem rendelkező uniós 
polgárok konzuli védelmét elősegítő koordinációs és 
együttműködési intézkedésekről szóló 2015/637 ta-
nácsi irányelv (konzuli védelmi irányelv) tölti meg 
tartalommal.6 A 2018. május 1-jén hatályba lépett 
rendelkezések többek között arra nézve nyújta-
nak egy forgatókönyvet a tagállamoknak, hogy 
harmadik államokban milyen eljárási rend sze-
rint kell biztosítaniuk az uniós polgár – és az őt 
kísérő nem uniós polgár családtagok – számára, 
hogy a számukra szükséges, alapvető konzuli se-
gítséget megkaphassák,7 és kit terhel(het)nek en-
nek költségei.8 A saját állampolgárral való egyenlő 
bánásmód biztosítása9 mellett a konzuli védelem 
gyakorlásának és igénybevételének részletszabá-
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lyait továbbra is a nemzeti jog területeként kezeli 
az irányelv,10 így a gyakorlatban ez meglehetősen 
sokszínű képet mutathat, mondhatni: ahány ház 
– jelen esetben ország –, annyi szokás.11 Alapjo-
gok, uniós polgárság, külpolitika: ezek csak a fő 
irányok, amelyek a sikeres közös, uniós konzuli 
védelmi politika megvalósítása érdekében szük-
ségképpen átfedésbe kerülnek, mégpedig úgy, 
hogy mindennek szabályozására az EU jogalkotási 
hatásköre különböző mértékben terjedhe t ki. Emi-
att van az, hogy a konzuli védelmi irányelv csak 
felsorolja12 – „inter alia”– azokat a tipikus esete-
ket, amikor a konzuli védelemhez való hozzájutást 
biztosítani szükséges valamennyi uniós polgár – 
és vele utazó, nem uniós polgár családtagja – szá-
mára, függetlenül attól, hogy a segítségért, véde-
lemért felkeresett konzulátus vagy nagykövetség 
államának polgára („saját” állampolgár) vagy sem. 
Ez a felsorolás tartalmazza a veszélyhelyzet során 
való segítségnyújtást és a repatriálást (hazaszál-
lítást) is,13 ugyanakkor a veszélyhelyzet fogalmát 
és a konkrét intézkedés kérdését a nemzeti jogra 
bízza. A járvány kitörésekor ez bizonyult a leggya-
koribb konzuli védelmi segítségnek és a leginkább 
költségigényesnek, amely kapcsán azonnal köz-
vetlen közigazgatási szintű intézkedésre és fi nan-
szírozásra került sor. Egy állam külképviseletének 
konzuli védelmi intézkedései kapcsán sok esetben 
él az a kép a fejünkben, hogy a nyilvánvaló jogi 
keretek mellett az egy erősen politikai kapcso-
latok által dominált, ad hoc jellegű tevékenység, 
amelynek szolgáltatási jellege van, és a jogi szabá-
lyozottság másodlagos; mondhatni – szó szerint 
– szükség törvényt bont. Ugyanakkor az uniós 
jog általi átitatottság és az EU általános működési 
jogelveinek való megfelelés akkor is szabályozási 
hálót képez a rendszer elemei köré, ha egy olyan, 
semmihez sem hasonlítható, minden tekintetben 
határokon átívelő uniós politikáról van szó, mint 
az uniós polgárok konzuli védelme, ez pedig szük-
ségképpen hatást gyakorol a konzuli igazgatás 
szervezetére.

2. A KONZULI VÉDELEM 

HARMADIK ÁLLAMOKBAN VALÓ 

VÉGREHAJTÁSA AZ EURÓPAI 

KÖZIGAZGATÁS KERETÉN BELÜL

A segítségre szoruló uniós polgár számára kife-
szített védelmi háló hatékonysága érdekében a 
konzuli védelmi irányelv különbséget tesz a min-
dennapos segítségnyújtás, illetve a válsághely-
zet során felmerülő helyzetek kezelése között, és 
ennek megfelelően szabályozza a koordináció és 
együttműködés kereteit. Az uniós jognak meg-
felelő védelem biztosítása ugyanis végső soron 
az adott harmadik állambeli helyszínen működő 
tagállami konzuli hatóságok kezében van, akik 
szükségképpen együttműködési jogviszony14 ke-
retében igyekeznek a tagállamot terhelő kötele-
zettségnek eleget tenni.

2.1. AZ UNIÓS POLGÁRNAK 

BIZTOSÍTOTT ÁLTALÁNOS 

KONZULI SEGÍTSÉGNYÚJTÁS

Normál körülmények között a helyszínen elérhető 
konzuli hatóság(ok)15 és az állampolgárság szerin-
ti állam illetékes szerve között zajlik az együtt-
működés a konzuli védelem biztosítása érdekében, 
amelynek része többek között a személyazonosság 
ellenőrzése,16 valamint annak biztosítása, hogy 
választása szerint az állampolgárság szerinti ál-
lam gondoskodhasson a segítségnyújtásról, és 
csak ennek hiányában járjon el a helyben elérhető 
– valamely egyéb tagállami – külképviselet.17 

A harmadik állam területén megkeresett tagállam 
(külképviselete) és a segítséget kereső uniós polgár 
állampolgársága szerinti tagállam (külképviselete) 
szorosan együttműködik egymással, amely össze-
tett folyamatot jelent. A képviselettel nem rendelkező 
uniós polgár18 számára ugyanis biztosítani kell, hogy 
a saját képviselet hiánya esetén – amely inkább az 
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elérhetőség lehetőségének hiányát jelenti – bár-
mely tagállam diplomáciai vagy konzuli szervéhez 
forduljon. A megkeresett szervnek pedig kötelessé-
ge elsősorban az állampolgárság szerinti tagállam 
megkeresése, hacsak ezt a sürgősség nem teszi le-
hetetlenné, és arról is meg kell győződnie, hogy az 
uniós polgár nem visszaélésszerűen gyakorolja az 
uniós jog által biztosított jogát. Az in situ külképvi-
seletek munkamegosztására irányuló megállapodás 
hiányában ugyanis az uniós polgár dönt, hogy az 
esetleg több elérhető tagállami képviselet közül me-
lyikhez fordul és melyik nemzeti joga szerinti kon-
zuli védelmi intézkedést veszi igénybe, ami adott 
esetben a forum shopping problémáját is felvetheti. 
A rendelkezésre álló adatok alapján a saját állam ille-
tékes szerve dönthet úgy, hogy az ügy áttételét kéri, 
ellenkező esetben az uniós polgárság fennállásának 
megerősítését követően a megkeresett hatóság köte-
les olyan módon segíteni a hozzá kérelemmel fordu-
lót, ahogyan a saját állampolgárát is segítené,19 ide-
értve az uniós polgársággal nem rendelkező, de az 
uniós polgárt kísérő családtagot is.20 A szolgáltatás 
nincs ingyen, főszabály szerint visszatérítési nyilat-
kozatot kell tenni az abban részesülőnek.21

2.2. A VÁLSÁGHELYZETI 

EGYÜTTMŰKÖDÉS SZERVEZETI 

HÁTTERE

Krízis, veszélyhelyzet, válsághelyzet, katasztrófa 
– akárhogy nevezzük, a konzuli védelmi irányelv 
nem ad részletes magyarázatot arra, hogy mi a 
válsághelyzeti együttműködési rendelkezés ebbéli 
hatálya, és emiatt a válsághelyzet fennállta akár 
eltérően is értelmezhető.22 Az irányelv tartalma, 
valamint a kapcsolódó joganyagok23 alapján azon-
ban az az általános következtetés vonható le, hogy 
legtágabb értelemben olyan helyzetekről van szó, 
amelyeknek eredményeként tömeges mértékben 
merül fel a konzuli segítség iránti igény egy har-
madik állam területén, és ez mind munkaszerve-
zési, mind pedig fi nanciális kihívás elé állítja a 
jelenlévő külképviselet(ek)et. Az ilyen esetekben 
előtérbe kerül a válsághelyzeti készültség és a vál-
ságkezelés jelentősége, és ezek keretén belül a tag-

államok nagykövetségei és konzulátusai nemcsak 
egymással, de az EU küldöttségeivel is szorosan 
együtt kell, hogy működjenek, különösen a logisz-
tika terén.24 Ezzel kapcsolatban uniós határozat 
rögzíti, hogy az Unió küldöttségei – a tagálla-
mok kérésére – segítik a tagállamokat diplomáci-
ai kapcsolataik vonatkozásában és azon feladatuk 
ellátásában, hogy forrássemleges alapon konzuli 
védelmet nyújtsanak az uniós polgárok számára 
harmadik országokban.25

Válsághelyzetben tehát az uniós közvetlen köz-
igazgatási szint is bekapcsolódik a konzuli se-
gítségnyújtás egyes folyamataiba, többszintű 
igazgatási együttműködéssé alakítva a konzuli 
védelem intézményi hátterét. Az uniós igazga-
tási struktúrát azonban nem az államigazgatási 
hierarchiára jellemző irányításra épülő szervezeti 
jogi kapcsolat uralja, hanem a koordináció és az 
együttműködés.26 Ez nemcsak a közvetlen igaz-
gatási szintre, hanem annak közvetett szintjével 
kapcsolatban, mind horizontális, mind vertikális 
irányban elsősorban a kooperáció és a koordináció 
által működésben tartott terület, amelynek esz-
közrendszere az adott politikára nézve az uniós 
jogalkotási hatáskörökhöz igazodóan, elsősorban 
az adott szakpolitika európaizációjának szintjétől 
függ; abszorpció, alkalmazkodás vagy transzfor-
máció valósul-e meg.27 Jelen esetben a szervezet 
– és a folyamat – centrumába válsághelyzetben 
a vezető állam28 – amennyiben ilyen van – kerül, 
valamint az Európai Bizottság, illetve az EU ön-
állóan működő, a főképviselő irányítása alatt álló 
szerve, az Európai Külügyi Szolgálat (a továbbiak-
ban: EKSZ) kap főszerepet.

A vezető állam fogalma az adott harmadik ország-
ban diplomáciai képviselettel rendelkező azon egy 
vagy több tagállam, amely vagy amelyek a képvise-
lettel nem rendelkező polgároknak válsághelyze-
tekben nyújtandó – a konzuli védelmi irányelvvel 
összhangban álló – támogatás koordinálásáért és 
irányításáért felel (vagy felelnek)29 a többi érintett 
tagállam, az EKSZ illetékes szervezeti egységé-
nek, valamint annak helyi meghosszabbított kar-
jaként funkcionáló küldöttségei támogatásával. 
A tagállamok ennek érdekében minden releváns 
információt átadnak a vezető államnak vagy a se-
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gítségnyújtást koordináló tagállam(ok)nak a vál-
sághelyzetben lévő, képviselettel nem rendelkező 
polgáraikról. Emellett alapvető kötelezettsége az 
adott harmadik országban képviselettel rendelke-
ző tagállamoknak, hogy a vészhelyzeti terveiket 
egymás között és az EU küldöttségével is egyez-
tessék és összehangolják annak biztosítása érde-
kében, hogy a képviselettel nem rendelkező pol-
gárok válsághelyzet esetén megkapjanak minden 
szükséges segítséget. A képviselettel rendelkező, 
illetve nem rendelkező tagállamok, valamint az EU 
küldöttsége közötti feladatmegosztásnak ugyanis 
egyértelműnek kell lennie, ez elengedhetetlen a 
válsághelyzetekre való felkészültség és a válság-
kezelés megfelelő színvonalának biztosításához, 
főként a jogi szabályozás keretjellege és a külpoli-
tikai átitatottsága miatt.30 Az illetékes külképvise-
leteket megfelelően tájékoztatni kell a válsághely-
zeti készültségi intézkedésekről, és adott esetben 
azokba be kell őket vonni. A vezető állam vagy a 
képviselettel nem rendelkező polgárok támogatá-
sát koordináló tagállam(ok) adott esetben igény-
be veheti(k) az EKSZ válságkezelési struktúráit és 
az uniós polgári védelmi mechanizmust.31 A vezető 
állam koordinátori és szervezői szerepet vállal el-
sősorban súlyos konzuli válsághelyzet idején, nem 
pedig azt, hogy önköltségen és saját infrastruk-
túrával teljes mértékben egymaga lássa el a fel-
merülő feladatokat.32 A válsághelyzetek esetében 
azonban, annak sajátosságaiból adódóan – amikor 
is jelentős számú polgár igényeire kell gyorsan re-
agálni – nem lehet szükséges feltétel a visszafi ze-
tési nyilatkozat megléte ahhoz, hogy a segítséget 
nyújtó tagállam költségtérítést kérjen és kapjon a 
képviselettel nem rendelkező polgár állampolgár-
sága szerinti tagállam(ok)tól. A képviselettel nem 
rendelkező polgárok állampolgársága szerinti tag-
államoknak meg kell téríteniük a felmerült költsé-
geket a segítséget nyújtó tagállamok részére.33

Az adott területen a vezető állam külképvisele-
tének vezetője elősegíti a helyi együttműködést 
azon tagállamok között, amelyek további sze-
mélyzet, pénzügyi források, felszerelés és orvosi 
segítségnyújtó csoportok tekintetében hozzájá-
rulást tesznek a válságkezelés érdekében, és in-
formációáramlást biztosít a tagállamok (jelenlévő 
külképviseletei) és a közvetlen igazgatási szervek 

között.34 Kiemelten fontos felelőssége van az eva-
kuálás megszervezéséért, összehangolásáért és ve-
zetéséért, a többi érintett tagállam támogatásával, 
és a felmerült költségek pro rata megtérítésének 
igénylése mellett.35 Ez a támogatás azonban nem 
kikényszeríthető, és a vezető államra vonatkozó 
előírások útmutatások, és nem hard law kötelezett-
ségek. Ha egy tagállam nem kíván együttműködni 
a vezető állammal, attól ugyanúgy fennáll az uniós 
jog alapján a konzuli védelem nyújtására irányuló 
kötelezettsége, és elsődlegesen mindig az állam fe-
lelőssége az állampolgárai védelme,36 viszont a ve-
zető államtól minden arra jogosult személy konzu-
li segítségnyújtást igényelhet,37 az evakuálásban 
azonban nem kötelező résztvenni. A vezető állam 
felelőssége ugyanis arra terjed ki, hogy egy álta-
la biztonságos helyre menekítse a bajban lévőket, 
nem arra, hogy mindenkit hazajuttasson.38

Az előbbiekben feltárt jogi keretrendszer nyilván-
valóvá teszi a szervezeti háttérben rejlő bizonyta-
lan, instabilitást tartalmazó vonásokat, hiszen a 
tagállamok szervei ugyan dogmatikai értelemben 
az Unió szervei, amikor uniós politikát valósítanak 
meg, de szervezeti értelemben ez konkrét jogi elő-
írások nélkül nem változtat azon a tényen, hogy az 
uniós szervek irányítási jogkört nem gyakorolnak 
a tényleges végrehajtói apparátus tekintetében.39 
Ehhez pedig külön adalék, hogy az EKSZ maga 
sem mentes hatásköri-felelősségi tekintetben a 
bizonytalan, pontosabban nem kellően lehatárolt 
kérdésektől.40 A hatékonyság (és a gyors reakci-
óképesség) pedig az együttműködési szervezeti 
csatornák bonyolultságával fordítottan arányos.

Az EU küldöttségei hibrid igazgatási szervekként 
uniós érdekeket védő diplomáciai feladatok mel-
lett elsősorban kereskedelmi célokat szolgálnak az 
EKSZ meghosszabbított karjaiként,41 a diplomáci-
ai kapcsolatokra irányadó nemzetközi jogi keretek 
között.42 Az EU (szervei) konzuli hatáskör ellátá-
sára azonban nem kaptak felhatalmazást, azok 
közvetlenül az uniós polgárokat (és kísérő család-
tagokat) nem segítik: a tagállami konzuli ható-
ságok azok, amelyek végrehajtói szerepben tény-
legesen a feladatot ellátják. Ugyanakkor, ahogy 
Moraru rávilágított, a tagállamok külképviseleti 
hálózata csekélyebb, mint az EU küldöttségeinek 
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száma.43 Valamennyi tagállam mindössze négy 
EU-n kívüli országban, harmadik államban ren-
delkezik külképviselettel: az USA, India, Kína és 
Oroszország területén, és a statisztikát tekintve öt 
olyan tagállama van az EU-nak, amely a világ or-
szágainak több, mint felében tart fent külképvise-
letet.44 Mindez kiegészülve a jogi szabályozottság 
szintjével nem éppen a hatékony szükséghelyzeti 
fellépés felé billenti a mérleget.

A szolidaritási klauzula generálisan kötelezi mind 
magát az EU-t, mind az egyes tagállamokat, hogy 
egymást segítsék terrorizmus, illetve természe-
ti vagy ember által okozott katasztrófa esetén.45 
Ugyanakkor a Bizottság támogató hatáskörrel 
rendelkezik a polgári védelem területén, vagy-
is a katasztrófák megelőzésében, az azokra való 
felkészülésben és reagálásban továbbra is a tag-
államoké az elsődleges felelősség. Egyes kataszt-
rófák azonban túlterhelhetik bármelyik tagállam 
reagáló képességét, és a jól koordinált és gyors 
kölcsönös segítségnyújtás a tagállamok között 
alapvető cél, amely túllépi a szubszidiaritás és az 
arányosság tesztjének terheit. Ezért a szolidaritást 
kiterjesztett módon értelmezik arra is, ha Európa 
megóvandó polgárai az integráció területén kívül 
vannak, de ki vannak téve a fent említett kihívá-
soknak. Ez húzódik meg az uniós polgári védelmi 
mechanizmus koncepciójában, amely, amikor kö-
zös fellépésre van szükség, kiterjeszti a katasztró-
fák kezelésének, a vonatkozó uniós szabályozás-
nak a területi hatályát az EU-n kívülre.46

Az Európai Bizottság Humanitárius Segélyek és 
Polgári Védelem Főigazgatósága a Bizottság ten-
gerentúli országoknak nyújtott humanitárius se-
gítséggel és polgári védelemmel foglalkozó szerve-
zeti egysége (DG ECHO), a Veszélyhelyzet-reagálási 
Koordinációs Központ (a továbbiakban: ERCC)47 és 
a küldöttségek által segít a tagállamoknak abban 
az esetben, ha erejüket meghaladó válsághely-
zettel állnak szemben. 2001 óta48 ennek intézmé-
nyesített formája az uniós polgári válságkezelési 
mechanizmus, amely az ERCC által koordinált 
együttműködési forma kifejezetten azért, hogy az 
uniós tagállamok és a részt vevő országok között a 
polgári védelem területén, az EU-n belüli és kívü-
li katasztrófák megelőzésének, felkészültségének 

és reagálásának javítása eredményesebb legyen.49 
Amikor egy vezető állam vagy más (tag)állam a 
mechanizmus aktiválását kéri, az abban résztvevő 
államok50 megteszik a segítségre vonatkozó hoz-
zájárulásukat, amelynek felhasználását az ERCC 
koordinálja. Az EU intézményi szinten a költsé-
geket meghatározott részben támogathatja, habár 
egyes esetekben ez a ráta a teljes fi nanszírozásig 
is emelkedhet.51 Az ERCC van így abban a pozíció-
ban, hogy a párhuzamos tevékenységeket kiiktas-
sa, az erőforrásokat optimalizálja, és az esetleges 
hiátusokat felmérje, és azok pótlására javaslatot 
tegyen, elsősorban uniós forrásokból.52

3. A 2020-AS HAZAJUTÁST 

SEGÍTŐ KÖZÖS INTÉZKEDÉSEK, 

AVAGY A PUDING PRÓBÁJA…

Természetesen a válsághelyzeti konzuli védelmi 
intézkedések eddig sem voltak példa nélküliek,53 
csak a nagyságrend volt teljesen más, mint amivel 
2020 tavaszán szembesült a világ. A koronavírus 
rohamos terjedése következtében egyik napról a 
másikra hozott állami (ön)védelmi intézkedések 
következtében számos uniós polgár rekedt harma-
dik állam területén.

A cél egy ideig a kereskedelmi célú járatokkal való 
hazatelepítés volt, miután pedig ez a lehetőség már 
nem állt fenn, aktiválták a polgári védelmi mecha-
nizmust, amelynek égisze alatt különjáratokon, ha-
jóval és repülővel igyekeztek a hazajutást lehetővé 
tenni. 2020 júniusáig több, mint 590 000 ember jut-
hatott vissza Európába a tagállamok által szervezett 
járatokon, mintegy 60 000 uniós polgár pedig az uni-
ós polgári védelmi mechanizmus révén.54 Az egyes 
tagállamok által szervezett hazautakra és a bajba ju-
tottak állampolgárságára nézve egységes szempontú 
statisztika ugyan nincs, az adatokat a tagállamok a 
közös veszélyhelyzeti kommunikációs és tájékoztatási 
rendszeren (CECIS)55 keresztül jelentették.56 A Bizott-
ság Németországot emelte ki, lévén a német állam a 
történelem legnagyobb mértékű repatriálási mozgal-
mát hajtotta végre több, mint 240 000 harmadik ál-
lamban rekedt német, és mintegy 7 500 egyéb uniós 
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polgár érdekében.57 A Bizottság 2020 decemberében 
tette publikussá az EU által koordinált műveletek 
számadatait, amelyek szerint január és július között 
90 060 uniós polgár, és több, mint 10 000 egyéb sze-
mély58 részesült a hazajutást elősegítő konzuli védel-
mi intézkedésben 408 járat révén – 360 járat a polgári 
válságkezelési mechanizmus keretén belül indult.59

Összességében elmondható, hogy ugyan előfor-
dultak már válsághelyzetek, de az igazi próba a 
közös konzuli védelmi politika működésének tesz-
telésére 2020 első felében következett be, amikor 
minden harmadik utas más ország állampolgára 
volt, mint a hazajutását lehetővé tevő repülőgé-
pet biztosító tagállam.60 Tekintettel arra, hogy az 
elmúlt évtizedekben a válsághelyzet fogalmát ki-
merítő események, helyzetek száma egyre fokozó-
dott,61 a válsághelyzeti együttműködés fejleszté-
se folyamatosan napirenden szereplő kérdés kell, 
hogy legyen. Elég csak a számadatokra tekinteni: 
a közös, összehangolt fellépés elkerülhetetlen, így 
a non-stop műveleti koordinálására készenlétben 
álló ERCC autonómiájának növelése előtérbe kerül. 
Kérés, illetve a mechanizmus aktiválásának elfo-
gadását követően azonnal mozgásba tud lendülni, 
hogy erőforrásokat aktiváljon a gyorsabb és követ-
kezetesebb európai válaszreakció érdekében.62 Az 
aktiválást kérő állam elfogadó nyilatkozata azon-
ban fontos elem: ugyan a résztvevők ingyen vagy 
részleges térítés mellett is segítséget nyújthatnak, 
de elvileg a kérelmezőnek kell állnia a költségeket, 
és a COVID-19 hullám okozta helyzet kezelésében 
az EU is jelentősen kivette a részét: már 2020 már-
ciusában 45 millió euróval emelte meg a rendel-
kezésre álló költségvetést, hogy a repatriálások 
fi nanszírozhatóak legyenek.63

4. 2020-AS ÉV KÖZVETLEN 

KÖVETKEZMÉNYEI ÉS 

TANULSÁGAI A KONZULI 

IGAZGATÁSRA NÉZVE

Az Európai Bizottság a repatriálás tekintetében a 
2020-as évben tanúsított válságkezelési együtt-

működést sikertörténetként könyvelte el,64 ugyan-
akkor az események több szunnyadó kérdést (újra) 
felszínre hoztak, amelyek közvetlenül-közvetet-
ten érintik az uniós konzuli védelem igazgatási 
kérdéseit is.

A konzuli védelem európaizálódásának első lépései 
során felmerült a küldöttségek esetleges eurokon-
zulátussá alakítása, amely kétség kívül költség-
hatékonyabb és homogén fellépési lehetőséget je-
lentene,65 ez azonban sokáig nem nyert széleskörű 
támogatottságot, elsősorban a nagyobb külképvi-
seleti kapcsolatrendszerrel rendelkező tagállamok 
ellenezték a tagállami hatáskörök ilyen módon 
való csökkentését. Így a küldöttségek a tagállami 
külképviseletek melletti, szubszidiárius szereppel 
bíró szervekké váltak, amelyek kérés esetén hoz-
zájárulnak a helyi válságkezelési műveletek sike-
réhez. Logisztikai támogatást, különösen irodai 
és szervezési platformot jelentenek, például a kon-
zuli személyzet és a beavatkozó csoportok ideig-
lenes elszállásolása, valamint az információcsere 
megkönnyítése terén.66 Az ideiglenes úti okmány67 
2019-ben elfogadott, új alapokra helyezett szabá-
lyozása a konzuli védelmi irányelvet kiegészítő re-
form része volt. Ennek keretén belül a küldöttségek 
szerepe felértékelődött:68 a bennük rejlő – közös célt 
szolgáló – potenciál kiaknázása végett az új irány-
elv az ideiglenes úti okmány harmadik államban 
való elfogadtatása terén diplomáciai feladatokkal 
ruházta fel a küldöttségeket. Ez szervezetileg egy 
szintugrás volt a korábbi állapothoz képest, amikor 
a tagállamokat terhelő kötelezettség volt az uniós 
konzuli védelmi intézkedések elfogadottságához 
fűződő nemzetközi jogi előfeltételek rendezése. A 
hatékonyság és a közös cél – ti. ha csak ideiglenes 
jelleggel kibocsátva, de egy európai uniós útlevéltí-
pus elismertetése – érdekében a Bizottság is szá-
mos részletkérdés kapcsán felhatalmazást nyert – 
erősítve ezzel a pozícióját a végrehajtói apparátus 
szabályozási joga formájában69 – többek között a 
dokumentum megfelelő, nemzetközi standardok-
hoz igazodó kialakítása és szabályozása végett.70

Emellett nem elhanyagolható az a tény, amely 
szerint az EU-nak olyan intézményi struktúrája is 
van, amely állandó szervezeti hátteret képes bizto-
sítani a válságkezelésnek.71 A tagállamok körében 
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végzett, pont a COVID-19 előtti évben publikált 
felmérés már felhívta a fi gyelmet a rendszerben 
rejlő buktatókra: vannak államok, amelyek ké-
pesek megbirkózni a saját nemzeti válságkezelé-
si infrastruktúrájukkal a kihívásokkal, és többen 
felszólaltak az ellen, hogy az uniós válságkezelési 
mechanizmus túlbürokratizált, ami lassú reakciót 
eredményez, továbbá a tagállamok irányába irre-
ális elvárásokat támaszt. A mechanizmus önkén-
tessége nem jelent(het) kötelezettséget, az EU túl 
sok szervezeti egysége pedig összességében pont 
a koordinációt teszi bonyolulttá, a szabályozási 
környezet által felvetett kérdések pedig a legiti-
mációt fi rtatják.72 Egyre több azonban az olyan 
helyzet, ami nyilvánvalóvá teszi, hogy a közvet-
len igazgatási szint bevonása nélkül a tagállamok 
egyedül nem tudnak reagálni. Például a COVID-19 
indukálta tömeges repatriálás is ilyen volt, amikor 
a költségvetés növelése mellett 2020 márciusá-
ban közös konzuli munkacsoportot is felállított az 
EKSZ és a Bizottság a repatriálás koordinálásában 
való részvétel végett.73 Emiatt a Bizottság szük-
ségképpen abba az irányba igyekezett elmozdítani 
a válságkezelési mechanizmust, hogy az hatékony 
alternatívát jelentsen az egyoldalú fellépésnek, ki-
küszöbölje a párhuzamos erőforrásokat, és mindig 
az adott helyzetre nézve tudjon reagálni. A hoz-
zájáruló államok terheinek csökkentése érdekében 
az ERCC már közvetlenül is kapcsolatba léphet a 
rászoruló ország nemzeti polgári védelmi hatósá-
gaival, és pénzügyileg is támogathatja a polgári 
védelmi csoportok és eszközök szállítását az érin-
tett országba.74 Az Európai Tanács 2020. március 
26-i közös nyilatkozatában ezért előirányozta a 
jelenlegi válság összes tanulságainak fényében a 
reagálási képességek újragondolását, és úgy fog-
lalt állást, hogy elérkezett az idő egy ambiciózu-
sabb és szélesebb körű válságkezelő együttműkö-
dési rendszer bevezetésére az EU-n belül.75 Mindez 
pedig a további európaizálódást vetítette előre a 
szervezeti struktúra – tagállamoktól függetlene-
dő – erősítése útján.76 A Bizottság ennek érdeké-
ben 2020. június 2-án az uniós polgári védelmi 
mechanizmusra vonatkozó szabályok módosítását 
kezdeményezte arra hivatkozva, hogy a tagálla-
mokat egyidejűleg érinti ugyanaz a vészhelyzet, 
ezért nem tudnak segítséget nyújtani egymásnak, 
és a nagyméretű válságok kezelésének ebbéli hiá-

nyát az EU sem képes hatékonyan pótolni a meglé-
vő eszközeivel. A javaslatot az Európai Parlament 
és a Tanács a 2021. május 20-i 2021/836 rendeleté-
vel elfogadta és ezzel módosította a mechanizmus 
jogi keretrendszerét jel entő határozatot.

A kezelhetetlen helyzetekben történő segítség-
nyújtás céljából 2019-ben létrehozott rescEU-ké-
pességek már kifejezetten az extrém időjárási 
helyzetek miatt előállt válsághelyzetek kezelését 
célozta ugyanezen okból, és a segítségre szoruló 
emberek eléréséhez szükséges idő csökkentése ér-
dekében az adminisztratív eljárások hosszú távú 
racionalizálása és egyszerűsítése volt a motivá-
ció.77 Ehhez pedig most a vírushelyzet is csatla-
kozott: az akut egészségügyi veszélyhelyzetekkel 
bővült az uniós mechanizmus hatálya.78 A tagál-
lamokat a nemzeti struktúráik teljes mértékben 
történő tiszteletben tartása mellett ösztönözni 
kell, hogy gondoskodjanak arról, hogy megfelelő 
felszereléssel rendelkezzenek és fel legyenek ké-
szülve a katasztrófákra való reagálásra. Ezzel pár-
huzamosan a katasztrófákra való közös reagálást 
igénylő helyzetekben a gyors beavatkozás érdeké-
ben az igazgatási folyamatokat lehetőség szerint 
tovább kell egyszerűsíteni. Mindez a mechaniz-
mus fl exibilitásának és autonómabb működésének 
irányába tolja el a szervezeti hátteret úgy, hogy 
az uniós katasztrófavédelmi rezilienciacélokon79 ke-
resztül az uniós mechanizmus megerősítésének 
az uniós szakpolitikákat és alapokat kiegészítenie, 
nem pedig helyettesítenie kell.80 Ezeket a Bizottság 
a tagállamokkal együttműködve határozza meg és 
dolgozza ki, majd nem kötelező erejű ajánlásként 
fogadja el.81 Az eszköz keretében végrehajtott re-
formok és beruházások hozzá kell, hogy járuljanak 
ahhoz is, hogy már meglévő szakpolitikai területe-
ket támogató intézkedések szülessenek, és ne újak 
alakuljanak ki. Az eszköz keretében nyújtott vissza 
nem fi zetendő pénzügyi támogatás sui generis uni-
ós hozzájárulás formáját ölti.82 A hatékony megva-
lósítás pedig az ERCC, a tagállamok, illetve a többi 
érintett uniós szerv közötti együttműködés gördü-
lékenységére épít.83 Nem váltja fel ugyanakkor az 
uniós mechanizmusban testet öltő szolidaritás a 
tagállamok azon elsődleges felelősségét, hogy meg-
előzzék, valamint megfelelően és következetesen 
tudják kezelni az olyan természetű és nagyságren-



37A COVID-19 konzuli igazgatás szervezetrendszerére gyakorolt hatása...KT 2021. I. évf. 2. szám

dű katasztrófákat (és azok következményeit), ame-
lyekre észszerűen számítani lehet és fel lehet ké-
szülni.84 Ezt csak kiegészíti a közös fellépés, illetve 
fi gyelembe véve a közelmúltbeli operatív tapasz-
talatokat, az uniós mechanizmus további meg-
erősítése és különösen az ún. rescEU elnevezésű 
program keretében a gyors végrehajtási folyamat 
egyszerűsítése érdekében az összes költség teljes 
mértékben uniós költségvetésből fi nanszírozha-
tó,85 ha ez a tagállamok együttes hatékonyságát 
előmozdítja.86 Ennek keretén belül, többek között, 
a közlekedésre és szállításra kiterjedő intézkedé-
sekre nézve – vizsgálóbizottsági eljárással – vég-
rehajtási jogi aktusokat fogadhat el a Bizottság,87 
illetve támogathatja a tagállamokat a logisztikai 
erőforrásokhoz való hozzájutásban.88 Ha a kataszt-
rófára reagálás rendkívül sürgős, a Bizottság fel-
hatalmazáson alapuló jogi aktussal módosíthatja 
a rendelkezésre álló költségvetési előirányzatokat, 
de ezzel együtt, az azonnaliság, a szervezeti komp-
lexitás és a szükségképpen fl exibilitás triászának 
megfelelő jogi keretek között maradása érdekében 
külön rendelkezéseket szenteltek a transzparencia 
biztosításának.89

A válsághelyzeti konzuli igazgatás látképe sok té-
nyező függvénye, többek között az uniós polgári 
védelmi mechanizmus aktiválásán múlik, amely 
egyáltalán nem kötelező, ám sok esetben szüksé-
gesnek bizonyuló folyamat. Az önkéntesség és a 
koordináció eszközei a feladatellátás szempontjá-
ból szintén újabb fl exibilitást hordoznak maguk-
ban a szolidáris együttműködés égisze alatt is. 
Ugyanakkor a megkülönböztetésmentes, egyenlő 
bánásmód a bajba jutott uniós polgárok esetében 
felveti annak a kérdését is, hogy mennyiben van 
helye egyoldalú nemzeti intézkedésnek, amikor 
közös koordinációval is biztosítható a problémake-
zelés. Ez utóbbi viszont nemcsak az EU megfele-
lően rugalmas reagálását tartja szem előtt, hogy 
hatékonyan tudjon reagálni a kiszámíthatatlan 
jellegű katasztrófákra, hanem bizonyos fokú ki-
számíthatóságot is biztosít.90 Ez nem elsősorban 
a szervezeti – együttműködési – szabályokban, 
hanem a pénzügyi kérdésekre vonatkozó átlát-
hatósági szabályok fejlesztésén látható. Ez pedig 
szervezeti-hatásköri szabályokra visszavezető kö-
vetkezménnyel bír.

Mindez a konzuli védelmi igazgatás közvetlen 
szintjének szervezeti tovább-építkezését is köz-
vetlenül érinti, amennyiben konzuli válsághely-
zetben kerül sor az uniós mechanizmus aktiválá-
sára. A tagállamok és külképviseleti szerveik mint 
konzuli feladatot végrehajtó apparátus, valamint 
az uniós mechanizmus a Bizottság potenciális 
válsághelyzeti aktusaival és a közvetlen igazgatá-
si szervezeti háttere a szorosabb és intézménye-
sültebb együttműködés irányába haladnak.

5. ÖSSZEGZÉS

Az egységes Európa koncepciója egy szemvillanás 
alatt eltűnni látszott a koronavírus- világjárvány 
okozta határlezárások miatt. A tanulmány ezt 
igyekezett megvizsgálni és a 2020-as év tanulsá-
gai fényében, az általa indukált jogi keretrendszer 
változását a konzuli védelmi szervezetre vetíteni, 
és az arra (potenciálisan) gyakorolt hatását megvi-
lágítani. Az alapvető kutatási kérdés az volt, hogy 
a konzuli védelemmel kapcsolatos együttműkö-
dés jól sikerült -e a globális válság első évében, 
és milyen üzenetet közvetít az európaizáció és a 
konzuli védelem európai igazgatásának fejlődése 
szempontjából. Az igazi választ azok az emberek 
adhatnák, akik megtapasztalták a konzuli intéz-
kedést harmadik államokban, a segítségnyújtás 
fajtái ugyanis nagyon eltérő természetűek lehet-
nek, ezért jelen tanulmány csak a hazajutásban 
való segítségnyújtásról rendelkezésre álló, nyilvá-
nos adatok alapján igyekezett levonni az intézmé-
nyi-eljárási keretekre nézve a következtetéseket. 
A harmadik államban rekedt uniós polgárok vész-
helyzetben történő repatriálása ugyanis azon kon-
zuli intézkedések közé tartozik, amelyet az uniós 
konzuli védelmi politika olyan kiemelten fontos 
eszköznek tekint, amelyet valamennyi uniós pol-
gárnak az egyenlő bánásmód szem előtt tartása 
mellett, alapjogként szükséges biztosítani. Evégett 
az egyébként külpolitikai területen működő, lé-
nyegében tagállami hatáskörben hagyott konzuli 
igazgatás szervezetrendszerét válsághelyzetben 
kiegészíti az uniós közvetlen közigazgatási szint. 
A világjárvány kitörésekor pedig soha nem látott 
méreteket öltött a konzuli segítség, a hazajuttatás 
iránti igény, így a közvetlen és közvetett igazga-
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tási szint kooperációja és megfelelő koordinációja 
fókuszba került a feladat (repatriálás) időben és 
költségekben is hatékony végrehajtása kapcsán. Az 
ugyanis nyilvánvalóvá vált, hogy olyan mértékű 
fellépés, amire hirtelen szükség volt, együttműkö-
dés és uniós pénzügyi források nélkül kivitelezhe-
tetlen; ezt a számadatok egyértelműen bizonyítják.

A 2020 első felére nézve összegzett statisztika 
egyértelművé teszi azt is, hogy a veszélyhelyzeti 
konzuli intézkedések során a koordináció és koope-
ráció szükségképpen egy réteggel bővül, és az uniós 
polgári védelmi mechanizmusnak, és ezzel együtt 
az európai közigazgatás közvetlen szintjének szer-
vezeti háttere dominánssá válik. Nyitott kérdés, 
hogy egy további szervezeti szint a gyorsaság, fl e-
xibilitás és hatékonyság metszetében mennyire il-

leszthető rá azokra a szervezeti jogi kötöttségekkel 
bíró, tagállami hatáskörben lévő igazgatási ágaza-
tokra, amilyen a konzuli igazgatás is. Az uniós jogi 
rendelkezések részletekbe nem mennek, az együtt-
működés, szolidaritás és koordináció elveinek meg-
felelő tagállami hozzáállásra építve igyekeznek célt 
érni. Nyilvánvalóan egyszerűsödne a helyzet, ha 
a válsághelyzeti konzuli védelmi intézkedéseket 
az uniós küldöttségek hatáskörébe adnák, viszont 
erről egyelőre továbbra sincs szó. Ugyanakkor az 
a koordinációs és fi nanszírozási infrastruktúra, 
amelyet a közvetlen szint ilyen esetekben jelent 
a jövőben – és a potenciálisan növekvő igény az 
igénybevételére – hosszabb távon mindenképpen a 
további európaizáció irányába fogja eltolni a szer-
vezeti hátteret, amely egyes konzuli feladatok uni-
ós szintre központosításához vezethet. 
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