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Absztrakt

A tanulmany az eurdpai unids konzuli védelmi igazgatas evollcidjat igyekszik attekinteni. Az
eurdpaizacios folyamat a jelenlegi arculatot harom fejlodési etapon keresztiil valositotta meg,
¢€s varhatoan tovabbi intézményesiilés eldtt allunk, amelyhez tobb alternativa is rendelkezésre
all. A torténeti elemzés az unios jogalkotdi hataskorok valtozdsanak tiikrében, a jogi szaba-
lyozottsag természetének feltarasdban, az alapjogi fejlédéssel parhuzamba allitva vazolja fel a
tovabbi eurdpaizacios folyamat 1étjogosultsagat, mutatja be az eddigi tapasztalatok tiikrében a
kovetkezod fejlédési szint prognozisat. A kutatdsi eredmények — amelyek a kiillonbozo eredetti,
szabalyozasi jellegli €s kdtderejii normativ szabalyok elemzésén, eldkészité dokumentumok, a
hivatalos statisztikak és jelentések, mint elsédleges forrasok, valamint a téma egyes szegmen-
sére vonatkozo szakirodalom feldolgozasan alapulnak — is arra engednek kovetkeztetni, hogy a
hatékony konzuli védelmi politika feladat-és hataskori valtozasokat igényel a fejlodés kovetke-
z0 fazisaban. Az eddigi tagallami konzuli hat6sagi végrehajtasi apparatus kozé legalabb néhany
nevesitett konzuli védelmi feladat kapcsan indokolt, hogy az unios kiildottségek haldzata is job-
ban becsatornazddjon. Ez tovabbi szabalyozasi kérdéseket indukal, ugyanakkor tagadhatatlan,
hogy a konzuli védelmi igazgatas eurdpaizacioja ebbe az iranyba mutat.
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Abstract

This paper seeks to review the evolution of consular protection management in the European
Union. The process of Europeanisation has reached its current profile through three stages of
evolution and we are likely to see further institutionalisation, with several available alternatives.
The historical analysis outlines the rationale for a further process of Europeanisation in the light
of changes in the legislative powers of the EU, exploring the nature of legal regulatedness and
aligning it with the development of fundamental rights, and presents a prognosis for the next
stage of development in the light of experience to date. The research findings, based on an
analysis of normative rules of various origins, regulatory and binding, preparatory documents,
official statistics and reports as primary sources, and literature on specific aspects of the subject,
also suggest that an effective consular protection policy will require changes in the tasks and
competences in the next development stage. The existing consular enforcement apparatus in the
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Member States should be better integrated with the network of EU delegations, at least for some
of the specified consular protection tasks. This raises further regulatory issues, but it is undeni-
able that the Europeanisation of consular protection administration is moving in this direction.
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consular protection, Europeanisation, European administration, emergency travel document,
EU citizen.

A konzuli jogintézmény torténetét attekintve egy rendkiviil valtozatos kép tarul a szemiink el¢,
de a feladatok ellatasa soran a kiilonb6z0 joghatosag ala tartozo aktorok kozotti egytittmikddés
mindig is kulcselem volt (Csatlos, 2019a, 47-48). Jelenkorban a konzuli igazgatas hagyoma-
nyosan az allam kiilkapcsolati tevékenységéhez, kiilpolitikdjdhoz erdsen kotédo kozigazgata-
si teriilet. A konzuli feladat ellatdsa soran szamos jogviszony keresztezi egymast, az alapjuk
viszont minden esetben az allamok kozotti egylittmiikodésre épiil, amelyen az Europai Unid
hatasa is egyre inkabb érzddik: a képviselettel nem rendelkezd unids polgarok harmadik alla-
mokban val6 konzuli védelme alapjog,' €s ennek kdvetkeztében a most mar iranyelvi rendelke-
zések a korabbindl jelentdsebb mértékben gyakorolnak anyagi, eljarasjogi €s szervezeti hatast a
nemzeti konzuli igazgatasra is. A kezdetben kormanykdziség égisze alatt szabalyozott konzuli
védelmi politika mara betagozoddott az eurdpai kdzigazgatds komplex, tobbszintli szervezeté-
be (Csatlds, 2021c, 45-46), a jogintézmény fejlodési folyamata ugyanakkor korantsem lezart.
A tertilet ugy eurdpaizalodik, azaz ugy szovi at az unids jog a nemzeti konzuli igazgatast, hogy
arra tulajdonképpen kozvetlen hataskori felhatalmazas nincs. Anyagi jog tekintetében ugyanis
foszabaly szerint jogharmonizacid nincs, ugyanakkor az unios konzuli védelmi politika szemé-
lyi hatalya okan, az alapjog érvényesiilése €s érvényesithetdsége végett immaron irdnyelvi tes-
tet 0ltott szabalyozas az, ami biztositja a feladat- és hataskorben érintett kozvetett és — elsdsor-
Ez eljarasjogi vonalon kapcsolja 0ssze a szervezeti hatteret, egy kozos jogintézmény, az unids
ideiglenes uti okmany eldtérbe keriilése, és az azt 6vezd joganyag formalodasa pedig abba az
iranyba fejlédik, ami alapjan a kovetkezd reformfazis mar intézményi valtozasokhoz is vezethet
az unids kiildottségek felértékelddésével. Mindez pedig tovabbi érvet képezhet egy egységes
eurdpai eljarasi szabalyrendszer kivanalma iranyaba nemcsak tigyféli garancidk szempontjabol,
hanem a kiszdmithatd, atlathaté unios kozigazgatas tovabbi fejlesztése érdekében.

1. A konzuli védelem biztositasa, mint allami feladat: a megvalositas keretei

A konzuli védelem az allam kiilfoldon a sajat — ritkabban mas orszag? — allampolgarainak biz-
tositott segitségét takarja bizonyos kiszolgaltatott élethelyzetekben: ezek leginkabb a konzuli
tisztviseld altal ellatott hatosagi ligyek és egyéb szolgaltatas jellegli feladatok. Magyarorsza-

' Az Eurodpai Unio Alapjogi Chartaja. HL C 326, 2012.10.26. 391-407. [a tovabbiakban: Alapjogi Charta] 46. cikk.
2 Vienna Convention on Consular Relations. Vienna, 24 April 1963. United Nations, Treaty Series, vol. 596, p.
261. [Magyarorszagon kihirdette: 1987. évi 13. térvényerejl rendelet, a tovabbiakban: BKE] 8. cikke: ,,4 kiildé
allam, miutan a fogado allamot errdl kelloképpen értesitette, a fogado allamban egy harmadik allam részére is

végezhet konzuli feladatokat feltéve, hogy ezt a fogado allam nem ellenzi.”
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gon az Alaptorvény — hasonldan az Alkotmanyhoz — az alapvetd jogok korében rogziti, hogy
minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy kiilf6ldi tartozkoddsanak ideje alatt Ma-
gyarorszag védelmét élvezze.’ Ez az allamkozi kapcsolatok szokasjogon alapuld azon altala-
nosan elismert premisszaja, hogy a személyi féhatalom — vagy inkabb oltalom — e tekintetben
az allampolgart kiilf6ldon is koveti (O’Brien, 2001, 313). Ennek gyakorlasdhoz sziikséges a
fogado allam beleegyezése: arrdl, hogy ott milyen feladatokat végezhet a kiildo allam konzuli
tisztviseldje, mindig a kiildd és a fogado allam kozotti megdllapodas sz61 (Csarada, 1901, 251;
Teghze, 1930, 295); a konzuli kapcsolatokrol szol6 bécsi egyezmény csak a tipikus, szokésosan
elismert konzuli feladatokat nevesiti.* Emiatt el6fordulhat, hogy az allam konzuli tisztvisel6je
egyik allam teriiletén megtehet valamit, mig egy masik allamba akkreditalt konzulja ott nem
rendelkezik ilyen hataskorrel. A konzuli tisztviseld ugyanis koteles nemcsak a kiildd, hanem
a fogado allam belsd jogi szabdlyait is tiszteletben tartani. Ezt a keretet toltheti meg a kiildo
allam a konzuli tisztvisel6 szamara feladat- és hataskorrel, ez az n. konzuli jog, ami a nemzeti
jog része(?). A konzuli hatdsag idegen allam teriiletén a nemzetkdzi kozjog altal szabalyozott
keretek k6zott, de a nemzeti joga altal megszabottan, és a fogado6 allam nemzeti joga jelentette
korlatok kozott, a szervezeti és tevékenysége sajatossagai miatt gyakorlatilag mas szervekkel
val6 kapcsolatra épitve tudja a feladatait megvaldsitani. Ezek a jogilag szabalyozott, kiillonb6z6
jogi normak altal megtoltott kapesolatok sszefoglald elnevezéssel egytittmiikodési jogviszo-
nyoknak tekinthetéek, amelyek a feladat- és hataskorben érintett szervek kozotti kapcsolat-
rendszerben érvényesiilnek elsddlegesen annak érdekében, hogy a konzuli hatdsag és az allam-
polgar kozotti hatésagi jogviszony, vagy szolgaltatas 1étrejohessen, illetve megvaldsulhasson.
A konzuli igazgatas terén a jogviszonyok jellegiiknél fogva sokfélék lehetnek, de kdzos ben-
niik, hogy az ilyen tipusu kozigazgatasi jogviszonyban a felek jogait és kotelezettségeit tehat
nem egyszeriien a kdzigazgatasi jog, hanem egy joganyagmassza hatarozza meg, igy a feladat
megvaldsitdsaban érintett jogalanyok jogai és kotelezettségei, az alkalmazando jog a jogvi-
szony jellegétdl fiiggden alakul.

A konzuli képviselet a kdzigazgatas kiilféldre telepitett dga, tobbek kozott célja, hogy a
kiilfoldon tartézkodo allampolgar szamara is elérhetd legyen a hazai kozigazgatas, tovabba a
személyi féhatalom révén biztositja az allampolgar érdekeinek védelmét a fogadd allamban.
Kozfeladatrdl 1évén sz, annak — a nemzetkozi jogi alapokon nyugvo és azéltal befolyasolt
— legjelentdsebb jogforrasa a kozigazgatasi jog. A konzuli hatosdag idegen dallam teriiletén a
nemzetkozi kozjog dltal szabdlyozott keretek kozott, de a nemzeti joga altal megszabottan, és a
fogado allam nemzeti joga jelentette korlatok kozott, a szervezeti és tevékenysége sajatossagai
miatt gyakorlatilag mas szervekkel valo kapcsolatra épitve tudja a feladatait megvaldsitani.®

A konzuli hatésag konzuli védelmi feladatai — amelyek lehetnek hatésagi és annak nem
mindsiild ligyek — ellatdsa soran ebben a nemzetkozi kozjogi keretrendszerben, alapesetben
egytittmiikodik:

3 Magyarorszag Alaptorvénye XXVIL. cikk. v6. a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 69. § (3) bekezdés.

4 BKE 5. cikk.

> Mindezt, a két nemzeti jogi, valamint a nemzetkzi jogi normacsomagot Lorenz von Stein nemzetkozi kozigaz-
gatasi jognak nevezte, mig Donato Donati ezt a fogalmat inkabb a nemzetkdzi szervezetek igazgatasi kérdéseinek
atfogo teriiletére tartotta fonn. A nemzeti joggal megtoltott, de nemzetkodzi kdzjogi keretek kozott zajlo hatdsagi te-
vékenységeket 6 kozigazgatasi nemzetkozi jognak nevezte. Az elnevezésbeli kérdésektol elvonatkoztatva a konzuli
védelem megvaldsitasanak normativ hatterérdl lasd: Vogel (1986, 3—4); Csatlos (2019, 49).
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a) afogado6 allam hatosagaival, egyéb szerveivel: ezek mellérendelt viszonyok, amelynek
tartalmat a nemzetk6zi kozjog €s a fogadd allam joga determindlja a kiildo allam joga
felett;

b) mas allam konzuli hatosagaval, és a nemzetkdzi jog altal determinaltak szerint, elsdsor-
ban akkor, amikor az adott 4llam allampolgéra iigyében keriil sor a kapcsolatfelvételre;6
valamint

c) a sajat, kiildé allamanak hatosagaival, szerveivel, ez utdbbiakkal mind iradnyitas-fel-
tigyeleti (hierarchikus), mind pedig mellérendeltségi, a feladatellatidsban egymas tevé-
kenységeinek interdependencidjara épiilé egyiittmiikodési jogviszonyokban (Csatlos,
2017, 35-40).

Mig a diplomaciai képviseletek a fogado allam kozponti szerveivel valo kapcsolattartasra
hivatottak, addig a konzuli képviseletek inkabb a konzuli feladatokkal 6sszefliggésben a fogadd
allam konzuli kertiletben illetékes — kivételes esetben azon kiviili — helyi hatdsagaival miikodnek
egylitt. A fogado allam illetékes kdzponti hatdsadgaihoz csak abban az esetben fordulnak, amikor
¢s amilyen mértékben ezt a fogad6 allam torvényei, mas jogszabalyai €s szokdsai, vagy az e
targyban kotott nemzetkdzi megallapodasok lehetdvé teszik. A hatésagok kozotti egytittmiikodési
jogviszony alapja — €s tovabbi jogviszonyok el6idézdje — legtobbszor a fogado allam notifikdcios
kotelezettsége, mint jogi tény. Bizonyos, a kiildé allam honosait érint6 ¢lethelyzetek beélltakor a
fogado allam hatdsagai ugyanis kotelesek a kiildo allam konzuli szolgalata felé jelzéssel élni,” de a
masik oldalrdl is felmeriilhetnek olyan tigyek, amelyek miatt a konzuli tisztviseld fordul a konzuli
védelem ellatasa korében valamely szervhez, hatosaghoz, példaul jogsegélyligyek kapcsan.®

A konzuli képviseletek kiilhoni allamigazgatasi szervek, amelyek a nemzeti jog alapjan
tagozodnak a hazai kozigazgatasi szervezetrendszerbe,” szupremativ jogviszony keretében.
A konzulatusok altalaban a diplomaciai képviselet konzuli (f6)osztalyaként mikddnek, és fiig-

¢ V6. BKE 7-8. cikk, illetve a teljes unios konzuli védelmi politika ezen a tételen nyugszik.

7 Lasd ehhez: LaGrand (Germany v. United States of America) Judgment, I.C.J. Reports 2001, p. 466, paragraph
123-125.

8 Példaul a polgari és kereskedelmi tigyekben keletkezett birdsagi és birésagon kiviili iratok kiilfoldon torténd
kézbesitésérdl szolo, Hagaban, 1965. november 15. napjan kelt Egyezmény [Magyarorszagon kihirdette: 2005.
évi XXXVI. torvény] 8-9. és 21. cikk. Magyarorszag az alabbi fenntartast tette az egyezményhez (3. cikk): ,,Mag-
yarorszag ellenzi azt, hogy a kiilfoldi allamok diplomaciai vagy konzuli képviseldi kozvetleniil kézbesitsenek
iratokat a teriiletén, kivéve, ha a cimzett a diplomaciai vagy konzuli képviseld kiildé allamanak allampolgara.
A konzuli uton tovabbitott kézbesitendd iratokat az Igazsagiigyi Minisztérium fogadja.” (Csatlds, 2019, 55-56).

°  Atipikus esetként emliteném a tiszteletbeli konzullal vald egylittmitkodést. A tiszteletbeli konzul intézménye
a vilag szamos allama altal ismert és altalanosan elfogadott, elsdsorban a hivatasos konzuli tisztviseld jelentette
pénziigyi terhek miatt. A tiszteletbeli konzul feladatat a kiildé allam hatarozza meg, amely sziikebb a hivatasos
konzuléndl, és olykor csak szimbolikus szerepe van: emiatt gyakorlatilag ala van rendelve a tertiletileg illetékes
diplomaciai képviseletnek, illetve hivatdsos konzuli tisztvisel6 miitkddése esetén a hatdskdrgyakorlasuk Ossze-
hangolt kell legyen, szervezeti hierarchia és szupremativ kdzigazgatasi jogviszony alapjan. A tiszteletbeli konzul
leginkabb segitségnyujtassal, tajékoztatassal és irattovabbitassal segiti a hozza forduldkat, hatdsagi jogkorrel jel-
lemzden nem rendelkezik. Hatdsagi eljarasban valo fellépésiik igy legfeljebb egytittmiikodési jogviszonyt kelet-
keztethet a fogado allam hatosagaival, illetve a fogado allam joganak fiiggvényében képviseldként jarhatnak el a
honosok érdekeinek védelme céljabol, emiatt eljarasi cselekmények megtételére sem jogosult. V6. BKE 3. fejezet;
Csatlos (2019, 56-57). Lasd ehhez: Dela (2014, 71), Stringer (2007, 5-12).
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getlentiil attol, hogy foldrajzilag hol helyezkednek el a fogadd allamban — akar tobb helyen
is, hiszen a diplomaciai képviselettel szemben konzuli hivatal akér tobb helyen is lehet, vagy
esetleg egy szomszédos allamban is, ahol diplomaciai képviselet nincsen, de a konzuli {igyin-
tézést biztositani kivantak — diplomaéciai képviselet kozvetlen irdnyitasa alatt allnak (Csatlos,
2020, 168-169, 174). Feladatellatas kapcsan a konzuli tisztviseld bizonyos kérdésekben on-
allo feladat- és hatdskorrel rendelkezik, mig més esetben tipikusan kozremiikodd hatosagként
funkcional, és ezzel teremti meg a kapcsolatot az ligyfél és az anyadllam kozigazgatasa kozott:
kérelmet tovabbit, illetve meghatarozott eljarasi cselekményt végez, és ez utobbi koriilmény
kiilonbozteti meg az egyszeri attételtdl. Nemzeti szabalyozas targya, hogy milyen ligyek kap-
csan jarhat el ekként, illetve milyen eljarasi jogositvanyokat élvez (Csatlos, 2020, 163—165).

A konzuli védelemnek nincs egységes tartalma, allamok szerint véltozik, hogy ki mit bizto-
sit ezen cimsz6 alatt az altala védeni kivant személyi kor szamara: allampolgar, honos, letele-
pedett, ott tartozkodo. A paletta szines, ahogy az is, hogy ezek milyen jellegli tevékenységben
Oltenek testet: hatdsagi ligy, intézkedés, tanacsadas, ezért kiildo €s fogado allam, valamint egye-
di tigy fiiggvénye, hogy milyen jogviszonyok keresztezik egymast.'” Ezek a jogviszonyok sok
esetben nem kiilonithetdk el egymastol, egyik a masikat koveti, atfedi.

3. A konzuli védelmi igazgatas eurdpaizacioja — 1épésrol 1épésre
3.1. Elso fazis: a kozos politika kormanykozi jellege

Az unids konzuli védelmi politika az 1992-es Maastrichti Szerzédéssel sziiletett az unios pol-
garsagot megilletd azon jogosultsagként, hogy az unids polgar barmely tagallam diplomaciai
vagy konzuli hatosagainak védelmét jogosult igénybe venni olyan harmadik orszag teriiletén,
ahol az allampolgarsaguk szerinti tagallam nem rendelkezik képviselettel, ugyanolyan feltéte-
lekkel, mint az adott tagadllam dllampolgarai.' EbbOl talan nem kovetkezik egyértelmtien, de
valamennyi, a rendelkezést jogalapként hivatkozo, azédta elfogadott jogi aktusbol igen, hogy
ez konzuli védelmet és konzuli feladatokat takar,'? els6ésorban tipikus élethelyzetekben.!® Az

10°V6. A Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszagokban képviselettel nem ren-
delkez6 unids polgarok konzuli védelmét elosegitd koordinacios és egytittmiikodési intézkedésekrdl és a 95/553/
EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésér6l. OJ L 106, 24.4.2015. 1-13. [a tovabbiakban: Tanacs (EU) 2015/637
iranyelv] (5) preambulumbekezdésével. Az EU tagallamaiban is nagyon szines a kép abban a kérdésben is, hogy
milyen szinten és modon szabalyozzak a konzuli védelmet 2010-es felmérések alapjan: Faro & Moraru (2010, 609,
611-613) alapjan, vo. Schweighofer (2012, 94), Csatlds (2019, 84).

" Treaty on European Union. OJ C 191, 29.7.1992. 1-112. [a tovabbiakban: Maastrichti Szerzddés] 8c cikk.

12 Nemzetkozi jogilag elismert az is, ha a konzuli feladatokat diplomaciai képviselet végzi. Ld. Vienna Convention
on Diplomatic Relations. Vienna, 18 April 1961. United Nations, Treaty Series, vol. 500, p. 95. [Magyarorszagon
kihirdette: 1965. évi 22. térvényerejti rendelet] 3. cikk 2. bekezdés és 70. cikk.

13 A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében tilésez6 képvisel6i altal elfogadott hatarozat (1995. december 19.)
az Eurdpai Unio polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérdl. OJ L 314, 28.12.1995. 73-76. 5.
cikk (1) Az 1. cikkben emlitett védelem az alabbiakra terjed ki: a) segitségnyujtas halal esetén; b) segitségnyujtas stly-
os baleset vagy sulyos betegség esetén; c) segitségnyjtas drizetbe vétel vagy letartdztatas esetén; d) segitségnyijtas
erdszakos biincselekmények aldozatainak; e) a bajba jutott unids polgaroknak nyujtott segitség és hazatelepitésiik. (2)
A tagallamok harmadik orszagokban miikddé diplomaciai képviseletei vagy konzuli tisztvisel6i hataskoriikon beliil
e mellett barmely unids polgarnak is segitségére lehetnek, aki mas koriilményekre tekintettel kéri azt.
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elso fazisban a politika megvaldsitasa nem Iépte tul a masodik pillért (k6zos kiil- és bizton-
sagpolitika) jellemzd kormanykozi egyiittmiikodési jelleget, valamint ennek eszkdzrendszerét:
a szerzddéses rendelkezés a tagallamokat hivta fel, hogy a sziikséges rendelkezéseket maguk
kozott elfogadjak, illetve a védelem biztositasat célz6 nemzetkozi targyalasokat kezdjék meg.'*

Ekkor még a konzuli jog mindennemii harmonizacidja nélkiili, a tagallami kiilképviseleti
szervek Onalld végrehajtasara épiild," a tagallamok kiilkapcsolatait maximalisan tiszteletben
tartd feladatmegvalositasrol beszélhetiink.'® A meghatarozott koriilmények fennallasa esetén
biztositand6 segitségnyujtas részletei nem voltak szabalyozottak, az eljaré konzuli hatosag és
a nemzeti hatosagok kapcsolata iitmutatdson alapult.'” Igy a jogviszony jogi aktusban nem volt
szabalyozott, az egyiittmiikodés éppen csak tullépett a klasszikus allamkdzi kapcsolatok jel-
lemzdin, és gyakorlatilag a kozvetett kozigazgatasi szint 6nallo feladatellatasara épitett. Ke-
retjelleggel ugyan utmutato formajaban szabalyozzak az onkéntesen vallalhatd vezetd allami
szerepet ott, ahol tobb tagallam is képviselettel rendelkezik.'s Erdemben szervezeti, eljarasjogi
¢€s anyagi jogi valtozast az sem hozott a tagallamok konzuli igazgatasara nézve, hogy egy egy-
szerUsitett ideiglenes uti okmdny tipust vezettek be azon unids polgaroknak a hazajutasat segito
céllal, akik a harmadik allamban elvesztették azt, amivel odamentek, vagy esetleg az a tartoz-
kodasuk alatt lejart.'”

3.2. Masodik fazis: az europai kozigazgatasi rendszerbe tagozodas

A Lisszaboni Szerzddés teljesen — kdzvetve €s kozvetleniil is — 0j alapokra helyezte az unios
konzuli védelmi politikat azzal, hogy a kormanykozi egylittmiikodés korlatait igyekezett at-
hidalni. Tovabbra is tiszteletben tartva a tagallamok ebbéli kiiliigyi onallosagat, és azt, hogy
minden tagallam fészabaly szerint a sajat allampolgarai konzuli védelméért felel,® anyagi jogi
jogharmonizacidt tovabbra sem célozva, az Eurdpai Uni6 Tanacsa konzultacios eljaras keretén
beliil iranyelvi formaban nyert szabalyozasi jogot a sziikséges koordinacios €s egyiittmiikdési
intézkedések meghozatalara.”’ Ami pedig a feladatot illeti, a kotelezettség tulajdonképpen nem
azonos szintli konzuli védelem nyujtasa, hanem — elemezve a vonatkozo rendelkezések és az

14 Maastrichti Szerz6dés 8c cikk utolso fordulat.

15 Az Eurdpai Kozigazgatasi Térségre egyébként is jellemz6 modon az unids intézményeknek nincs a tagallokban
sem sajat végrehajtoi apparatusunk; a tagallami kozigazgatas funkcional ekként (Torma, 2011, 197).

6 V6. Hideg (2019, 73).

17" Guidelines for further implementing a number of provisions under Decision 95/553/EC. PESC 833 COCON
10 11113/08. Brussels, 24 June 2008.; Guidelines on Consular Protection of EU Citizens in Third Countries.
10109/2/06 REV 2 PESC 534 COCON 14. Brussels, 5 November 2010.; Guidelines on Consular Protection of EU
Citizens in Third Countries. PESC 534 COCON 14 10109/2/06 REV 2. Brussels, 16 June 2006.; Guidelines on
Consular Protection of EU Citizens in Third Countries. COCON 40 PESC 1371 15613/10. Brussels, 5 November
2010.

18 A vezeté allam elvének konzuli tigyekben torténd alkalmazéasara vonatkozo eurdpai unids irdnymutatasok
(2008/C 317/06) HL C 317 2008.12.12.

9" A tagallamok Kormanyainak a Tanacs keretében iilésez6 képvisel6i altal elfogadott 96/409/KKBP hatarozata
egy ideiglenes utiokmany 1étrehozasarol. HL L 168. 1996.7.6. 4—11.

2 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv (6) preambulumbekezdés; 2. cikk.

21 Lisszaboni Szerz6dés az Eurdpai Uniorol szolo szerzddés és az Europai Kozosséget 1étrehozo szerzédés mo-
dositasarol, HL C 306 2007.12.17. 1-229. 36. pont.
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elokészité dokumentumok szovegezését, a jogalkotoi célt feltarva — a sajat nemzeti jog szerint,
a sajat allampolgarral valo azonos elbdnasmod biztositasa elsdsorban bizonyos mindsitett hely-
zetekben. Ennek alapjan a korabbi hatarozat reformjat eldkészitd tobbéves procedura eredmé-
nyeként elfogadott 2015/637 tanacsi irdnyelv az azonos bandsmod kovetelménye szerinti, a
tagallami konzuli feladatokat ellatd hatdsagai, szervei kozott egyiittmiikodési mechanizmust,
eljardsi rendet teremtett altalanos és kifejezett valsaghelyzetekben.?> A rendelkezések azt cé-
lozzak, hogy a helyszinen elérhetd unios tagallam kiilképviselete és az unids polgar kozotti
kapcsolat 1étrej6jjon. A megkeresett — allampolgérsag szerint idegen, de a probléma felmerti-
l1ésének helyén képviselettel rendelkezd — tagallami kiilképviseleti szerv altali konkrét, sajat
konzuli joga szerinti*® konzuli intézkedésére csak akkor keriil sor, ha a sajat allam nem tud
vagy nem kivan az adott igyben eljarni.** Kiemelendd, hogy az iranyelv alapjan eljarasi kote-
lezettség keletkezik akkor is, ha a tagallam (kiilképviseleti szerve) tudoméasara jut, hogy egy
képviselettel nem rendelkez6 polgar — példaul a 9. cikkben felsorolt — vészhelyzetbe keriilt.
Ugyan egységet az iranyelv tovabbra sem biztosit a konzuli segitségnytjtasban, de hatékony-
sadgot szolgald eldrelépés annak eldirasa, hogy amennyiben a helyszinen eljaro allam a sajat
allampolgéra esetén az Ot kiséré nem unids allampolgar csaladtagnak is biztosit segitségnytj-
tast, akkor ezt tegye meg a hozza segitségért forduld idegen unids polgar és az 6t kisérd nem
unios polgar csaladtag iranyaba is.*® Ez valoszintsithetden szintén a sajat nemzeti jog szerinti
csaladtag fogalomra épit, az unids jog csaladtag koncepcigja fényében értelmezve, és nyilvan-
valdan akkor, ha ennek egyéb — példaul kiilpolitikai — akadalyai nincsenek.”” Az ugyanolyan
feltételek melletti szolgaltatas — eredden a kiillonbozo tagallami szabéalyozasbol — ugyanis nem
jelent egyuttal egyenld banasmoddot, amit maga az EU 2015/637-es iranyelv preambuluma is
elismer: ,, [a] konzuli védelemnek lehetnek ugyanakkor olyan formai, mint amilyen példaul az

22 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 10. cikk v6. 13. cikk.

3 Az EUMSZ 20. cikke (2) bekezdésének c) pontja és az EUMSZ 23. cikke értelmében a tagallamoknak ug-
yanolyan feltételek mellett kell konzuli védelmet nyujtaniuk a képviselettel nem rendelkezd polgarok szamara,
mint sajat allampolgaraik szdmara. Ennek keretén beliil a Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv preambulumanak (5)
bekezdése leszogezi, hogy az iranyelv nem érinti a tagallamok azon hataskorét, miszerint maguk hatdrozzak meg
az allampolgaraiknak nytjtand6 védelem korét.

2% V6. Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 3. cikk.

# Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 10. cikk (2) bekezdés.

% Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 5. cikk.

27 Osszefoglalo tdblazat arrol, hogy mely tagallam 2010-es adatok szerint milyen feltételekkel biztosit nem unios
polgar csaladtagnak konzuli védelmet: Csatlos (2019, 127-129). A magyar konzuli jog példaul a végrehajtasi sza-
balyok kdzott megismétli a fenti, csaladtagra vonatkozo rendelkezést, de a csaladtag sz6 egyébként csak a konzuli
védelem koltségeire vonatkozo kozos formanyomtatvanyok esetén kertil eld, egyéb esetben a konzuli védelemr6l
sz0610 torvénnyel egylitt a Polgari Térvénykonyv szerinti hozzatartozokrol és kozeli hozzatartozoi korrdl beszél.
A konzuli szolgélat azon csaladtag szamara, aki maga nem unios polgar és harmadik orszagban képviselettel nem
rendelkez6 uniods polgar kiséretében tartozkodik az adott orszagban, ugyanolyan mértékben és ugyanolyan feltétel-
ek mellett biztosit konzuli védelmet, mint ahogyan adott esetben a magyar allampolgar unids allampolgarsaggal
nem rendelkezd csaladtagjanak érdekében jarna el a belsé jogszabalyainak vagy gyakorlatanak megfeleléen. Ezt
meghaladdéan a konzuli védelem mértéke a tagallami konzuli hatdsag kiilon kérésére kotott eseti megallapodas
alapjan kiterjeszthetd, ha az a belsd ¢és az unios jog eldirasaiba nem titkdzik. Ld. a konzuli védelem részletes sza-
balyairol sz616 17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet 14/B. § (5) bekezdését, valamint a konzuli védelemrél szo16 2001.
évi XLVI. torvény 20. § (2) bekezdését.
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ideiglenes uti okmdanyok kiallitasa, amelyeket a tagallamoknak nem all modjaban harmadik
orszagbeli csaladtagok szamadra nyujtani”.*®

Az 1j szabalyozas valsaghelyzeti eljarasrendje az EU kozvetlen igazgatasi strukturajat is
szamba veszi €s bekapcsolja a folyamatba: egyrészt az unios polgari valsagkezelési mechaniz-
mus aktivalasi lehetdsége révén, valamint az Europai Kiiliigyi Szolgalat (EKSZ) igénybevéte-
l1ével. Az EKSZ nem rendelkezik 6nallé konzuli feladatok végzésére hataskorrel, ellenben val-
sadghelyzet esetén a tagallami kiilképviseletek altal végzett konzuli feladatok koordindlédsanak
tamogatasaban /ehet hataskore,” illetve az EU-t a harmadik orszagokban és nemzetkozi szer-
vezetekben képviseld mintegy szazotven kiildottség (delegaciok) tamogatdsa is rendelkezésre
all, amennyiben a tagallamok erre igényt tartanak.’* Az unios jog nem helyezi ala-folérendelt-
ségi viszonyba a kiildottségeket és a tagallami kiilképviseleti szerveket, a delegaciok szere-
pe komplementer jellegii. Ilyen helyzetekben a kiilonb6z6 szervek kozotti jogviszony kerete
adott, a tartalom azonban ad hoc jellegli, ugyanis valsaghelyzetek kezelésére nézve, tomeges
konzuli védelmi igény esetén szervezeti jogi kérdésekre eldre fixalt feleldsségi rend példaul
nincs rogzitve, ami utmutatasként szerepel, az a flexibilis segitokészségre €épit. A szervezeti
jogi kapcsolat sui generis, nem feleltethetd meg az allamon beliili kézigazgatéasi szervezet-
rendszert ural6 elveknek, és alapvetden az unids jogbol fakado konzuli védelmi kotelezettség
kapcsan a lojalis egytittmlikodés és a szolidaritas jelenti a rendszert Osszetartd kohézids erdt.
Alapelvek azonban erga omnes szervezeti és feleldsségi szabalyokat nem tudnak poétolni, £6-
ként nem kiilonboz6 joghatosdgok keresztezddésében 1étrejott jogviszonyok kereszttiizében.
Mégis ez a fejlodési fazis tekinthetd tulajdonképpen a komplex eurdpai kozigazgatasi épitke-
z¢s valddi kezdetének. A 2015/637 tanacsi iranyelv a kozvetett kdzigazgatasi szint kizarolagos
konzuli hatosagi szerepére épit, ugyanakkor megjelenik aktorként a kozvetlen kozigazgatasi
szint, mint a k6z0s infrastrukturalis koriilményeket biztosité hattérorszag. A harmadik alla-
mokkal valo allamkozi egyiittmiikodés hangsulyozasa mellett ugyanakkor jelentds fejlodési
pont a hatosagok kozotti eljarasi cselekmények eljarasi rendbe flizése a kiilonb6zo tagallamok
hatosagai és szervei kozott.

Ennek kapcsan érdemes szot ejteni az alapjogok fejlodésérdl: az Alapjogi Charta nemcsak
a konzuli védelemhez vald jogot biztositja, hanem tartalmazza a jog érvényesitéséhez kothe-
t0 jogallami kozigazgatasi hatteret is, amely tobbek kozott a megfeleld iigyintézéshez valod
jogban, és ehhez kapcsoloddan a hatékony jogorvoslathoz val6 jogban 0lt testet. Ez viszont a
tagallam részérdl proaktiv — akar jogalkotast eredményez6 — fellépést feltételez, foként ott, ahol
a konzuli védelemrdl egzakt jogi normdkban nem rendelkeznek, igy a diszkrécido magas foka
jellemzi a feladatellatast. Ezeket a potencialis jogalkalmazési problémakat els6sorban elméleti
szempontbol lehet megkdzeliteni, mert az elérhetd statisztikak szerint csekély mértékben for-

28 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve, preambulum (9). Ennek kapcsan lasd: Emergency Travel Document (ETD) -
Presidency reflection paper. COCON 14, CFSP/PESC 523, COTRA 13, 11955/15, Brussels, 17 September 2015. 9.
Eszerint 8 tagallam bocsat ki tobbféle ideiglenes iti okmanyt, papir alapt formatumot 9-en alkalmaznak, kiskonyv
alakot 3-an, tovabba 3-an hasznalnak papir alapu /aissez -passer-t, mig 1 tagallam kiskonyv formatumut, ideig-
lenes tutlevél néven 7 tagallam bocsat ki papirt, mig siirg6sségi utlevél néven 2 tagallam ad ki papir formatumu
utazasi dokumentumot és 6-an kiskonyvet. Csatlos (2019, 94).

» Tanacs (EU) 2015/637 iranyelv 13. cikk (3)—(4) bekezdés.

3 A Tanacs Hatarozata (2010. jilius 26.) az Eurdpai Kiiliigyi Szolgélat szervezetének és miikodésének a megal-
lapitasarol (2010/427/EU). OJ L 201, 3.8.2010., p. 30-40., 5. cikk (10) bekezdés; Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve
11. cikk, lasd még: 12—-13. cikk.
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dulnak el6 tigyek, és azokrdl is kiillonbozoképpen vezetnek az allamok nyilvantartast (Faro &
Moraru, 2010, 597; Schweighofer, 2012, 76).

3.3. Harmadik fazis: unidos hatosagi eljarasjogi alapok lefektetése

Az ati okmanyok potlasanak feladatat mar a 2015-6s felmérések szerint is a leggyakoribb
konzuli védelmi intézkedésként azonositottak,’’ majd a Bizottsag 2015-2020-ra vonatkozd
jelentésében Osszegezte a konzuli védelmi politika kihivésait és az azokra adott valaszt. Esze-
rint a Bizottsdg ezen iddintervallumon beliil 10 panaszt, 8 levelet/egyedi megkeresést és az
Europai Parlamenttdl érkezett 8 kérdést valaszolt meg ebben a témaban. Ezek is foként haza-
térés céljabol ideiglenes uti okméanyok kiaddsahoz vagy a konzuli védelem hianyahoz, illetve
hatranyosan megkiilonboztetd jellegéhez kapcsolodtak.? Ezek kikiiszobolésére hivatott az
idokozben elfogadott 2019-es iranyelvi szabalyozas, az unios ideiglenes uti okmany létre-
hozasarol, valamint a 96/409/KKBP hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol szolo 2019/997
tanacsi iranyelv. Ez nyitotta meg az utat az unids konzuli védelmi politika eurdpaizacidjanak
¢s ezzel egyiitt az eurdpai kozigazgatasi fejlodését jelentd ujabb szakasznak. Egyeldre ugyan
a szabalyok alkalmazasara valo felkésziilés még folyamatban van,** de a rendelkezések alap-
jan az eurdpaizéacid mértéke ugrasszeriien megnd a lex generalist jelentd 2015-0s irdnyelvhez
képest.

A kozvetlen kozigazgatasi szint minden eddiginél erdteljesebb bevonasat hozza magaval
az 0j iranyelv. Anyagi jogi jogharmonizaciorol tovabbra sem beszélhetiink, ellenben az uj
tipusu Uti okmany létrehozatalaval er6sddik nemcsak az unios polgarsag érzete, de az EU
kvazi allam jellege is. Egy utlevél szorosan kapcsolddik az allampolgarsag igazolasahoz,
nemzetkozileg elismert okmany (Hargitai, 1995, 710), ezért az utlevélkiadas joga az allam
diszkrecionalis jogkorébe tartozd kérdés, ahogyan az is, hogy miként szabalyozza a kiilon-
b6z0 tipust uti okmanyok kiadasdnak anyagi €s eljarasi szabalyait is (Lee, 1961, 176; Tor-
pey, 2000, 161-162; Hagedorn, 2008, 7. pont). Az EU ebbe a rendszerbe igyekezett eddig
is beilleszteni az ideiglenes Uti okmény intézményét, ezuttal azonban erdsebb eszkozokkel.
A Bizottsag ugyanis végrehajtoi jogalkotasi jogkoroket kapott,** valamint felhatalmazast,*

31 Consular Affairs Working Party Report of April 16 2016. Consular Cooperation Initiatives — Final report pre-
sented by the CCI Core Team to the EU Working Party for Consular Affairs COCON — 8. CFSP/PESC 345, 29
April 2016 Brussels. 3. Errél bovebben 1d.: Csatlos (2019, 92).

32 A Bizottsag jelentése az Eurdpai Parlamentnek, a Tanacsnak, az Eurdpai Gazdasagi és Szocialis Bizottsagnak
¢és a Régiok Bizottsaganak az EUMSZ 25. cikke alapjan. Briisszel, 2020.12.15. COM/2020/731 final. Jelentés a
hatékony unids polgarsag eldémozditasarol — 2016-2020. 23.

3 A Bizottsag az unids ideiglenes uti okmanyokra vonatkoz6 tovabbi technikai el6irdsokat tartalmazé végreha-
jtasi jogi aktusokat fogad el. Ezek elfogadasat kovetd 24 honappal a tagallamok elfogadjak és kihirdetik azokat
a torvényi, rendeleti és kozigazgatasi rendelkezéseket, amelyek sziikségesek ahhoz, hogy ennek az iranyelvnek
megfeleljenek. A tagallamok végsd soron az irdnyelv alkalmazasat a Bizottsag végrehajtasi aktusainak tovab-
bi technikai eléirasokra vonatkozé rendlekezéseinek elfogadasat kovetd 36 honappal kdvetden kezdik meg. A
Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (2019. junius 18.) az unids ideiglenes uti okmany létrehozéasarol, valamint a
96/409/KKBP hatarozat hatalyon kiviil helyezésérol. HL L 163., 2019.6.20., 1-12. [a tovabbiakban: Tanacs (EU)
2019/997 iranyelve] 18-19. cikk.

** Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 9. cikk.

3 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 11. cikk.
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hogy nemzetkdzi ICAO standardoknak a lehetd leginkabb megfeleld, olyan biztonsagi €s
technikai feltételeket kielégité okmany sziilessen, amely valddi alternativédja lehet egy utle-
vélnek arra az iddre, amig a birtokosa hazatér. Az elfogadottsag érdekében pedig az irdnyelv
szakit azzal a kozel harmincéves koncepcidval, hogy a tagallamokat hivja fel a harmadik
orszagokkal valdo megegyezésre annak érdekében, hogy az unios konzuli védelmi politikat
sikerrel alkalmazhassédk valamennyi unids polgar esetében, és a helyben ezzel kapcsolatos
valamennyi feladat végrehajtoi apparatusa a tagallami szerv.’® Ezittal viszont az EU koz-
vetlen kozigazgatasi szintjének feladat- és hataskore boviil: az EKSZ tovéabbitja az unids
ideiglenes uti okmany egységes formanyomtatvanyanak és bélyegének mintapéldanyait az
EU harmadik orszagbeli kiildottségei szamara. Ez jelenleg is kiterjedtebb kiilképviseleti ha-
l6zatot jelent, mint a tagallamoké.’” A kiildottségek lesznek azok, akik értesitik az adott har-
madik orszagok illetékes hatdsdgait az unios ideiglenes Uti okmany hasznalatarol, valamint
annak egységes formatumarol és f6 biztonsagi elemeirdl, és ennek keretében referenciaként a
rendelkezéstlikre bocsatjak az unios ideiglenes uti okmany egységes formanyomtatvanyanak
¢s bélyegének mintapéldanyait. Ha esetleg egy harmadik orszadgban nincs unios kiildottség,
a képviselt tagallamok helyi konzuli egyiittmiikddés keretében dontenek arrol, hogy melyik
tagallam értesitse az adott harmadik orszag illetékes hatosagait.’® Ezzel nemcsak az EU, mint
egység ¢és kiilpolitikai aktor erdsddik, de a tagallami apparatus irdnyabdl hataskoreltolodas is
megfigyelhetd.*

A kozigazgatasi eljarasjogi mérfoldkd pedig az egyiittmiikodési eljarasrend tovabbgondo-
lasa: az irdnyelv gyakorlatilag kozvetleniil alkalmazhat6 hatosagi eljardsi szabalyt teremt a ké-
relem benytjtasatol a dontés megsziiletéséig a tobb tagallam hatoésaga kozotti egylittmiikddési
szakaszra, vagyis a feladat- és hataskorgyakorlas nemzeti jogon kiviili teriileteire.* Valamennyi
eljarasi cselekményre hataridét tiizve teszi kiszamithatova nemcsak az eljaras idétartamat —
amely a feltételek fennallta esetén a kérelem benyujtasatol szamitott legfeljebb 7 munkanapon
beliil az uti okmany kiadésat jelenti —, hanem a segitség egységes jellegét jelenti, eljard fo-
rumtél fiiggetleniil. Igy az unids polgar részére egy 1épéssel kozelebb hozza egy demokratikus
jogallami keretek kozotti jo kozigazgatas képét, amelyet az EU egyébként megkdvetel,*! mas-
részrol teljes mértékben biztositott a segitség azonos jellege.

Egyre halvanyul az allamkozi egylittmiikddés, és egyre erdsddik az unids jog égisze alatti
hatdsagi egylittmiikodési mechanizmus szerepe, javulo tendenciat mutat a szabalyozasa és ez-
zel parhuzamosan épiil a konzuli védelem eurdpai kozigazgatasi egysége. Az Uti okmany re-
form oka az, hogy a konzuli védelmi rendelkezések java az uti okmanyok potlasara iranyult, de
a korabbi eszk6z sem okiratbiztonsagi szempontbol, sem altalanos elfogadottsag tekintetében
nem Orvendett osztatlan sikernek. Emellett a jovoben esedékes egységes eljarasi illeték alkal-
mazasa — a jelenleg alkalmazott nemzeti jog szerinti dijszabas helyett, amely igen széles skalan

% V6. BKE 8. cikk.

37 Valamennyi tagallam mindéssze négy EU-n kiviili orszagban, harmadik allamban rendelkezik kiilképviselettel:
az USA, India, Kina és Oroszorszag teriiletén, ¢s a statisztikat tekintve 6t olyan tagallama van az EU-nak, amely
a vilag orszagainak tobb, mint felében tart fent kiilképviseletet. Ld.: EEAS (2022); Moraru (2021).

3% Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 13. cikk (2)—(3), (5) bekezdés.

¥ Ezzel osszefliggésben lasd: Torma & Rit6 (2021, 111).

0 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 4. cikk.

4 Err6l bovebben: Csatlos (2019b, 16-17); Csatlos (2019c); Csatlos (2021d); Csatlos (2019d).
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mozog —,* és az elektronikus ideiglenes Gti okmany bevezetésének lehetésége is napirenden
van.®

Arnyalja a rendszert, hogy ugyan biztositani kell az ideiglenes uti okmany kapcséan a segit-
ségnyujtast a képviselettel nem rendelkez6 polgarok szamara barmely tagallam nagykovetsé-
gén vagy konzulatusan, de a 2015/637 iranyelv értelmében a tagallamok tovabbra is gyakorlati
megallapodasokat kothetnek a feleldsség megosztasa céljabol. Ilyenkor az unids ideiglenes uti
okmany iranti kérelmeket fogado tagallamoknak eseti alapon kell értékelnitik, hogy kiéllitha-
to-e, vagy tovabbitani kell az ligyet arra a nagykovetségre vagy konzulatusra, amelyet egy ha-
talyos megallapodas alapjan illetékesnek jeloltek ki.** Erre nézve azonban hatarid6t nem tiliztek,
ugyanakkor vildgos, hogy minden eljarasi cselekmény egyre tdvolabbra teszi az Gti okmany
tényleges kiallitasanak idejét. Az unios jog csak avégett rendelkezik, hogy az ilyen megallapo-
dast az unids polgarok részére biztositando atlathatosag érdekében az EU-nak és a tagallamok-
nak kozz¢ kell tennitik.* Eddig vagy nem voltak ilyen megallapodasok, vagy ilyen rendelkezé-
sek 1étére a Bizottsag tajékoztatd oldalan nem talalhatd informacid, és csak arra lehet keresni,
hogy a szdrmazasi orszagnak van-e képviselete adott harmadik allam teriiletén, de arra nem ad
talalatot, hogy ha az allampolgarsag szerinti allam nincs ott képviselve, akkor melyik az a tagal-
lam, amelyik igen.*® Nyilvanvaloan vannak és lesznek olyan kiilképviseleti szervek, ahol nincs
¢s nem is lesz meg az okmanykiallitas technikai feltétele,*” esetleg nem kapott ilyen tipust (ha-
tosagi) feladat ellatasara felhatalmazast, ez pedig mind arnyalja a hatékonysag képét. Egyrészt
célszer( lett volna az attételre is fix hatariddt rogziteni a teljesség igénye okan, masrészt a jovo-
ben a tajékoztatas teljeskoriisége érdekében a honlapnak felhasznalobaratabba, valodi és gyors
segitséget nyujtova kell valnia.** Jelenleg arra nézve nincs sem tajékoztatasi kotelezettsége,
sem attételi kotelezettsége a tagallami kiilképviseleti szerveknek, hogy amennyiben a hozzajuk
érkez0 tigyfél kérelme leheltelenre iranyul — olyan konzuli védelmi intézkedésre, amelyre néz-
ve az adott forumnak nincs hataskore —, akkor 4t kelljen tennie az ligyet, vagy arrol tajékoztatni
0t, hogy melyik tagallam kiilképviseleti szervét keresse eziigyben.

2 Commission Staff Working Document accompanying document to the Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee. Effective consular
protection in third countries: the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009 Impact Assessment
Brussels, 5.12.2007, SEC(2007) 1600. 5. Csatlos (2019a, 96).

# Lasd: Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (22) preambulumbekezdését, 8-9. és 11-12. cikkét, illetve I-II.
mellékletét.

4 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve (7) preambulumbekezdés.

5 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 7. cikk.

46

IS

I

Lasd: Find an embassy/consulate. https://ec.europa.cu/consularprotection/representation-offices_en
47 Lasd: Csatlés (2019a, 102-103).
% Ahogy arra példaul Becanics is felhivta a figyelmet: a valsaghelyzetekben a gyakorlati megallapodasok

mell6zése nélkiili védelmi eljaras kiilondsen égetd problémahoz vezethet: a tagallamok altal elére nem egyeztetett
fellépési és segitségnyujtasi feladatmegosztas kaotikus helyzetet eredményez (Becanics, 2018, 163).
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3.4. A kovetkezo fazis: a feladatellatas kozvetlen eurdpai kozigazgatasi szintre keriilése?
3.4.1. A COVID-19 (mellék)hatasa a konzuli igazgatasra

A pandémia kitorésekor tapasztalt valsaghelyzeti konzuli védelmi egyiittmiikddés — és annak
elemi sziikségessége — pedig tovabb erdsitette azt a képet, ami a konzuli igazgatas eurodpaizaci-
0ja iranyaba val6 elmozduldst mutatja. A tobbmillio, hirtelen harmadik allam teriiletén rekedt
unids polgar hazatelepitése csak unids anyagi forrasbol és fellépés eredményeként valosul-
hatott meg, jelentés mértékben igénybe véve az unids polgari valsagkezelési mechanizmust
(és annak szervezeti hatterét) is. Ennek mintegy 600 000 unios polgar hazatelepitése volt az
eredménye (EEAS, 2020; Csatlos, 2021a, 34-36; Csatlds, 2021b, 19-21). Hasonl6 valsaghely-
zetek kezelése, ahhoz hogy mind szervezetileg, mind pedig pénziigyileg atlathato és az egyéb
teriileten is megkdvetelt jogszertiség keretei kozott maradjon, tovabba, hogy potolni lehessen
a Brexit miatt kies6 hatalmas kiilképviseleti halot jelentd brit végrehajtol apparatust, tovabbi
eurdpaizaciot igényelnek, amelyhez a Bizottsag szandék és megoldando probléma azonositasa
szintjén mar hozza is kezdett.** A 2018-ban hatalyba 1épett konzuli védelmi iranyelv feliilvizs-
galata és a tovabbhaladas iranyanak meghatarozasa egyébként is 2021-ben volt esedékes, a
feladatok tekintetében pedig a COVID-19 és a Brexit kijelolte a jovo utjat. Nehézkes az unios
polgarok tajékoztatasa az utazasi koriilmények kapcsan, a kiildottségek koordinacids szerepko-
rének nincs konkrét jogalapja egy valsaghelyzet kezelése érdekében, €s a meglévo szabalyozas
bizonytalansagokkal teli a képviselettel rendelkez6 unios polgaroknak nyujtott segitség (tars)
finanszirozasa tekintetében. A szabalyozas ugyanis a képviselettel nem rendelkezd unids pol-
garra vonatkozik, a sziikség (a pandémia kitorésekor a globalis valsaghelyzet) viszont feliilirta
azt, ¢s kapacitashidny miatt sok esetben a képviselettel rendelkezdk se voltak jobb helyzetben,
mint akik — sajat hidnydban — idegen tagallam konzuli védelmét voltak kénytelenek igénybe
venni. Ennek kapcsan tobbek kozott alternativaként szerepel a javaslatban, hogy vagy kdzdsen
felallitott konzuli egységek, vagy egyenesen az unids kiildottségek vegyenek at konzuli védel-
mi feladatokat. Harmadik opcioként a jelenlegi status quo fenntartasa is szerepel.’!

Kérdés, hogy a 2020-as év tanulsagai alapjan racionalisan szamitasba veendo-e egyalta-
lan az, hogy minden maradjon a régiben, ¢s ne fejlesszék az egyiittmiikddést, foként, hogy a
modositas tovabbra sem érintené a tagallamok rendkiviili helyzetek ald nem tartozé konzuli
védelmi tevékenységét. Ugyanakkor arra is érdemes felhivni a figyelmet, hogy a Barnier-jelen-
tés mar 2006-ban javaslatot tett egy olyan eurdpai konzuli kodex 1étrehozasara, amely kifeje-
zetten a tagallamok konzuli hatésagai és a delegaciok kozotti egylittmiikodést is szabalyozza.
Allaspontja szerint az ilyen egyiittmiikodés le kell, hogy fedje azokat a harmadik allamokat is,
ahol egyik tagallamnak sincs konzuli képviselete. Kiemelte annak kulcsfontossagu jelentdsé-
gét, hogy minden harmadik allamban egy eldre lefektetett szabalyrendszer szerint kell kvazi
beugro-rendszerben lefektetni, hogy melyik tagallam melyik masik tagallam unios polgaraiért

# Eurdpai Bizottsag. Konzuli védelem — az unids szabdlyok feliilvizsgdlata. https://ec.europa.eu/info/law/bet-

ter-regulation/have-your-say/initiatives/12830-Konzuli-vedelem-az-unios-szabalyok-felulvizsgalata_hu [a tovab-

biakban: Hatastanulmany 2021] B. pont 2. v6. Communication from the Commission to the European Parliament,
the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions Commission Work
Programme 2021. A Union of vitality in a world of fragility. Brussels, 19.10.2020. COM(2020) 690 final, 6.

30 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 19 cikk (1) bekezdés.

31 Hatastanulmany 2021, B. pont 2.
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felelés. Emellett kozos konzuli testiiletek felallitasardl és egységes operativ szabalyok beveze-
tésérdl is beszElt (Barnier, 2006, 24-25; Csatlds, 2019a, 147-148). Végiil ezeket a lehetdsége-
ket elvetették, és a szerzddéses rendelkezések alapjan a kiildottségek a tagallamok diplomaciai
¢és konzuli képviseleteivel szoros egylittmikodésben végzik tevékenységiiket,? és szerepiik
komplementer, nem alternativaja a tagallami kiilképviseleteknek a konzuli védelem teriile-
tén; ez vilagosan kovetkezik a szabalyozasbol.® Az EU kiildottségeinek viszont mar jelen-
leg is, a 2015/637 iranyelv rendelkezései alapjan ,,altalanos tdjékoztatast kell nyujtaniuk arrol
az igénybe veheto segitségrol, amelyre a képviselettel nem rendelkezé polgarok jogosultak
lehetnek, igy kiilondsen adott esetben az elfogadott gyakorlati megadllapodasokrol.”>* Ez akar
jelentheti azt is, hogy a delegéciok a konzuli védelmi intézkedések és eljarasok fényében ira-
nyitjak a megfeleld helyre az unids polgart, amennyiben van alternativa.

3.4.2. A kiildottségek konzuli védelmi feladatokba valé erodteljesebb becsatornazasa

Ugyan arra nézve nincs tapasztalat, hogy melyik a sikeresebb konstrukcio, de tobb érv szol a
valsaghelyzeti kozos fellépés, s6t a meglévo kozosnek tekinthetd szervezeti egységek, a kiil-
dottségek kihasznaltsaganak novelése mellett.>

Az allamkozi egylittmiikodési alapot érdemes, hogy felvaltsa — és ne csak az ideiglenes ti
okmany elfogadasa kapcsan —az EU nevében valo kozos fellépés, hogy a segitségnyujtas biztos
jogi alapokon alljon ne csak az uniés polgérok esetében, hanem a védett személyi kor 2018 6ta
val6 bdviilése okdn a kisérd (nem unids polgar) csaladtagok esetében is. A konzuli védelemnek
lehetnek ugyanakkor olyan formai, mint amilyen példaul az ideiglenes uti okmanyok kiallitasa,
amelyeket a tagallamoknak nem all médjaban harmadik orszagbeli csaladtagok szdmara nyujta-
ni. E tekintetben az iranyelv is rendkiviil széleskori lehetdséget biztosit a tagallamoknak, hogy
milyen médon implementaljak az ti okmany szabalyokat,*® ismét novelve ezzel — a legjobb
szandék mellett is — az intézkedések sokszinliségét. Ha anyagi jogi alapon nem is lehetséges a
teljes harmonizacio, a tdjékoztatas megtelelosége, illetve a helyben 1€v6 kiilképviseleti hatosa-
gok kozotti eljarasi cselekmények pontos — hataridékkel ellatott — szabalyozasa kiegyenlithetné
a kiilonbozoségeket. A delegaciok azonos szabalyok mentén valo segitségnytjtasa a parhuza-
mos illetékesség csokkentése, illetve tgy a szerencseelemek, mint a forum shopping kikiiszo-
bdlése miatt is fontos tényezd lenne. Jelenleg a johiszemiiség vélelme fényében az unids polgar
valasztasa az iranyado az illetékesség kérdésében: a f6szabaly az, hogy az uniods polgar barmely

32 Az Eurdpai Uniorol szol6 szerz6dés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326., 2012.10.26., 13-390.,
32. cikk

33 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 11-13. cikk. v6. European Union guidelines on the implementation of the con-
sular Lead State concept. OJ C 317, 12.12.2008, p. 6-8, 5.2.

3 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 11. cikk.

55 Az un. ,eurokonzulatusok’ gondolatat korabban, félve a Bizottsag kiilképviseleti hataskorének boviilésétol, a
2006-0s konzuli védelemre vonatkozd zdld konyv kapesan tartott targyalas soran — elsdsorban a nagy allamok,
Franciaorszag, Nagy Britannia és Portugalia, valamint Ausztria és frorszag hatasara — elvetették. Commission
Staff Working Document accompanying document to the Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee. Effective consular protection in third
countries: the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009 Impact Assessment Brussels, 5.12.2007,
SEC(2007) 1600. 14.; Fernandez (2011).

36 Tanacs (EU) 2019/997 iranyelve 7. cikk.
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unios tagallam kiilképviseletéhez fordulhat, amennyiben a sajatjahoz nem tud.”’ A tovabbi 1épé-
seket illetéen pedig az 0sszes szabalyozas egybevetésével is eldszor tobbféle alternativa lehet,
ha van munkamegosztasi megallapodas, ha nincs, és csak az ideiglenes uti okmany kibocsatasa
esetén van hataridohoz kototten kiszamithato eljarasi 1épésekkel kikdvezve az ut. A kulcs pe-
dig az egyiittmiikodések megfeleld eljarasjogi szabalyozottsagaban rejlik, amelyek anyagi jogi
harmonizaci6 hidnyaban is megalapozhatjak a jogszeriiség kivanalmat azzal, hogy a megteleld
forumhoz csatornazzak a kérelmeket. Ehhez azonban elengedhetetlen eléfeltétel az, hogy az
azonos harmadik allamban talalhato kiilképviseletek tevékenysége okan a munka-megallapo-
dasok kotése — amely megallapodasok, ha vannak is, nem nyilvanosak, amely nem esik egybe a
tajékoztatasi problémak megsziintetésének célzataval — ne lehetdség,” hanem kotelezettség le-
gyen, ¢s a flexibilitas masodlagossa valjon. A masik alternativa alapjan ezt kivalthatja az unios
kiildottségek szerepének felértékelése, és ezzel a valsaghelyzeti konzuli védelmi intézkedések
kozos szabalyozasa és végrehajtasa.

Mindkét esetben elgondolkodtatd a konzuli védelemtdl teljesen fiiggetleniil az 4ltalanos
unios hatdsagi eljarasjogi kodex megvalositasa, hiszen a kiilonboz6 joghatosag ala esé hato-
sagok ¢€s szervek egyiittmikodésére jelenleg az eljarasi garanciak hianyoznak az iranyelvek-
bdl, a jogositvanyokat az Alapjogi Charta alapelvi rendelkezései jelentik, kérdés, mennyiben
tekinthetdek kozvetlen hatalyuként olyan mértékben (FRA, 2020, 28, v6. 30-31), hogy egy
eljarasi kodexet potolni tudjanak. Az alapelv ugyanis, hasonldan a szolidaritas és a lojalis
egylittmiikodés, valamint a jogbiztonsag, kiszamithatosag altalanos jogelveihez, értelmezést
segit, de szervezeti értelemben vett hataskort nem teremt, egzakt felelsségi szabalyokat nem
tud ugy potolni, hogy az megfeleljen az unids polgar szamara atlathato és kiszamithat6 szaba-
lyozasnak.*

3.4.3. Az egyiittmiikodési mechanizmus tovabbi szabalyozasa

Az ideiglenes uti okmany reformjaval megkezdett eljarasjogi szabalyozasi vonalat kdvetve, a
Tanacs (EU) 2015/637 iranyelvének modositasa soran is indokolt lenne eljarasi hataridoket rog-
ziteni az egyes eljarasi cselekmények mellé, amellyel a heterogén nemzeti konzuli védelmi sza-
balyokat normal koriilmények kozott is legalabb az id6beliség szintjén lehetne kdzelebb hozni
az europai értékek szerinti, atlathato, kiszamithato eljaras képével. Az iranyelv eldiranyozta,
hogy ,.a polgar sajat tagallama nagykovetségenek vagy konzulatusanak hianyaval jaro rést
vilagos és stabil szabalyrendszer kialakitisdaval kell orvosolni”,* igy a cél rogzitett, mar csak
az eszkoz fejlesztése hianyzik. Az eljarasi cselekmények minden koriilmények kozotti eljarasi
hataridohoz kotése egyébként is alapvetd fontossagu lenne — ismét, nemcsak az Gti okmany
kiallitasa esetén —, a megbizhatd, kiszamithato eljaras érdekében féként az anyagi jogi kiillonb-
ségekben rejlé nehézségek €s az olyan kihivasok kezelésében, mint a csalddtagokat, illetve a
kettds vagy tobbes allampolgarokat érintd kérdések. Amennyiben a tagallamok altal kiadott
vizumok k6z0s adatbazisahoz vald hozzaférésre is kiterjesztjiik a rendelkezéseket, akkor a jog-
szerlien az EU teriiletén tartozkodo egyéb személyi kor szamara is biztosithato a segitségnyj-

37 Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 1. cikk.

¥ V6. Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve 7. cikk (2)—(3) bekezdés.

3 A legnagyobb erdfeszitésként (best efforts) értelmezend6 kotelezettséggel kapcsolatban 1d.: Klamert (2014, 33,
240-241, 242).

% Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve (7) preambulumbekezdés.
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tas. Nem beszélve arrol, hogy az ideiglenes uti okmany kapcsan lehetéségként adott az eszkoz
alkalmazaséanak kiterjesztése sajat allampolgarok, illetve sajat teriilet vonatkozasaban is, de a
dontés jelenleg a tagallamok kezében van.®!' Ellenben a kdzos forum altali egységes fellépés,
mint a kotelezd attétel iranyelvbe foglalasa és a helyben képviselettel rendelkezé tagallamok
kozotti munkamegosztas hataskori alapokon egységet teremthetne. Ha eljarasi szabalyok altal
biztositanak, hogy minden harmadik allam teriiletén hozza lehessen férni a hatosagi eljarast is
igényld konzuli védelemhez egy egyablakos ligyintézési modellre épiilé rendszerben, akkor,
az olyan bizonytalansdgokat (anomalidkat) is fel lehetne oszlatni, mint példaul, hogy az uni-
0s polgari jogok gyakorldsakor mennyiben mindsiilnek harmadik allam tertiletének az olyan
népszerd, tipikusan tropusi turisztikai uticélok, amelyek Eurdpatdl fizikailag tdvol vannak, a
hazatérés nehezitett, de ugyanakkor valamelyik tagallamhoz tartozo6 teriiletek, igy de iure nem
harmadik allamok.5

Végiil, de nem utolsoé sorban, ugyan nem egy jellemz6 teriilet, de a jogorvoslat kérdésére is
gondolni kell az eljaras szabalyozasanak fényében. A jogorvoslathoz vald jog gyakorldsanak a
vészhelyzetek sziikségképpeni flexibilis kezelése sem jelenthet akadalyt: a diszkrecionalis don-
tések megfeleld szabalyozasi kornyezete megteremtheti a jogszeriiséget, ennek pedig a kulcsa
az unioés konzuli védelmi politika szempontjabol a fehér foltként jelentkezo teriilet eljarasjogi
szabalyozottsaganak fejlesztését igényli. Az elérhetdség, a gyorsasag és a rugalmassag indo-
koltta teszi, hogy a tagallami kiilképviseletek parhuzamos illetékességét ne szamolja fel egy
reform, legalabbis a kérelem befogadhatdsaga tekintetében. Ugyanakkor indokolt volna az el-
jérasba becsatornazni a kiildottségeket is mint potencialis forumokat, illetve a tagallamok kiil-
képviseleti szervei kozotti munkamegosztas egzaktabb leszabalyozasat annak érdekében, hogy
a hatdsagi eljaras — igy tipikusan az iiti okmany kibocsatasa — sziikségessége esetén minden har-
madik allamban biztositott legyen ebbdl a célbdl az olajozott egyiittmitkodésen keresztiili segit-
ségnyujtas. Ennek kapcsan indokolt lenne a munkamegallapodasi keretek ¢és az ennek alapjan
valo attételi kotelezettség iranyelvbe foglaldsa, mintegy pontositva azt, hogy mi is a(z eljarasi)
kotelezettség pontos tartalma a tagallami hatosagok részérdl. Az, hogy nem a tagallam, hanem
maga az EU legyen felhatalmazva Uti okmany kiadasara a kiildottségein keresztiil mélyebb

61 Lasd: Tanacs jogalkotasi jogkorét és annak korlatait: EUMSz 23. cikk.

82 A lex generalis fényében torténd értelmezés minden olyan allamra enged kovetkeztetni, amely nem az EU
tagallama, vagyis ebben a kérdésben semleges, hogy milyen kapcsolata van az EU-val. Harmadik allam minden
olyan orszag, amelynek allampolgara nem unios polgar az EUMSz 20. cikke értelmében: az EGT- tagallamok,
Svéjc, és azon allamok, amelyek a csatlakozasi folyamat barmely szakaszaban vannak, és vica versa: nem mindsiil
harmadik allambeli teriiletnek az, ami ugyan Eurdpan kiviili térségben talalhato, de valamely tagallamhoz tartozik,
¢és arra a SzerzOdések teriileti hatalya kitejed. Ezek a legkiilsé régiok (outermost regions), a tengerentuli orszagok
és teriiletek (Overseas Country or Territory Associated with the Union-OCT); és a sui generis jogallast teriiletek,
amelyek nem tartoznak az elsd két csoportba. Ezeket részletesen lasd: Csatlos (2019a) 106—-108. A legkiilsé
régiokra az EU jog teljes mértékben kiterjed, csak ellenkezd kikotést nem tesznek, mig a tengerentuli orszagok és
teriiletek se nem az EU részei, se nem harmadik allamok, és a gyakorlat alapjan kiilon rendelkezések hidnyaban
a Szerzddések altalanos rendelkezései nem terjednek ki rajuk (Kochenov, 2012, 739-740). Ehhez kapcsoloddan
lasd: 1999. februar 11-1 Antillean Rice Mills NV, European Rice Brokers AVV és Guyana Investments AVV kontra
az Europai Kozdsségek Bizottsaga itélet, C-390/95, EU:C:1999:66, 36. pont; 1992. februar 12-i Bernard Leplat
kontra Territoire de la Polynésie frangaise itélet, C- 260/90, EU:C:1992:66, 10. pont; 2001. november 22-i Holland
Kiralysag kontra az Eurdpai Unid Tandacsa itélet, C-110/97, EU:C:2001:620, 46. pont.
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gyokert hataskormodositast igényelne,* mint ami a koordinacios és kooperacios intézkedések
meghozatalanak lehet6ségébdl kovetkezik.*

Az unids polgar véleménye tekintetében pedig a 2020-as felmérések azt mutatjak, hogy 10-
bol 9 valaszadd inkabb az unios kiildottséghez fordulna, ha olyan harmadik 4llamban szorulna
konzuli segitségre, ahol a sajat tagallama nem rendelkezik képviselettel, ugyanakkor a valasz-
adok alig harmada tudja, hogy mit tehet, ha az unids polgarsagbol eredd jogait nem tartjak tisz-
teletben (European Commission, 2020, 39, 48). Ilyen volumenti feladat- és hataskortelepités vi-
szont visszavezetne az eljarasjogi 1épések olyan iranyu szabalyozdsdhoz, amely megnyugtatoan
rendezné nemcsak az alapeljarast, hanem a potencialis jogorvoslati szakaszt — és kapcsoloddan
a joghatosag és a forum kérdését — is. Mindez a konzuli védelmi politika tovabbi eurdpaizaci-
6jat vonna maga utan.

4. Osszegzés

Az egyiittmikodés 1) korszaka kezdddott el az Europai Unid tagéallamai kozott, amikor a kép-
viselet nélkiili unids polgar szamara harmadik allamban nytjtott konzuli segitség jogként kertilt
definidlésra, majd pedig a legutolsé nagy szerzddés-reform nyoman elismert alapjogi statuszba
1épett. Az ezzel parhuzamosan zajlo, a tobbszintli kozigazgatasi struktiraval szemben tdmasz-
tott kovetelmények is olyan irdnyba fejlédtek, amelyek 0j jelentéstartalommal ruhaztik fel az
egylttmiikddést. Az egykoron pusztan allamkdézi egyiittmiikodésre épiild konzuli kapcsolatok
immaron hatosagi egylittmiikodési mechanizmussal egésziiltek ki, és mivel a legutobbi Gjitdsok
iranyelvi format oltenek, arra is lesz példa, hogy az allamkozi egytittmiikodést kiszoritja az al-
lamok feletti szupranacionalis aktorral boviilt egytittmikodési forma. Az ideiglenes Gti okmany
reformja 6nmagéban is jelentés mérfoldkdve emiatt az eurdpai kozigazgatasi eljarasjog fejlodé-
sének, a hatosagok egymas kozotti kapcsolatanak kiszamithat6 és atlathato, kozvetlen hatalyra
alkalmas modon valé megfogalmazasaval. Emellett az EU jogi statuszat erdsiti és valamennyi
uniods polgart képviseld fellépést is lehetdve tesz a harmadik allamok el6tt egy olyan unids uti
okmany nemzetkozi elfogadtatasa érdekében, amely hozzdjarul az unids polgarsaghoz kapcso-
16d6 ezen jogositvany kézzelfoghatobb élvezetéhez.

Az igazgatds eurdpaizacioja nem all itt meg: a Brexit és ezzel egyiitt az Egyesiilt Kiralysag
kiterjedt kiilképviseleti rendszerének kiesésével, valamint ezzel parhuzamosan a vilagjarvany
okozta tanulsagokkal terhelve a Bizottsag 11j jogalkotasi aktus-tervezettel tdmogatja, hogy to-
vabb erdsitsék a kooperacids-koordinacios rendelkezésekkel az egyiittmiikodést. A kozelmult
tanulsagainak fényében a konzuli védelem tovabbi eurdpaizicidja, a kozvetlen és kozvetett
eurdpai igazgatasi struktura sziikségképpeni 6sszefonddasa és ezzel egyiitt az eurdpai kozigaz-
gatasi eljarasjog fejlodése boritékolhatod, hiszen fontos azokat az eljaréasi cselekményeket, jo-
gintézményeket kiemelni és szabalyozni, amelyek az alapjog érvényesiilésének biztositékait
képezik.

® Ld. ennek kapcsan az EU érdekében, az unids intézményeknek a tagjai és alkalmazottai szamara kiadhato
laisszez-passez jogalapjat: a Tanacs 1417/2013/EU rendelete (2013. december 17.) az Eurdpai Uni¢ 4ltal kibocsa-
tott laissez-passer formatumanak megallapitasarol. HL L 353.,2013.12.28., 26-39.

¢ V6. EUMSz 23. cikk.
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