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ELOSZO

Az unids konzuli segitségnytijtas feladata, hogy biztositsa a harmadik allamokban képvi-
selet nélkiil maradt unios polgarok védelmét. A téma rendkiviil aktudlis, és egyre inkabb
az Eurdpai Uniod jogalkotoinak célkeresztjébe keriil. Bar mar az Europai Uniot [étrehozo
Maastrichti Szerzédésben is rendelkeztek az unids polgarok kiilsé védelmének jogarol,
a jogosultsag érvényesithetdsége a részletes szabalyok hianyaban nem valosulhatott meg
maradéktalanul. Az egyre szaporodoé nemzetk6zi valsaghelyzetek viszont Gjra és ujra elétérbe
helyezt¢k a tagallamok kozotti konzuli egyiittmiikddés sziikségességét, mignem végiil az
attorést a Lisszaboni Szerzddés, ¢s az azt kovetd kapcsoldodo unios jogalkotas hozta meg.

A konzuli segitségnyujtas jelenlegi kozigazgatasi rendszerét bemutatd kdtet mindezek
fényében egyediilallo feladatra vallalkozik. Magyar nyelven elsdként foglalja dssze €s
elemzi a rendelkezésre allo joganyagot, és az aktualis problémakat. A szerz6 a mii legfébb
céljaként jeloli meg azoknak a szervezeti-eljarasjogi elemeknek a vizsgalatat, amelyek az
unio6s konzuli igazgatasi politikat meghatarozzak, és az eurdpai kozigazgatas részeként
szabalyozzak. Ennek érdekében eldszor igyekszik tisztazni a konzuli igazgatas jellemz6-
it, amelyek az unios jogi szabalyozas soran kiemelt jelentséggel birnak. Ezt kovetden
a konyv foglalkozik az unios konzuli védelem rendszerével, bemutatva a legfontosabb
jogszabalyi, alapjogi rendelkezéseket, kiilonds tekintettel a Lisszaboni Szerzédést kovetd
jogalkotas fobb valtozasaira és azok értékelésére. A szerzd ezen témakor kapcsan kitér
a konzuli egyiittmikddés tagallamok kozotti gyakorlatara is. A kdnyv végiil targyalja
a konzuli egyiittmiikddési mechanizmus eljarasjogi hatterét és az eurdpai kozigazgatasi
eléirasok érvényesiilésének modjat.

A konyv a szerz6 témaban szerzett széleskort ismereteinek kivalo osszefoglalasa, a
konzuli segitségnyujtas szabalyainak ¢és rendszerének vizsgalata minden részletre kiterje-
dden alapos, tekintettel arra, hogy Csatlos Erzsébet az elmult években tobb tanulmanyt és
szakcikket publikalt a konzuli védelem témakdrében.

Jo szivvel ajanlom tehat e konyvet mindazoknak, akik a konzuli segitségnytjtas unids
gyakorlatat kivanjak megismerni, mindekdzben a kialakuloban levd unios kozigazgatas
egyik legizgalmasabb teriiletének aktualis kérdései irant érdeklédnek.

Szeged, 2019. augusztus 20.

Dr. Schiffner Imola, PhD
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BEVEZETES

A konzuli igazgatas hagyomanyosan az allam és az allampolgara k6zotti viszonyrendszer-
hez, és ezzel Osszefiiggésben az allam kiilkapcsolati tevékenységéhez, kiilpolitikajahoz
erdsen kotodo kozigazgatasi teriilet, és mint ilyen, a nemzeti szuverenitas egyik alapkove.
A konzuli feladatok jellege és azok elvégzésének helye eredendden determinalja az érintett
szereplok kozotti egyiittmitkodeés szikségességét és kulcsszerepét. Valaha kereskedelmi
érdekek megdvasa mozgatta a jogintézményt, majd fokozatosan az allam szerepvallalasa
atalakitotta az egyiittmiikodés formajat és tartalmat, a jelenlegi korszakban pedig az Europai
Unio (EU) hatasa egyre inkabb megmutatkozik itt is.

Az unios polgarsaghoz kapcsolodo jogositvanyként keriilt a Maastrichti Szerzédésbe
1992-ben a képviselettel nem rendelkez6é unids polgarok azon joga, hogy harmadik alla-
mokban sajat allamuk védelme hianyaban, bajba jutasuk esetén a helyben képviselt tagal-
lam(ok) kiilképviseleti szerveihez fordulhassanak segitségért. Jogharmonizacios cél nélkiil,
az eurodpai identitastudat erdsitése okan sziiletett a szabalyozas. Ugyanakkor az elmult két
évtized kapcsan olyan valtozasok zajlottak a kdzvetlen — kozvetett jogi kdrnyezetében,
amelyek eredményeként az alapvetéen nemzeti szuverenitashoz és allampolgarsaghoz
nagyon erésen kotédo, unios jog szempontjabol marginalis hataskorrel bird jogteriileten
is mara egy komplex eurdpai kozigazgatasi teriiletr6l beszélhetiink. Ennek jelentdsége
pedig az anyagi jogi kérdések mellett szervezeti ¢s eljarasjogi aspektusbol is kiemelke-
do. A kozigazgatas, a k6zosségi, majd unios jog végrehajtasa ugyanis szintén klasszikus
nemzeti hataskor, mondhatni EU-mentes teriilet volt. Az integracié hajnalan nem szerepelt
ugyanis napirenden, az integracio vivmanyaival kapcsolatban eredménykdtelem terhelte a
tagallamokat. Ebben a kérdésben is jelentds valtozasok zajlottak, és az kozos alkotmanyos
hagyomanyokon, demokratikus elveken nyugvoé europai kozigazgatasi tér mellett napja-
inkra tobbszintli europai kdzigazgatasi szervezetrendszerré érett az EU ¢és a tagallamok
kozigazgatasi kapcsolata. Egyre né azon politikak szama is, amelyek horizontalis és/vagy
vertikalis kapcsolati halot igényelnek végrehajtasuk soran az érintett hatosagok és egyéb,
annak nem mindsiilé szervek vonatkozasaban (aktorok); ennek mindsége és szabalyozottsaga
azonban eltérd, és sok esetben a tagallami kozigazgatas elé allitott, valamint maganak az EU
miikodésének alapértékeként meghatarozott rule of law — kritérium sziirdjén fennakadnak.
Ugy értelmet nyer tehat az egyiittmiikidés fogalma, olyan jellemzdk altal meghatérozott
tartalmat is hordoz ezuttal, ami a korabbi magancéla, majd allamkozi egyiittmiikddések
koraban ismeretlen volt. Az integracio fejlédése azonban olyan iranyt vett, amely okan
sziikségképpen at kell értelmezni a korabbi fogalomrendszert és az 0j jelentéstartalomnak
megfeleld kozjogi keretek tisztazasa is sziikségessé valik.

Az EU konzuli védelmi politikaja tSbb, kiilonb6zd unids hataskdrbe tartozo, és kiilon-
bozdképpen szabalyozott politika metszéspontja: tobbek kozott alapjogok, unids polgarsag,
kozos kiil- és biztonsagpolitika az, amely alapvetden a szabalyozasi hatteret adja amellett,
hogy a nemzeti jog ¢s a tagallami kiilkapcsolatok f6szabaly szerinti dominanciaja miatt
sajatos a jogteriilet helyzete. Ugyanakkor, nem elhanyagolhat6 a tény, hogy az eurdpai
kozigazgatas egy szegmensérdl van sz6, amelyre nézve a kozvetett kdzigazgatasi szint is

15



rendelkezik meghatarozo feladat-és hataskdorrel, valamint a kozvetlen anyagi jogi joghar-
monizaciot kizard célok ellenére az alapjogi szabalyozas, valamint az altalanos, alapjogi
szintre emelt kozigazgatasi eljarasjogi garanciak alapvetden meghatarozzak és igények elé
allitjak a tagallami végrehajto hatosagokat — akkor is, ha ez expressis verbis nincs koherens
szervezeti jogi és eljarasjogi konzuli védelmi jogi aktusban kimondva.

Ennck bemutatasa és elemzése a cél: vizsgalni a szervezeti-eljarasjogi elemeket,
amelyek az unios konzuli igazgatasi politikat meghatarozzak, és az europai kozigazgatas
szakagazataként determinaljak. Ennek érdekében el6szor igyekszik tisztazni a konzuli
igazgatas jellemzdit, elsésorban azokat, amelyek az unios jogi szabalyozas soran kiemelt
jelentéséggel birnak. A konzuli feladatok kialakulasa és jogi hattere miatt a jogintézmény
torténeti gyokereit és hagyomanyait, az alapjait jelentd egyiittmiikodés jellegének val-
tozasait sziikséges meghatarozni (I. fejezet). Ezt kdvetden sziikséges arra a gyakorlatra
kitérni, ami a nemzetkozi kapcsolatokban altalanosan elismert, és amire végso soron az
EU konzuli védelmi politikaja is épit: egy allam mas allam polgaranak is biztosithat egy
harmadik allam teriiletén védelmet, amennyiben errdl az érintett allamok megallapodtak.
Ennek kapcsan meg kell vizsgalni a kiilonb6z6 targyu allamkozi egytittmikodéseket és a
konzuli feladatokat. Ezt kdvetden érdemes azt elemezni, hogy a konzuli feladat ellatasa
soran milyen jogviszonyok jonnek 1étre, ez ugyanis alapvetdé determinalni fogja az alkal-
mazando anyagi jogot. Mindezek tisztazasa sziikséges annak megyvilagitasahoz, hogy az
egyiittmiikddés, kooperacié fogalmat megtdltsiik tényleges tartalommal, és kiilonbséget
tegyiink a tipusai kozott. (II. fejezet) A kovetkezd 1épés annak vizsgalata, hogy miként
fejlodott és alakult ki az eurdpai konzuli védelmi politika mai képe, ez hatdrozza meg
azokat a jellemzoket — és forrasa azoknak a jogi kihivasoknak — amelyek a szervezeti és
eljarasi kérdéseket is determinaljak. (III. fejezet) Az EU konzuli védelmi politikdjanak
keretrendelkezése ugyanis az egyiittmiikddésre fokuszal, és ennek korében kell meghata-
rozni azt, hogy mi is az eurdpai uniés konzuli védelem tartalma, milyen kotelezettséget
jelent ennek korében a tagallamokra, és pontosan hol és kivel szemben keletkezik eljarasi
kotelezettsége egy tagallami konzuli szervnek, hatosagnak, valamint milyen modon kell
mindezt biztositani. Az unios alapjogok garanciarendszere atfogja a kotelezettségeket ak-
kor is, ha anyagi jogi jogharmonizacioval nem jar az unios politika, ezesetben is meg kell
azonban talalni azokat a szabalyozasi pontokat — vagy feltérni azok hianyat és megoldast
keresni —, amelyek megfelelp médon az unios jogrendbe illeszkedévé teszik az adott teriilet
normativ hatterét. (IV. fejezet). Ennek pdeig szerves része az egyiittmiikddés aktorai, a
folyamatban résztvevé hatosagok, intézmények, szervek feladat- és hataskore, valamint
egymassal valo kapcsolata; a kooperacio, valamint a koordinacio fényében ennek elemzése
a kovetkezd 1épés. (V. fejezet). Mindezek utan az egyiittmiikodési mechanizmus eljaras-
jogi hatterének bemutatasa, elemzése ¢s értékelése kovetkezik: az eurdpai kdzigazgatasra
vonatkozo eléirasok érvényesiilésének, érvényesiilési lehetdségének kutatasa, valamint a
fejlodés csirainak szamba vétele. (VI. fejezet)

A kovetkeztetések a szbalyozas célja és eszkoze altal szabott keretben az eurdpai koz-
igazgatas ezen aganak jogallami keretek kozotti helyét igyekeznek meghatarozni, és azok
feltart hianyossagaira megoldasi iranyokat megjellni.
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I. A KONZULI IGAZGATAS RENDSZERTANI
HELYE ES AZ EGYUTTMUKODES SZEREPE

A fiiggetlen allamok alapvet6 ismérve a kiilkapcsolatok szabad alakitasanak joga. A nem-
zetkozi kapcsolatok politikai, gazdasagi és tarsadalmi kapcsolatok dsszessége, amelyek-
nek, ha nem is kizarélagos, ambar kétségtelen fészerepldi az allamok. A kiilkapcsolati
tevékenység az allami szerveknek a mas allamokkal kialakitott olyan politikai, gazdasagi,
kereskedelmi, kulturalis és tudomanyos kapcsolatrendszere, amelyben az allami szervek
feladata elsGsorban az, hogy — a kiilpolitikai elvekkel és célokkal 6sszhangban — tevékeny-
ségiikkel gondoskodjanak az allam feladatainak ellatasarol, érdekeinek érvényesitésérol. A
kiilkapcsolatokat a kiilpolitika mozgatja, amely az allam belpolitikaja altal meghatarozott
alapvet6 érdekeket kifejezd elvek és célok Osszessége. Az allam feladatainak ellatasara
a kozigazgatas hivatott, az a fajta igazgatasi tevékenység, amely pedig a meghatarozott
kiilkapcsolati feladatokat végrehajtja, illetve az kiilonb6z6 allami szervek eziranyt mun-
kajat 6sszehangolja, a kiiliigyi igazgatas." A kiiliigyi igazgatasnak emiatt kulcseleme a mas
allamokkal valo egyiittmiikodés, amelynek alapja az allamok kozotti nemzetkozi jog altal
meghatarozott kapcsolat.

Akiiliigyi igazgatas tag értelemben felleli a kiilkapcsolatokkal foglalkozo valamennyi allami
szervet és azok tevekenységét. Sziik értelemben a kiiliigyi tevékenységekeért felel6s minisztérium
mint agazati csucsszerv? elsdsorban diplomaciai eszkozokkel vald végrehajtd, dsszehangold
kozigazgatasi tevékenysége, amelynek kereteit az alkotmanyjog ¢és a kormanyzat politikai irany-
mutatasai adjak.> Nem hagyhat6 azonban figyelmen kiviil, hogy a tevékenység alapjait és korlatait
alapvet6en meghatarozza és befolyasolja a nemzetkdzi jog és az utdbbi néhany évtizedben az
Eurdpai Unio joga is, ezaltal az allamok kozotti egytittmiikodés jellege is mas értemet nyer.

PRANDLER Arpad: Kiiliigyi igazgatas. In. Lérincz Lajos (szerk.): Rendészeti Igazgatds. Allamigazgatasi
Féiskola, Budapest, 1994. p. 7.

Altalaban a kiiliigyminisztérium nevet viseli. Magyarorszdgon a jelenlegi kormanyzati ciklusban Kiilgazdasagi
¢és Kiiliigyminisztérium. 2018. évi V. térvény Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol. 1. cikk g). .
Az elsé felelos magyar kormany soran kiiliigyminisztérium nem alakult, a kiiliigyi aktivitdsa a bécsi magyar
kiiliigyminisztérium tevékenysége soran részben kapcsolatok kialakitasaval, részben biztonsagpolitikai kér-
désekkel (szerb felkelés, orosz veszély), a hadsereg korabbi egységébdl fakado tigyekkel, tovabba a pénz-
tigyi vagy kereskedelmi viszonyok 6nallosaganak biztositasaval vagy azok megvédelmezésével foglalkozott.
Részletesen lasd: UrRBAN Aladar: Batthyany Lajos és a bécsi Magyar Kiiliigyminisztérium. Szdzadok, 144
(2010) 3. p. 531-562; 547.

Az elsé vilaghaboru befejezését kovetden Karolyi Mihaly kormanyara hivta életre az 6nallé magyar kiil-
ligyi igazgatast azutan, hogy a Minisztertanacs 1918. november 9-én felhatalmazta a kiiliigyminisztérium
apparatusanak megszervezésére. Jelenleg is a magyar kiiliigyekért felelés minisztérium megalakulasanak
id6pontjaként a jogfolytonossag alapjan 1918. december 13-4t tekintik. A néptdrvény kimondta a Magyar
Népkoztarsasag kiiliigyi onallosagat. A kiiliigyi igazgatas élére a kiiliigyminiszter keriilt, aki vezette a kiiliigyi
igazgatas szerveit: a magyar kiiligyminisztériumot, a magyar diplomaciai képviseleteket és a magyar konzuli
hivatalokat. ELias Pal: Egy klasszikus jogintézmény: a tiszteletbeli konzul. Kiilpolitika, 13 (1986) 3. p. 118
3 PraNDLER (1994) p. 7.; Haraitar Jozsef: Kiiliigyek igazgatasa. In: Hargitai Jozsef — Horvathné Fekszi Marta
— Elias Pal — Zanathyné Martin Gyorgyi: Kozigazgatdsi szakvizsga. Kiiliigyi és konzuli igazgatds. BM Kiado,
Budapest, 1997. p. 14.
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Az EU nem allam, hanem specialis nemzetkdzi szervezet, ami jogi személyként a
kapott hataskoreinek keretei k6zott nemzetkozi sikon is megjelenik aktorként.* Az Eu-
ropai Unio a kiiliigyi igazgatas terén a tobbi kozos politikaval dsszevetve a leggyengébb
befolyassal rendelkezik a tagallamok iranyaba. Az EU kiils6 tevékenységére vonatkozo
altalanos, és a kozos kiil- és biztonsagpolitikara vonatkoz6 kiilonds rendelkezések a tobbi
szakpolitikatdl kiilon, az Eurdpai Uniorodl szolo szerzédés (EUSz), valamint az Eurdpai
Unio miitkodésérdl szolo szerzodés (EUMSz) keretei kozott nyert szabalyozast, egyedi,
specialis dontéshozatali mechanizmussal, ahol az egyhangt dontéshozatal dominal, és
jelentds szerepe van a tartdzkodasnak, valamint az azzal vald dontéshozatal-blokkolasnak.
A tagallamok ugyan a lojalitas és a kdlcsonds szolidaritas jegyében tevékenyen €s fenntar-
tasok nélkiil tamogatjak, és tiszteletben tartjak az EU e teriileten folytatott tevékenységét,
de a kiilpolitika az integracio torténetének tobb, mint fél évszazados torténete, és az EU
kiilpolitikai aktorként valo er6sodése,’ a kozos kiilpolitika intézményesiilése ellenére is a
nemzeti szuverenitas egy bastyaja.® Ugyanakkor vannak olyan politikak, amelyekre nézve
az EU jogalkotoi kompetenciai jelentdsek, és kozvetve vagy kozvetetten, de sziikségképpen
érintik a kiilkapcsolatokat, az unios intézmények ekként hatnak a nemzeti kiilpolitikara,’
ahogyan az a konzuli védelmi politika esetén is megfigyelhet6.®

1.1. A kiilpolitika és a kiiliigyi hatalom

A kiiligyi igazgatas alapveto sajatossaga az erds politikai atitatottsag, amely miatt érdemes
els6 korben elkiiloniteni a kiilpolitikatol.

A kiilpolitika a nemzetkdzi jogalanyok (leginkabb allamok) hivatalos kiiliigyi kapcsolatai
vitelét jelenti.® Allam esetében ez a nemzeti érdekek és célok a tobbi allammal valé min-
dennemt kapcsolataban torténd érvényesitése. Egy szuverén allamnak a hataron tulnyulo
politikai, gazdasagi, katonai, tarsadalmi vagy kulturalis tevékenysége, mely a nemzetkdzi
kornyezetre iranyul annak érdekében, hogy a belpolitikai viszonyait a legteljesebb mérték-
ben tudja megvalositani és képviselni nemzetkozi szintéren is. A kiiliigyi helyzet ugyanis,
mint kozigazgatasi feladatot meghatarozé tényezd, alapveten befolyasolja az allamon

4 WESSEL, Ramses A.: Revisiting the International Legal Status of the EU. European Foreign Affairs Review,
5(2000) 4. p. 511.

5 Swmirrh, Michael H.: The EU as a Diplomatic Actor in the Post- Lisbon Era: Robust or Rootless Hybrid? In:
Koops, Joachim A. — Macaj, Gjovalin (eds.): The European Union as a Diplomatic Actor. Palgrave Macmillan,
Basingstoke, 2015. p. 18.

¢ Az Eurdpai Unidrol sz616 szerzédés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326, 2012.10.26. p. 13-390.

[EUSZ] 24.; 31 cikk; lasd még Duke, Simon: Providing for European-Level Diplomacy after Lisbon. The

Case of the European External Action Service. The Hague Journal of Diplomacy, 4 (2009) 2. p. 215-224.

Gross, Eva: The Europeanisation of National Foreign Policy. Continuity and Change in European Crisis

Management. Palgrave Macmillan, 2011. p. 8.

Lasd: CsatLos Erzsébet: Europeanisation of Consular Protection for EU Citizens in Third States. Jogelméleti

Szemle, 17 (2017) 2. p. 13-23.; CsarLos Erzsébet: EU Law Influence on National Administrative Law to

Protect EU Citizens Abroad. Harmonisation via Fundamental Rights Protection and Cooperation Rules.

In: Glavanits Judit (szerk.): Impacts of the EU law on National Legislation / Az uniés jog hatdsa a nemzeti

szabalyozasra. Gy6r, 2018. http://ces.sze.hu/images/Days%200f%20EU%20Law/conference _proceedings

eu days of law 2017 final.pdf (2019.08.20.) p. 28-37.

Lasd: Tavrur, M. Fatih: Main Approaches to Study Foreign Policy. A Review. METU Studies in Development,
21(1994) 1. p. 113-117.

18



beliili kozigazgatasi feladatokat is.'” A népszuverenitas eszméjébdl kovetkezik, hogy a
demokratikus allam kiilpolitikéja tiikrozi a népakaratot. A kiiliigyi hatalom vagyis azon jogi
eszkozok altal szabalyozott feladat-és hataskorok, amelyek egy allamnak a tobbi allammal
valo kapcsolatanak alakitasara vonatkoznak , kezdetben az uralkodoé kezében 6sszponto-
sult, majd a modern demokraciak sajatossagava valt az, hogy tobb elemre szétesve, tobb,
kiilonbdzoé hatalmi aghoz tartozo alkotmanyos szerv osztozik a kiilpolitika alakitasaval
Osszefiiggd egyes feladatokon. Hargitai Jozsef alkotmany 6sszehasonlité elemzései arra
kovetkeztettek, hogy a kiiliigyi hatalom megoszlasa a demokratikus allamok esetében az
alabbiak szerint alakul. A (1) haboruinditas és békekotés jogat a legfelsébb népképviseleti
szerv gyakorolja. Az allamfo feladatkorébe tartozik (2) a kiilképviseleti szervek létesitése
¢s a sajat teriileten idegen allamok szamara a kiilképviselet 1étesitésének megengedése: az
idegen allamokba teriiletére valo képviselet — kiildés, valamint az onnan kiildott képviselok
fogadasanak joga. Az allam mozgasterét korlatozo, mas allamok iranyaba (3) jogi kotele-
zettséget vallalo nyilatkozatok megtételének, valamint nemzetkdzi szerzodések kotésének
joga, és ezen keresztiil nemzetkozi szervezeti tagsag létesitése, egyéb nemzetkozi kotele-
zettségeknek valo alavetés joga pedig megoszlik az orszaggytilés, az allamfo €s a kormany
kozott. Az, hogy egyes allamokon beliil miként oszlik el a kiiliigyi hatalom az egyes allami
szervek kozott, a nemzeti jog sajatossaga. A (4) kiilpolitika tényleges iranyitasa és a tobbi
allami szerv ezzel kapcsolatos feladat-és hataskorének koordinalasa azonban kivétel nélkiil
a végrehajtoi hatalom kezében van, a végrehajtoi hatalom gyakorldjanak privilégiuma,
amit Rousseau, Locke és Montesquieu sem vont kétségbe.!" A kiilpolitika olyan alapvetd
allami feladat, amelynek kiszervezése (outsourcing) sem elfogadott,'? és ez a jelenlegi
szabalyozasi kdrnyezetben, az EU égisze alatti, k6zos gyakorlasa soran is kifejezddik.

1.2. A kiiliigyi igazgatas és a konzuli igazgatas kapcsolata

A kiiliigyi igazgatas sok eltérést mutat mas igazgatasi tevékenységtol, legfébb sajatossagai
az alabbiakban foglalhatok Ossze: erésen politikai szinezete van, specialis intézmény-
rendszeren keresztiil valositja meg a feladatait, és viszonylag csekély teriileten jellemzi a
kozigazgatasra jellemz0 hatdsagi tevékenység."

A kiiliigyi igazgatas elsésorban a kiilpolitika megvalositasara iranyul. Az allam kiil-
politikdja alapvetden a hivatalosan kinyilvanitott kiilpolitikai kijelentésektdl a szerzodé-
sekben vallalt kotelezettségekig terjedd skalan mozog, ezért az allam kiilpolitikai lépések
elott elemez és mérlegel,'* az allam kiiliigyi hatalma ugyanis nem korlatlan: hatart szab

Lasd: AttstrOM, Karin: Role and Effect of External Support to Public Administration. European Commission

Brussels, 2018. p. 10-30.; Cron-Kyun Kim: Public Administration in the Age of Globalization. International

Public Management Review, 9 (2008) 1. p. 1-42.; FARAzMAND, Ali: Globalization and Public Administration.

Public Administration Review, 59 (1999) 6. p. 512-514.

" HaraITAT (1997b) p. 7.; HARGITAT JOzZSsef: A kiiliigyi hatalom és a kiiliigyi kozigazgatas. Magyar Kozigazgatds,
47 (1997) 3. p. 144-146.; Haraital Jozsef: A diplomaciai és konzuli kapcsolatok joga. Aula Kiadd, Budapest,
2005. p. 29-31. V6. Kineses Laszlo: Diplomaciatéorténet. HVG-ORAC, Budapest, 2005. p. 186.

12 SEGALLA, Patrick: Foreign policy as a ,,core state function”, in which case the constitution prohibits to ,,out-
source” public law decision making to private law bodies. Constitutional Court, decision 2. October 2003,
V1Slg. 16.995. ICL Journal, 4 (2010) 2, p. 221.

13 Hararital (1997b) p. 15.

Részletesen lasd: MarTON Péter: A kiilpolitika elemzése fogalmak és modszerek a kiilpolitika forrasainak

feltarasara. Antall Jozsef Tudaskozpont, Budapest, 2013. p. 15-17.
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neki mas allamok szuverenitasa, valamint az allam sajat maga altal vallalt kotelezettségei,
tobbek kozott az unids tagsagbol ereddek. Az allamok kozotti kapesolatok egyik alapté-
tele a vesztfaliai békeszerzddés ota az allamok szuverenitasa. Ennek alapkove a szuverén
— akinek személye vagy intézménye torténelmi koronként valtozo'> — abszollit hatalma
a teriilete és polgarai felett,'® a nemzetkozi jogi elismerés nyoman magaban foglalja az
allamok jogi 6nallosaganak, teriileti sérthetetlenségének, formalis egyenléségének és dip-
lomaciai immunitasanak elvét. Ezt a szuverenitas-felfogast tori meg a globalizacio hatasa
és az allami onkorlatozas elmélete!” altal eredményezett folyamat, amelynek eredménye
az egyre inkabb Osszefonodo allamkdzi kapcesolatok nyoman az allam altal kdzvetleniil
ellendrizhetd tarsadalmi viszonyok sziikiiléséhez vezet. A nemzetkdzi szervezeti tagsagok,
¢és a nemzetkozi kotelezettség-vallalasok vezetnek a kdlcsondsen fiiggd, interdependens
szuverenitds-felfogas elterjedéséhez.'® Ennélfogva az allam a kiilpolitikdjat ugyan a sajat
maga altal meghatarozott elvek mentén, de csak bizonyos keretek kozott gyakorolhatja.'

A kiilpolitika megvalositasat intézményi megkdzelitésben dllamon beliili és allamon
kiviili szervek végzik, emiatt az allamok egymas kozotti megegyezése alapvetd determinalod
tényez6 a kiiliigyi igazgatas miikddése kapcsan. A mas allamok teriiletén kifejtett tevé-
kenység miatt ezt a jogteriiletet alapvetéen a nemzetkdzi jog szabalyai hatarozzak meg,
a dontések tobbsége pedig — ugyancsak a nemzetkozi jog keretein beliil — mérlegelésen
alapulnak. A kiiliigyi igazgatas teriiletén a kozigazgatasi szervek ¢€s az annak nem mindsiilé
allami szervek tevékenysége 0sszeadodik, €s a kiilkapcsolatokkal 6sszefiiggd feladatok
végrehajtasanak szintere alapjan megkiilonboztetjiik a jellemzden az (1) allam teriiletén
belill feladatot ellaté szerveket és az idegen allamokban tevékenykedd (2) Un. kiilképvise-
leti szerveket. Az allam teriiletén kiviil kifejezetten a kiilkapcsolati tevékenység ellatasara
létrehozott specialis kiilképviseleti szervek végzik a kiiliigyi igazgatast a nemzetkdzi jog
keretei k6zott a nemzeti jog ide vagd normai alapjan: ezek (a) diplomaciai képviseletek, (b)
a konzuli képviseletek; (c) a nemzetkdzi szervezetek melletti allando képviseletek, és ide
tartoznak a (c) missziok is.?° A konzuli képviselet ezek koziil az allam kiilfoldon létesitett

A szuverenitas évszazadokig személyhez kotott volt. A kezdetben az uralkodok egyhazi hatalomtél valod
fiiggetlenségét hirdetd rex est imperator in regno suo fokozatosan a tobbi allam uralkodoéjatol valo teljes
figgetlenséget is jelentette. A 17. szazad kozepén Hobbes volt az, aki mar a modern allamfogalom értelmé-
ben az uralkodéi szuverenitas helyett az allam szuverenitasardl beszélt, ami annak elismerése, hogy létezik
mind a hatalmat gyakorl6 személy(ek)tdl, mind a kormanyozottaktél elkiiloniild és felettiik allo személytelen
kozhatalom, egy legfébb politikai tekintély egy meghatarozott teriilet felett, amely az allampolgari hiiség
elsddleges targya. SasnaLmi Endre: A nyugat-eurdpai allamfejlédés vazlata (1000-1700) L. rész 1000-1450.
Vilagtorténet, (2005) 1. p. 6.

A személyi felségjogrol lasd: HaraiTa1 Jozsef: A bels6 jogalkotas és a mas allam beliigyeibe torténd beavat-
kozas. Magyar Jog, 48 (2001) 12. p. 710-711.

LautereacHT, Hersch: The Function of Law in the International Community. The Lawbook Exchange, New
Jersey, 1933. p. 409-410.

'8 Baver Jozsef: A szuverenitas politikaelmélete. Magyar Tudomdny, 174 (2013) 4. p. 378-379.

Az Alaptorvény is rogziti, hogy Magyarorszag jogrendszere elfogadja a nemzetkdzi jog altalanosan elismert
szabalyait, biztositja a nemzetkozi jogi kotelezettségek és a belsé jog Osszhangjat, valamint a béke és a
biztonsag megteremtése és megérzése, valamint az emberiség fenntarthato fejlodése érdekében egytittmii-
kodésre torekszik a vilag valamennyi népével és orszagaval. Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.)
[Alaptorvény] Q. cikk [A rendelkezés egybevag az egykori 1949. évi XX. torvénybe foglalt Alkotmany 7.
cikk (1) bekezdésével]

PrANDLER (1994) p. 8. Magyarorszagon az allam teriiletén kiiliigyi igazgatasi feladatokat ellato szervek az
alabbiak: a kozigazgatas csucsszerveként maga a Kormany és annak miniszterei, legfoképpen a kiiliigyminiszter,
az Orszaggytilés mint torvényhozo hatalom, valamit a koztarsasagi elnok lat el tobbek kozott kiilkapesolati
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és ott miikddo, konzuli feladatokat ellatd allamigazgatasi szerve.?' A konzuli feladatok
korében a konzuli tisztviseld kiilfoldon, a fogado allam teriiletén kozigazgatasi hatosagi
tevékenységet? és az annak nem mindsiilé egyéb kozigazgatasi feladatot végez, amelyek
teljesitése soran a konzuli tisztviseld — a diplomaciai vagy konzuli képviseleten konzuli
feladatot ellat6 hivatasos konzuli tisztvisel6 és a tiszteletbeli konzuli tisztvisel6* — egyiitt-
miikodik hazai és kiilfoldi szervezetekkel, valamint maganszemélyekkel .
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feladatokat a nemzeti jogi szabalyok szerint. BABa Ivan — BALLER Barbara — HaLAsz Ivan — ToTH Norbert:
A magyar kiiliigyi igazgatas alapjai. Dialég Campus, Budapest, 2016. p. 101-113. Magyarorszag esetén a
kiilképviseletek kozé tartozik Magyarorszagnak a Kormany dontése alapjan 1étrehozott, kiilfoldon mikodo
diplomaciai képviselete, konzuli képviselete, az elébbiek ala rendelt, a fogadé allamban, illetve — nemzet-
kozi szerzddés vagy megallapodas alapjan — harmadik allamban miik6do kereskedelmi képviselete, hivatala
és irodaja, a nemzetkozi szervezet mellett miikodo allandd képviselete, illetve a kiilképviselet részeként a
kulturalis és tudomanyos szempontbol kiemelt allomashelyeken miikodé kiilfoldi magyar kulturalis intézet,
tovabba a tobbi allomashelyen miikodé kulturalis szolgalat (kiilfoldi magyar intézet). Lasd: 17/2018. (VL.
11.) KKM utasitas a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol [KKM
SzMSz] 1. cikk (4) b).

Magyarorszag esetében nem 6nallo jogi személyek, hanem a Kiiliigyi és Kiilgazdasagi Minisztérium — a kiil-
politikaért felelds miniszter altal iranyitott kdzponti allamigazgatasi szerv hivatali szervezetének, a Kormany
dontése alapjan létrehozott, kiilfoldon miikodo, 6nallo szervezeti egységei. Lasd: KKM SzMSz, 2. cikk (1);
172/2012. (VIL 26.) Korm. rendelet a tartos kiilszolgalatrol és az ideiglenes kiilfoldi kikiildetésrol, 3. cikk
2.; v6. BH2009. 252.

Magyarorszagon kozigazgatasi hatosagi jogkorrel, hataskorrel csak a kiiliigyi és kiilgazdasagi miniszter mint
konzuli tisztviseld, illetve az a hivatasos konzuli tisztviseld rendelkezik, akit ¢ erre felhatalmazott. [2001.
évi XLVI. torvény a konzuli védelemrdl [Konztv.] 19. cikk (1).] A konzuli képviseletet, valamint a konzuli
tisztvisel6 munkajat a kiiliigyi és kiilgazdasagi miniszter iranyitja. [Konztv. 2. cikk (1).] Méltanyossagi jog-
korben dont a konzuli kéleson visszafizetése aloli mentesités kérdésében [89. cikk (2) da), Konztv. 5. cikk
(5)], ellatja a hataskorébe utalt feladatokat a diplomata- és a kiiliigyi szolgalati utlevelek vonatkozasaban,
valamint a maganutlevelek tekintetében a konzuli szolgalat, mint Gitlevélhatosag altal hataskorébe utalt fel-
adatokat [89. cikk (2) ea)], illetve hatosagi jogkorben eljarva feliilhitelesiti a kiilfoldi felhasznalasra szant
okiratokat. [Konztv. 19. cikk (5)]. A konzuli szolgalat feladat- és hataskorébe tartozo kozigazgatasi hatosagi
jogkort minden egyéb esetben a miniszter altal erre felhatalmazott konzuli tisztviseld, valamint a miniszter is
gyakorolhat. [Konztv. 19. cikk (1)]. lasd még: Harcital Jozsef: Hataron atlépé kozigazgatas és a kozigazgatasi
eljaras reformja. Magyar Kozigazgatdas, 48 (1998) 12. p. 718-720.

Vienna Convention on Consular Relations. Vienna, 24 April 1963. 596 UNTS 261. [BKE] 70. cikk; Konztv.
2. cikk (2). Magyarorszagon kihirdette: 1987. évi 13. torvényerejii rendelet a konzuli kapcsolatokrol Bécsben,
1963. aprilis 24-én elfogadott egyezmény kihirdetésérdl.; rendelkezéseit az 1987. évi julius ho 19. napjatol
kell alkalmazni.

V6. Konztv. 1. cikk (2).
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1. A kiiliigyi igazgatas dallamon kiviili & szervtipusainak osszehasonlitasa
(Szerzo)

A diplomaciai kapcsolatok felvételérdl és a kiilképviseletek 1étesitésérdl és megsziin-
tetésérol szolo dontést az allam hozza, de annak Iényeges eldfeltétele az érintett allammal
valo kolcsonds megegyezés. A diplomaciai kapcsolatok felvétele — ellenkezd utalas hi-
anyaban — magaban foglalja a konzuli kapcsolatok felvételét is, ugyanakkor a diploma-
ciai kapcsolatok megszakadasa nem vonja maga utan ipso facto a konzuli kapcsolatok
megszakadasat.”> Az allamok kozotti kapcsolatot a megegyezésen feliil minden esetben
a nemzetkozi szokasjog és annak altalanosan elfogadott manifesztacioja, a diplomaciai
kapcsolatokrol szolo 1961-es (BDE) és a konzuli kapcsolatokrol szolo 1963-as (BKE)
bécsi egyezmények szabalyozzak. Az EU ugyan nem allam, és ekként nem részese az
egyezményeknek, de igyekszik BDE-konform modon szervezni a kiiliigyi tevékenységeit.?
A kodifikacio eredményeként sziiletett két nemzetkdzi egyezmény foglalja 6ssze a tobb
évszazados tapasztalat alapjan azt, hogy milyen elvek mentén miikddnek az allamok dip-
lomaciai kapcsolatai, de a konkrét kiilkapcsolati szervek létesitését minden esetben a két
érintett allam kozotti konkrét nemzetkdzi megallapodas elézi meg. Kiilkapesolati szervek
esetében a kiildd allam szemszogébdl nézve extra-territorialis joghatosagrol beszélhetiink.
Az, hogy a kiild6 allam tisztviseldje milyen tevékenységet és milyen korlatokkal lathat el

» Vienna Convention on Diplomatic Relations. Vienna, 18 April 1961. 500 UNTS 95. [BDE] Magyarorszagon
kihirdette: 1965. évi 22. torvényereji rendelet a diplomaciai kapcsolatokrol Bécsben, 1961. aprilis 18-an
alairt nemzetkozi szerz6dés kihirdetésérdl. 4. cikk alapjan a torvényerejii rendelet a kihirdetése napjan 1ép
hatalyba, rendelkezéseit azonban 1965. szeptember 3. napjatol kezdédden kell alkalmazni. 2. cikk, BKE 2.
ButLER, Graham: The European Union and Diplomatic Law. An Emerging Actor in Twenty-First Century
Diplomacy. In: Behrens, Paul (ed.): Diplomatic Law in a New Millennium. Oxford University Press, Oxford,
2017. p. 320-322.; WouTERs, Jan — DuqQueT, Sanderijn: The EU and International Diplomatic Law. New
Horizons? The Hague journal of Diplomacy, 7 (2012) 1. p. 44.
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a kiild6 allam érdekében, a fogado allam joghatosaga alol kivéve, a nemzetkozi jog szerint
szabalyozott, a tevékenység részletei az allami feladat megvalositasa pedig a kiildo allam
joga szerint meghatarozott, €s az allamon beliili szervek iranyitasaval torténik. A tiszteletbeli
konzul a fogadd orszagokban jelentds szerepet tolt be a gazdasagi, tudomanyos, kulturalis
¢és idegenforgalmi életben, bizonyos szinten 6tvozi a diplomaciai €s a konzuli intézményt
a megbizo allam allampolgarainak és a megbiz6 allami érdekek védelme tekintetében,
¢s a hivatasos konzuli tisztvisel6i jogainal joval csekélyebb jogok birtokdban, személyre
szabott felhatalmazas 0itjan hivatott eljarni.”’

A diplomaciai kapcsolatok specidlis fajtaja a nemzetkozi szervezetek mellett miikodo
képviselet és a misszio. A diplomaciai képviselet vezetdje, vagy a képviselet diploma-
ciai személyzetének tagja ugyan barmely nemzetkozi szervezetnél képviselheti a kiildo
allamot,”® de bizonyos esetekben kifejezetten az adott nemzetk6zi szervezetben ellatott
tagsaggal 0sszefiiggd, meghatarozott feladatot végrehajtod kiilon képviselet felallitasara
is sor kertilhet. Ezek jogallasara vonatkozo kodifikaciés munka nem 1épett hatalyba (a
nemzetkozi szervezetek mellé akkreditalt missziokrol sz616 1975. évi bécsi egyezmény).”

A missziok vagy kiildottségek jellemzdje, hogy konkrét, specialis kérdést letargyalod
vagy egy megtarozott feladatot megvalosito delegaciorol van szo, ad hoc jelleggel felallitva

7 V6. BKE 58. cikk.

2 BDE 5. cikk 3.

¥ Vienna Convention on the Representation of States in their Relations with International Organizations of a
Universal Character. Vienna, 14 March 1975. American Journal of International Law, 69 (1975) 3. p. 730-758.
Magyarorszag 1976. februar 12-én alairta és 1978. julius 28-an ratifikalta. A hatalyra vonatkoz6 adatokat lasd:
Status. https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=III-11&chapter=3&lang=en
(2019.08.20.) MULLER, A. Sam: International Organizations and Their Host States. Aspects of Their Legal
Relationship. Kluwer, The Hague, 1995. p. 32. Altalanos bazis-dokumentumként a legnagyobb generalis
nemzetkézi szervezet, az ENSZ égisze alatt is tobb egyezmény sziiletett, mint példaul a kiilonleges diplomaciai
missziokrol szol6 1969. évi New York-i egyezmény. Az ENSZ és szakositott intézményei vonatkozasaban
sziilettek leghamarabb a képviseletek jogi helyzetét szabalyoz6 megallapodasok, de az ENSZ-csaladon kiviili
nemzetkozi szervezetek is rendszerint vagy sajat statitumukban, vagy kiilon megallapodasokban rogzitet-
ték az altaluk, illetve a hozzajuk akkreditalt missziok altal élvezett kivaltsagokat és mentességeket. Ilyen
képviseletek miikddnek példaul az Eurdpa Tandcs, az Eurdpai Unio, az Eszak-atlanti Szerzédés Szervezete
(NATO), az Eurdpai Biztonsagi és Egyiittmiikodési Szervezet (EBESZ), vagy a Nemzetkozi Duna Bizottsag
mellett. Itt sziikséges emlitést tenni arrol, hogy a nem békés eszkozokkel valo allami érdekérvényesités, igy
a katonai és kiilonb6z6 egyéb béketeremtd missziok nem tartoznak az specialis diplomaciai képviseletek ko-
rébe, ugyanakkor ezen kiildottségek fogado, illetve tranzitallamokban vald jogi helyzetének — joghatosagi és
immunitasi kérdések — szabalyozasi alapja is diplomadciai jog szabalyaira vezethetd vissza. Convention on the
Privileges and Immunities of the United Nations. New York, 13 February 1946. 1 UNTS 15 és 90 UNTS 327
[hatalybalépés: 1947.12.14.] Magyarorszag 1956. jul. 30-an csatlakozott az egyezményhez. [Magyarorszagon
kihirdette: 1957. évi 15. torvényerejii rendelet az Egyesiilt Nemzetek kivaltsagairdl és mentességeirél New
Yorkban, 1946. évi februar ho 13. napjan kelt nemzetkozi egyezmény kihirdetésér6l] A 3. cikke értelmében az
egyezmény a Magyar Népkoztarsasagra nézve az 1956. évi julius ho 30. napjan lépett hatalyba. Convention
on the Privileges and Immunities of the Specialized Agencies. New York, 21 November 1947. 33 UNTS 261
[hatalybalépés: 1948.12.02.] Magyarorszag 1967. augusztus 2-an csatlakozott. [Magyarorszagon kihirdette: az
Egyesiilt Nemzetek szakositott intézményeinek kivaltsagairol és mentességeirél New Yorkban 1947. november
21-én kelt egyezmény kihirdetésérél szolo 1967. évi 23. torvényerejli rendelet] A 3. cikke a térvényerejii ren-
delet kihirdetése napjan 1ép hatalyba; rendelkezéseit azonban 1967. augusztus 2-tol kell alkalmazni. O’KEEFE,
Roger — Tawms, Christian J.: The United Nations Convention on Jurisdictional Immunities of States and Their
Property. A Commentary. Oxford University Press, Oxford, 2013. p. 4-5. HaraITAI (1997b) p. 22.; KovAcs
Péter: Nemzetkozi kozjog. Osiris Kiadd, Budapest, 2011. (Digitalis Tankonyvtar) 939. ill. 960-967. bekezdés;
EncpaHL, Ola: Protection of Personnel in Peace Operations. The Role of the ,Safety Convention’ Against
the Background of General International Law. Martinus Nijhoff Publishers, The Hague, 2007. p. 121-122.
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¢s megbizva azzal, hogy azt egy masik allamban hajtsak végre. Ehhez esetenként at kell
haladni a kiild6 és a fogadd allamtol kiilonb6z6 harmadik allamokon, ezért itt sziikség-
képpen tobb allam érdekeit egyeztetve kell megallapodni a misszio jogi helyzetér6l.*® A
specialis misszio elnevezés a jogi helyzetiiket kodifikalé egyezmény (a kiilonleges misz-
sziokrol sz016 New Yorki egyezmény)?*! nyoman terjedt el, azonban a hivatalos latogatas
elnevezéssel is szokas illetni ezeket.? Itt sziikséges emlitést tenni az EU kiildottségeirdl
(delegaciok) harmadik allamok teriiletén, valamint egyes nemzetkozi szervezetek mellett.
Ezek az Furopai Kiiliigyi Szolgalat (EKSZ) részeként, — az EU és az adott harmadik allam
megallapodasa alapjan — harmadik allamok teriiletén miikodé hibrid kozigazgatasi szer-
vek, és az EU-t képviselik annak kereskedelmi, fejlesztési és egyéb feladatai kapesan. A
tagallamok diplomaciai szolgalataival szoros egylittmiikodésben dolgoznak, és tamogato
szerepet jatszanak az unios polgarok harmadik orszagokban val6 konzuli és diplomaciai
védelme tekintetében, de hatdsagi jogkdrrel nem birnak, konzuli feladatot — hataskdor hi-
anyaban — nem végezhetnek, és diplomaciai szerepiik is a szerzédésekben meghatarozott
korlatok kozott érvényesiilhet.™

A kiilpolitika mint cél megvalodsitasa érdekében a tobbi szakigazgatasi agazatra jellemz6
hatosagi tevékenység tipikusan hattérbe szorul ¥ Ez alol a kiilképviseletek konzuli feladatai
jelentenek kivételt, melyeket sok esetben atruhazott hataskorben végeznek. A konzuli feladat
Osszetett, és szamos ponton rokonsagot mutat a diplomaciai tevékenységgel. Ennek oka
torténelmi gyokerekre vezethetd vissza, amikor még a konzul egy személyben az allam
kiilf61don tevékenykedd hivatalnoka volt, aki a kiildé allamot érintd kozigazgatasi tigyeket
atvette ¢és elintézte, vagy tovabbitotta az illetékes hazai kozigazgatasi szervnek. Ezek az
igyek az allam személyi feleségjogaival fliggtek 0ssze, amelyek a személyek mozgasat
kdvetden, a teriileti felségjogra épiild modern allamokban is fennmaradtak, ¢s a hataron
atlép6 kozigazgatasi ligyek intézésére a konzuli tisztvisel6t vették igénybe.*® A kiiliigyi
igazgatas és tevékenység alapelvei azonban alapvetden ugyanazok, amelyek a hato-
sagi eljarasok soran is mozgatorugoként mitkodnek: torvényesség, demokratizmus,
torvény el6tti egyenldség, az ligyféli jogok védelme, gyorsasag, egyszeriiség és kolt-
séghatékonysag, valamint a humanizmus, legfoként a gyermeki érdekek védelmét

Frank Timea — Suryok Gabor: 4 diplomdciai és a konzuli kapcsolatok joga. Rejtjel Kiado, Budapest, 2002.

p. 63.

31 Convention on Special Missions. New York, 8 December 1969. 1400 UNTS 231. [hatalybalépés: 1985.06.21.]
Magyarorszag az egyezménynek nem részese. https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_
no=II1-9&chapter=3&lang=en (2019.08.20.)

32 Lasd: Woop, Michael: The Immunity of Official Visitors. In: von Bogdandy, Armin — Wolfrum, Riidiger (eds.)

Max Planck Yearbook of United Nations Law, 16 (2012) p. 40-41. Mindazonaltal, ezek az ad hoc hivatalos

latogatasok rendelkeznek a torténelemben a legrégebbi multtal, még a Biblia is emlitést tesz Saba kiralynd

Salamon, Izrael kiralyahoz kiildott delegatusardl, de alkalmaztak ezt a jogintézményt az okori gorogok, a

romaiak, egyiptomiak, babiloniak, perzsak és kinaiak is, de a Bizanci Birodalom ¢és az italiai varosallamok

is. Nikoraew, Jerzy: The Concept and Classification of Special Missions under International Law Doctrine.

Review of Comparative Law, 18 (2013) p. 145.

HeLLy, Damien — HERRERO, Alisa — KNoLL, Anna — GaLEAzzi, Greta — SHERRIFF, Andrew: A Closer Look

into EU’s External Action Frontline Framing the Challenges ahead for EU Delegations. ECDPN, Briefing

Note, (2014) 62. p. 9.

CsatLos Erzsébet: Vertical Cooperation of Authorities and Consular Protection Procedure in Third States. In:

Csatlos Erzsébet (ed.): Recent Challenges of Public Administration 2. Papers Presented at the Conference of

2nd Contemporary Issues of Public Administration. lurisperitus, Szeged, 2018. [Csatlos (2018b)] p. 38-39.

3 Haraital (1997b) p. 15.

% Harartar (1997b) p. 15.



célozva.’” A konzul tevékenysége azonban mindenekel6tt a kiild és a fogado allam kap-
csolatan alapult, a kdlcsondsség €s a jo viszony fényében. Emiatt meg kell vizsgalni, hogy
hol huizédik a hatar a diplomaciai és a konzuli jogintézmény kozott.

1.3. A konzuli igazgatas osszevetése és elhatarolasa a diplomaciatol

A kiliigyi igazgatas két klasszikus teriilete a diplomacia és a konzuli igazgatas, a kettd
egyrészt dsszefonodik, masrészt élesen kettévalik. Ennek oka és racidja a jogintézmény
torténeti kialakulasaban keresendo, ezért érdemes erre kitérni. A Hargitai szerint a konzuli
intézmény létrejotte idoben megelézte a diplomaciai képviseletek kialakulasat,*® viszont
mindkettd az allamisag megjelenése el6tti idokre vezethetd vissza, és az okori tarsadalmak
koraban gyokereznek. Mig a diplomaciai kapcsolatok elsésorban a haborts helyzetek
tisztazasaval, ezzel Osszefliggd targyalasokkal volt dsszefiiggésbe hozhato, és a politikai
jellegét a mai napig megdrizte, addig a konzuli tisztség kialakulasa inkabb a népek kozotti
kereskedelmi kapcsolatokkal fliggott 6ssze, napjainkban pedig a kozigazgatas kilfoldi
karjaként biztosit alapvetd szolgaltatast a kiilf61don tartozkodo — elsésorban — allampol-
garoknak, és ekképp kozigazgatasi aktusokban 6lt testet.”

1.3.1. A konzuli jogintézmény gyokerei

A konzulok szerepének el6hirndkei az 6kori népeknél jelentek meg az idegenek jogi olta-
lom ala vételének formajaban. A kiilonb6z6 népcsoportok elsdsorban kereskedelmi célbol
érintkeztek, az idegenekkel szemben azonban meglehetdsen kirekesztéek voltak, igy az
idegen kereskedd a vele tizleti kapcsolatban 1évok teriiletén jogfosztott allapotba keriilt.*?
Az idegen kereskeddk tevékenységére azonban sziikség volt, ezért kivaltsagok biztosi-
tasaval érték el a kapcsolat fennmaradasat. A konzuli intézmény kozvetlen gyokerét a
gorog varosallami idészakban talaljuk: amikor a varosallamok idegenek betelepedését is
engedélyezték, a jogaikat azonban csak korlatozottan ismerték el, akkor az Un. oltalmazo
védndksége alatt alltak. Ez volt a proxenia vagy vendégjog intézménye, amely soran a varo-
sallam tiszteletben allo, teljes jogh polgarai — mint Tukiididész, Démosztenész, Pindarosz és
Alkibiadész*' — sajat elhatarozasukbol, illetve késobb az idegen szarmazasi helyétdl kapott
megbizas alapjan, lattak el az idegenek fogadasat, védelmét és jogi képviseletét a helyi
hatdsagok el6tt anélkiil, hogy 6k maguk hivatalos tisztvisel6vé valtak volna.*? A proxenos
gyakran kozvetité és békéltetd bird is volt a varosok kozotti vitakban, valamint — tobbek

37 Kineses (2005) p. 194.

3% Haraital (1997b) p. 16.

3 Lasd: Cuiti, Mario P. — MorarU, Madalina: The Right to Consular Protection Before and After Lisbon. In:
Faro, Sebastiano — Chiti, Mario P. — Schweighofer, Erich (eds.): European Citizenship and Consular Protection.
New Trends in European Law and National Law. Editoriale Scientifica Napoli, Naples, 2012.p.24.
GHERARI, Habib: L’institution consulaire entre tradition et modernité. In: La protection consulaire. Journée
d’étude de Lyon. Pedone, Paris, 2006. p. 13.

Economipes, Constantin: Consul. In: Bernhardt, Rudolf (ed.): Encyclopedia of Public International Law.
Instalment 1, North-Holland, Amsterdam, 1981. p. 40.

Ugyanakkor II. Amasis ie. V1. szazadbol szarmazo kivaltsaglevele a legrégebbi ismert dokumentum, ami
bizonyitja, hogy az egyiptomiak a Memfiszben és Naukratiszban a letelepiil6 spartai kereskedék szamara
megengedték, hogy az egymas kozotti jogvitakat sajat maguk koziil valasztott személy elé vigyék, aki a
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kozott — olyan kivaltsagokkal is rendelkezett ami alapjan vagyona és személye sérthetetlen
maradt, ha a sajat varosa ¢és az altala képviselt varos kozott haboru tort ki.** A proxenos
szerep¢hez hasonld volt a prosztatész kvazi kozvetitd €s jogvédd tevékenysége a gorog
telepesek gorog varosallamok altal gyarmatositott teriileteken felmeriil6 tigyeiben.* Az
okori romaiaknal,” ahol a tarsadalom szintén idegenellenes volt, hasonld szerepet t61tott
be a patrone, akit a patriciusok koziil valasztottak, hogy képviselje a plebejusok érdekeit,
majd késobb, mikor a plebejusok kivivtak a politikai jogaikat, az idegenek vonatkozasaban
kezdték alkalmazni ezt a gyakorlatot. A patronus irasos okmanyt is kapott a hazajatol,
amit szokas volt kifliggeszteni a haz ajtajara.*® Egy romai masik romai jogintézmény, a
praetor peregrinus feladata az idegenekkel kapcsolatban viszont az volt, hogy segitse dket,
valamint elrendezze a vitaikat, amelyek egymassal vagy Romaval adodtak. A jog, amelyet
alkalmazott nem a rémai jog, hanem a ius gentium (népek joga) volt, amelyben keveredett
a kereskedelmi szokasjog és az idegen joga, akinek az tigyében a magistratus éppen eljart.’

Az Okorban tehat az idegenek védelme elsdsorban a kereskedelmi kapcsolatokhoz
kotédo jogvédelem és a vitas kérdések kezelése volt a fogado hely nagy tekintélyli szemé-
lyei, és nem allami tisztvisel6k altal. Alapja a kdlesonds gazdasagi fiiggdség altal indukalt
szokas, ezaltal egyfajta hallgatolagos egyiittmiikédés a kiilonbozo népesoportokat tomoritd
varosallamok kozott. Ezek az intézmények a romai birodalom hanyatlasaval letlintek, de
az idegenek jogvitajanak kiemelése az akkori allami entitasok joghatosaga alol, tovabb élt.

Ezzel szemben a diplomacia sz6 a gordg diplun (5sszehajt) szobol vezethetd le. Az elne-
vezés eredetileg a romai birodalom utlevelét jelentette, amely egy dsszehajtott, fémlemezre
pecsételt iratra utalt. Kezdetben ezt nevezték diplomanak, majd késobb azokat a kivaltsag-
leveleket is ezzel az elnevezéssel illettek, amelyek idegen torzseknek biztositottak. Ezen ok-
manyok kezelésének irattarazasanak tevékenységét illették a res diplomatica elnevezéssel,*
a haboritatlan utazashoz fiiz6d6 érdekként pedig szintén szokasként, a népek egyfajta
hallgatolagos egytittmiikodésén alapult.

sajat, gorog joguk szerint itélkezhetett. LErS Vilmos: A konzuli biraskodas intézménye. Pesti Konyvnyomda,

Budapest, 1904. p. 15-16.; Haraitar (2005) p. 250-251.

Naay Karoly: 4 nemzetkozi jog, valamint Magyarorszag kiilkapcsolatainak torténete. Antalogia, Lakitelek,

1995. p. 11.

4 Becanics, Adrienn: Konzuli kapcsolatok. In: Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia Nemzetkozi jog rovat
(szerk. Jakab Andras — Fekete Balazs, rovatszerk.: Sulyok Gabor) 2018. http://ijoten.hu/szocikk/konzuli-kap-
csolatok (2019.08.20.) [10]

+ Ajelenleg hasznalt konzul kifejezés és az okori Romat jellemz6 consul tisztsége k6zott nincs Osszefliggés, a
consul a legmagasabb allami méltésagok egyike, valasztott tisztviseld volt, a Szenatus tanacsaddja, az allam-
igazgatas vezetdi, masrészt a hadsereg fOparancsnokai, a tavoli provinciak vezetdi, majd consuli hivataluk
lejarta utan azokban tényleges helytartoként, a Romaban tartdzkodd consulok helyetteseként (proconsul)
igazgattak azt. Ugyanigy nincs kapcsolata a francia forradalom idején kialakult, a koztarsasagot képviseld
legmagasabb tisztséggel sem. ELiAs Pal: A konzuli igazgatas. Altalanos rész. In: Hargitai Jozsef — Horvathné
Fekszi Marta — Elias Pal — Zanathyné Martin Gydrgyi: Kozigazgatdsi szakvizsga. Kiiliigyi és konzuli igazgatds.
BM Kiadé, Budapest, 1997. p. 109-110.; HarGITAI (2005) p. 251. 514-es labjegyzet.

4 Naay (1995) p. 14.

47 Lers (1904) p. 5. HersHEY, Amos S.: The History of International Relations during Antiquity and the Middle
Ages. American Journal of International Law, 5 (1911) 4. p. 921.

4 KiNesEs (2005) p. 21.
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1.3.2. A diplomacia gyokerei

A diplomacia mint igazagtasi tevékenység elsésorban allamok — masodsorban, illetve tor-
ténetileg késobb kialakulva: allamok és a nemzetkdzi jog egyéb alanyai, aktorai — kozotti
kapcsolatok szisztematikus szervezése, menedzselése, amelynek igazgatasi agazatta és
szervezetileg is megalapozott jogintézménnyé formalodasa az allamisag kialakulasa utani
idészakban vette kezdetét. A legtagabb értelemben a diplomacia feldlel minden szervet
és tevékenységet,” amely nemzetkozi elemet tartalmaz, a tevékenység zavartalansagat
pedig a diplomaciai kivaltsagok biztositjak,*® mint tevékenység pedig targyalasokkal, a
targyalasok soran alkalmazott mechanizmusokkal, a kdzigazgatas adott, érintett agazataval
és diplomaciai protokollal azonositjak.’' A diplomacia a kiilpolitika végrehajtasanak békés
— elsésorban targyalasokkal megvalositott — eszkoze.*

Mar okorban is a szokasok uraltak a mas allamokkal vald érintkezés formait, de igen
sokaig a diplomacianak inkabb a politikai, mintsem jogi oldala érvényesiilt. A vesztfali-
ai békekoteés (1648) ota a nemzetkdzi kapcesolatok alapelveinek kdlcsonds elismerése €s
kovetése képezi az allamkozi érintkezés alapjat.® Allamok szemszogéb6l ez a kiilpolitika
kialakitasaban, formalasaban és vitelében o6lt testet az allamot képviseld személyek tevé-
kenységei soran, az eszkozrendszere pedig az érdekérvényesités palettaja alapjan meg-
lehetdsen valtozatos: formalis és informalis levelezés, targyalasok, allaspontok litkozte-
tése, véleménycsere, latogatas, mindenfajta lobbi tevékenység, de mindenképpen békeés
tevékenység, habar egyes allaspontok esetén a fenyegetés is beletartozik.* A diplomdciai
képviseletek™ az allam idegen allamok teriiletén miikodé legfontosabb allamigazgatasi
szervei. Az allando, intézményesiilt formaja csak a XV. szazadban kezdett kialakulni, de a
kovetkiildés, az ad hoc missziok mar az okorban is bevett gyakorlat volt. Megjegyzendo,
hogy tényleges diplomaciai képviselet hianyaban is 1étezhet az allamok k6zott kapcsolat:
ugy, hogy nemzetk6zi megallapodas alapjan harmadik allam diplomaciai képviselete latja

4 A diplomaciai képviselet feladata, hogy az erre hivatott intézményrendszer ttjan tevékenységiik a klasszikus
diplomaciai feladat-és eszkoztarbol meritve képviselje a kiildo allamot a fogado allamban; targyal a foga-
do allam kormanyaval; tajékozodjon minden megengedett modon a fogadd allamban levé viszonyokrol és
fejleményekrol és ezekrol jelentést tegyen a kiildd allam kormanyanak; elémozditsa a barati kapcsolatokat
a kiildo és a fogado allam kozott és fejlessze a gazdasagi, kulturalis és tudomanyos kapcsolataikat. BDE 1.
cikk.;

30 Frank—Suryok (2002) p. 17.

S Kineses (2005) p. 21-22; Apathy Istvan: Tételes eurdpai nemzetkozi jog. Franklin Tarsulat, Budapest, 1888.
p. 337.

32 ZoriN, V. A.: Amit a diplomaciardl tudni kell. (ford. Szabo Tamas) Kossuth Koényvkiado, Budapest, 1965.
p. 12.

53 Kiss Istvan: Eurépai nemzetkozi jog. Ersek- Liceumi K6- és Konyvnyomda, Eger, 1876. p. 150-151.

3% Vannak allaspontok, amelyek a diplomacia alatt magat az intézményrendszert értik — nemcsak a tevékenységet
—, ami fel6leli az allamon beliili nemzetk6zi kapcsolatokkal dsszefiiggésbe hozhato szereploket, szerveket,
vagyis a kiiliigyi igazgatas allamon beliili szerveit. Emellett ide soroljak az dsszes allamon kiviili szervet is,
fiiggetleniil a tevékenysége kifejezett jellegétdl, a kiilonleges misszidkat, és a XX. szazad folyomanyaként
a nemzetkdzi szervezeti tagsag miatt kiilfoldon nemzeti érdeket képviseld szervek, személyek korét is. Kiss
(1876) p. 150.; BarsToN, Ronald Peter: Modern Diplomacy. Routledge, New York, 2014. p. 1.; Rana, Kishan
S.: 21st Century Diplomacy. A Practitioner’s Guide. Continuum, New York, 2011. p. 13. A kiilonb6z6 jelen-
téstartalmakat lasd: SiLva, do Nascimento e: Diplomacy. In: Bernhardt, Rudolf (ed.): Encyclopedia of Public
International Law. Instalment 1, North-Holland, Amsterdam, 1981. p. 78-82.

3 A diplomaciai képviselet tagjai a képviselet vezetSje (pl. nagykovet, kovet, tigyvive)és a képviselet sze-
mélyzetének tagjai: a diplomaciai rangban 1évd diplomaciai személyzet, az igazgatasi és miiszaki, valamint
kisegité személyzetének tagjai. BDE 14. cikk.
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el azt.*® A torténelem soran az alapvet6 jellemz6it a konzuli intézménnyel ellentétben meg-

Orizte, ahogyan azt is, hogy kezdetektdl az allamkozi egyiittmiikodés jelentette az alapjat.

1.3.3. A kifejezett kapcsolodasi pont a diplomacia és a konzuli igazgatas kozott

A két jogintézmény — eltéré gyokerek ¢és jellemzok okan — sokaig parhuzamosan volt
jelen, kapcsolatuk pedig az allamisag megjelenésével, az allami érdek kiilképviseletének
intézményesiilésével, és a konzuli feladatok okori jellegének elhagyasakor fonddott dssze.

A kiilfoldon tartozkodo allampolgarok érdekvédelmét és tligyeit a konzuli igazgatas
szervezetrendszere hivatott ellatni. Ezt a diplomaciai testiiletek azon feladata sem irja fe-
lil, amely szerint a testiilet védelmezi a fogadé allamban a kiild6 allam, valamint a kiildé
allam polgarainak érdekeit a nemzetkozi jog altal megengedett keretekben. Ez az esetkor
az un. diplomdciai védelem,’” amely minden esetben az allam érdekében vald eljarast
jelenti, igy sziikségképpen kiilonbozik az un. konzuli védelemtol, amelynek fokuszaban
az egyének allnak.

Ha a kiild6 allamnak a fogad6 allamban diplomaciai és konzuli képviselete is van, akkor
a hataskordk vilagosan megoszlanak. A diplomaciai és a konzuli feladatok azonban nem
minden vonatkozasban valaszthatoak el élesen egymastol. Vannak esetek, hogy a konzuli
feladatokat is a diplomaciai képviselet latja el, forditva viszont nem jellemzd, hogy a
konzuli tisztviselok kapnanak diplomaciai munkak elvégzésére megbizatast, amely a jogi
statuszaban nem eredményez azonban valtozast.”® Olyan allamokban, ahol a kiild6 allam
kereskedelmi kapcsolatai csekélyek, nincs szamottevo utasforgalom, és a kiildé allam
allampolgarai nem laknak nagy szamban a fogado allam tertiletén, koltséghatékonyabb és
észszeriibb megoldas.*® Vannak olyan esetek is, amikor a konzuli keriilet — a fogadé allam
azon része, ahol a konzuli képviselet eljarhat — csak a fogado allam egy részére tejed ki.
Ilyen esetben a konzuli keriileten kiviil a diplomaciai testiilet latja el a konzuli teendéket
is. Ilyen esetek a kiilonboz6 képviseletek jogi helyzetét nem befolyasoljak: a diplomaciai
képviseletek a konzuli feladatok ellatasa soran is a diplomaciai kivaltsagokat és mentes-
ségeket ¢lvezik, a konzuli feladat ellatasaval osszefliggésben viszont alkalmazandoak a
bécsi konzuli egyezmény szabalyai is.°° A diplomaciai képviselet azon tagjainak nevét

% BDE, 6. cikk; PRANDLER (1997) p. 17.

7 ScuiFFNER Imola: A diplomaciai védelem gyakorlasanak eszkozei, avagy a fogalom-meghatérozas és az
elhatarolas problémai. Acta Universitatis Szegediensis Acta Juridica et Politica, 72 (2009) 22. fasc. 18. p.
523-544.; ScuiFrNER Imola: Jog vagy kotelezettség — avagy a diplomaciai védelem az allamok gyakorlata-
ban. De iurisprudentia et iure publico, 4 (2010) 2. p. 1-29. http://dieip.hu/wp-content/uploads/2010-2-05.pdf
(2019.08.20.)

% BKE 17. cikk. 1. Olyan allamban, ahol a kiild allamnak diplomaciai képviselete és harmadik 4llam diplo-
maciai képviselete révén sincs képviselve, a konzuli tisztviseld — a fogado allam beleegyezésével és anélkiil,
hogy ez konzuli mindségét érintené — megbizhat6é diplomaciai feladatok végzésével. Az ilyen feladatok
végzése a konzuli tisztvisel6t nem jogositja diplomaciai kivaltsagokra és mentességekre. 2. A fogado allam
értesitése utan a konzuli tisztviseld megbizhaté azzal, hogy a kiildd allamot barmely nemzetkozi szervezetnél
képviselje. Ha a konzuli tisztvisel6 ilyen mindségben jar el, joga van mindazokra a kivaltsadgokra és mentessé-
gekre, amelyeket a nemzetkozi szokasjog vagy a nemzetk6zi megallapodasok a kormanykozi szervezetekhez
kiildott képviseldknek biztositanak; konzuli miikodésének gyakorlasaban azonban nincs joga szélesebb kort
joghatosag aloli mentességre, mint amely a konzuli tisztvisel6t e Szerzddés alapjan megilleti.

3 Ustor Endre: 4 diplomdciai kapcsolatok joga. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1965. p. 121-
122.

¢ BKE 70. cikk 4.; PRANDLER (1997) p. 20. V6. BDE 41. cikk.
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azonban, akik a képviselet konzuli osztalyan dolgoznak, vagy akiket mas modon konzuli
feladatok végzésével biztak meg, kozolni kell a fogado allam kiliigyminisztériumaval
vagy e minisztérium altal kijel6lt hatosaggal !

Az allamok kozott konzuli kapcsolatok felvétele szintén kdlcsonds megegyezéssel
torténik, a diplomaciai kapcsolatok felvételében tortént megegyezés — ellenkezd utalas
hidnyaban — magéaban foglalja a konzuli kapcsolatok felvételét is, de a diplomaciai kap-
csolatok megszakadasa nem vonja maga utan ipso facto a konzuli kapcsolatok megsza-
kadasat is.%> Mindkét esetben tehat alapvetden a nemzetk6zi jog szabalyai szerint 1étesiil
a kapcsolat. Mindenképpen azonos a két ag intézményrendszerében az, hogy a kiiliigyi
igazgatas allamon beliili szervezetrendszere azonos, az allamon kiviili pedig tipikusan
kettévalik. A konzuli képviselet a diplomaciai képviselettel ellentétben nem elsésorban a
fogado allam kozponti szerveivel, annak Kormanyaval miikddik egyiitt, hanem azokkal a
helyi szervekkel, amelyekkel a kiild6 allam allampolgarai a kiilonb6z6 tigyeikkel dssze-
fliggésben kapcsolatba keriilnek.® Ennek megfelelden a diplomaciai képviselet altalaban
a fogado allam févarosaban van, mig a konzuli képviselet a fogado allam beleegyezésével
akar tobb varosban is fenntarthat hivatalokat, de az is elé6fordulhat, hogy egy épiileten beliil
talalhatdo minkét szervtipus.

A diplomacia és a konzuli igazgatas tehat szamos ponton hasonlosagot mutat, feladataik
utjan mintegy kiegészitik egymast, ugyanakkor jellemzden alapvetden eltér az allamon
kiviili szerveik, a feladatkoriik és az eszkdzrendszeriik, és ezek mentén elvalaszthato a kettd.
A nemzetkdzi jog is kiilonbséget tesz kozottiik, ugyanis a feladatellatashoz kapcsolodo
kivaltsagok és mentességek kore is eltér a két teriilet, de még az egyes funkcionariusok
beosztasa és feladatai — sot csaladtagjai — szerint is.% A konzuli igazgatas eszkozrendszere
ugyanis a nemzeti jog agazati szabalyai szerint alakul,* a tevékenység gyakorlasanak a
részletszabalyait a belso jog tdlti meg tartalommal. Ez az a teriilet, ahol a kdzigazgatasi
jog teret nyer, hiszen alapvetd konzuli feladatok kozé tartozik bizonyos kdzigazgatasi ha-
tosagi ligyek elintézésre vald lehetdség biztositasa, illetdleg a kérelmek illetékes nemzeti
hatésaghoz valo tovabbitasa ugyanezen célbol.

Megjegyzendd, hogy a nemzetkdzi szervezetek mellett miikodo képviseletek és az ad
hoc missziok jogallasara vonatkozé nemzetkozi szabalyok eredete azonos: a diplomaci-
ai személyzetre vonatkozo tobb évszazada kovetett szokasjog, illetdleg annak kodifikalt
egyezményei jelentenek mintat,* a tevékenységiik jellege — és a jogbiztonsag — azonban
megkdveteli, hogy minden esetben a kiild6 és a fogado allam kozotti specialis szabalyozas
targyai legyenek. A tiszteletbeli konzul pedig az dsszehasonlitas szempontjabol a konzuli
képviseletet jellemzd jogok és kotelezettségek toredékével rendelkezik, amelyrdl késobb
esik szo.

¢ BKE 70. cikk 2.

¢ BKE 2. cikk.

% Frank—SuLyok (2002) p. 49.

6 V5. BKE 15. cikk (3).

Ennek rendszerbe foglalt példajat lasd a francia konzuli kézikoényvben: Mémento de droit consulaire. Droit
des francais a 1° etranger. Ministere des Affaires étrangeres, Paris, 1997.

Tulajdonképpen a nemzetkdzi jog legrégebbi szabalyozasi targyarol van szo: a kovetek, diplomatak immu-
nitasa a fogado allam joghatosaga alol. ENgpaHL (2007) p. 121.
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1.4. A modern kor konzuli tisztségvisel6i és feladataik

A konzuli feladatok alapvetd jellegiiket ugyan megdrizték, azonban az évszazadok soran
jelentds valtozasokon estek at, mire a XX. szazad derekan kodifikaltak a jelenleg is alapvetd
szabalyokkeént elfogadott, konzuli kapcsolatokra vonatkozo normakat.

1.4.1. Az egyiittmiikddés jellege és a konzuli feladatok valtozasai

1.4.1.1. A konzul a kdzépkorban: a kereskedelmi érdekektdl az allami szerepvallalas
megjelenéséig

Az Okori birodalmak hanyatldsa nem rantotta magaval az idegen kereskeddk specialis
jogait: a kora kozépkorban a Foldkozi-tenger térsége és a Bizanci Birodalom kozotti nem-
zetkozi kereskedelem fellendiilésével megjelent a consul tisztsége, elsésorban jogvitak
eldontésének feladataval. Keleten, nyugaton, és a tengeri kereskedelem®” soran is ismert
volt, hogy az italiai, francia, spanyol kereskeddk jeldltek ki maguk koziil olyan szemé-
lyeket, konzulokat (konzuli bir6, kereskedelmi konzul), akiknek a feladata az volt, hogy
segitse a vitas kérdések megoldasat, és képviselje érdekeiket azon helyek helyhatosagai
eldtt, ahol kereskedelmi tevékenységet folyattak, és ahol ezen a kivaltsagukat elismerték.
Hozzatartozik a torténethez, hogy a kdzépkorban a hiibéri viszonyokkal dsszhangban a
személyi elv dominalt a jogviszonyokban, nem pedig a mai jogrend alapjat képez tertilet
joga, emiatt egy ligy ,nemzetkozi’ jellegét a szembenalld felek személyes joga hatarozta
meg, és a konzuli intézmény szamos verzidban® biztositotta a kereskeddk érdekeit idegen

7 Az els6, valoszintileg XI. szazadbol szarmazo tengeri kereskedelmi kodex, amely rendelkezett a konzulrél,
a Tabula Amalfitana volt: az indulo, majd hazatéré hajoskapitanyoknak jelentkezniiik kellett a konzulnal.
a legnagyobb szokasjogot kodifikalo tengeri kerekelemi kodex a Barcelonaban 6sszeallitott és 1494-ben
publikalt Consulato del Mare pedig a hajok kiséréjeként irta le a konzult, mint egy mozgé biréi férumot.
A hazaérkezés idépontjaig ugyanis teljes joghatosaga volt nemcsak a hajo utasai (hajosok és kereskeddk),
hanem az idegen teriileten letelepedett honpolgarok felett is, és nemcsak a maganszemélyek érdekeit vtak,
hanem bizonyos esetekben allamuk érdekei is képviselték. Nagy (1995) p. 36. Lers (1904) p. 21.

Velence volt az els6, aki 1060-ban megkapta a jogot, hogy Konstantindpolyba tisztvisel6t kiildjon, aki a ve-
lencei kereskeddk ott felmeriilt polgari és biintetd tigyeit intézhette, és késébb hasonld jogot nyert Genova is,
aki III. Ferenct6l kapott engedélyt arra, hogy Sevilla teriiletére konzult kiildjon azzal a felhatalmazassal, hogy
az ott kereskedd genovaiak, valamint a genovai és a sevillai polgarok kozotti jogvitékat elbiralja. Marseille
példaul engedélyt kapott, hogy konzult kiildjon Bejrutba, Montpellier Antiochiaba és Tripoliba, de ismert
volt hasonlo6 intézmény mar a VIII. szazadi Kinaban és a IX. szazadi Indidban, valamint az arab teriileteken
is. Az azsiaiak esetében sok helyen vallasi dogmak tiltottak a teriilet elhagyasat, ezért nincs adat arra nézve,
hogy 6k a nyugati teriiletekre kiildtek volna tisztviseloket, ellenben nem zarkoztak el az idegen kereskeddk
— ¢és arucikkeik — fogadasatol, igy ezen okbol kifolydlag a konzuli intézményt ismerték. SEn, Biswanath: 4
Diplomat’s Handbook of International Law and Practice. Martinus Nijhoff, The Hague, 1965. p. 202.; LErs
(1904) p. 18.

A (a) kereskedelmi konzulok (consul mercatorum, de elterjedt volt a francia kifejezés is: juge marchand, juge
consul) helyi tisztviselok voltak, akiket azzal biztak meg, hogy a kereskedelemi érdeket védve biraskodja-
nak; (b) a kikotokben szolgalatot teljesité helyi hivatalnokként tevékenykedd konzulok (consulatus maris),
akik a bemend és kimend forgalmat figyelték a tengeri hajozassal osszefiiggo sajat helyi érdekek megovasa
érdekében ¢és egyuttal a kereskedelmi vitak elbirdlasara is jogosultak voltak; (c) a tengeri hajout soran a
hajét kiséré konzul (capitanei universitatis mercatorum) a kereskedok érdekében gyakorolt joghatosagot a
jogvitak felett, amelyek kozottiik és a hajo legénysége, valamint a célteriileten valo kereskedelmi tevékenység
soran, tovabba a kiilhonban letelepedett kereskeddk esetében adodik; (d) a kereskedd szarmazasi helyének
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foldon. Ennek alapja azonban nem allamkozi egyiittmiikddés, hanem elsésorban maganér-
dekeken alapul6 kdlcsonds érdekszovetség volt, ami a mai valasztottbirdsagi rendszerrel
mutat hasonlosagot.

Nem volt azonban mindegy, hogy nyugati vagy keleti teriiletekrdl volt-e sz6 a keres-
kedelmi érdekek érvényesitésekor. A népek kozotti egyenléség ekkor ugyanis még nem
volt ismert, és ennek kereskedelmi kérdésekben valé megnyilvanulasat tovabb arnyaltak
a nyugati keresztény hatalmak és a keleti muzulman népek esetében az un. kapitulacios
szerzodések mint az allamkozi egyiittmikodés egy specialis tartalommal bird formaja,
amelyben a konzuli hataskor kibdviilt a biintetd biraskodas iranyaba, ¢és alapvetden a né-
pek-nemzetek hierarchidjahoz kapcsolodtak. A kapitulacio szo jelentésére tobb elmélet is
van. Egyrészt utalhat arra, hogy a keresztények és a mohamedanok csak fegyversziinetet
kotottek egymassal, masrészt a szerzodések 1étrejottének modjarol is kaphatta a nevét. A
diplomaciai meghatalmazottak ugyanis feljegyzésekkel mentek targyalni a leend6 szer-
z6dés tartalmarol, amelyeken a napirendi pontok viselték a capitula elnevezést, igy a
pontokbol allo végleges szoveg a capitulatio nevet viseli.” Ezeket a Bizanci Birodalom
1453-as Osszeomlasa €s a torok térhoditasa utan kotdtték az eurdpai uralkodok abbol a
célbol, hogy a kereskeddiket tovabbra is sajat joghatosaguk alatt tartsak, mégpedig tel-
jeskortien: biintetd, polgari és kereskedelmi téren is. Ennek oka tobbek kdzott abban is
keresendd, hogy a muzulman igazsagszolgaltatas a hitetlenekre nem terjedt ki, igy a sajat
bir6i forum kiilhoni 1étrahozatala nemcsak praktikus, hanem sziikségszerti is volt.”" A
konzuli biraskodas eziranyt alapja a Torokorszag és Velence kozott — az 1479-ben kotott
egyezséget nem szamitva —1535-ben 1étrejott allamkdzi szerzodés volt, ennek a mintajara
szervez3dott késébb szamos allamkozi egyiittmiikddés.” Erdekes ebbél a szempontbol a
torokkel szamos haborut vivo Magyarorszag helyezete. Az osztrak-magyar esetekben a
torokkel folytatott évszazados habortik nem engedték a kapitulacios szerzédéseinek ér-
vényre juttatasat, ellenben arra nézve van bizonyiték, hogy az ottoman teriileteken toszkan
kereskeddket biztak meg a magyar kereskedok érdekeinek védelmével.”? A mérfoldkd
az 1718-ban Ausztria (és Magyarorszag) ¢s Torokorszag kozott megkotott pozsarevaci
békeszerzodés, amely a tobbszori megerdsités utan is gyakorlatilag Ausztria-Magyaror-
szag keleti konzuli kapcsolatainak alapjait adta, a kivaltsagok és mentességek, valamint a
biintetd és polgari ligyekben valo joghatosag gyakorlasanak jogat tartalmazta. VI. Kéaroly
német-romai csaszar (I11. Karoly magyar kiraly) és Ahmet torok szultan 1718-ban keres-
kedelmi és hajozasi szerzédést kotottek.™ A szerz6dés hatasara olyan allamok is 6nallo
szerzédéseket kezdtek kotni a kelettel, akik eddig semmilyen kapcsolatban nem alltak a

vezetdje altal kinevezett tisztviseld, aki kiilhonban, a kereskedelmi tevékenység helyén gyakorol joghatosagot
a szarmazasi orszag kereskeddinek tevékenysége felett (consules in partibus ultramarinis). Ez utobbi kate-
goria a tényleges elézménye a mai konzuli intézménynek. MAGALHAES, José Calvet de: The Pure Concept
of Diplomacy. Greenwood Publishing Group, Westport, 1988. p. 123. HaraGiTal (2005) p. 251; CsARADA
Janos: A4 tételes nemzetkozi jog rendszere. Politzer Zsigmond és fia, Budapest, 1901. p. 250.; ULBERT, Jorg:
La fonction consulaire a I’époque moderne: définition, état des connaissances et perspectives de recherche.
In: Ulbert, Jorg — Le Bouédec, Gérard (dir.): La fonction consulaire a I’époque moderne. L’ Affirmation d une
institution économique et politique (1500-1800). Presses Universitaires de Rennes, Rennes, 2006. p. 10.

7 Lers (1904) p. 33.

REy, Francis: La protection diplomatique et consulaire dans les échelles du levant et de barbarie. Larose,

Paris, 1899. p. 5. lasd még: Evias (1997) p. 110. SEn (1965) p. 202.; LErs (1904) p. 19-20.

2 Tecuze Gyula: Nemzetkozi jog. Varosi nyomda, Debrecen, 1930. p 310.

™ Eis (1997) p. 112.

™ Részletesen lasd: Lers (1904) p. 76-84
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Portaval, igy Svédorszag, Dania, Poroszorszag, Oroszorszag, Spanyolorszag, Belgium,
Portugalia, Gordgorszag ¢és az USA. A konzulokat megilletd jogok ¢és kivaltsagok egész
Torokorszag teriiletén egységesek voltak.” Emellett nemcsak torok, hanem az afrikai és a
tavol-keleti tajakon is létezett a kapitulacios szerzodésekhez hasonld gyakorlat.”

1.4.1.2. A konzul az tjkorban: allamkoézi egyiittmiikddések és a jogintézmények
szervezeti kiépiilése

A XVI. szazadban a konzuli tisztséggel Osszefliggésben 1ényeges valtozasok torténtek.
Atalakultak ugyanis a hatalmi viszonyok, kozpontositott allamok, abszolit monarchiak
koraban a szuverenitasuk és joghatosaguk kizarolagossaga elleni tamadasként értékelték
a konzul biraskodasi jogkorét. Ezzel szemben az un. nem keresztény keleti allamokban
a konzulok tovabbra is szabadon gyakoroltak a polgari €s biintetd joghatdsagot ezekben
a — magukhoz képest alsobbrendli —allamokban tartozkodo kereskeddik felett.”” Ezzel
parhuzamosan az allam a konzul kiildésének és fogadasanak jogat a keresked6k ontevé-
kenységébdl a sajat hataskorébe kezdte vonni, majd ahogyan az allamkdzi egytittmiikddés
atalakult, iigy kezdéek el a XVII-XVIII. szazad soran nemzeti jogalkotassal szabalyozni a
tisztség, illetve a tevékenység alapvetd szabalyait. Az elsé konzuli szolgalatot szabalyozo
jogi norma a franciaknal sziiletett meg, és Colbert nevéhez fiiz6dott 1681-ben. A feudalis
rendszer felbomlasat kovet6 ipari forradalom akkora lendiiletet hozott a nemzetkdzi keres-
kedelemben, amely sziikségképpen magaval hozta a tobbi allam részérdl is a szabalyozas
sziikségességét, igy a konzuli tevékenységre vonatkozo allamok kozotti, extraterritorialitast
tiikrozo bilateralis szerzédések szama is jelentésen megnovekedett. Az els6, a konzulok
jogallasat részletesen rendez6 egyiittmiikddés eredményének az 1769-ben, Spanyolorszag
és Franciaorszag kozott kotott Pardoi Egyezményt tekintik.”®

A mai rendszernek megfeleld allapot pedig a XIX. szazad végére alakult ki: a keresztény
allamok ekkor kezdték kdlesondsen engedélyezni a konzuli tisztviseld koré intézményesiilt
kiilképviseleti szervek, a konzulatusok egymas teriiletén valo felallitasat, birdi joghatosag
nelkiil, egyediil arra val6 jogosultsaggal, hogy védenceik érdekeit az allami hatosagok eldtt
képviselhessék.” Ennek elsé nyoma mar a XII. szazadban felbukkant, amikor a Sziriaban
mitkodé konzul mar a német csaszar megbizasa nyoman ellatta a birodalom polgarainak
védelmét, de a jelenség a X V1. szazadra valt altalanossa.*® A konzul ezzel mar nemcsak a
kereskeddk, hanem az 6t kiild6 allam hivatalos képviseldje is lett, és dllamkozi egyiittmii-
kodés kezdte el uralni a konzuli tevékenység alapjat.

5 Csarapa (1901) p. 277.

76 Példaul Franciaorszagnak ilyen megallapodasai voltak Marokkdval (1767), Kinaval (1844), a mai Omant
jelent6 Mascattal (1844), Perzsiaval (1855) és Sziammal (1856) PiLLaur, Julien: Manuel de droit consulaire.
Berger- Levrault, Paris, 1910. p. 4-5. MonNET, Raphaél: Manuel diplomatique et consulaire. Aide mémoire
pratique de chancelleries. Berger- Levrault, Paris, 1910. p. 100-103. Az afrikai teriiletek vonatkozasaban lasd:
Y AKEMTCHOUK, Romain: Droit consulaire des états afiicains. Edition Scientifique Erasme, Anvers, 1967. p.
12-14.

77 CsaraDA (1901) p. 251. MULLER, Andreas T.: Friedrich F. Martens on ,The Office of Consul and Consular
Jurisdiction in the East’. European Journal of International Law, 25 (2014) 3. p. 882-883.

8 LERA, Halvard — NEUMANN, Iver B.: The Many Past Lives of the Consul. In: Melissen, Jan — Fernandez, Ana
Mar (eds.): Consular Affairs and Diplomacy. Martinus Nijhoff, The Hague, 2011. p. 239-240.

7 Csarapa (1901) p. 251.

80 HaRGITAT (2005) p. 254.



Az intézményesiilés utjan ezuttal a diplomaciai képviseletek szervezetrendszerének

kiforrasa beeldzte a konzulatusok rendszerének meghonosodasat. Mig az allandé diplo-
maciai képviseletek a vesztfaliai békét (1648) kovetden valtak altalanossa, a kiiliigyekre
szakosodott kdzponti szerv (kiiligyminiszter) pedig a XVIII. szazadra, az tin. alkotmanyos
monarchidk korara alakult ki. A mai formaban ismert konzuli szolgalat ezzel szemben
Anglidban keletkezett 1825-ben, a XIX szazad végére kialakult konzuli rendszer viszont
a Lajos Fiilop uralma alatt kiépitett francia mintat kovette.®' A kovetségi jogot kezdetben
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Poroszorszagban 1728-ban, Ausztridban 1753-ban, Franciaorszagban IV. Lajos korara tehet6 a kiiliigymi-
nisztériumnak megfeleld szerv kialakulasa. A kiilfoldon tevékenyked$ diplomatak és konzulok azonban
nem voltak még a mai szabalyok szerinti szervek. HarGitar (2005) p. 258.; Magyarorszag vonatkozasaban
a diplomaciai szervezetrendszer kialakulasanak torténetét lasd: BRaun Zsolt Zoltan: A Magyar Diplomaciai
Szervezetrendszer I Hunyadi Matyas uralkodasatol a kiegyezés koraig. De iurisprudentia et iure publico, 8
(2014) 2. p. 2-11. Egyes forrasok szerint a magyar konzuli tevékenység megjelenésére a bolgar onallosag
elvesztését kovetden keriilt sor, és ezaltal egybefonodik az osztrak torténelemmel. I11. Karoly korabol szar-
maznak az els6 6nallo hivatal kiépitésének nyomai, aki 1752-ben csaszari leirattal rendelte el az magyar és az
osztrak 6rokos tartomanyok részére a konzuli hivatalok szamanak novelését. Maria Terézia folytatta a munkat,
1763-ban mar 27 allomashely miikodott, s6t Bécsben konzuli akadémiat emeltetett a konzuli hivatalnokok
képzése céljabol. Az Osztrak Udvarban a kereskedelmi feladatok dominansak voltak, Magyarorszagra pedig
kiterjedtek a kereskedelmi szerzddések. A konzulatusok felettes hatosaga Maria Terézia koraban a bécsi udvari
kereskedelmi tanacs volt, majd a Kereskedelmi Minisztérium ala keriiltek. Az Osztrak Magyar Monarchia
koraban 6nallé magyar diplomaciardl vagy kiilpolitikar6l nem beszélhetiink, de a konzulok altal végzett
tevékenység java része nem tartozott a kozos tigynek mindsiil6 kiilpolitika koz¢, a kiegyezéssel azonban az
1867. évi XII. tc. 8. cikke a birodalom diplomaciai és kereskedelmi képviseletét a kozos kiiliigyminiszter
hataskorébe utalta. Az 1867. évi XVI tc. vam és kereskedelmi szovetség IX. cikke, 0sszhangban az 1878.
évi XX. tc. az ujabb vam és kereskedelmi szovetségrol szolo te IX. cikkével az 6sszes konzulatusi tigyet
a kozos kiiliigyminiszter ala vonta. A kiiligyek esetén kozos jelleg az alabbiakban magyarazatra szorul.
A diplomaciai és kereskedelmi képviseletek mas allamok, illetve nemzetkdzi szervezetek iranyaba a két
fél minisztériumaval egyetértésben és azok beleegyezése mellett, a kozos killigyminiszter teend6i kozé
tartoztak, a nemzetkozi szerzodéseket pedig mindegyik minisztérium — és nem a kiiliigyminiszter — sajat
torvényhozasaval kozolte. Azok a kozos ligyek, amelyek a két allamot nem egyiitt illetik, nem kozos tigyek,
de mivel a magyar allamnak nem volt a kiiliigyek intézésére kiilon szervezete, igy annak nevében is a k6zos
kiiliigyminiszter jart el, anélkiil, hogy lett volna a k6z0s a kiiliigyekre vonatkozo térvényhozas. A klasszikus
konzuli feladatok minden esetben kettévaltak, figyelemmel az igyek természetére mas szabalyok vonatkoztak
a magyar és mas az osztrak konzuli teend6kre, attol fiiggéen, hogy kozos teriiletre esd targykorokrdl van-e
sz0, vagy onalléan gyakorolhatorol. Ez utobbi legféképpen a biraskodasra allt, hiszen az igazsagszolgaltatas
nem kozos ligy, legfeljebb a konzuli biraskodas jogat megszerzo szerzédések, a konzuli tisztviselok megbi-
zasa ¢€s az exequatur igénylése, a jogsegélyek megszervezése és a szuverenitas gyakorlasanak megvédése
tartozhat a kozos tigyek taboraba. 1885-ben valamennyi torvényszékhez és jarasbirosaghoz intézett 3503.
szamu korrendeletben ugy hataroztak, hogy a magyar korona orszagait az oszman birodalomban megilletd
biraskodas végleges szabalyozasaig a fennall6 allapotot tartsak meg, vagyis a biraskodast tovabbra is a csaszari
¢s kiralyi konzuli hatésagok gyakoroljak. A helyzet addig tartott, ameddig a konzuli biraskodasra vonatkozo,
1891-ben hozott magyar torvény hatalyba lépett. Az Osztrak-Magyar Monarchia a XX. szdzad fordul6jara mar
igen kiterjedt konzuli szervezettel rendelkezett: 1903-ban 95 hivatasos és 392 tiszteletbeli konzul miikodott a
vilag kiilonb6z6 orszagaiban. Ausztria-Magyarorszag szerzédéseinek elemzését lasd: TESCHMAYER Gabor: Az
Osztrak-Magyar Monarchia altal kotott konzuli egyezmények a konzuli feladatokra vonatkozo rendelkezéseinek
bemutatasa és 9sszehasonlitasa. Osztrak-Magyar Kelet-azsiai expedici6 eredményei 1868-1871. Gazdasdgi és
Tarsadalomtudomanyi Kozlemények, 3 (2011) 1. p. 300-307.; NaGy Erné: Magyarorszag kézjoga (dallamjog).
Athenaeum, Budapest, 1914. p. 425; 427.; MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatas. A kézigazgatds szerepe
a XX. sz. allamaban a magyar kozigazgatas szervezete miikodése és jogi rendje. Kirdlyi Magyar Egyetemi
Nyomda, Budapest, 1942. p. 66.; 1891. évi XXXI. térvénycikk a consuli biraskodas szabalyozasarol, vo.
ANTAL Tamas: A konzuli biraskodas a dualizmus kordban. Az 1891. évi XXXI. tc. létrejotte. Acta Universitatis
Szegediensis Acta Juridica et Politica, Publicationes doctorandorum juridicorum, 4 (2004) Fasc. 1-15. p.
16-18.; ELiAs (1997) p. 112-115.; Csarapa (1901) p. 251.; TeGHZE (1930) p. 295.; Lers (1904) p. 167-168.;
177.; HarGITAL (2005) 264. Az osztrak-magyar konzulatosukrol az USA-ban, lasd: AGSTNER, Rudolf: From
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nagyfoku perszonalitas jellemezte, vagyis maga a bizalmi személy, a kovet, illetve a konzul
személye jelentette az intézményt; a munkatarsaik a személyes kiséretnek szamitottak. A
XIX. szazad masodik felére viszont mar evidens volt, hogy a konzulok magasan képzett
tisztviselok voltak.® A XVIIL. szazad masodik felétél a konzulok dijszedési jogositvannyal
bird kinevezett személyek voltak, 1825-t61 pedig rendes fizetést kaptak. A kovetség és a
konzulatus mint kiiliigyi igazgatasi szervezet fokozatosan alakult ki, egymassal parhuzamo-
san, szamos valtozason atesve, és ugyan jelenleg sok esetben kapcsolodnak szervezetileg és
helyileg [lasd: 1.3.3. fejezet], a személyzeti rendszere viszont meglehetésen allando képet
mutat: a konzuli palya, a diplomaciai palya, valamint a kiild6 allam kdzponti szervénél
tevékenyked6 hivatalnoki réteg elkiiloniil.®* Apathy 1888-as nemzetkozi jogi konyvének
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Apalachicola to Wilkes-Barre: Austria(-Hungary) and Its Consulates in the United States of America, 1820-
1917. Austrian History Yearbook, 37 (2006) p. 163-180.

A német birodalmi kancellar szabalyzatban irta el6 az elétanulmanyi vizsgalatot a kinevezés feltételeként,
Franciaorszagban kétévi kiiliigyminisztériumi munka utan tolthetett be — konzuli vizsgat kdvetéen — konzuli
tisztséget, az olaszoknal pedig jogtudori és tigyvédi oklevél vagy biroi képesités volt a kinevezés eldfeltétele
CsARADA (1945) p. 255-256. Mashol is felismerték a kiiliigyi szervek esetében a képzés fontossagat. Lasd:
Training for Consular Service. The Law Student s Helper, 18 (1908) p. 357-358. A konzuli szolgalatra valo
képesség érdekében Maria Terézia bécsi csaszari és kiralyi konzuli akadémiat alapitott, amely a jezsuita rend
kezében biztositotta a katolikus és egyben csaszarhii szellemben valé oktatast, amely a nemesek mellett a polgari
szarmazastak el6tt is nyitva allt. A Habsburgok Maria-Terézia 6ta, de kiilonosen Ferenc Jozsef uralkodasatol
kezdve a kozigazgatasban a korabbinal erételjesebben tamaszkodtak a jol képzett hivatalnokokra. A fénemes-
séggel szemben igy jutott elére az n. ,,Dienstadel”, melynek tagjai a hivatalnoki munka révén emelkedtek
a ranglétran, és ehhez a kiiliigyi szolgalat lehetdséget biztositott. A képzés otéves volt, a felvétel eldfeltétele
az osztrak vagy a magyar allampolgarsag, az osztrak vagy magyar gimnaziumban szerzett bizonyitvany és
anémet és francia nyelv tudasa. Tanultak gazdasagi, kereskedelmi, torténelmi, politikai targyakat, valamint
allam-¢és jogtudomanyt, osztrak és magyar maganjogot, biintetd jogot, biinvadi perrendtartast, kereskedelmi és
valtojogot, magyar és osztrak kozjogot, valamint kozigazgatasi és nemzetk6zi jogot. A képzés soran egyediil
a nyelvoktatas volt specialis aszerint, hogy keleti vagy nyugati konzuli teriileten kivant késobb szolgalatot
teljesiteni a hallgato. A keleti teriiletekre szant hallgatok a torok mellett arab és perzsa nyelvet tanultak, a
kelet-azsiai tanulmanyok pedig kinai nyelvii képzést is nyujtottak. A nyugati teriiletre szant leend6 konzulok
angol nyelvet tanultak. KAroszTa Lajos: A bécsi Konzuli Akadémia valsagos évei és atalakitasa 1918 6szé-
t6l 1923-ig. Bdcs-Kiskun megye multjabol, (1999) 15. p. 368.; CsaraDA (1945) p. 255-256. A Monarchia
dualista atszervezése a kiilpolitikat nem érintette, de az Osztrak-Magyar Monarchiaban a dualista paritas
kovetelménye volt a magyar tisztviselok alkalmazasa. Egyébként is jellemz0 volt, hogy a XVIII. szazad ota,
zommel nyugat-magyarorszagi, katolikus arisztokrata csaladok tagjai, akik a bécsi udvar kdzvetlen kozelében
tartottak palotat, s akik legalabb annyira kotédnek a birodalomhoz, mint a sziikebb Magyarorszaghoz, magas
rangu poziciokat toltottek be. Az Esterhazyak, Apponyiak, Zichyek, Palffyak, Karolyiak és Széchenyiek
fontos alloméashelyeken alltak missziok élén. Errél bévebben: Somoayi Eva: Magyar Diplomatak a Kozos
Kiligyminisztériumban. Szdzadok, 138 (2004) 3. p. 603-604. A masodik vilaghaborut kovetden a képzés
a Magyar Kiiligyi Intézet keretében folyt, a megfelelé ismeretek koltségmentes megszerzését lehetove tet-
ték, és a tanfolyamokon a vezetdknek modjukban 4ll azoknak a tehetségeknek a kivalasztasara is, akiknek
tovabbképzése érdekében az 0j, demokratikus allam anyagi aldozatot hozott. Tobbek kozott nemzetkozi
ko6zjogbol, szocialpolitikabol, gazdasagpolitikabol, nemzetkdzi maganjogbol és biintetéjogbol, konzuli jogbol
¢és konzuli igazgatasbol, valamint a kiilpolitika aktualis kérdéseibdl kellett szamot adni az ismeretekr6l. Ezt
kovetden tovabbképzési tanfolyamot szerveztek, amely a kiilliigyi szakvizsgara készitett fel, 1948-ban pedig
megnyitottak a Kiiliigyi Akadémiat (1948. évi LVIII. térvény a Kiiliigyi Akadémia létesitésérdl). A nyelvtudas
¢s a forditasi ismeretek szerepe mindvégig kiemelkedd maradt. SARINGER Janos: Fejezetek a magyar kiiliigyi
igazgatas 1945 és 1948 kozotti torténetébol. Kiiliigyi Szemle, 10 (2011) 4. p. 132-133. A Kiiliigyi Akadémia
helyett az 1952. évi 18. térvényerejli rendelet 1étesitette a Kiiliigyi Féiskolat, ami 1954. szeptember 1-jével
megsziint. Az egyetemi, foiskolai vagy ezzel egyenértekii képzettséggel rendelkezok szamara szervezett egyéves
diplomaciai tanfolyam a tovabbiakban a Kiiligyminisztérium keretében miikodi. 1954. évi 27. torvényereji
rendelet, 1. cikk.

Hargiral (2005) p. 262.



nemzetkozi szakirodalomra alapitott megfogalmazasa szerint a ,,consulok kereskedelmi
tigynokok, akiket a fejedelem, vagy a souvereain allamhatalom, a nevezetesebb piaczokon
kereskedelmi és forgalmi érdekeinek, nem kiilonben alattvaloi jogainak és kivaltsagainak
ellendrzése végett alkalmaz.”®* A konzuli jog forrasai ennek megfeleloen alapvetden ke-
reskedelmi és hajozasi, valamint ujabban a konzuli szerzédésekben talalhatd allamkozi
megegyezésen alapul6 szabalyok, és a szokasjog.* Kiilonbség volt azonban akozott, hogy
keresztény allamban vagy nem keresztény allamban gyakoroljak a konzuli tevékenységet.
Ez utobbi teriileteket dsszefoglald néven csak keleti allamokként emlegették, fiiggetleniil
attol, hogy foldrajzilag hol helyezkedtek el a keresztény eurdpai allamokhoz képest. Az
alapvetd kiilonbségeket az alabbi tablazat veti Ossze, a részletek pedig a kovetkezd cimek
alatt olvashato.

Nyugat Kelet

Tisztség consules missi és consules electi consules missi
Immunitas funkcionalis teljes
Extraterritorialitas nincs van

érdekképviselet, érdekvédelem,
kozigazgatasi €s kozjegyzoi feladatok

L LeE) elssorban — de nem kizarolagosan — az birdskodss
allampolgar érdekében
Jogalap szokas, majd nemzetkozi szerzodések nemzetkdzi szerzodések

2. A konzuli tisztség és feladat kozotti kiilonbség nyugaton és keleten
(Szerzo)

a) A konzuli tisztseg és szervezet a keresztény dllamok teriiletén

A konzulatusok intézményének allamositasaval megszilardult az a gyakorlat, hogy
az idegen allam teriiletén csak annak jovahagyasaval allithatoak fel, amit annak jogaban
all akar altalaban, akar bizonyos személy vonatkozasaban megtagadni. A kiild6 allam
megbizolevelet (konzuli patenst) allit ki a képviselet vezetdje részére, amely tartalmazza
a konzul nevét, rangjat, miikodési keriiletét és székhelyét. A fogado allam pedig kiallitja
a miikodési engedélyt (exequatur), mely a fogado allam beleegyezése a képviselet veze-
tdjének személyébe és amely beleegyezés a hivatalbalépés feltétele. A beleegyezést az
exequatur®® atadasa teszi egyértelmiivé. A fokonzul hataskore és illetékessége az egész
orszagra rendszerint kiterjed, és az ugyanazon allam teriiletén alkalmazott konzulok és
alkonzulok tevékenysége felett feliigyeletet gyakorol. A konzul ebben a korban a kiildé
allam honosa (consules missi) és fogado allam vagy egyéb mas allam honosaként valasztott

8 A fogalomhoz kapcsolva Apathy Martens, Heffter, Bluntschi, Kliiber, Alt és Resch miveit idézte. APATHY
(1888) p. 402.

8 Csarapa (1901) p. 251.; TeGHzE (1930) p. 295.

Az exequatur elnevezése esetenként mas volt, ,placet’, ,dépéche d’approbation’ torok teriileten ,berat’

(szabadsaglevél) vagy .ferman’ (parancs). A diplomaciai feladatokkal megbizott konzul esetében még egy

tovabbi megbizolevelet is kiallitottak, amelynek elfogadasaval a konzul diplomaciai minésége elismerést

nyert. CsarapA (1901) p. 256-257.
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konzul (consules electi) lehetett.’” Ez utobbit Teghze Gyula mar 1930-ban tiszteletbeli kon-
zulnak nevezte,* de nem minden esetben tettek kiilonbséget az elnevezésben.* A konzulok
ekkor fohivatasként, és mellékfoglalkozasként is ellathattak feladatukat, és jellemzdéen a
consules electi sziikebb hataskorrel birt.”A konzulok nem diplomatéak, nem a kiild6 allam
érdekeit képviselik elsésorban, hanem maganérdeket, igy a kdveteket megilletd kivaltsa-
gokra, protokollaris szertartasokra, a teriiletenkiviiliségre, és a vele jaro szabadsagokra
igényt nem tarthatnak, mindazonaltal a tevékenységiik megkdveteli, hogy nemzetkdzi jogi
oltalom alatt alljanak, igy sérthetetlenek és csak stlyos biincselekmény esetén lehet dket
letartoztatni, de a fogado allam polgari joghatosaga ala vannak vetve, a konzullal szemben
ugyanis csak annyiban érvényesiilt mar ekkor is a biintetdjogi és polgari jogi mentesség,
amennyiben a feleldsségre vonas, illetve a maganjogi eljaras a hivatali feladatat érintené.”!
Vannak azonban bizonyos mentességek, amelyeket ¢lvezhetnek, abban az esetben, ha nem
a fogado allam honosai, példaul egyes adok aldl mentesek, ¢és a levéltara és a hivatalos
iratai mar ekkor teljesen sérthetetlenek, és soha at nem kutathatdak voltak.*?

87 PUENTE, Julius I.: The Nature of the Consular Establishment. University of Pennsylvania Law Review, 78
(1930) 3. p. 327-328.

8 Teguze (1930) p. 295.

P¢ldaul a magyar-olasz konzuli egyezmény (1875. éviIIL. tc.) szerint a I11., IV., V. cikk szerinti kivaltsagokat

¢és mentességeket csak olyan konzulok élvezhetik, akik a megbizé allam allampolgarai. A magyar bolgar

egyezmény (1912. évi XXVIL. tc.) IV. cikke a kozigazgatasi és pénziigyi mentességet csak azoknak a konzuli
tisztvisel6knek adja meg, amelyek nem allampolgérai annak az allamnak, amelyben miikodnek, az egyes adok
aloli mentességet pedig kizarolag azok a hivatasos konzulok élvezhették, akik a kinevezd allam allampolgarai.

Szonpy Viktor — Jonas Endre: Diplomaciai lexikon. Kulcsar Andor Konyvnyomdaja; Budapest, 1947. p. 542.

Az Osztrak-Magyar Monarchidban a valasztott konzult olyan teriileten alkalmaztak példaul, ahol az allam

érdekeltsége csekély volt, de alattvaloi megfordultak ott. Ilyen esetekben egy helyi személyt vagy egy harmadik

allam konzuljat biztak meg, akik altalaban csak utlevelet allithattak ki, illetve jogvédelemmel dsszefiiggd

intézkedéseket tehettek. TEGHZE (1930) p. 295-296. Csarapa (1901) p. 252.

ol SzoNDY-JONAS (1947) p. 561. A kérdés kifejezett, részletes szabalyozasara egyébként csak a XX. szazadban
keriilt sor, lasd példaul: 1940. évi XXV. térvénycikk az Ankaraban, 1938. évi julius ho 18. napjan kelt ma-
gyar-torok konzuli egyezmény becikkelyezésérdl; 11. cikk

%2 Tecuze (1930) p. 295. AprAtHy (1888) p. 402-405. A konzul altaldban személyes mentességet élvezett a
lakasaval és levéltaraval, valamint irodajaval egyiitt. (Példaul: 1874. évi XXXII. térvénycikk a Portugallal
1873. évi jan. 9-én kotott consulsagi egyezményrol 1. cikk; 1875. évi XIII. térvénycikk az Olaszorszaggal
1874. évi majus 15-én kotott consulsagi egyezményrdl, V. cikk; 1912. évi XX VIL. torvénycikk az 1911. évi
majus ho 31-18-ik napjan Bulgariaval kotott konzuli egyezmény beczikkelyezése targyaban, IX. cikk.) Van
egyezmény, ami szerint tanuként nem megidézhetéek — de vallomasukat egyéb modon felvették (Példaul:
1875. évi XIII. torvénycikk IV. cikk), mas egyezményben pedig a birdsag elé idézhetd, ha honfitarsanak
védelemre van sziiksége. (Példaul: 1871. évi XXXVI. térvénycikk az észak-amerikai Egyesiilt-Allamokkal
1870. évi julius 11-én kotott consulsagi egyezményr6l, I11. cikk) Van példa arra, hogy sszeférhetetlenségi
ok a kereskedelmi és iizleti tevékenység, (Példaul: 1875. évi XIIL. torvénycikk IV. cikk) mas szerz6dés csak
akkeént rendelkezik, hogy ha ilyen tevékenyéggel foglalkozik a konzul, akkor az iizleti konyveket és iratokat
el kell kiiloniteni a konzuli levéltarban 6rzott hivatalos iratoktol. (Példaul: 1874. ¢évi XXXII. torvénycikk V.
cikk.) A legtobb esetben a kozigazgatasi és pénziigyi jellegli jogositvanyok megtalalhatoak voltak a konzuli
egyezmények részeként: katonai igénybevétel aloli mentesség, honvédelmi szolgaltatasok aloli mentesség,
beszallasolas aloli mentesség, vammentesség ¢és a beviteli és kiviteli tilalmak aléli mentesség. (Példaul: 1875.
évi XI1IL. te. I1. cikk; 1912. évi XXVIL. tc. IV. cikk; 1926. évi XXI. tc. XV. cikk) Tiszteletbeli jogositvanyok,
ugy, mint lobogoéhasznalat tinnepekkor, cimerhasznalat az épiileten is megillették a konzul, bar ezek szerep
inkabb csak a helyiségek hivatalos megjel6lését, igy beazonosithatdsagat szolgaljak, jelentdsebb azonban
a helyi adok és katonai szolgalat, illetve egyéb beszallasolasok aloli mentesség. (Példaul: 1875. évi XIII.
torvénycikk III.) Konzuli kivaltsagok és mentességek. In: SzonDy—JONAs (1947) p. 550.; 566.; 1875. évi
XIII. te. II. cikk; 1912. évi XXVIL. tc. IV. cikk; 1926. évi XXI. tc. XV. cikk.
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Ebben a korban a konzulok feladatat részben az érintett allamok kozott keletkezett
szerzédések jeloltek ki, részben pedig az érintett allamok jogszabalyai rendelkeztek arrol,
hogy milyen tipusu feladatok azok, amelyeket a konzulra biznak, illetve amelyek esetében
a tevékenységét megengedik, ilyen jogszabaly hidnyaban pedig a kinevezési okirata, illetve
az exequatur tartalma volt az iranyadé. Emiatt a bels6 jogi rendelkezésekben talalhato
felhatalmazasokbol lehet tipikus példakat hozni arra, hogy milyen feladatokat lattak el a
konzuli tisztviselok. Altalanos feladataként 6rkodatt a kinevezé allam kereskedelmi érdekei
felett, és az alattvaloit pedig a kiilfoldi hatosagok el6tt jogaik érvényesitésében segitette.
Emellett a modern allamok koraban az érintett allamok kozott kottetett nemzetkdzi szerzo-
dések megtartasanak orévé tették. A konzulok mindkét tipus esetében ebben a korban mar a
kereskedelemmel és hajozassal kapcsolatos tevékenység,” és ezzel 6sszefiiggd jelentéstétel™
mellett kdzelebb hoztak a kiilf61don tartozkodo személyt a sajat allamahoz, pontosabban
bizonyos tigyintézést lehetdvé tettek vagy megkdnnyitettek kiilfoldon is, amellett, hogy
bizonyos szintii védelmet jelentettek a fogadé allammal szemben. Ez sziikség szerint a
hatosagokkal valo érintkezésben, tanacsadasban, illetve pénzbeli segélyezésben jelentkezett,
ha arra volt sziikség a hazautazashoz, hazaszallitashoz, bizonyos esetekben viszont csak
akkor, ha a konzuli anyakonyvbe a kiilfoldon tartdzkodd magat elézetesen bejegyeztette.”

A tavollévo allampolgarok érdekeit ekkor azonban még azzal is védhette, hogy a ko-
zottiik 1év6 vitat valasztottbiroi mindségben elintézhette, joghatésagot azonban csak ugy
gyakorolhatott, hogy ha erre kiilon felhatalmaztak, a fogado allam pedig ehhez hozzajarult.
A védelmez6i funkcioban az allampolgar vagyonat, hagyatékat drizet ala veheti, pecsét és
zar ala vonhatta, valamint a kiilfoldi hatosagok eldtt kozbenjarhatott és panaszt emelhetett
a honfitarsa érdekében. A konzulok emellett Gtlevelet allithattak ki, vagy a lejart okmanyt
meghosszabbithattak,’” a kiildé/megbizé allam allampolgarai szamara barmilyen tti cél
elérése érdekében, az idegeneknek pedig azért, hogy a kiilldé/megbizo allam teriiletére

% Afogadé allam gazdasagi viszonyairol, a be -¢s kiviteli forgalomrol, a termésrél, és minden egyéb fontosabb

nemzetgazdasagi momentumrol és informaciorol idészakonként jelentést kellett tennie. Ilyen adatoktol fiigg
ugyanis az, hogy a kiild6 allam énmagéara nézve mikor kéthet elonyos kereskedelmi szerzodést a fogado
allammal. A kereskedelmi hajokra vonatkozoan kifejezett feladatuk a hajopapirok megvizsgéalasa, be- és
kimeneteli engedély megadasa, a hajoskapitany és az utasok vagy a legénység kozotti vitaban kozvetitéi
eljaras, bizonyitas, és ideiglenes biztositasi intézkedés megtétele. A kikdtoben 1évo hajo altalaban a tertilet
szerinti allam joghatosaga alatt allt, de ha a jogvita a hajon 1évé személyek kozott meriilt fel, akkor a konzul
is eljarhat a vita rendezésében, ha ez az allamrendet nem veszélyeztette és az érintettek is beleegyeztek,
szokés esetén pedig a helyi hatosagok segitségét kérhette a szokevény hajora valo visszakisérése érdekében.
(Lasd példaul: 1875.évi XIII. torvényczikk XI-XII. cikk) A hajokarrol — sziikség esetén szakértdi vélemény
kikérése utan — okiratot allithatott ki, és engedélyezhette a szallitmany tengerbe vetését vészhelyzet esetén,
illetve rendelkezhetett a hajo javitasa, eladasa végett tovabba annak engedélyezésérdl, hogy a veszélyben 1évo
személyek és aruk mentéséhez sziikséges cselekményeket megtegyék. Kiss (1876) p. 147. Apatuy (1888) p.
408-409.

% Nemcsak gazdasagi, hanem egészségligyi szempontbol is jelentéstételi kotelezettség terhelte a konzulokat
a konzuli keriiletiikben tapasztalt emberi ¢és allati egészségiigyi viszonyokrol. A cholera-jarvany idején a
nemzetkozi érintkezésben alkalmazandd kozos védelmi intézkedésekrdl szolo 1894. évi IX. torvénycikk
1. melléklet I. cim, illetve 1898. évi XXXI. torvénycikk a mekkai zarandoklasnal valo ovintézkedések és a
persa 6bolben szervezendd egészségiigyi feliigyelet tekintetében kovetendd eljaras szabalyozasa irant 1894.
évi april ho 3-an Parisban kotott nemzetkozi egyezmény, valamint az ennek fiiggelékét képezd és 1897. évi
oktober ho 30-an kelt ,,nyilatkozat” beczikkelyezésérdl VI. cikke, IV. szamu melléklete szerinti betegségekrol
és jarvanyokrol tajékoztatta allamat. TEscHMAYER Géabor: A konzuli birdskodas intézménye az Osztrak—-Magyar
Monarchia kiiliigyi igazgatasaban. Acta Beregsasiensis, 9 (2010) 3. p. 111.

% TESCHMAYER (2010) p. 110.; Csarapa (1901) p. 270-271.

% Példaul: 1903. évi VI. torvénycikk az utlevéliigyrél, 8. cikk.
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utazhassanak. Az utlevélkiadasrol jegyzéket vezethettek, a sziiletési és halalozasi eseteket
felvehették (anyakonyvezés), a vagyont ovtak,”” gondoskodtak az elhalt gyermekeinek
gyamiigyeirdl,”® a hazassagok megkotésénél pedig a polgari hatosagot helyettesithették, és
kivételesen korengedélyt is kiadhattak hozza,” de sziikség esetén a konzul jogsegélyiigyek-
ben is kozremikodhetett mint kézbesitd.'” Fontos feladatuk volt tovabba a hadkételes
személyeket nyilvantartani, ugyanis az allam sziikség esetén hazarendelhette a kiilfoldon
tartozkodo hadkoteles allampolgarait, igy ezen személyeknek a kiilfoldre utazaskor az
érkezés és tavozas alkalmaval az utleveliiket a konzullal lattamoztatni kellett.'”' A konzul
az emlitett szolgaltatasokat tarifaszeriien megallapitott illetékek és dijak mellett végezte,
amelyek az allamkasszaba folytak, a tiszteletbeli konzul azonban megtarthatta 6ket.'

Az 6sszes konzulatus az allam diplomaciai képviseletéhez képest alarendelt szerepben
volt, a konzulok felett az egész orszag teriiletén a kovet gyakorolt feliigyeletet, a konzulok
az utasitasokat a kdvettdl vették at, és a kdvethez fordulhattak abban az esetben, ha a helyi
hat6sagok nem tartottak tiszteletben a jogaikat.'®

97 Allampolgar haldla esetén a helyi hatésag és a konzul kolesonds tajékoztatasi kotelezettséggel tartozott
egymasnak, a konzulnak ugyanis a vagyoni érdekek védelme korében is feladatai voltak, amelyre részletes
példa a magyar-olasz 1875-ben kotott konzuli egyezmény. Pecsét ala helyezték az elhunyt minden értékeit,
ingbsagait és iromanyait, leltarba vette az elhunyt minden ingo javait és értékeit, amelyek soran a helyi ha-
tosag jelen lehetett. A helyi hatosag a jelenlétében folvett jegyzokonyveket maga is alairta. A romlando vagy
nehezen eltarthato ingdkat a konzul elarvereztettette a fogado allam illetékes hatosagai altal és torvényei
szerint. A tobbi leltarba vett targyat és értéke biztos helyen taroltak, a behajtott kovetelések, valamint a fel-
vett jaradékokbol befolyt dsszegeket megdriztek, a tavollevd, kiskort és gondnoksag alé tartozd 6rokosoket
képviselték. A fogado allam hatdsagai ilyenkor is kozremitkodtek, foként az 6rokosodést, illetve atruhazasi
illeték megfizetésének biztositasa végett. A fogadd allam torvényei voltak az iranyadok ugyanis arra nézve,
hogy a hagyatékra vonatkoz6 igényeket hogyan és milyen hataridén beliil lehetett érvényesiteni. 1875. évi
XIII. torvénycikk az Olaszorszaggal 1874. évi majus 15-én kotott consulsagi egyezményrdl XII. czikk; lasd
még: 1874. évi XXXII. torvénycikk a Portugallal 1873. évi jan. 9-én kotott consulsagi egyezményrél, X-XI.
czikk; 1871. évi XLVIL. térvénycikk az uruguayi koztarsasaggal 1870 deczember 7-én kotott baratsagi,
kereskedelmi és hajozasi szerz6désr6l, XVII-XVIIL. czikk.

% Magyarorszag példaul 1911-ben térvényben hirdette ki a kiskoruak gyamsaganak szabalyozasa végett az 1902.
évi junius hé 12-én Hagaban kotott nemzetkozi egyezményt, ennek nyoman a kiilfoldon tartézkodo kiskort
gyamsagarol a diplomaciai vagy konzuli tisztvisel6 gondoskodott, amennyiben kiilf6ldon a kiskort gyamsag
nélkiil marad. Lasd: 1911. évi XXIII. torvénycikk indokolasa a kiskornak gyamsaganak szabalyozasa végett
az 1902. évi junius ho 12-én Hagaban kotott nemzetkdzi egyezmény beczikkelyezése targyaban. Szentesitve:
1911. X. 19. Kihirdetve: 1911. X. 31. A meger6sit6 okirat Hagaban, 1911. IX. 22-¢én tétetett le. Lasd még:
1912. évi XX VIL. tc 18. cikk.

2 Példaul: 1894. évi XXXI. torvénycikk a hazassagi jogrol, 29. cikk e) bekezdés; 1984. évi XXXIIL. torvénycikk
az allami anyakonyvekr6l, 79. cikk. ApAtny (1888) p. 408-407. Az eurdpai torvények tobbnyire ismerik a konzul
vagy kovet el6tt kotott hazassagokat, a melyeknek leginkabb keleten van jelent6sége, ahol a hazassagkotésre
vonatkoz6 eurdpai intézmények jobbara hianyzanak. A konzul vagy kovet elott kotott hazassagokat némely
allam csak az esetben ismerte el érvényeseknek, ha mindkét fél a konzul vagy kovet allamanak honosa, egyes
orszagokban pedig az ilyen hazassagok csak akkor érvényesek, ha legalabb a férj, mashol, ha barmelyik fél az
illet6 allam honosa. A magyar jogrendszer csak azokat a kovet vagy konzul altal celebralt hazassagokat ismeri
el, amelyek magyar csaladot alapitanak, tehat a melyeknél legalabb a férj magyar honos. Kivanatos tovabba,
hogy ezeket a hazassagokat belfoldon is anyakonyvezzék, amelyre az anyakonyvi torvény rendelkezései az
iranyadok. 1894. évi XXXI. térvénycikk indokolasa a hazassagi jogrol. Forras: Képviselohazi Iromanyok
1892/96. XV. kétet 25-266. oldal, iromanyszam: 513. Netjogtar. http://uj.jogtar.hu/#doc/db/77/id/8940003 1.
TVI/ts/10000101/(2019.08.20.)

9 Tasd: 1899. évi XIIL tc., 4. cikk 3. pont.

o1 Kiss (1876) p. 308., lasd példaul: 15893. szamu kiiliigyminiszteri rendelet, idézte: Csarapa (1901) p. 269.

22 Kiss (1876) p. 309.; lasd: 1901. évi XXVI. torvénycikk a consuli illetékek szabalyozasarol, 2. cikk; 5. cikk.

% CsaraDpA (1901) p. 253-254.; Konzul. In: SzoNDY—JONAS (1947) p.542.

38



b) A konzul keleten

A keresztény allamok keleti teriiletre akkreditalt konzuljai a kdzépkorban kialakult
rend szerint szélesebbkorii hataskorrel és kivaltsagokkal rendelkeztek, amelyeket egy-
részt a kapitulacios szerzodések biztositottak, masrészt a gyakorlat soran felszinre kertilt
sziikségszerinti koriilmények. A konzuli birésag tulajdonképpen kereskedelmi birdsag
volt, honfitarsaik ligyében peres és nemperes ligyekben is eljarhattak. A keleti teriileteken
a személyi allomanyt a tolmacsként is miikodé dragomdn is kiegészitette.'™ A keletre
kiildott konzulok a fogado allam joghatosaga aldl teljes mértékben mentesek voltak, a
diplomaciai kovetekhez hasonlo kivaltsagaik voltak, extraterritorialitast élveztek, hivatalos
személyzetiikkel, csaladtagjukkal és cselédsegiikkel egyiitt teljes polgari és biintet6jogi
immunitast élveztek.'” A kora kozépkor kapitulacids szerzédéseit kovetden, a torok-ve-
lencei 1535-0s szerz6dés mintajat kdvetve szamos europai allam kotott olyan szerzodé-
seket Torokorszaggal, amelyekben biztositva volt a konzuli biraskodas lehet6sége.'® A
fellebbviteli forum is biztositva volt, vagy az anyaorszagban miikodd megfeleld birosagi
szinthez, vagy a legkozelebb es6 kiildo allami befolyas ala es6 teriileten megszervezett
birodi szervhez, jellemzden azonban harmadik és végsé fokon az anyaorszag felsébb biroi
szerve volt illetékes.'””

A konzuli biraskodas rendszerére a francia minta gyakorolta a legjelentdsebb befolyast,
de alapvetden haromféle modellt kdvettek, amelyeket az alabbi dbra szemléletet.

104 TegHzE (1930) p. 296; 302, 310; Lers (1904) p. 198-199.

15 Lers (1904) p. 162. Megoszlik a jogirodalom abban, hogy menedékjogot nytjthattak-e. Kiss (1876) p. 148.
Csarapa (1901) p. 275.

Anglia 1580-ban, Poroszorszag 1761-ben, Svédorszag 1757-ben, Dania 1756-ban, Oroszorszag 1774-ben,
Spanyolorszag 1783-ban, az USA 1830-ban, Belgium 1838-ban, Portugalia 1843-ban, Gorégorszag 1883-ban
kotott hasonlo tartalmu szerzédést a Portaval, amelyeknek a lausanne-i békeszerzédés hatalybalépése vetett
véget. Nem Torokorszag volt azonban az egyetlen, ahol konzuli birdsagok miikddtek, az Egyesiilt Allamok
Anglia és Franciaorszag példaul a maszkati Imamatus teriiletén gyakorolt ilyen tipusu konzuli jogokat, mig
az Osztrak-Magyar Monarchia Perzsidra és Sinara nézve is gyakorolhatta a konzuli biraskodas jogat. TEGHZE
(1930) p. 310. A konzuli biraskodas leginkabb a Porta teriiletein volt jellemzd, ahol igy a személyi elem fiigg-
vényében harom tipust birésag miikodott: (a) a torok birdsagok torok alattvalok tigyeiben jart el, az elnok és
a birak is térok alattvalok voltak; a (b) vegyes perekben, a torok és idegen alattvalok kozotti vitdkban a torok
birésagok birtak joghatosaggal, de az idegen allamanak oltalma kifejezésre juthatott abban, hogy a biréi forum
elnoke torok volt, mig a birak fele idegen alattvalokbol allt, de a dragoman jelen volt a kihallgatasanal és a
targyalasokon is; és a (c) konzuli birésagok csak idegen alattvalokbol tevodtek dssze. Ezek a biréi forumok,
vagyis a konzul altal vezetett tanacskozas gy mikodtek, mintha az idegen felett a sajat allamanak biroi
forumai dontenének. A vegyes perek jellemzoirdl részletesen lasd: Lers (1904) p. 145-161.

197 LErs (1904) p. 163.
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Francia Angol Orosz

Ugytipus polgari biintetd polgari biintetd polgari biintetd

konzul (res konzuli keriileti

Elséfok kornzul 1ud1cata),/ ko'nzul k(inzuh’ birdsagok/teherni
(tanacsban) anyaorszag | (tanacsban) | eskiidtszék R L .,
. kovetségi birdsag
birosaga
, anyaqrs% agon fogado allamban teherani kovetségi
Masodfok kiviil ) felallitott birosa birds
felallitott anyaorszagban elallitott birosag 1rosag

Harmadfok | anyaorszagban - - — _

3. A konzuli birésagi modellek
Forras: LErs (1904) p. 169-173. TecuzE (1930) p. 311-312. (Szerz6)

A konzuli biraskodas rendszerének alkonyat a Térok Birodalom megsziinése hozta el,
majd a tobbi fliiggetlené vald keleti allam is sorban felmondta az erre vonatkozé szerzo-
déseket.'® A masodik vilaghaborti végére a kapitulacios szerzédések torténeti kategoriava
valtak, a tobbi, konzuli birdskodasra jogot biztositd szerzédést eldbb-utobb felmondtak,
vagy az allamok — elismerve ezzel az egyenldséget — lemondtak a jogrol, mint példaul a
Szovjetuni6 az Oroszorszag altal kotott szerzodésekkel dsszefliggésben.'®”

¢) A diplomaciai teenddkkel is megbizott konzulok

Diplomaciai teendékkel megbizott konzuli tisztviseldt félszuverén allamokba, illet-
ve mas allamoktol fiiggé allamok székhelyeire volt szokas kiildeni. Ok az allamukat a
kovetekhez hasonloan képviselik, de a rajuk jellemzd személyi sérthetetlenséggel nem
rendelkeznek. Torokorszag vazallus-allamaiban a keresztény konzulok az ottani kiiliigyi
hivatalhoz sz616 egyszerii megbizolevéllel (creditiva) is ellathattak a tisztséget, ugyanugy,
mint a szuverén allamoknal alkalmazott diplomaciai ligyvivok, igy ekkor a rajuk jellemz6
teriiletenkiviiliség jogat is élvezték.'?

198 Franciaorszag Tunisban 1881-ben, Annamban és Tonkinban 1884-ben, Marokkdoban 1919-ben sziintette be,
Anglia Egyiptomban 1907-ben, Zanzibarban 1907-ben torolte el, Japan 1894-ben sziintette meg a sajat teri-
letén. Az Etiopiaval kotott szerzédések az olasz megszallassal vesztették hatalyukat, a Sziammal az 1924 utan
kotott szerzédések sziintették meg azt. Torokorszag 1914-ben felmondta az dsszes kapitulacids szerzodését,
amelyet 1923-ban a lausanne-i békeszerzodés altalanosan elismert. TEGHZE (1930) p. 310. Részletesen lasd:
Lers (1904) p. 133-146. V6. Case concerning rights of nationals of the United States of America in Morocco
(United States v. France), Judgment of August 27%, 1952. ICJ Reports 1952, p. 186.; 196-203. p. 212. Néhany
évvel korabban az Allandé Nemzetkozi Birosag tanacsadé véleményben fejtett ki hasonlé gondolatokat Nagy
Britannia kapitulacios jogainak fennalltrol Franciaorszag érveivel szemben. Lasd: Nationality Decrees Issued
in Tunis and Morocco (dispute between France and Great Britain) Advisory Opinion of 7 February, Series B.
1923. p. 27-30.

19 HaraITAI (2005) p. 261.

10 Kiss (1876) p. 145-146.
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1.4.2. Az allamkozi konzuli egyiittmiikddés altalanos nemzetkozi jogi alapjai

A konzuli tisztség hosszu torténete soran alapvetd valtozasokon ment keresztiil, mire a
jelenkori képe kialakult: a kezdetben volt jogvédod és biraskodo funkcié melldl a birasko-
dasi ag folyamatosan eltiint, majd az Gjkor hajnalan mar a sajat allamanak képviseletével
is megbizzak. A XX. szdzadra a modern kereskedelmi viszonyokkal &sszefliggd felada-
tok valnak dominanssa, illetve az allampolgar szamara kiilfoldon elérhetd kdzigazgatasi
szolgaltatasokat és altalanos oltalmazoéi kar jelenlétét hordozza a jogintézmény.''" A mo-
dern kor hajnala tehat a konzuli biraskodas intézményének lehanyatlasan kiviil alapvetd
valtozast nem jelentett, pusztan a pusztan a korhoz idomultak a feladatok.'? Ugyanakkor
a XIX. szazadra az allamok kozotti konzuli kapcsolatok megndvekedett szama igényelte
az intézmény joganak altalanosan elismert szabalyozasat, kodifikaciojat, ez pedig mar az
1800-as évek masodik felében megkezd6dott: eldszor egyéni jogirodalmi munkaként, majd
regionalis kezdeményezések eredményeként.'"

A regionalis kodifikacion tilmutatd munka a Nemzetek Szovetségében indult meg.
1924-re késziilt el egy hét targykdort tartalmazo lista azokkal a kérdésekkel, amelyek sza-
balyozasa a leginkabb kivanatos, és egyben realisan megvalosithatonak tiint: a termino-
logiai kérdések, illetve annak elhatarolasa, hogy mit szabalyozzon a nemzetkdzi jog €s
mi maradjon a belsé jogi rendelkezések targya. A fennalldo nemzetkozi szokéasjogot és a
megkotott egyezményeket €s szerzédéseket vizsgalva valasztottak kiilon azokat a rendel-
kezéseket, amelyek minden, vagy legalabbis a legtobb konzuli kapcsolatra alkalmazhatoak.
1927 aprilisaban a 1étez6 szokasjogi szabalyok legteljesebb feltérképezése céljabol kérdoéiv
formajaban tovabbitottak a részes kormanyoknak: 26 valasz érkezett vissza, ebbdl 16-an
favorizaltak a multilateralis szerz6dés létrehozasat.!* Emiatt az igazi munka csak a jogutod

" Lasd: LEIRA-NEUMANN (2011) p. 225.; ELiAs (1997) p. 111. Report on Consular intercourse and immunities
by Mr. J. Zourek, Special Rapporteur. Doc. A/CN.4/108, Yearbook of the International Law Commission,
1957, vol. II. [A/CN.4/108 (1957)] p. 74-77.

A szazadeldn példaul egy haborura valo felkésziilés érdekében a konzuli szolgalaton beliil alkalmaztak a
katonai ¢és polgari hirszerzés alkalmazottait. HARGITAI (2005) p. 262-263.Szamos allam van, ahol az iszlam
vallasuakkal vald vegyeshazassagok, ¢és ezzel 6sszefliiggésben a keleti és nyugati vilag csaladjogi felfogasa
miatt, elsdsorban a gyermekelhelyezéssel kapcsolatos kérdések kapcsan épitenek a konzuli tisztviselék adott
allamon beliili munkajara. Ez megfigyelheté az USA, Kanada, Franciaorszag iszlam konzuli szerzédéseiben,
amelyeket Eszak-Afrikai vagy Kozel-Keleti allamokkal kétnek. Hasonloképpen bévebbek a nagyszamu ki-
vandolé munkavallaloval rendelkez6 allamok konzuli tisztviselSinek feladatai a munkavégzés allamaban, ahol
a kivandorlé munkaerd védelme, a diaszpora kozosségek segitése is konzuli feladat példaul India, Mexiko,
vagy a Fiilop-szigetek esetében. HavynaL, George — WELSH, Michael — CENTURY, Louis — TYLER, Sean: The
Consular Function in the 21* Century A report for Foreign Affairs and International Trade Canada. Munch
School of Global Affairs — University of Toronto. 27 March 2013. https://munkschool.utoronto.ca/wp-content/
uploads/2013/06/The-Consular-Function-in-the-21st-Century-.pdf (2019.08.20.) p. 14-16.

A svajci Johann Gaspart Bluntschli 1868-as munkaja volt az els6 a sorban, majd az amerikai David Dudley
Field kovette 1972-ben. Az Osszes ilyen munka jellemzdje, hogy nem tényleges kodifikacios anyagok sziilet-
tek, hanem a kor nemzetkozi jogi szabalyait vegyitették sajat véleményeikkel arrdl, hogy mi lenne az idealis
szabalyozas. Ezért a tényleges kodifikacio a nemzetkozi joggal foglalkozo intézetekhez kothetd. Elsként a
Nemzetkozi Jogi intézet (Institute of International Law) 1888-t6l kezdett a konzul jogallasaval, legfoképpen
az immunitasaval foglalkozni, hivatalos, tehat allamok altali kezdeményezések egy esetleges multilateralis
konzuli egyezmény kidolgozasara azonban a XX. szazadig varattak magukra. Az elsé kezdeményezés Dél-
Amerikaban latott napvilagot: a konzuli feladatok vonatkozasaban Bolivia, Columbia, Ecuador, Venezuela
és Peru kotott megallapodast 1911-ben Caracasban, majd 1928-ban Havannaban is alairtak egy egyezményt.
A/CN.4/108 (1957) p. 77-78.

14 A/CN.4/108 (1957) p. 80-82.
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szervezet, az Egyesiilt Nemzetek Szervezetében (ENSZ) indult meg, 1949-ben, amikor a
Nemzetkdzi Jogi Bizottsag az elso tilésén napirendre tiizte a konzuli kapcsolatok és a kon-
zuli immunitas kodifikacidjanak kérdését.!"> A munka a 13. tilésre késziilt el, 1961-ben,''®
majd annak alairasara akkor 30 allam altal egy 1963 marcius 4-22-ig tartd konferenciat
kovetden, Bécsben, aprilis 24-én kertilt sor.'”” Jelenleg 48 alairdja és 179 részes allama
van.""® Az egyezmény részben szokasjogot kodifikal, részben a progressziv fejlédéshez
alkalmazkodo szabalyokbol all.'"® Ennek azért van jelent6sége, mert az egyezménnyel
ellentétben a szokasjogi szabalyok ipso facto kotelezik az allamokat, fliggetleniil attol,
hogy irasba foglaltak-e vagy sem. Az egyezmény targykorei kapcsan pedig a Nemzetkozi
Birésag a konzuli tisztviselk és alkalmazottak privilégiumaira és immunitasara, a kon-
zuli épiiletre és irattarra nézve egyértelmiien elismerte a szokasjogi jelleget,'” igy a rajuk
vonatkoz6 szabalyozas tiszteletben tartdsa nem fligghet az egyezményben valo részesség-
t6L."2' A konzuli feladatokra nézve egy altalanos, exemplikativ felsorolast tartalmaz,'” ezek
részleteire nem tér ki, azokat az érintett allamok ko6zotti kétoldali konzuli szerzodésekben
kell keresni, a konkrét tartalmat pedig az allam bels6, konzuli joga jelenti. Az altalanosan
ismert és allamkozi kapcsolatokban elismert konzuli feladatok napjainkban is sokszintiek:

(a) vannak kereskedelmi, gazdasagi, kulturalis és tudomanyos kapcsolatok fejlesztéseé-
nek elémozditasara iranyulo, a diplomaciai feladatokhoz hasonlo tevékenységek;

(b) vannak kifejezetten segitségnyujtasra és érdekvédelemre iranyulo feladatok, ame-
lyek elsdsorban a kiilfoldon— fogadd allamban — bajba jutott allampolgaroknak
nyujtott kiilonbozo jellegl — a hatosagi eljarastol az egyszerl tajékoztatasig ter-
jed6 — szolgalatatasokban dltenek testet;

(c) vannak, amelyek kifejezetten a hazai kdzigazgatasi eljarasokhoz valé konnyebb
hozzaférést szolgaljak azzal, hogy meghatarozott eljarasok a konzuli hatosagok elott
is megindithatok, esetleg a teljes alapeljaras lefolytatasara is van lehetdség, illetve

(d) meghatarozott kozjegyzoi jellegi tevékenységek is elérhetéek, mint a feliilhite-
lesités, vagy a forditaskészités.'*

11

3

Lasd: Consular intercourse and immunities. Analytical Guide to the Work of the International Law Commission.
http://legal.un.org/ilc/guide/9 2.shtml (2019.08.20.)

116 T 4sd: Draft Articles on Consular Relations, with commentaries 1961. A/CN.4/137. Yearbook of the International
Law Commission, 1961, vol. II. [A/CN.4/137. (1961)] http://legal.un.org/ilc/texts/instruments/english/
commentaries/9_2 1961.pdf (2019.08.20.)

Lasd: Resolution 1813 (XVII) of 18 December 1962 international conference on plenipotantiares of consular
relations.

Vienna Convention on Consular Relations. Status. https:/treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?stc=TREATY
&mtdsg no=IlI-6&chapter=3&lang=en (2019.08.20.)

19 O’BRieN, John: International Law. Cavendish, London, 2001. p. 313.

120 United States Diplomatic and Consular Staff in Tehran, (United States of America v Iran) Judgment, ICJ
Reports 1980, p. 20. Warts, Athur: The International Law Commission 1949-1998. The treaties. Part I.
Oxford University Press, Oxford, 1999. p. 227. ; PrzeTACZNIK, Frank: Reaffirmation of Basic Principles of
Diplomatic and Consular Law by the International Court of Justice in the American Diplomatic Case in Iran.
Sri Lanka Journal of International Law, 3 (1991) p. 124-125. 128-129. 131-132.; 133; 135-136.; 137; 139;
141; 142. vo. p. 146-147.

Harartar (2005) p. 268.

Czusik, Pawet — Szwepo, Piotr: Consular Functions. In: Max Planck Encyclopedia of Public International Law
[MPEPIL] July 2013. https://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/1aw-9780199231690-e913
(2019.08.20.) para. 6.

A konzuli feladatok a BKE 5. cikke szerint a kdvetkezok: a) a kiild6 allam, valamint a kiildé allam honosai,
természetes ¢és jogi személyei érdekeinek védelme a fogadoé allamban, a nemzetkdzi jog altal megengedett
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A konzuli feladatok altalanos szabalyozasa kérdésében emlitést érdemel az 1967-ben,
az Buropa Tanacs égisze alatt késziilt konzuli feladatokrol szold eurdpai egyezmény,'**
amely ugyan az 6tddik ratifikaciot kovetden 2011-ben hatalyba 1épett, azonban a csekély
érdeklédés miatt nem valt széleskorben elfogadottd.'” A sokat emlegetett konzuli védelem
kifejezést ez sem tartalmazza, ahogyan altalanos definiciot sehol nem talalunk erre nézve.
Az, hogy melyek azok a konzuli feladatok, amelyek az allam ekként szabalyoz, az allamok
belsd, konzuli joga hatdrozza meg, vagyis azok a bels6, nemzeti szabalyok, amelyek a
konzul feladat-és hataskorét megszabjak, tovabba azok a konzuli egyezmények, amelyek
adott allamban az alkalmazasukat lehetové teszik. Emiatt a feladatok azon kore, amit
konzuli védelemnek nevezhetiink, allamonként valtozik, az egyetlen k6zds pont az, hogy
minden esetben egy védett személyi kor — altalaban sajat allampolgarok — megsegitése
érdekében torténik az eljaras. Legaltalanosabban és leginkabb kifejezéen: a konzul az,
akin keresztiil az allam oltalmaz6 karja védelmet nytjt a Fold legtavolabbi szegletében

keretek kozott; b) a kiildé allam és a fogad6 allam kozotti kereskedelmi, gazdasagi, kulturalis és tudomanyos
kapcsolatok fejlesztésének elomozditasa, és barati kapcsolataik elsegitése minden mas modon, az Egyezmeény
rendelkezéseinek keretei kozott; c) tajékozodas minden megengedett modon a fogado allam kereskedelmi,
gazdasagi, kulturalis és tudomanyos életének viszonyairdl és alakulasarol, ezekrdl jelentéstétel a kiildo allam
kormanyainak ¢és felvilagositas adasa az érdekelt személyeknek; d) utlevelek és egyéb utiokmanyok kiallitasa
a kiild6 allam honosai részére, valamint vizumok és megfeleld iratok kiadasa a kiild6 allamba utazé személyek
szamara; e) segitség és tamogatas ny(jtasa a kiildé allam honosai, természetes és jogi személyei részére;
f) eljaras kozjegyzoi és anyakonyvvezetéi mindségben és ezekhez hasonlo, valamint egyéb kozigazgatasi
feladatok végzése, amennyiben ezt a fogadd allam torvényei és mas jogszabalyai nem tiltjak; g) a kiildé
allam honosai, természetes és jogi személyei érdekeinek védelme a fogadd allam teriiletén folyo hagyatéki
igyekben, a fogado allam torvényeinek és mas jogszabalyainak megfelelden; h) a fogado allam torvényei és
mas jogszabalyai altal megszabott keretek kozott a kiildd allam kiskort és cselekvéképtelen allampolgarai
érdekeinek védelme, kiilonosen, ha szamukra gyamsag vagy gondnoksag elrendelése sziikséges; i) a foga-
do allamban hatalyban levo gyakorlat és eljarasi szabalyok figyelembevételével a kiildo allam honosainak
képviselete vagy megfeleld képviseletiik biztositasat szolgalé intézkedések tétele a fogado allam birdsagai
vagy mas hatosagai el6tt avégbdl, hogy a fogadd allam térvényeinek és mas jogszabalyainak megfelelden
ideiglenes intézkedések hozatalat kérjék ezen allampolgarok jogainak és érdekeinek megovasara, amennyiben
azok tavollétiik vagy barmely mas ok miatt jogaikat és érdekeiket nem tudjak idében megvédeni; j) birosagi
és peren kiviili iratok tovabbitasa vagy megkeresésének teljesitése a hatalyos nemzetk6zi megallapodasoknak
megfelelden vagy ilyen megallapodasok hianyaban a fogado allam torvényeivel és mas jogszabalyaival 6sz-
szeegyeztethetd minden mas modon; k) a kiildo allam térvényeiben és mas jogszabalyaiban eldirt ellendrzési
és feltigyeleti jogok gyakorlasa a kiildo allam szerinti nemzeti hovatartozassal rendelkez6 tengeri és folyami
hajok, a kiildé allamban lajstromozott repiilégépek, valamint ezek személyzete felett; 1) segitség nytjtasa
a jelen cikk k) pontjaban emlitett hajoknak és repiilogépeknek, valamint azok személyzetének, a hajok ut-
jarol szo6lo nyilatkozatok atvétele, a hajookmanyok megvizsgalasa és lattamozasa, valamint a fogado allam
hatosagai jogkorének csorbitasa nélkiil vizsgalat folytatasa az Gitkdzben tortént balesetekre vonatkozoan, és
amennyiben a kiildd allam torvényei és mas jogszabalyai engedélyezik, a kapitany, a tisztek és a tengerészek
koz6tti mindenfajta vitas iigy rendezése; m) a kiildé allam altal a konzuli képviseletre bizott barmely mas
feladat elvégzése, amelyet a fogado allam torvényei és mas jogszabalyai nem tiltanak, illetve amelyeket a
fogado allam nem ellenez vagy amelyeket a kiild6 allam és a fogado allam kozott hatalyban levé nemzetkozi
megallapodasok tartalmaznak.

European Convention on Consular Functions Paris, 11.XI1.1967. European Treaty Series — No. 61. Lasd
részletesen: MAFTEL, Jana: The Contribution of the European Convention on Consular Functions to the
Development of International Law. In: The 11™ Edition of the International Conference *European Integration
Realities and Perspectives. 2016. https://www.researchgate.net/publication/311576884_The_Contribution_of
the_European Convention _on_Consular Functions to_the Development of International Law (2019.08.20.)
p. 102-108.

125 Lasd: Chart of signatures and ratifications of Treaty 061. https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/

conventions/treaty/061/signatures?p_auth=177hjyYL (2019.08.20.)
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is.'” Ennek érdekében allamkozi egytittmiikodés nemzetkozi jogi keretein beliil a konzuli
hatosag egyiittmiikodik az adott Gigyben feladat- és hataskorben érintett hazai hatosagokkal,
illetve a fogado allam szerveivel, valamint meghatarozott esetekben mas, adott teriileten
kiilképviselettel rendelkezé mas tagallamok oda akkreditalt tisztviselGivel, és esetenként
nemzetko6zi szervezetekkel is. Az alabbi abra szemlélteti az egylittmiikddés nemzeti és
nemzetkozi jog hatalya ala eso teriileteit.

Nemzeti jog
( ( Nemzetkdzi szervezetek | w
B — Allamkézi
S egylittmiikodések

4. Altalénos egyiittmiikodési modell a konzuli feladatok kapcesdn
(Szerzd)

1.4.4. Az allamkozi konzuli egyiittmiikodések uj céljai és teriiletei

Az allamok egymassal kiilonb6zd érdekszovetségeket kotnek évszazadok ota, és ezalol
egymas allampolgarainak védelmével kapcsolatos konzuli feladatok ellatasa sem kivétel.
Az osztrak-magyar konzuli rendszer is ismerte mar a védenc fogalmat, akiknek az Oszt-
rak-Magyar Monarchia konzuljai nemzetkdzi megallapodas alapjan nyujtottak védelmet, és
forditott esetre is akadt elvétve példa. A honfitarsaknak és védenceknek nyujtott tamogatas
kiterjedhetett arra is, hogy a konzuli tisztvisel6 a konzuli keriiletiik hatosagaihoz fordulhat-
nak sziikség esetén, ha sajat allamuknak diplomaciai képviseldje az adott teriileten nincsen.
A megallapodas alapjan az érdekvédelem arra is kiterjedt, hogy a konzul a fogado allam
kormanyanal is felszolalhatott barmely visszaélés ellen, amely a honfitarsaknak panaszra
adott okot, és jogukban allt minden sziikségesnek ismert 1épést megtenni, hogy gyors és
kelld igazsagot nyerjenek, mint a mai diplomaciai védelemhez hasonld intézmény esetén.'”’

120 Luke T. Lee: Consular Law and Practice. Frederick A. Praeger, New York, 1961. p. 124.

127 Védenceknek minésiiltek (1) a korabbi Német-Romai Csaszarsagbol kivandorolt keresztény csaladok és ezek
leszarmazottai, akik osztrak, illetve magyar belfoldi kozségi illetdséggel nem rendelkeztek; (2) kétoldalu
nemzetkozi szerz8dés rendelkezése alapjan az Osztrak-Magyar Monarchiaval barati viszonyban allé masik
allam polgara, amennyiben nincs allamanak az adott orszagban konzulatusa; (3) Térokorszagban azon torok
alattvalok, akik a konstantindpolyi nagykovetségnél, vagy valamely konzulatusnal allnak munkaviszonyban
a szolgalati viszonyuk ideje alatt; (4) a Torok Birodalom tertiletén szolgalatot teljesité katolikus templomok
procuratorai, tisztségiik fennallasanak ideje alatt; és (5) ritka esetben, de a gyakorlatban ismert volt az, amikor
az illet6 személy egyéni kérelemmel, un. 6sztondsen folyamodott a konzulhoz védelemért; (6) gyakrabban
fordult el6 viszont, hogy haboru esetén a hadviseld felek alattvaloikat kolcsondsen egy baratsagos semle-
ges allam konzuli védelme ala helyezték. Lasd: 1874. évi XXXII. tc. VIIL. cikk; Lers (1904) p. 196-197.;
TEeScHMAYER (2010) p. 109. 4. labjegyzet.; Csarapa (1901) p. 264.
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Emellett a kiilf61don tartozkodd magyar vagy osztrak allampolgarok, illetve védencek ese-
tében minden konzuli hivatal fel volt jogositva az 1840-ik kiralyi udvari rendelet nyoman
arra, hogy az inséges helyzetbe keriilt alattvalokat segélyezzék, a hazajutasban anyagilag
segitsék Oket, viszont ellendrizhetd volt a segély célszerii felhasznalasa.'®

A kodifikacio soran nagyszamu allami gyakorlatrol beszéltek, amikor a BKE végleges
szovegebe elismert szokasként iktattak be — jelenleg a konzuli egyezmények altal is gyak-
ran hivatkozott 8. cikk — a sajat allampolgaron tuli személyi kor érdekében valo konzuli
eljarast: ,,a kiildé allam, miutan a fogado allamot errdl kelloképpen értesitette, a fogado
dllamban egy harmadik dallam részére is végezhet konzuli feladatokat feltéve, hogy ezt
a fogado dllam nem ellenzi”'® Ugyanakkor a targyalasok soran azt is elismerték, hogy
nyilvanvalo és praktikus okokbol csekély azon konzuli feladatok szama, amelyet az allam
mas allam polgarainak érdekében is kifejthet.'

Az éltalanos nemzetko6zi jogi szabalyok tehat gyakorlatként, szokasként tekintenek a
jelenségre, a jelenkori kép pedig azt mutatja, hogy szamos okbol és formaban hivjak életre
és tartjak fent a konzuli feladatok tekintetében az egytittmikodést. A kozdsnek tekintheto
konzuli képviseletek fenntartasa azon allamok kozott gyakori, akiknek régmultra vissza-
vezethetd, kozos torténelmen alapuld a kapcsolata. Ilyen kapcsolat van példaul Kanada
és Ausztralia®! kozott, de egyre gyakoribbak a harmadik allamokban tartdézkodd sajat
polgarokat érintd valsaghelyzetekbeli egyiittmiikodésre vonatkozo megallapodasok, ame-
lyek ad hoc segitség helyett elore lefektetett forgatokdnyvon alapulnak a Délkelet-azsiai
Nemzetek Szovetsége (Association of Southeast Asian Nations — ASEAN), a dél-amerikai
Andok 4ltal 5sszekotott allamok, valamint az Amerikai Allamok Szervezete esetén is.!®

Eurdpéaban — az EU-konzuli politikajatol fiiggetlenil — is hagyomanya van az egyiitt-
miikodésnek: a skandinav allamok 1962,"** mig a balti allamok 1999 6ta'** kooperalnak
egymassal ilyen modon, de vannak kétoldalu megallapodasok is. Magyarorszag és Ausztria
kozott példaul vizumkiadas kérdésében,'*> Luxemburg és Belgium kozott pedig 1965 ota
€16 gyakorlat, hogy olyan helyen, ahol egyikiiknek nincs képviselete, a masik allam kiil-
képviselete ellatja a megallapodasban rogzitett konzuli feladatokat, példaul anyakonyvi
igyeket, valamint a konzuli védelmet a képviselet nélkiili allampolgar és jogi személy
szamara is."*¢ Az elmult évtizedekben tobb kétoldalu megallapodas is sziiletett, amelyeket
2010-ben a Citizens Consular Assistance Regulation for Europe Project keretében egy,

12:

%2

Csarapa (1901) p. 270-271.

129 BKE, 8. cikk.

130 A/CN.4/137. (1961) p. 99.

Canada Australia Consular Services Sharing Agreement (CACSSA) Vancouver, 7 August 1986. https://travel.
ge.ca/assistance/emergency-info/consular/framework/canada-australia (2019.08.20.)

132 HAYNAL—WELSH—CENTURY—TYLER (2013) p. 11-14.

133 Finland, Denmark, Iceland, Norway and Sweden Agreement concerning Co-operation. Helsinki, 23 March
1962. 434 UNTS 182, Article 31.

Agreement on the consular assistance and co-operation between the Government of the Republic of Latvia,
the Government of the Republic of Estonia and the Government of the Republic of Lithuania. Vilnius, 5
February 1999. https://m.likumi.lv/doc.php?id=224482 (2019.08.20.)

Lasd példaul: Agreement Between the Republic of Austria and the Republic of Hungary on the Mutual
Representation by their Diplomatic and Consular Missions in Processing Visas, 06 March, 2007, Vienna.
[hivatalos forditas: Magyar K6zlony, 2007/38]

Convention entre le Grand-Duché de Luxembourg et le Royaume de Belgique relative a la coopération dans
le domaine consulaire, signée a Bruxelles, le 30 septembre 1965. http://data.legilux.public.lu/file/eli-etat-leg-
memorial-1966-51-fr-pdf.pdf (2019.08.20.) p. 2-3.; 7. cikk. A megallapodast 2018. majus 15-én modositottak
az (EU) 2015/637 iranyelv okan, tobbek kozott azzal a rendelkezéssel bovitették ki, hogy az unios polgarokat
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akkor 27 tagallamra kiterjed6 empirikus vizsgalat (CARE Project) alapjan késziilt jelentés
szamba vett, és megallapitotta, hogy k6zo6s benniik, hogy targyon és célon kiviil konkrétabb
egylittmikodésre vonatkozo rendelkezést nem tartalmaznak. Emellett arra is van példa,
hogy minden szerzédéses rendelkezés nélkiil, a gyakorlatban ad hoc jelleggel is 1étesiilnek
adott ligy kapcsan egytittmiikodések.'?”

A tovabbiakban az allamkozi egylittmikodések konkrét targya kapcsan a konzuli fel-
adatokkal 0sszefiiggésben felmeriild egyiittmiikodések, €s az igy 1étrejovo jogviszonyok
vizsgalatanak részletes elemzése kovetkezik.

a luxemburgi allampolgéarokkal azonos szintii konzuli védelemben részesitik. (1. cikk — a http://legilux.public.
lu/eli/etat/leg/rgd/2018/05/15/a393/jo (2019.08.20.)

CARE Final Report. Consular and Diplomatic Protection. Legal Framework in the EU Member States.
Citizens Consular Assistance Regulation in Europe. 2010. http://www.careproject.eu/images/stories/
ConsularAndDiplomaticProtection.pdf (2019.08.20.) [CARE Final Report (2010)] p. 20-20. Az egyes
egylittmiikodések magyar nyelvii elemzését lasd: ScHIFFNER Imola: Az unids polgarok konzuli védelmének
lehetéségei a tagallamok gyakorlatdban. Forum: Acta Juridica et Politica, 2 (2012) 1. p. 174-179.
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II. KONZULI HATOSAGI EGYUTTMUKODESEK
A KONZULI FELADAT ELLATASA SORAN

A konzuli kapcsolatok joga a nemzetkozi kdzjog részként dllamkézi egyiittmiikodéseket
takar, amelyek alapja nemzetkdzi kapcsolatokat meghatarozo, békés egymas mellett élésre
épiild alapelvek rendszere.'** Ennek részeként a BKE-ben kodifikalt normaanyag hatarozza
meg az eziranyu allamkdozi egytittmikodés alapjait, kihangsulyozva az Egyesiilt Nemzetek
Szervezetének (ENSZ) allamok szuverén egyenldségére, a nemzetkozi béke és biztonsag
fenntartasara, valamint a nemzetek kozotti barati kapcsolatok elémozditasara vonatkozo
céljait és elveit.'®

Ezen beliil emlitést kell arrél tenni, hogy a kereteket kijel616 nemzetkdzi megallapodasok
szabta térben a konzuli hatosagok a feladataikat is kiilonboz6 egylittmikodési formakon
keresztiil valositjak meg, amelyek alapvetden két csoportra oszlanak aszerint, hogy a sajat
allamuk hatosagaival, vagy mas allamok hatosagaival, szerveivel valo kooperaciorol van
sz0, és ez utobbi kor egésziil ki az Eurdpai Unio intézményeivel és szerveivel valo specialis
kapcsolati formakkal.'® Miel6tt részletesen tanulmanyoznank az egyes egyiittmiikodési
tipusokat, tisztazni sziikséges, hogy mit értiink konzuli hatosagi egyiittmiikodés alatt.

2.1. A konzuli hatésagi egyiittmiikodések meghatirozasa

A konzuli tisztvisel6 a munkajat cél-eszkdz viszonyban masokkal valo interakcio tjan
tudja ellatni, sziikségképpen egytittmiikodik a sajat és a fogado allam, valamint bizonyos
esetekben mas allamok szerveivel, maganszemélyekkel és szervezetekkel. Ezen érintkezés
mindegyike sajatos jogviszony keretében valosul meg, az abban résztvevo jogalanyok jogai
¢s kotelezettségei, az alkalmazand6 jog pedig a jogviszony jellegétdl fliggben alakulnak.

138 Ez az alabbi alapelveket jelenti: a) az er6szak tilalma a masik allam teriileti integritasanak illetve politikai
fiiggetelnségeének megsértése érdekében vagy barmilyen ENSZ célokkal dsszeegyeztethetetlen modon; b)
a vitak békés rendezésének modjat; c) a beliigyekbe valo be nem avatkozas tilamat; d) mas allamokkal az
ENSZ Alapokmanyanak megfeleld modon valo egylittmiikodés kotelezettségét; e) a népek egyenlGségét
¢és onrendelkezéshez valo joganak tiszteletben tartasat; f) a szuverén allom egyenléségét, valamint g) a
kotelezettségek johiszemi és az ENSZ Alapokmanyaval konform teljesitését. RosEnstock, Robert: The
Declaration of Principles of International Law Concerning Friendly Relations. A Survey. The American
Journal of International Law, 65 (1971) 5. p. 713., lasd még: General Assembly resolution 2625 (XXXV) of
24 October 1970 (Declaration on principles of international law concerning friendly relations and coopera-
tion among States in accordance with the Charter of the United Nations). Lasd bovebben: Haigut, George
Winthrop: United Nations. Principles of International Law Concerning Friendly Relations and Co-operation
Among States (1966). The International Lawyer, 1 (1966) 1. p. 96-133.; ArRaNGI0-Ruiz, Gaetano: Friendly
Relations Resolution. In: Bernhardt, Rudolf (ed.): Encyclopedia of Public International Law. Instalment 9,
North-Holland, Amsterdam, 1986. p. 135-139.

139 BKE Preambulum.

140 A fejezet alatt targyalt kérdések az alabbi formaban jelentek meg: CsatLos Erzsébet: Az altalanos konzuli
hatésagi egytittmiikodések elméleti kérdései. Eljardsjogi Szemle, 2 (2017) 1. p. 33-42.
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A konzul feladatai ellatasa soran tobbféle jogalannyal keriil kapcsolatba, és 1évén a
konzuli képviselet kdzigazgatasi szervezeti egység, ennek a kapcsolatnak java része — de
korantsem kizarolagosan'!!, a kozigazgatasi jog altal meghatarozott kozigazgatdsi jogvi-
szony. A konzuli képviseletek kozigazgatasi jog altal szabalyozott tarsadalmi viszonyainak
tipusai kozott kiilonbséget tehetiink azok jellemz6i szerint.

A hatosagi jogviszonyokrol akkor van szd, amikor a kdzigazgatasi szerv kozhatalmi
jogositvanyok birtokaban dont a jogviszony masik alanyanak jogai ill. kotelezettségei
feldl, tovabba kvazi judicialis szervként eldonti az egymassal jogviszonyban 4all6 jogala-
nyok vitajat. Abban az esetben, ha a konzuli tisztviselé hatosagi jogkorben eljarva kertil
kapcsolatba a jogalanyokkal, a hatosagi eljaras szabalyai az iranyadok. Ez utobbi Gn.
kiilsé jogviszony esetében beszélhetlink a legrészletesebb szabalyozasrol az eljarasi ga-
ranciak miatt. Az iranyitasi-feliigyeleti jogviszonyok szupremativ kapcsolatot takarnak. A
kozigazgatasi szerv hataskorében eljarva iranyitja — feliigyeli a hierarchiaban alatta allo
szerveket. Ennek megfelelGen a konzuli igazgatas intézményrendszeren beliili jogviszonyai
is — allamigazgatashoz tartozé agazat 1évén — hierarchikus jogviszonyok. Ezzel szemben
a mellérendeltségi — mas néven: egyiittmiikédési vagy koordinacios — jogviszonyok azok,
amelyek a kozigazgatasi szerv €s egy masik kozigazgatasi szerv kozott, valamint a koz-
igazgatasi szerv €s az iranyitasa ala nem tartozo kozigazgatas szerv vagy egyéb tarsadalmi
szerv vagy személy kozott all fenn. E jogviszonyoknak is fogalmi kelléke a kozigazgatasi
jogi szabalyozottsag, hiszen enélkiil a kozigazgatasi jog (¢s altalaban a jog) nézépontja-
bol érdektelen viszonyok.'*? Mig a szupremativ jogviszonyok esetében az iranyitasi-fel-
igyeleti tevékenységet gyakorlonak meghatarozo befolyasa van a jogviszony tartalmat
meghatarozo szabalyok alapjan, addig az egyiittmiikodési jogviszony alanyai — ahogyan
az elnevezés utal rd — nincsenek egymassal hierarchikus viszonyban, és annak ellenére,
hogy a jogviszony egyik oldalan mindig kozigazgatasi szerv all, amely a kdzérdek szem
el6tt tartasaval cselekszik, de a kapcsolata a masik jogalannyal — legyen az akar hazai,
akar kiilfoldi szerv, természetes vagy jogi személy — egyenrangu, a kdzottiik 1évo kapcesolat
az érdekek kolesonds egyeztetésén alapul.'*® Ez utobbi jogviszonyok képezik a konzuli
hatosagi egyiittmtikddések korét, és a jogviszony specifikumat — igy az egyiittmiikddés
kihivast jelentd oldalat — a kdzigazgatasi jogviszony tartalmat alakit6 jogi normak adjak.
A konzuli képviselet a kozigazgatas kiilfoldre telepitett aga, amelynek funkcioja kettds: a
diplomaciai kapcsolatokhoz hasonld célok mellett'** azt szolgalja, hogy a kiilf6ldon tar-
tozkodo magyar allampolgar szamara is elérhetd legyen a hazai kdzigazgatas, tovabba a
személyi féhatalom révén biztositja a magyar allampolgar érdekeinek védelmét a fogado
allamban. Kozfeladatrol 1évén szo, annak — a nemzetkozi jogi alapokon nyugvo €s azaltal
befolyasolt — legjelentdsebb jogforrasa a kdzigazgatasi jog. Ahogy arra mar utaltunk, a
konzuli tevékenység esetén egyszerre vannak jelen a nemzetkozi kozjog és az érintett
allamok bels6 joga: a nemzetkdzi kdzjog teremtette jogi keretek kozott a konzuli hatosag
hazaja kozigazgatasi jogi szabalyait alkalmazza a fogado allam jogi normai altal lehet6ve

141 Bizonyos kérdések kapcsan a konzuli képviselet és a masik jogalany kozott nem kozigazgatasi jogviszony
all fenn, hanem pl. munkajogi viszony vagy polgari jogi viszony. Lasd: PETrik Ferenc: A kozigazgatasi
jogviszony fogalma, elhatarolasa mas jogviszonyoktol. Magyar Jog, 57 (2010) 9. p. 527.

142 SzameL Lajos: Az allamigazgatasi jog. In: Beck Gyorgy — Czéh Gyorgy (szerk.): Magyar dllamigazgatasi
Jjog. Altaldnos Rész. Budapest, BM Konyvkiado, 1984. p. 146-147.

143 SzaLAl Eva: A kozigazgatasi jogviszony. In: Fazekas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar Kézigazgatdsi
Jjog. Altaldnos rész. Osiris, Budapest, 2005. p. 75.

14 BKE 5. cikk a) -b); v6. BKE 17. cikk.
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tett esetekben. Ezt a harom elemii normacsomagot elsdként Lorenz von Stein kategorizalt
nemzetkozi kozigazgatdasi jogként, majd Donato Donati pontositotta tigy, hogy élesen kii-
16nbséget tett a nemzetkozi jog részét képezo, nemzetkdzi szervezetek igazgatasi kérdéseire
fokuszalo nemzetkozi kozigazgatasi jog és az inkabb nemzeti joghoz tartozo kézigazgatasi
nemzetkozi jog kozott. Ez utdbbi az olyan kozigazgatasi jogi normakat foglalja magaban,
amely a nemzetkdzi elemet tartalmazo, zémmel konzuli hatosagok altal kifejtett tevékeny-
ség normahattere.'*

A konzuli hatosag idegen allam teriiletén a nemzetk6zi kozjog altal szabalyozott keretek
kozott, de a nemzeti joga altal megszabottan, és a fogadd allam nemzeti joga jelentette
korlatok kozott, a szervezeti és tevékenysége sajatossagai miatt gyakorlatilag mas szer-
vekkel valo kapcsolatra épitve tudja a feladatait megvalositani. Ezeket a kapcsolatokat
egyiittmiikodési jogviszonyok alkotjak, amelyek jellegiiknél fogva sokfélék lehetnek, de a
kozos benniik, hogy valamennyien a Donati-féle kdzigazgatasi nemzetkdzi jog altal meg-
hatarozottak. Ebben a tipust kozigazgatasi jogviszonyban a felek jogait és kotelezettségeit
tehat nem egyszerilien a kozigazgatasi jog, hanem egy joganyagmassza hatarozza meg, attol
fiiggben, hogy milyen célu az egyiittmiikodésiik.

A tovabbiakban ebbdl a szempontbdl targyaljuk a konzuli hatdsagok jogviszonyait.

2.2. Konzuli feladatok és az igy létrejovo jogviszonyok

A konzuli képviseletek funkcionalis mentességgel'*® birnak egy idegen allam teriiletén, a 6
rendeltetésiiket és feladatukat egytittmiikddési jogviszonyok révén tudjak betdlteni: a magyar
allampolgarok érdekében és javara hatdsagi és annak nem mindsiil6 feladatokat ellatni.
A konzuli hatésag maganféllel vald egylittmiikddése kozigazgatasi jogviszonyt ke-
letkeztet, azaz a konzuli hatosag altal iranyitott jogviszony. A konzuli képviseleteken a
konzuli tisztviselOk hatosdagi és hatdsdgi tigynek nem mindsiilé feladatokat latnak el.'”
A konzuli feladatok meghatarozo része hatosagi jogviszonyban valosul meg: a konzuli
feladatokkal felruhazott szerv egyedi ligyben jogviszonyt alakit, kozhatalmi tevékenységet
végez. Az, hogy milyen hatosagi jogkort kap, a kiildoé allam konzuli joga hatarozza meg,
illetve a fogado allammal kotott konzuli egyezmény szab hatart annak, hogy az adott allam
teriiletén ezek koziil melyiket gyakorolhatja. Gyakoriak a kiilonb6z6 okmanykiallitassal
Osszefiiggd jogositvanyok, igy példaul utlevél hianyaban az ideiglenes uti okmany kiadasa,
vizumkiadas, az adott teriileten elhunyt allampolgar hazaszallitasaval kapcsolatos engedély
kiadas, de az is el6fordul, hogy hataskor hianyaban a konzuli tisztvisel6 kdzvetitd hatosagként
teremt kapcsolatot az anyaallam megfelelé hatosaga és a kiilf61don tartozkodo allampolgar
kozott. Emellett hatosagi jogkdron kivill jellemzéen a kereskedelmi, gazdasagi, kulturalis

145 VogeL, Klaus: Administrative Law, International Aspects. In: Rudolf Bernhardt (ed.): Encyclopedia of Public
International Law. Vol. 9. Elsevier, Amsterdam, 1986. p. 3-4.

146 BKE 43. cikk.

147 Konztv. 20. cikk (1). Magyarorszagon a konzuli tisztvisel6 a konzuli védelem ellatasa érdekében hatosagi
jogkorben a Konztv. 19. cikk (3)-(4) bekezdése szerint ideiglenes Gti okmanyt bocsat ki, hazatérési kolcsont
nyujt, halottszallitasi engedélyt ad ki, konzuli letéti szolgaltatast nyujt, hatosagi bizonyitvanyt allithat ki,
egy¢b hatosagi tevékenységei kozé tartozik példaul a vizumkiadas Magyarorszag, illetve mas schengeni allam
nevében is. 2007. évi II. torvény a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasarol és tartozkodasarol. 12.
cikk. Nem mindsiil viszont hatosagi tigynek tobbek kozott a Konztv. 4-13. cikkében szabalyozott konzuli
védelem korében végzett érdekvédelmi tevékenység. Lasd: Konztv. 1. cikk (1); 15. cikk.
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¢és tudomanyos kapcsolatok fejlesztésének elémozditasat, és a kiildé, valamint a fogado
allam barati kapcsolatainak el6segitését végzik az allam javara, valamint tanacsadast, mig
a segitségnyujtas kiilonbozo formajat, tanacsadast pedig a maganfelek érdekében végzik.

Itt sziikséges kitérni a konzuli védelemre, amely tulajdonképpen egy gytjtéfogalom,
azon — hatosagi €s nem hatosagi jellegi — konzuli feladatoknak az Gsszessége, amelyet
az allam a kiilfoldon tartozkodo, jellemzden sajat allampolgaranak érdekeinek védelme
céljabol igy szabalyoz, ide sorol.'*

Ko6z0s a konzuli védelmi feladatokban, hogy alapvetden a maganfél érdekében kifejtett
tevekénységrol van szo, igy a hatosagi jogviszonyok is jellemzden jogosito, illetve dekla-
rativ érdemi dontést eredményeznek, vagy dontéshozatallal sem jarnak: kapcsolatfelvétel,
latogatas, tanacsadas, informacio-szolgaltatas. A konzuli védelem korében a konzuli tiszt-
viselé zommel szolgaltatasi jellegli tevékenységet végez, igy a kozigazgatasi jogviszony
azon sajatossaga, hogy kozhatalmi eszkdzok allnak mogotte, és a kozérdek érvényesitése
érdekében végso soron a kdzigazgatasi szerv dontése kikényszerithetd, hattérbe szorul.
Ennek ellenére nem hanyagolhat6 el a jogviszony jellegének meghatarozasa, mert az a
jogviszony szerepldinek eljarasi jogait és kotelezettségét alapvetden befolyasolja.

A hatosagi jogviszony esetében az eljarasi jogok €s kotelezettségek forrasa az altalanos
hatosagi eljarasi szabalyok formajaban beazonosithatd, azok megsértése esetén az alta-
lanos szabalyokat kovetve jogorvoslatra van lehetség.'* Sok allam a konzuli védelem
kérdését nem szabalyozza részletesen.'® Kérdésként meriil azonban fel, hogy amikor nem
hatosagi iigyekrdl van szo, akkor milyen jogviszony jon létre a konzuli szolgalat és a
maganfél kozott. Ezzel osszefliggésben segitségiil hivhato Petrik Ferenc gondolatmenete,
amely szerint, ha a jogviszonyban a kdzigazgatasi jog elemei dominalnak, kozigazgatasi
jogviszonyrdl van sz6 akkor is, amikor az érdekvédelem korében tn. szolgaltato jellegt,
kozigazgatasi tevékenységet végez a szerv, akkor is, ha maganjogi jogag szabalyainak
alkalmazasara kerdlt sor."”!

A konzuli képviselet tevékenysége soran egymasra épiilnek a jogviszonyok abban az
értelemben, hogy a konzuli szolgalat az érdekvédelmi tevékenységét ellatva nemcsak a
maganszeméllyel all jogviszonyban, hanem ebbdl az alapjogviszonybdl kinéve, a felada-

148 Magyarorszagon a konzuli védelemr6l torvény rendelkezik, amely leszgezi, hogy a konzuli tisztvisel6 a
konzuli védelem ellatasa érdekében a kovetkezd kozigazgatasi hatosagi ligyekben jar el: a) ti okmanyok
kiallitasa, b) hazatérési koleson nyujtasa, c) halottszallitasi engedély kiallitasa, d) okirat, pénz és egyéb érték
megorzésre valo atvétele (konzuli letét); e) a konzuli védelem ellatasa érdekében hatosagi bizonyitvanyt
allithat ki; ) a miniszter kozigazgatasi hatosagi jogkorében eljarva hitelesiti feliil a kiilf61don felhasznalasra
keriil6 okiratokat. A konzuli tisztvisel, azokban az allampolgarsagi és kozigazgatasi hatosagi eljarasokban,
melyekben kozremiikodoként vesz részt, jogosult a hatosag altal kiallitott elektronikus kozokiratrél papiralapu
hiteles masolatot kiallitani. Konztv. 19. cikk (3)—(6). Emellett szdmos olyan feladatot rogzit-e korben, amelyek
nem mindsiilnek hatosagi tigynek, de konzuli védelemnek minésiilnek: tanacsadas és segitségnyujtas, bajba
jutott magyar allampolgarok védelme, segitségnyujtas baleset vagy biincselekmény aldozatainak, illetve
sulyos, stirgds ellatast igényld betegnek, segitségnyujtas katasztrofa, haboru vagy fegyveres Osszeiitkdzés
esetén, személyes szabadsagukban kiilfoldon korlatozott magyar allampolgarok védelme, halaleset idején
fennallo feladatok, kiskort vagy cselekvoképességében korlatozott magyar allampolgar védelme, valamint
iigyeinek vitelében akadalyozott személy érdekében érdekében tett intézkedések. Konztv. 4-13. cikk.

149 Magyarorszag esetében a konzul hatosagi eljardsa soran a kozigazgatasi rendtartas szabalyai iranyadoak, kivéve
azokat az eseteket, amikor a feladathoz specialis eljarasi rendelkezések tartoznak (példaul vizumszabalyok
estében a Vizumkodex), az elséfokon eljart konzuli tisztviseld dontéseivel szemben a kiiliigyekeért felelés
miniszterhez lehet fellebbezni. Konztv. 19. cikk (3). Konztv. 19. cikk (7).

130 CARE Report (2010) p. 580-585.

S PeTRIK (2010) p. 528; 531.
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tanak teljesitése érdekében egyiittmiikddési jogviszonyt képez példaul a fogado allam
konzuli hatdsagaival,' illetve kvazi képviseletként eljar az illetd ligyében.'® Emiatt a
konzuli szolgalat hatdsagi és nem hatosagi jogkorben ellatott tevékenysége, és az ezzel
Osszefiiggésben keletkezd jogviszonyok nem kiilonithetdk el egymastol, interdependensek.

Osszegezve a jogviszony kérdését: a konzuli szolgélat feladatai sordn a jogviszony
egyik oldalan egy kdzigazgatasi szervezeti egység all, mig a jogalanyok ko6zotti viszonyt
a kozigazgatasi jog — a kdzigazgatasi nemzetkozi jog — szabalyai hatarozzak meg, de tigy
tlinik, hogy a hatosagi eljarasjog garanciai nem érvényesiilhetnek, nem hatosagi iigyrol
lévén sz6. Ezzel Osszefliggésben Petrik arra is ravilagit, hogy a szolgaltaté kozigazgatas
szamos ponton érintkezik a kozigazgatasi hatosagi tevékenységgel, viszont amiatt, hogy
»a szolgaltato kozigazgatasnak nincs eljardsjoga, a térvényhozo az ilyen eljardsra is a
hatosagi eljarast rendeli — ha rendeli — alkalmazni”."** Szabalyozas hianyaban ugy tiinhet,
hogy a konzuli szolgalat teljes mértékben diszkrecionalis hataskdrben jar el érdekvédelmi
feladatainak teljesitésekor, ez pedig az EU konzuli védelemmel 6sszefliggd vivmanyainak
fényében nem értelmezhetd ekként. Az unioés polgarok harmadik allamokban nyitva allo
konzuli védelemhez valo joga alapjog, €s mint ilyen, az EU jog megkoveteli az érvénye-
stiléshez kapcsolodo garanciak biztositasat.'s

Visszakanyarodva az alapkérdéshez, a konzuli képviselet egyiittmikddési jogviszonyait
emiatt nem hatarolhatjuk el élesen a konzuli hatdsagi egyiittmiikddési jogviszonyoktol. A
tovabbiakban az egyiittmiikodési jogviszonyokat vizsgaljuk, a jellemz6ik altal meghata-
rozottak szerinti tipizalasban.

2.3. A konzuli hatésagok egyiittmiikodéseinek tipusai

Egyiittmiikodésrol, azaz mellérendeltségi vagy koordinacios jogviszonyrol olyankor van
sz6, amikor a konzuli hatdsag, valamint a kdzigazgatasi szerv és az iranyitasa ala nem

152 példaul: amennyiben a konzuli szolgalat arrdl értesiil, hogy magyar allampolgar szdmara gyam vagy gond-
nok rendelése valik sziikségessé, err6l haladéktalanul értesiti a magyar gyamhatosagot. A tovabbi eljarasra
a magyar gyamhatosag intézkedése iranyadé azzal, hogy az eljaras soran a konzuli szolgalat a fogado allam
gyamhatosagaval valo egyiittmiikodésre torekszik. Konztv. 12. cikk (2)-(3).

P¢ldaul: ha a konzuli szolgalat magyar allampolgar kiilfoldon tortént elhalalozasarol értesiil, haladéktalanul
értesiti az elhunyt legkdzelebbi ismert hozzatartozojat, és felvilagositast nyujt szamara a temetéshez vagy
a holttest hazaszallitasahoz sziikséges intézkedésekrdl. Amennyiben az eltemetésre kotelezett személy az
elhunyt halotti anyakonyvi kivonatat méltanyolhaté egyedi koriilményeire valo tekintettel sajat maga besze-
rezni nem tudja és a fogado orszag jogszabalyai azt lehetévé teszik, a konzuli szolgalat megkeresi a fogado
orszag illetékes hatosagat a halotti anyakonyvi kivonat beszerzése érdekében. Ha az elhunyt utan kiilfoldon
kiskoru, cselekvoképtelen vagy korlatozottan cselekvéképes nagykort magyar allampolgar maradt, a konzuli
szolgalat gondoskodik megfeleld ellatasanak biztositasarol, ennek keretében sziikség esetén kezdeményezi
gyam vagy gondnok kirendelését, vagyis meginditja a megfeleld eljarast. Konztv. 11. cikk (1).

PeTRIK (2010) p. 531. Magyarorszagon a konzuli feladatok kapcsan a Konztv. nem tér ki arra, hogy az altala
szabalyozott — hatdsagi eljarasnak nem mindsiilé — szolgaltatd kozigazgatasi tevékenység esetén a jogviszony-
ban a felek eljarasi jogait és kotelezettségeit milyen joganyag hatarozza meg. Indokolt lenne egyértelmiien
rendelkezni rola, hiszen minden esetben a kozigazgatasi szerv eljarasarol, dontésérdl van szo6, amelyben a
maganszemélynek jogai vannak, a kozigazgatas — jogot vagy jogos érdeket sértd — dontéseivel szembeni
jogorvoslat lehet6ségét pedig az Alaptorvény biztositja. V6. VAczi Péter: A jo kozigazgatdsi eljardshoz valo
alapjog és annak Osszetevdi. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2013. p. 42.

155 Az Eurépai Unid Alapjogi Chartaja. HL C 326, 2012.10.26. 391. [Alapjogi Charta] 46. cikk.
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tartozo6 kozigazgatas szerv vagy egyéb tarsadalmi szerv vagy személy (egyiittesen: aktor)
kozott johet létre.

A konzul feladatai ellatasa soran tobbféle jogalannyal keriil kapcsolatba, igy az egyiitt-
miikodes kifejezés tagan értelmezve lefed valamennyi ilyen modon Iétre jov6 jogviszonyt.
A konzuli képviselet kozigazgatasi szervezeti egység, ennek a kapcsolatnak pedig a java
része — de korantsem kizar6lagosan'*®, a kozigazgatasi jog altal meghatarozott kozigaz-
gatasi jogviszony. A konzuli képviseletek kdzigazgatasi jog altal szabalyozott tarsadalmi
viszonyainak tipusai kozott kiilonbséget tehetiink azok jellemzoéi szerint, igy beszélhetiink
hatosagi tigyekben az tligyfelekkel fennalld kapcsolat alapjan hatosagi jogviszonyokrol,
szervezeti struktara elemei kozotti hierarchikus jogviszonyrol, illetve a feladatellatasban
egymas tevékenységeinek interdependencidjara épiilo egyiittmiikodési jogviszonyokrol.
Sziik értelemben véve az egyiittmiikddés tehat kifejezetten csak a feladat-és hataskorben
eljar6 konzuli hatosag mas hatosagokkal mellérendelt helyzetben 1évé, ilyen modon 1ét-
rejovo jogviszonyait tekinthetjiik egyiittmiikodésnek.'s” Akarmelyik értelmezést vessziik
alapul, k6z0s benniik, hogy az unios jog mindegyik tipusll jogviszonyra nézve tartogat
szabalyozasi elemeket, és ezzel egyiitt jogalkalmazasra nézve kihivasokat.

A hatosagok eljarasi cselekményeket csak az illetékességi teriiletiikon folytathatnak,
abban az esetben, ha azon kiviil sziikséges eljarni, sziikséges az azonos hataskord, tert-
letileg illetékes hatosagot megkeresni, és 6t felkérni egy adott eljarasi cselekmény elvég-
zésére, adatok szolgaltatasara, iratok atadasara.'”® Ez a jogsegély,'” amelynek soran a
megkeresett szerv anyagi €s eljarasi szabalyai szerint folyik az eljaras, az igy érdemében
az eljarast €s a dontéshozatalt a megkeresd szerv végzi. Ett6] elkiiloniil az digy attételének
esete, amely a hatosagok kozotti egyiittmiikodések azon formajat takarja, amikor az igy
nem a hataskorrel és illetékességgel rendelkezd hatosagnal van, és eljarasi cselekmények
veégzése nélkill az tigy iratainak megkiildésével az illetékes hatésaghoz juttatjak el azt az
eljaras lefolytatasa és az érdemi dontés meghozatala végett. Abban az esetben, ha bizonyos
eljarasi cselekmények elvégzésére is jogositvannyal rendelkezik a hatosag, miel6tt az
iigyet érdemben attenné, kozremiikodoi hatosagi tevékenységrol van szo. A konzuli hato-
sagi egylittmikodések soran mindharom esetre van példa, és mindegyik mas jogviszonyt
keletkeztet az ligyfél-hatosag, és a hatdsag-hatosag viszonylatban. Az interdependencia
miatt az egyiittmiikddési jogviszony és a hatdsagi jogviszony nem egymastol elszeparalt
teriilet, hiszen a feladat- és hataskor teljesitése, tovabba a tényallas tisztazasa érdekében
fennallo egyiittmiikodési kotelezettség Osszekoti a kettdt,'* akarcsak a hatdsagi jogviszony
masik oldalan allo tigyfelet megilletd eljarasi jogositvanyok.

1% Bizonyos kérdések kapcsan a konzuli képviselet és a masik jogalany kozott nem kozigazgatasi, hanem pl.
munkajogi, vagy polgari jogi jogviszony all fenn. Lasd: PETrik (2010) p. 527.

157 Ennek részleteir6l lasd CsarLos (2017a) p. 33-42.

138 SzaMEL Lajos: Az allamigazgatasi eljaras. In: Beck Gyorgy — Czéh Gyorgy (szerk.): Magyar allamigazgatdasi
Jjog. Altaldnos Rész. Budapest, BM Konyvkiado, 1984. p. 677.; V6. GALETTA, Diana-Urania — HOFMANN,
Herwig C. H. — SCHNEIDER, Jens-Peter — TUNSMEYE, Vanessa M.: Book V — Mutual assistance. In: Hofmann,
Herwig C. H. — Schneider, Jens-Peter — Ziller, Jacques (eds.): Model Rules on EU Administrative Procedure.
Research Network on EU Administrative Law (ReNEUAL). http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-
Model Rules-Compilation_Booksl VI 2014-09-03.pdf (2019.08.20.) [Model Rules] V-1. pont.

15 A magyar kozigazgatasi rendtartas megkeresésnek hivja. 2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi
rendtartasrél [Akr.] 25. cikk.

10 Ahogyan arra az adohatosagi eljarassal osszefiiggésben a Kuria 7/2015. szamu kozigazgatasi elvi hatarozata
(K1fv.V1.35.306/2013) ramutatott: a nemzetkdzi megkeresésbe és az arra adott valaszba az ad6z6 betekinthet,
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2.3.1. A konzuli hatosag egyiittmiikodése a hazai hatosagokkal

A konzuli hatésagok feladat- és hataskoriik gyakorlasa soran hazai és kiilfoldi hatosagokkal is jog-
viszonyban allnak, amelynek tartalmat a cél szerint kiilonbdzé normak toltenek meg tartalommal.

A konzuli hatosagok hazai hatosagokkal valo kapcsolata két iranybol meghatarozott: egyrészt
az allamigazgatas szervezetrendszerének részeként szervezeti jogviszonyok alanyai, masrészt
feladat- és hataskoriikben eljarva hatosagi és egyiittmiikodési jogviszonyok alanyai is lehetnek.

2.3.1.1. A hatosagi egyiittmiikodési jogviszony €s az iranyitasi jogviszony kozotti
hatarvonal

A konzuli képviseletek kiilhoni allami szervek, amelyek a nemzeti jog alapjan tagozoédnak
a hazai kozigazgatasi szervezetrendszerbe,'®! szupremativ jogviszony keretében. A konzu-
latusok altalaban a diplomaciai képviselet konzuli (f6)osztalyaként miikddnek, de lehetnek
azon kiviiliek, és miikddhetnek a diplomaciai képviselet székhelyétdl kiillonbozo, egyéb
nagyvarosokban is, akar tobb helyen is egy adott orszagban, illetve olyan allamokban is,
ahol diplomaciai képviselet nem miikddik; ez mind a fogadd allammal valo allamkozi
megallapodas vagy viszonossag fiiggvénye.'? A k6z6s mindegyikben, hogy a konzuli
képviselet minden esetben — vagy az adott orszagban talalhato, vagy valamely szomszé-
dos allamban székel6 — a diplomaciai képviselet kozvetlen iranyitasa alatt mikodik.'* A
konzuli képviseletek és a diplomaciai képviseletek is rendelkeznek az orszag érdekeinek
elémozditasara bizonyos politikai-kulturalis-tudomanyos-gazdasagi jellegl feladatokkal,
¢és mig az orszagnak nagykovetsége, kovetsége altalaban egy van egy orszagban, konzuli
hivatala tobb varosban is székelhet, ezért a diplomaciai képviselet vezetdje hangolja 6ssze
a fogado allamban miikdd6 konzuli képviseleteknek a fogado allammal fennalld politikai
kapcsolatokra kihato tevékenységét. Erre figyelemmel ugyan, de alapvetden dnalloan jar
el a konzuli képviselet vezetdje a sajat konzuli keriiletén beliil a kereskedelmi, gazdasagi,
kulturalis, tudomanyos ¢és barati kapcsolatok fejlesztésével 0sszefiiggd, valamint a minisz-
térium altal kdzvetleniil rabizott egyéb feladatok teljesitése soran, igy a konzui védelem
korében is. Ugyanakkor figyelemmel arra, hogy ez nem minden esetben jelenti a sajat
allampolgar érdekében valo eljarast, hanem egyéb megallapodas okan mas személyi kort
is jelenthet, és egyéb olyan koriilmények is adodhatnak, amelyek kiilpolitikailag kényes
helyzetet eredményezhetnek. Tovabba konzuli feladatot fészabaly szerint a konzul lat el
a konzuli keriiletben — kivételesen azon kiviil —,'** am bizonyos esetekben diplomaciai
képviseletek is eljarhatnak ekként.'s>

azok nem tekintheték adohatosagok kozotti belsd levelezésnek, mivel nem technikai jellegiiek, hanem az

tigy érdemére kihatnak.

Magyarorszag esetében a konzuli képviselet a Kiilgazdasagi-¢és Kiiliigyminisztérium fogadoé orszagba telepitett

szervezeti egysége, ahol a konzuli képviseletet, valamint a konzuli tisztviselé munkajat a kiiligyi ¢és kiilgaz-

dasagi miniszter iranyitja, és ennek soran gondoskodik a konzuli szolgalat feladatainak 6sszehangolasarol

is. Konztv. 2. cikk (1).

Besnyo Karoly (szerk.): Allamigazgatds A-tél Z-ig. Budapest, Kozigazgatasi és Jogi Konyvkiadé, 1973. p.

351. A negativ és pozitiv viszonossagrol a konzuli kapcsolatokban lasd: HarGitar Jozsef: A viszonossag a

nemzetkozi jogban és a belsd jogban. Jogtudomanyi Kozlony, 57 (2002) 10. p. 420-422.

1932016. évi LXXIII. torvény a kiilképviseletekr6l és a tartos kiilszolgalatrol [Kiilszoltv.] 14.; 5. cikk.

164 BKE 4. cikk 3-2.; 6. cikk.

15 BKE 3. cikk; 70. cikk. Magyarorszag esetében a kiilgazdasagi és kiiliigyminiszter a jogszabalyban, valamint
az egységes kiilképviseleti rendszer miikodését szabalyozd, a minisztérium és az egyes szakminisztériumok
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Uj helyzet elé allitja a konzuli feladatok végrehajtasat az EU kiilképviseleti szervezetének
fejlodése. Az EU Lisszaboni Szerzédéssel létrejott kozos kiil- és biztonsagpolitikai intéz-
ménye, az Eurdpai Kiilligyi Szolgalat (EKSZ),'% nem rendelkezik és nem is rendelkezhet
6nallo konzuli feladatok végzésére hataskorrel,'s” ellenben valsaghelyzet esetén a tagallami
kiilképviseletek altal végzett konzuli feladatok koordinalasara van hataskore.'®® Az EKSZ
6nallo, sui generis szerve az EU-nak, a Tanacs Fotitkarsaga, valamint a Bizottsag megfeleld
szervezeti egységeinek tisztvisel6ibol, tovabba a nemzeti diplomaciai szolgalatok altal ki-
rendelt személyzetbdl all, de nem valtja fel a hagyomanyos kétoldali kapcsolaton alapul6d
kiilképviseleteket, hanem a Kiilligyi és Biztonsagpolitikai Féképvisel6t (Foképviseld) segiti
munkaja ellatasaban, és egyiittmiikodik a tagallamok diplomaciai szolgalataival. Az EKSZ-t a
Foképviseld iranyitja, szervezetét pedig egy kozponti igazgatasi szerv és az Uniot a harmadik
orszagokban és a nemzetkozi szervezetekben képviseld kiildottségek (delegaciok) alkotjak.'®
A kiildottségek, akarcsak a tagallamok kiilképviseleti szervei, bilateralis szerzédések révén
latjék el feladataikat a fogad6 allam teriiletén.'™ Eliikon a kiildottségvezetd all, aki a Fokép-
visel6tol és a Bizottsagtol is kaphat utasitasokat.'”' Az EU-t képviselik, és ebbéli mindségben
kiegészitik és tiamogatjak a harmadik allamokban miikddo tagallami kiiliigyi szerveket azok
munkdjaban, tovabba az informacidaramoltatast és a kapcsolatfelvétel megkonnyitését végzi
a tagallamok, azok konzuli hatosagai, a helyi hatosagok, valamint az unios polgarok kozott.'™
Az uniods jog nem helyezi ala- folérendeltségi viszonyba a kiildottségeket és a kiilképviseleti
szerveket, szereplik komplementer, kozottiik egyiittmiikddés jogviszony all fenn, amelyet az
EKSZ hatérozat és a 2015/637 tandcsi iranyelv hataroz meg.'” Szerepe elsGsorban a valsag-
helyzetekben értékelddik fel, amelyrdl a kdvetkezékben szolunk [V. fejezet].

kozott 1étrehozott egyiittes utasitdsokban meghatarozott iranyitasi és feliigyeleti jogat kozvetleniil vagy a
minisztérium vezet6i, valamint a Kdzpont szervezeti egységei utjan gyakorolja a kiilképviseletek altalanos
iranyitasat és feliigyeletét a szervezeti egységek hataskori megosztas szerint végzik.Az illetékes szervezeti
egységek feladat- és hataskoriikben végzik a kiilképviseletek egyes tevékenységeinek szakmai irdnyitasat és
feligyeletét. A kiilképviseletek az ilyen szakmai feladatok ellatasarol a szakmai iranyitast és feliigyeletet gya-
korl6 szervezeti egységnek jelentenek, egyidejiileg tajékoztatva az altalanos iranyitast és feliigyeletet gyakorld
szervezeti egységet. Feladat- és hataskorében a minisztérium barmely szervezeti egysége — a kiilképviselet
altalanos iranyitasat és feliigyeletét ellato szervezeti egység vezetdjének egyidejii tajékoztatasaval, valamint
a koordinaciot igényl6 kiemelt igyekben a teriiletet feliigyel6 helyettes allamtitkar jovahagyasaval — utasitast
adhat a kiilképviseleteknek. KKM SzMSz, 98. cikk (1)-(5).

1 EUSz 27. cikk (3). TUrRkE Andras Istvan: Az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat: a szorosabb integracio vagy a
megosztottsag eszkoze? Vitak és tervek az eurdpai diplomaciai szolgalat kiépitésérdl és jovojérdl. Kiiliigyi
Szemle, 9 (2010) 2, p. 97.; GomBos Csilla: Két év tavlatabol: Az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat. Kalman Janos
(szerk.): Quot Capita, Tot Sententiae - A Batthydny Lajos Szakkollégium Tanulmdnykétete 1. Gyor, Batthyany
Lajos Szakkollégium, 2013. p. 80.

197 Scumipt, Juliane: Between Irrelevance and Integration? New Challenges to Diplomacy in the 21 Century
and the Role of the EEAS. EU Diplomacy Paper No. 8., 2014. http://aei.pitt.edu/58683/ (2019.08.20.) p. 22.

198 A Tanacs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszagokban képviselettel nem rendelkez6 unios
polgarok konzuli védelmét eldsegitd koordinacids és egylittmiikodési intézkedésekrdl és a 95/553/EK hatarozat
hatalyon kiviil helyezésér6l. OJ L 106, 24.4.2015, p. 1-13. [2015/637 tanacsi iranyelv] preambulum (16).

199 A Tanacs Hatarozata (2010. jalius 26.) az Europai Kiiliigyi Szolgalat szervezetének és mitkodésének a meg-

allapitasarol (2010/427/EU) HL L 201 03.08.2010. p. 30. [2010/427/EU hatarozat] 1. cikk (3)-(4).

2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (6).

2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (3); SzaB6 Fruzsina Mariann: Az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat szerepe és

fejlodése. Jogelméleti Szemle, 14 (2014) 3. p. 197.

2015/637 tanacsi iranyelv, 11. cikk, 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (8); (10) bek.

173 Lasd: EUSz 35 cikk (1) és 35 cikk (2); DErMENDZHIEV, Dimitar: The Emergence of a Network of ,European
Embassies’. Increasing Cooperation between EU Delegations and Member State Diplomatic Missions. EU
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2.3.1.2. Kozremiikodd hatosagi feladatok soran létesiilé egylittmiikddés

A hatosag kozremiikddése azt jelenti, hogy az valamely masik kozigazgatasi hatosag elja-
rasahoz kapcsolodoan lat el feladatokat: kérelmet tovabbit, illetve meghatarozott eljarasi
cselekményt végez, és ez utdbbi kdriilmény kiilonbozteti meg az egyszerti attételtdl, hiszen
a nem megfeleld helyre benyujtott kérelmet a hatésagnak egyébként is tovabbitania kellene
az arra hataskorrel rendelkez6 hatosaghoz. Nemzeti szabalyozas targya, hogy milyen ese-
tekben jelolhet6 ki kozremitkodd hatdsag, és az milyen eljarasi jogositvanyokat élvez.'™

A konzuli hatésag mint kozremtikddo hatosag a kérelmet, illetve kérelmeket tovab-
bitja a dontés meghozatalara hataskorrel és illetékességgel rendelkez6 hatésaghoz, hogy
az ligykoron beliil eljarhasson, emiatt konzuli védelmi eljarasok esetében az idotényezd
a megfeleld intézkedés megvalasztasa okan kulcsfontossagu. A kérelmet benytjto és a
konzuli hatésag hatosagi jogviszonyba keriil, amelynek soran az utobbi meghatarozott
eljarasi cselekményekre jogosult, miel6tt egyiittmiikddési jogviszony keretén belill az
illetékes hazai hatosaghoz tovabbitja a kérelmet, és a fogado allam hatosagaival valod
kapcsolat a postaforgalom haboritatlan lebonyolitasaval sszefliggben egyiittmiikddési
jogviszonyban all, melynek soran a kiilf6ldi hatésagok zommel tiirési €s nem tevési ko-
telezettséget tantisitanak.'”

Az 6nallo feladat- és hataskorok, valamint a kozvetitoi feladatok sokszor 6sszefonodnak,
igy a jogviszonyok is tobbszorozédnek,'” azonban mindig a nemzeti jog altal meghata-
rozott szabalyok toltik meg tartalommal, akkor is, ha adott helyzetre nézve analogia ttjan
kell megoldast talalni.

A kdzremtikodo hatosagi feladattol elhatarolando az az eset, amikor a konzuli szolgalat
irattovabbitast, illetdleg kézbesitést végez, illetve jogsegélykérelmet tovabbit, amely egyiitt-
miitkodési jogviszony minden oldalrol: a hazai hatosag és a konzuli tisztviseld egylittmii-
kodését a magyar jog, a konzuli tisztviseld konzuli keriiletben végzett tevékenységét pedig
a fogado allammal fennalld ezzel 6sszefiiggd nemzetkozi szerzodések, illetve a fogado
allam joga hatarozza meg.'”” Elhatarolando tovabba a kozremiikod6 hatosagi mindségtol az
attétel. Attételrol akkor van sz6, ha a kérelem benyujtisanak helye a kérelem elbirdlasara

Diplomacy Papers, 2014/10. https://www.coleurope.eu/research-paper/emergence-network-european-embassies-

increasing-cooperation-between-eu-delegations (2019.08.20.) p. 11-12.
174 Lasd: Boros Anita: Ket. 34-39/A. In: Barabas Gergely — Baranyi Bertold — Kovacs Andras Gyorgy (szerk.)
Nagykommentar a kozigazgatasi eljarasi torvényhez. CompLex, Budapest, 2013. p. 321-322.
BKE 27. 33; 35. cikk. A fogadd allam megengedi és védelemben részesiti a képviselet szabad érintkezését
minden hivatalos tigyben, a képviselet és annak tevékenységével kapcsolatos minden levelezés (hivatalos
levelezés) sérthetetlen. A diplomaciai poggyaszt alkotd csomagokat a jellegiikre utalo lathato kiilso jellel kell
ellatni, azok csak diplomaciai okmanyokat, vagy hivatalos hasznalatra szolgalé targyakat tartalmazhatnak.
A fogado allam a diplomaciai futar tevékenységének gyakorlasa soran védelemben részesiti, a diplomaciai
poggyaszt pedig nem szabad sem felnyitni, sem visszatartani. Boros (2013) p. 324.
Magyarorszag esetében a hazassagi névviselési forma modositasa iranti kérelmet példaul a konzuli tisztvisels-
nél is be lehet adni, aki azt az illetékes anyakonyvvezetének tovabbitja a bejegyzés végett, egyiittmiikodési
jogviszony keretén belill, a névvaltoztatasi eljarassal osszefliggésben az anyakonyvi kivonatot viszont ilyen
esetben a hivatasos konzuli tisztvisel6 4llitja ki, amire viszont mar hatdsagi jogviszony keretében keriil sor
az tgyfél és a konzuli tisztvisel6 kozotti jogviszonyban. 2010. évi L. torvény az anyakonyvi eljarasrol, 48.
cikk (2a); 4. cikk (7).
Vo. A polgari és kereskedelmi tigyekben keletkezett birosagi és birésagon kiviili iratok kiilfoldon térténd
kézbesitésérdl szolo, Hagaban, 1965. november 15. napjan kelt Egyezmény [Magyarorszagon kihirdette:
2005. évi XXXVI. torvény] 8-9.; 21. cikk. Magyarorszag az alabbi fenntartast tette az egyezményhez (3.
cikk): Magyarorszag ellenzi azt, hogy a kiilf6ldi allamok diplomaciai vagy konzuli képvisel6i kozvetleniil
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nézve nem rendelkezik feladat- és hataskdorrel, valamint illetékességgel, ezért — amennyi-
ben az ismert — a kérelmet a feladat- és hataskdrrel, valamint illetékességgel rendelkezd
hatosaghoz megkiildi azzal a céllal, hogy az az abban inditvanyozott eljarast lefolytassa
¢s a dontést meghozza, jelen esetben, a megfeleld konzuli védelmi intézkedést meghozza.

2.3.2. Atipikus eset: a tiszteletbeli konzullal valo egyiittmtikodés

A tiszteletbeli konzul intézménye a vilag szamos allama 4ltal ismert és altalanosan elfo-
gadott,'” elsGsorban a hivatasos konzuli tisztvisel0 jelentette pénziigyi terhek miatt.'”
Kvazi kozigazgatasi szerv, aki kozigazgatasi feladatot végez, funkcioja célszerliségi és
hatékonysagi okokon nyugszik,'® hiszen olyan kdzmegbecsiilést élvezé személyt nevez
ki a kiiligyekeért felelés miniszter ilyen tisztségre, aki a fogadoé vagy harmadik allam al-
lampolgara, illetdleg a fogado allamban €16 olyan magyar allampolgar, aki ezt a feladatot
vallalni tudja.'®" A tiszteletbeli konzul hatdsagi jogkort nem gyakorolhat: altalanos, kultu-
ralis-feladatokon'? tal a konzuli hatosag konzuli védelmi, valamint egyéb érdekvédelmi
tevékenységének kiegészitését végezheti, tovabba a kozremiikodd hatésaghoz hasonlod
feladatkorében biztosit az eljarasra jogosult hatosaghoz valo kérelemtovabbitast.'s fgy

kézbesitsenek iratokat a teriiletén, kivéve, ha a cimzett a diplomaciai vagy konzuli képvisel6 kiild6 allamanak
allampolgara. A konzuli Gton tovabbitott kézbesitendd iratokat az Igazsagiigyi Minisztérium fogadja.

178 BKE 3. fejezet. A masodik vilaghabort utan a magyar kozigazgatasbol kivezették az alkalmazasat, a rend-
szervaltast kovetd idokben azonban felélesztették a hagyomanyat. A népi demokratikus orszagok nemzetkozi
kapcsolatai nem kivantak meg a tiszteletbeli konzuli intézmény alkalmazasat, és emellett ahhoz olyan negativ
értékitélet kapcsolodott, hogy Magyarorszagon ezt az intézményt az 1950. évi 8. tvr. megsziintette, és csak
1988-ban szabalyoztak jbol a tiszteletbeli konzuli tisztvisel6k intézményérdl szolo 2/1988. (VIIL. 1.) KiM
rendelettel. Elias (1986) p. 118. Magyarorszag tiszteletbeli konzulja olyan koztiszteletben 41l személy, aki
szolgaltato jellegli kozigazgatasi tevékenységet végez a kiiliigyminiszter altal ezzel megbizott diplomaciai
vagy konzuli képviselet vezetdjének iranyitasa alatt, kozottik tehat iranyitas-feliigyeleti jogviszony van.
2/1995. (I1I. 24.) KiiM rendelet a tiszteletbeli konzulok kiildésérdl és fogadasarol, 5. cikk (1); 11. cikk (3)-
(4). Magyarorszag részérdl a tiszteletbeli konzuli tisztvisel6 altal vezetett konzuli képviselet 1étesitésérdl,
illet6leg megszintetésérdl a kiiligyminiszter dont. 2/1995. (111. 24.) KiM rendelet, 2. cikk (2). Lasd még:
CsatLos (2017a) p. 39.

17 Jarvis, Robert M.: The Honorary Consul in Modern International Practice: Why Article 68 of the Final Act
of the United Nations Conference on Consular Relations Should be Amended to Provide a Uniform Regime
for the Sending and Receiving of Honorary Consuls. Duguesne Law Review, 23 (1985) p. 906.; STRINGER,
Kevin D.: Honorary Consuls in Small State Diplomacy. Through Liechtensteins's Lens. Clingendael, The
Hague, 2011. p. 6-7.; STINGER, Kevin D.: Think Global, Act Local. Honorary Consuls in a Transfroming
Diplomatic World. Clingendael, The Hague, 2007. p. 5-12.

180 Kvazi kozigazgatasrol mas néven ,,(k)ozvetett kozigazgatdsrol akkor beszéliink, amikor nem kozigazgatdsi

szervek latnak el kézigazgatasi feladatokat valamely célszeriiségi, hatékonysagi vagy szakmai ritkabban po-

litikai megfontolasok alapjan, tehat a feladatok kikeriilnek a kézigazgatasbol.” BaLAzs Istvan: Az autondém
kozigazgatasi struktirakrol és a kozigazgatasi szervek onallosaganak egyes kérdéseirdl. In: Fekete Balazs

— Horvathy Balazs — Kreisz Brigitta (szerk.): 4 vilag mi magunk vagyunk... Liber Amicorum Imre Véros.

HVG-ORAC, Budapest, 2014. p. 33.

Dipar, M. Maxime: Le consul honoraire: parent pauvre du droit international? Annuaire frangais de droit

international, 56 (2010) p. 103-105.; 122-123. V6. 2/1995. (I11. 24.) KiiM rendelet, 2. cikk.

V6. 2/1995. (I11. 24.) KiiM rendelet, 9. cikk b) ¢).

Dipar (2010) p. 123-126.; STRINGER (2007) p. 3-5. A magyar joggyakorlat kapcsan lasd: 2/1995. (IIL. 24.)

KiM rendelet 9. cikk a) d) e) f) g) h). Magyarorszag tiszteletbeli konzulja a nemzetkozi jog altal megenge-

dett keretek kozott védelmezi Magyarorszag, valamint allampolgarai, jogi személyei és jogi személyiséggel

nem rendelkezd szervezetei altalanos érdekeit a fogado allamban, illet6leg a fogado allam teriiletén folyo
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olyan helyen is biztosithato a konzuli szolgalat meghosszabbitott karjaként az allampolgar
és a hazai kozigazgatas kozotti kapesolat, ahol konzuli vagy diplomaciai képviselet nincs,'
vagy nehezen érhet6 el, messze van.'®

A tiszteletbeli konzul feladatat a kiildé allam hatarozza meg, amely sokesetben sziikebb
a hivatasos konzulénal, és olykor csak szimbolikus szerepe van: emiatt gyakorlatilag ala
van rendelve a teriiletileg illetékes diplomaciai képviseletnek, illetve hivatasos konzuli
tisztviseld miikddése esetén a hataskorgyakorlasuk 6sszehangolt kell legyen, szerveze-
ti hierarchia és szupremativ kozigazgatasi jogviszony alapjan. Ennek oka a torténelmi
gyokerekben rejlik: tiszteletbeli konzult zdmmel olyan helyen biztak meg, ahol nem volt
a kiild6 allamnak hivatasos konzulja, vagy éppen 6t segit6 szandékkal miikddhetett.'®¢ A
tiszteletbeli konzul helyi hatosagokkal valo kapcsolatat ezen feliil a fogado allam hata-
rozza meg, a BKE egyébként a hivatasos konzuli tisztviseldre iranyado rendelkezéseket
megkiilonboztetés nélkiil rendeli alkalmazni a tiszteletbeli konzulok tevékenységére — ide
nem értve a jogallasukkal és mentességiikre vonatkozo rendelkezéseket — is, amelynek
foként akkor van jelentésége, ha a tiszteletbeli konzul olyan teriileten miikodik, ahol egyéb
hivatasos kiilképviseleti szerv nem miikodik.'®”

A tiszteletbeli konzul leginkabb segitségnytjtassal, tajékoztatassal és irat-tovabbitassal
segiti a hozza fordulokat, hatosagi jogkorrel jellemzéen nem rendelkezik.'®® Hatosagi elja-

hagyatéki tigyekben, tovabba a fogado allam jogszabalyai altal megszabott keretek kozott védelmezi a kis-
kort és cselekvoképtelen magyar allampolgar érdekeit kiilondsen, ha szamukra gyamsag vagy gondnoksag
elrendelése sziikséges. A fogad6 allamban hatalyban 1év6 gyakorlat és eljarasi szabalyok figyelembevételével
képviseli a magyar allampolgarokat vagy intézkedéseket tesz megfelel6 képviseletiik biztositasara a fogado
allam birdsagai vagy mas hatosagai el6tt, azért, hogy a fogado allam jogszabalyainak megfelelden ideiglenes
intézkedések hozatalat kérjék ezen allampolgarok jogainak és érdekeinek megdvasara, amennyiben azok ta-
vollétiik vagy barmely mas ok miatt jogaikat és érdekeiket nem tudjak iddben megvédeni. Emellett segitséget
¢és tamogatast nyujt a Magyarorszag allampolgarai, jogi személyei és jogi személyiséggel nem rendelkezd
szervezetei részére, valamint segitséget nyljt a magyar felségjelli tengeri és folyami hajoknak, valamint
a kiild6 allamban lajstromozott repiilégépeknek és ezek személyzetének. A magyar szabalyozas szerint a
tiszteletbeli konzul foszabaly szerint sajat koltségén végzi a rabizott feladatokat, koltségeit konzuli dijbol
fedezi, illetdleg — sziikség esetén — a tiszteletbeli konzullal még kinevezése elott szerzédésben allapodik meg
a tiszteletbeli konzul mitkddésének anyagi-pénziigyi feltételeirél 2/1995. (I11. 24.) KiM rendelet, 11. cikk.

184 Jamaicaban példaul csak tiszteletbeli konzul mitkdik Kingston varosaban, akit a havannai (Kuba) kiilképviselet

iranyit. http:/konzuliszolgalat. kormany.hu/amerika?jamaica (2019.08.20.) de emlithetnénk Kamerunt is, ahol

Douala varosaban van magyar tiszteletbeli konzul, akit az Abujaban miikdd6 nigériai magyar kiilképviselet

iranyit. http://konzuliszolgalat.kormany.hu/afrika?kamerun (2019.08.20.)

Ilyen példaul az USA esetében, ahol konzuli hivatal (Washington) és tobb fékonzulatus (Chicago, New

York, Los Angeles) is miikodik, mellette azonban az allamok teriiletén szamos tiszteletbeli konzul mitkodik

kiilonbozo jogkorrel a kiilonbozo teriiletileg illetékes fokonzulatusok iranyitasa alatt. http://konzuliszolgalat.

kormany.hu/amerika?egyesult-allamok-usa (2019.08.20.)

186 Lasd: DeLA, Mirostaw: Legal Status of the Honorary Consul. Review of Law, Administration & Economics,

4 (2014) 1. p. 71. Magyarorszag esetében lasd: 2/1995. (IIL. 24.) KiM rendelet, 5. cikk (2). A tiszteletbeli

konzul hataskore konzuli keriiletében nem kizarolagos, ott konzuli feladatokat a fogad6 allamban miikddd

diplomaciai vagy hivatasos konzuli képviselet is ellathat.

BKE 58. cikk (1).

18 Magyarorszag tiszteletbeli konzulja a kozremiik6dé hatésaghoz hasonloan az idegen allam teriiletén a konzuli
kertiletében allando lakohellyel rendelkezd, vagy ott tartozkodo személyt6l — a személyazonositas megfeleld
elvégzése utan — magyar utlevél, tovabba magyarorszagi beutazasra, illetdleg tartozkodasra jogositod engedély
iranti kérelmet vehet at. A kérelmet, annak jogszabalyban eldirt mellékleteit és dijat a tiszteletbeli konzul harom
napon beliil megkiildi az iranyitasi jogkort gyakorlo diplomaciai vagy konzuli képviseletnek. Hatosagi jogkort
nem gyakorolhat, igy kozremiikodé hatésagnak sem minésiil: tevékenysége csupan kérelmek atvételében
¢és tovabbitasaban meriil ki. V6. Konztv. 19. cikk (2); Boros (2013) p. 324. A tiszteletbeli konzul az azonos
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rasban valo fellépésiik igy legfeljebb egyiittmiikddési jogviszonyt keletkeztethet a fogado
allam hatosagaival, illetve a fogado allam joganak fiiggvényében képviseloként jarhatnak
el a honosok érdekeinek védelme céljabol, emiatt eljarasi cselekmények megtételére sem
jogosult.

2.3.3. A konzuli hatésag egyiittmiikddése a fogadd allam hatosagaival

Mig a diplomaciai képviseletek a fogado allam kdzponti szerveivel valo kapcsolattartasra
hivatottak, addig a konzuli képviseletek inkabb a konzuli feladatokkal dsszefiiggésben a
fogado allam konzuli keriiletben illetékes — kivételes esetben azon kiviili'® — helyi hato-
sagaival miikodnek egyiitt.'*® A fogado allam illetékes kozponti hatésagaihoz csak abban
az esetben fordulnak, amikor és amilyen mértékben ezt a fogado allam torvényei, mas
jogszabalyai €s szokasai, vagy az e targyban kotott nemzetkdzi megallapodasok lehetéve
teszik.'!

A hatosagok kozotti egyiittmiikddési jogviszony alapja — és tovabbi jogviszonyok eldi-
dézdje — legtdbbszor a fogado allam notifikdcios kitelezettsége mint jogi tény. Bizonyos,
a kiildé allam honosait érint6 élethelyzetek bealltakor a fogado allam hatésagai ugyanis
kotelesek a kiildd allam konzuli szolgalata felé jelzéssel élni. A BKE szerint értesiteni kell
a konzuli szolgalatot akkor, ha az adott konzuli keriiletben magyar honossaggal rendelkezd
személyt letartoztattak, bebortonodztek, eldzetes letartoztatasba helyeztek vagy barmely
mas modon feltartoztattak, és ezt az érintett személy kéri. Az altalanos nemzetkdzi jogi
szabalyok alapjan a konzuli tisztviseldknek joga van ahhoz, hogy az ilyen helyzetbe keriilt
személyt felkeresse, vele személyesen beszéljen, illetve levelezzenek és ellassak a jogi
képviseletét.'”?

Ezen felill a kiildo allam honosanak halala, gyam vagy gondnokrendelés sziikségessé-
ge, vagy légi jarmiivek esetén annak a fogado allam teriiletén tortént balesete ugyancsak
megalapozza a hatdsagok haladéktalan értesitési kotelezettségét.'”® Ezekben az esetekben
ugyanis a konzuli tisztviselének a BKE altal elismert feladatai vannak a honos szemé-
lyek érdeke védelmében a hazai, illetve esetenként a fogado allam hatosagai elétt. Ez
utobbi esetben — a konzuli hatosag és a fogado allam teriiletileg illetékes hatosaga kozott
— egylittmiikddési jogviszony keletkezik a honos személy érdekeinek védelme céljabol,
a jogviszony tartalmara, a jogalanyok jogaira ¢és kotelezettségeire pedig a — BKE rendel-
kezéseire alapitott — két érintett allam altal kotott konzuli egyezmény ad keretszabalyo-
zast, amelyet viszont a vonatkozé nemzeti jog(ok) t6lt(enek) meg tartalommal. A konzuli

konzuli keriiletben illetékes konzuli képviselet vezetdjének iranyitasa alatt all. Ha az adott orszag teriiletén a
konzuli feladatokat a diplomaciai képviselet erre felhatalmazott tagja latja el, vagy az adott orszagban konzuli
képviselet egyaltalan nem miikodik, akkor valamely szomszédos allamban miikodé diplomacia képviselet
iranyitasa ala tartozik. 2/1995. (I11. 24.) KiiM rendelet, 5. cikk (1).

Kiilonleges koriilmények fennallta esetén a konzuli tisztviseld a fogado allam beleegyezésével konzuli keriiletén
kiviil is ellathatja feladatait, illetve a kiildé allam, miutan az érdekelt allamokat errdl értesitette, megbizhatja
az egyik allamban létesitett konzuli képviseletét azzal, hogy a konzuli feladatokat egy masik allamban ellassa,
kivéve, ha ezt valamelyik érdekelt allam kifejezetten ellenzi. BKE 6-7. cikk.

Hararral (2005) p. 287. BKE, 38. cikk a).

BKE 38. cikk b).

192 BKE 36. cikk.

195 BKE 37. cikk.
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egyezmények azonban rendkiviil valtozatosak a rendelkezések részletezését tekintve,'™* a
személyi szabadsagot korlatozo rendelkezéseknél példaul gyakori, hogy egzakt hataridot
szabnak a notifikacios kotelezettség teljesitésére,'” de alapvetden eljarasi szabalyokat
nem tartalmaznak. A konzuli hatosag, illetve a jogviszony masik oldalan allo hatosagok
a sajat anyagi ¢és eljarasi joguk alapjan cselekednek, a két jogrend talalkozasakor pedig a
BKE értelmében a fogado allam joga és a konzuli feladatok végzésére vonatkozo enge-
délye a determinans,'*® de a jogviszony elemeire vonatkozo joghézagok, jogértelmezési
ellentétek kitdltése végett ezeknél az egytittmiikddési jogviszonyoknal az udvariassag, a
viszonossag és a szokasjog szerepe felértékelddhet.'”” A BKE a fogado allam hat6sagahoz
fordulas jogarol beszél,'® illetve informaciokérésrél, és nem eljarasinditasi jogrol, ezért
altalanossagban ebben az esetben egyiittmiikddési jogviszony keretén beliil maradunk,
mert a fogado allam hatosaga hivatalbol inditja meg a hataskorébe tartozo konzuli védelmi
eljarast, kezdeményezi a fogado allam hatosaga el6tti eljarast, amelynek soran a konzuli
tisztviselének bizonyos jogositvanyai vannak, de nem lesz ligyfele az ilyen eljarasnak.
Gyam sziikségessége esetén ilyen példaul értesiti a hatdsagot az eljaras sziikségességérol,
illetéleg javaslatot tesz a gyam személyére,'” sot, arra is van példa, hogy ideiglenes gyam-
ként maga a konzuli tisztviseld jarjon el.?®® Ez utobbi esetben mar nem egyiittmiikddési,
hanem hatosagi jogviszonyrdl beszélhetiink.

Itt sziikséges elhatarolni a hatdsagi egyiittmiikddést attol az esettdl, amikor a konzuli
hatosag a maganfél képviseletében 1ép fel. Ez utobbi ugyanis mar hatdsagi jogviszony,
ahol nem a honos érdekében, hanem a nevében jar el a konzuli tisztviseld, amennyiben
ezt a fogado allam hatdsagi eljarasjoga — vagy az erre vonatkozo nemzetkozi megalla-
podas — megengedi. Ez alapjan a konzuli tisztviseloknek kdlcsondsen — tehat a magyar
konzuli tisztviseldnek az adott allamban, és az adott allam konzuli tisztviseldjének magyar
hatosagok eldtt —joga van a konzuli keriiletében arra, hogy a fogado allam hatosagai el6tt
olyan honfitarsat képviselje, aki tavol van, vagy valamilyen fontos okbdl nincs abban
a helyzetben, hogy jogait és érdekeit kell6 idoben megvédje. Ez a képviselet addig all

19 A Magyar Népkoztarsasag és a Ciprusi Koztarsasag kozott, Budapesten, 1989. majus 24-¢én alairt konzuli

egyezmény [kihirdette: 2000. évi V. torvény] példaul gyakorlatilag csak a konzuli tisztviseld jogallasarol
szol, a feladatokrol emlitést sem tesz. Igen részletes ezzel szemben a mai napig hatalyos, joval a konzuli
kapcsolatok joganak kodifikacioja eldtt az Ankaraban, 1938. évi julius ho 18. napjan kelt magyar-torok konzuli
egyezmény [kihirdette: 1940. évi XXV. torvény, a tovabbiakban: magyar-torok konzuli egyezmény]

195 A személyi szabadsag korlatozasaval jaro intézkedések megtorténtérél példaul haladéktalanul, de legkésébb
harom napon beliil jelzési kotelezettsége van a hatdsagnak, és 4 napon beliil lehetdvé kell tenni a latoga-
tast. Ilyen kitétel van példaul a Magyar Koztarsasag és az Ukran Szovjet Szocialista Koztarsasag kozott
Budapesten, 1991. majus 31-én alairt Konzuli Egyezmény [kihirdette: 2000. évi VIII. torvény] 36. cikk; a
Magyar Koztarsasag és az Oroszorszagi Foderacid kozott, Budapesten, 2001. januar 12-én alairt Konzuli
Egyezmény [kihirdette: 2003. évi X. torvény; magyar-orosz konzuli egyezmény] 14. cikk 1.

1% Lasd BKE 5. cikk.
17 V6. Ustor (1965) p. 79-80.
19 BKE 38. cikk.
19 P¢ldaul: magyar-orosz konzuli egyezmény, 13. cikk; a Magyar Koztarsasag és a Portugal Koztarsasag kozott,
Budapesten, 2002. november 4. napjan alairt Konzuli Egyezmény [kihirdette: 2006. évi LXXVI. torvény, a
tovabbiakban: magyar-portugal konzuli egyezmény] 13. cikk. V6. a Magyar Koztarsasag és a Kazak Koztarsasag
kozott Almatiban, 1995. marcius 9-én alairt Konzuli Egyezmény [kihirdette: 2000. évi VI. torvény, a to-
vabbiakban: magyar kazak konzuli egyezmény] 35. cikk; a Budapesten, 1936. évi aprilis ho 24. napjan kelt
magyar-lengyel konzuli egyezmény [kihirdette: 1938. évi L. torvénycikk, a tovabbiakban: magyar-lengyel
konzuli egyezmény] 18. cikk.

Magyar-torok konzuli egyezmény, 4-5. cikk.
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fenn, amig a képviselt személy nem jeldli ki a meghatalmazottjat, vagy sajat maga nem
gondoskodik a sajat igyérél.2!

2.4. A konzuli hatosagi egyiittmiikodések az EU égisze alatt

A konzul feladatai ellatasa soran tobbféle jogalannyal keriil kapcsolatba, igy az egyiitt-
miikodés kifejezés tagan értelmezve lefedi a hatdsagi, a hierarchikus és a sziik értelemben
vett egyiittmiikddési jogviszonyt is. K6zds benniik, hogy az unids jog mindegyik tipust
jogviszonyra nézve tartogat szabalyozasi elemeket, és ezzel egyiitt a jogalkalmazasra nézve
kihivasokat.**

2.4.1. A hatosagi egyiittmitkodések fogalma és jellemzdje az EU égisze alatt

A jogirodalomban az 1990-es évek 6ta forgd europai kozigazgatasi tér altal lefedett je-
lenség alatt egy tobbszintli kdzigazgatasi rendszert érthetiink, amelyben az eurdpai és a
tagallami nemzeti kozigazgatasi rendszer szoros kapcsolatban és kdlcsonhatasban allnak
egymassal.’”® Az eurdpai kozigazgatas a kozigazgatasi egylittmiikodési szakasszal boviil,
¢és akar vertikalis, horizontalis vagy sugaras szerkezetli kooperaciorol van szo, 0j kihiva-
sokat tartogat. A kozigazgatasi hatosagok kozotti egyiittmikodési formakat az EU égisze
alatt alapvet6en két csoportra lehet osztani: a klasszikus jogsegély, és az annak nem mi-
noésiilo, egyéb operativ egyiittmiikodes teriiletére, amelynek soran halézatba rendezédnek
a feladat-és hataskorben érintett tagallami és unids hatosagok.”™ Az Eurdpai Unidban
jogsegély soran egyik tagallam hatdsaga illetékességi teriiletén kiviil jar el és egy masik
tagallam hatosagi eljarasanak kapcsan felmeriilt eljarasi cselekmények tekintetében nyujt
jogi segitséget. A masik esetben eldzetes kérés nélkiili, unids jogon alapul6 informacio-meg-
osztasi mechanizmusrol van sz6. Egyre né ugyanis azon unios politikak szama, amelyek
a tagallami hatosagok kozotti kozvetlen kapcsolatot igénylik, vagy kifejezetten eldirjak,
haldzatos egyiittmiikodési formakat 1étesitve ezzel.**® Ezek tartalma és a Bizottsag megfe-

21 Magyar-ukran konzuli egyezmény, 35. cikk; a magyar-kazak konzuli egyezmény, 37. cikk; a Magyar
Népkoztarsasag és az Olasz Koztarsasag kozott Romaban, 1969. oktdber 16-an alairt konzuli egyezmény
[1975. évi 10. térvényerejii rendelet] 11. cikk; Konztv. 2/A. cikk (2). V6. példaul a magyar-portugal konzuli
egyezmény, 7. cikk 1. b) pontjaval, amely a fogado allam jogszabalyainak és gyakorlatanak betartasaval, a
fogado allam birdsagai eltt is megengedi a kiild6 allam olyan allampolgaranak képviseletét, vagy sziikséges
képviseletiiket biztositsat, akik tavol vannak, vagy valamilyen mas okbol nincsenek abban a helyzetben, hogy
jogaikat és érdekeiket kell6 iddben megvédjék.
Jelen fejezet az alabbi tanulmanyon alapszik: CsatLos Erzsébet: Konzuli hatdsagi egyiittmiikodések az Eurdpai
Unio égisze alatt. Eljardsjogi Szemle, 1 (2017) 2. p. 22-29.
Dezs6 Marta — VINcze Attila: Magyar alkotmanyossdag az eurdpai integracioban. HVG-ORAC, Budapest, 2014.
p- 490. Az eurdpai kozigazgatas szerepe az eurdpai egység megteremtésében. CsatLos Erzsébet: Gondolatok
az Alaptorvény E) cikk (1) bekezdésének margdjara. In: Balogh Elemér (szerk.): Szamadas az Alaptorvényrél.
Budapest, Magyar KozI6ny Lap és Kényvkiado Kft. 2016. p. 375.
Példaul a belsd piaci iranyelv kapcsan 1étrejovo hatdsagi halozatrol lasd: Vineze Attila — CHrRoNowskT Nora:
Magyar alkotmanyossdag az eurdpai integracioban. Harmadik atdolgozott, bévitett kiadas. HVG-ORAC,
2018. p. 600.
205 CorkIN, Joseph — BoEGER, Nina: Endogenous Transformations in European Public Administration: Soft-
Law, Transnationally Networked Governance as a Self-Reinforcing Trend. In: Bohne, Eberhard — Graham,
John D. — Raadschelders, Jos C. N. — Lehrke, Jesse Paul (eds.): Public Administration and the Modern State.
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leld szervezeti egysége, esetleges egyéb unios szervek, valamint a tagallami hataskdrben
érintett hatosagok kozotti jogi kapcesolat €s annak szabalyozottsaga unios politika-fliggo,
és leginkabb keretjellegii rendelkezésekbdl all, amelyeknek az EU jogalkotasi hataskore
szab hatart. A Szerzédések tartalmaznak felhatalmazast a tagallamok kozotti kozigazgatasi
kooperaciohoz sziikséges masodlagos normak kibocsatasara,”® de ennél bévebb a kor, amely
soran a hatosagok feladat-és hataskoriikben egyiittmiikddnek. Az operativ szabalyok unios
hataskor hianyaban javarészt Gtmutatokban, iranymutatasokban és egyéb elnevezésii soft
law dokumentumokban 6ltenek testet.?”” Az egyiittmiikddési mechanizmusok a Bizottsdg
altal miikodtetett adatmegosztasra épiil6 halozatok révén miikodnek, és személyes adatokat
is tartalmaz6 adatok, informaciok, dokumentumok megosztasara épiilnek. Ebbdl kifolyolag
az atlathaté miikddés és nyitottsag kovetelményének fényében a felelsségi kérdések és
a jogorvoslat lehetdségei felértekelddnek, kiszamithato és vilagos, jogi kétderével bird
szabalyozasuk hianya igy még inkabb szembet{ing.**

Osszetett kozigazgatasi eljarasi alapa

Egyiittmiikodés | Klasszikus egyiittmiikodési forma g e s o

Elnevezése jogsegély egylittmiikddési mechanizmus
EU jogi (adott politikara vonatkozo
allamok kozotti nemzetkdzi elsédleges és masodlagos jogi
Jogalapja megallapodés vagy viszonossag aktusok) célok megvalositasara
alapjan eldzetes kérésen alapul iranyuld automatikus informacio-

megosztason alapul

kozvetleniil a feladat- és hataskorben

Szintje miniszteri szint .. .
J érintett hatosagok

Elutasitasa lehetséges nem

5. A jogsegély és az egyiittmiikédési mechanizmus elhataroldsa
(Szerzo)

A konzuli hatosagi egyiittmiikodések nem csak a konzuli védelem targyaban valo koope-
raciora vonatkoznak. Az EU politikai koziil ugyanis a konzuli védelmi politika mellett
egy masik teriilet is épit a tagallamok kiilképviseleteinek aktiv végrehajtoi szerepére. Az
EU-nak ugyanis csekély végrehajtoi apparatusa van, emiatt a tagallami hatésagok az unios

Assessing Trends and Impact. Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2014. p. 223. Terran, Fabien: Soft Law in the
European Union - The Changing Nature of EU Law. Sciences Po Grenoble, working paper n. 7. 2013. https://
halshs.archives-ouvertes.fr/halshs-00911460/document (2019.08.20.) p. 33-34.; DEzs6—ViNcze (2014) p. 261.
Az EUMSZ 33. cikke a tagallamok koz6tti, valamint a tagallamok és a Bizottsag kozotti vamiigyi egyiittmikodés
erésitésére, az EUMSZ 89. cikke a biintet6iigyekben folytatott kormanykozi rendérségi egyiittmiikodésre, az
EUMSZ 74. cikke a tagallamok szervezeti egységei kozotti, illetve az ezen egységek ¢s a Bizottsag kozotti
igazgatasi egyiittmiikodés biztositasara szolgalo intézkedések elfogadasat teszi lehetdvé a szabadsagon, a
biztonsagon és a jog érvényesiilésén alapul6 térségre vonatkozoan (belsd hatarokon torténd ellenérzések aloli
mentesség, menekiiltiigy, bevandorlas és a kiilsé hatarok ellenérzése). DEzso—VINczE (2014) p. 272.
VERDIER, Pierre-Hugues: Transnational Regulatory Networks and Their Limits. The Yale Journal of International
Law, 34 (2009) 1. p. 167.; SENDEN, Linda: Soft law and its implications for institutional balance in the EC.
Utrech Law Review, 1 (2005) 1. p. 82. v6. Stefan, Oana: Soft Law and the Enforcement of EU Law. In: Jakab
Andras — Kochenov, Dimitry (eds.): The Enforcement of EU Law and Values. Ensuring Member States’
Compliance. Oxford University Press, Oxford, 2017. p. 203.

CsatLos Erzsébet: Az eurdpai kozigazgatasi eljarasi jog kodifikacidja és a hatosagok egyuttmiikodése.
Eljarasjogi Szemle, 1 (2016) 2. p. 17.; 19.
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jog megvalositoi, a konzuli hatosagokat pedig a kdzos vizumpolitika kapcsan sikerrel fiizi
halozatta a vonatkozo unios politika,* és ebbéli mindségében szamos elemében mintaként
szolgal a konzuli védelem céljabol kiépiild egylittmiikodési halozat szamara. A konzuli
feladatok kapcsan valo konzuli egyiittmiikddés ugyanis elsoként az 1990-es évek kozepén
keriilt a szabalyozas miatt napirendre, amikor a bels6 piac és a személyek szabad aramlasa
nyoman a schengeni egylittmiikodés alapjait meghataroztak, kézzel foghatd eredményt
pedig a Kozos Konzuli Utasitasok elfogadasakor 61t6tt 2005-ben.>!?

2.4.2. Konzuli hatosagi egytittmiikodés a schengeni vizum kiadasa terén: a
prototipus

Az allami szuverenitas egyik megnyilvanulasi formaja az, hogy az allam eldontheti: kit
milyen feltételekkel enged a teriiletére, és hogy mas allamok allampolgaraival szemben
alkalmaz-e korlatozast.?"' Az Europai Unidban a bels6 hatarok nélkiili szabad mozgas és
a kozos kiils6 hatarok altal nytjtott védelemre épiilé schengeni térség alapkove az a meg-
allapodas, amely alapjan az EU-n kiviili allamok allampolgaraival szemben igyekeznek
egységet tiikrozve, nemzeti kiilpolitikai prioritasokat hattérbe szoritani, és a rovid idétar-
tamra (3 honap) szo6l6 beutazasi engedélyek vonatkozasaban kozos vizumszabalyokat és
az egységes rovid tartdzkodasra jogosito, Gn. schengeni vizumot alkalmazni,*'? amelyet
harmadik allam polgarai a célorszag konzuli hatésaganal kérelmezhetnek,** és amelynek
birtokaban megnyilik el6ttiik Europa kapuja.

Az eredendden kormanykozi megallapodasokon nyugvo rendszer®'* az Eurdpai Unio
harmadik pillérébe tartozott, a rendszer miikddtetésének kulcsszereploi pedig a részes

299 FERNANDEZ, Ana Mar: The Europanisation of Consular Affairs: The Case of Visa Policy. The Hague, Netherland
Institute of International Relations, 2006. http://www.clingendael.nl/sites/default/files/20061000 cdsp paper
dip.pdf (2019.08.20.) p. 3.

WESSELING, Mara — BoNIFACE, Jérome: New Trends in European Consular Services. Visa Policies in the EU
Neighbourhood. In: Melissen, Jan — Fernandez, Ana Mar (eds.): Consular Affairs and Diplomacy. Martinus
Nijhoff, The Hague, 2011. p. 121-122.

BerTa Krisztina — MoLNAR Tamés — ToTT0s Agnes: A migracié nemzetkozi és eurdpai unios jogi szabdlyozésa:
a laza univerzalis keretektl az atfogo, egységes EU-szakpolitikaig. Migrdcio és Tarsadalom, (2012) 1. http://
rendeszet.hu/folyoirat/2012/2/migr%C3%A 1¢i%C3%B3-nemzetk%C3%B6zi-%C3%A9s-eur%C3%B3pai-
uni%C3%B3s-jogi-szab%C3%A 11yoz%C3%A 1sa-laza-univerz%C3%A 1lis-keretekt%C5%911-az (2019.08.20.)
I.; Handbook on European law relating to asylum, borders and immigration. Fundamental Rights Agency,
Vienna, 2014. http://www.echr.coe.int/Documents/Handbook _asylum ENG.pdf (2019.08.20.) p. 26.

2007. évi II. térvény a harmadik orszagbeli allampolgarok beutazasardl és tartdzkodasarol (Harmtv.) 8.
cikk. A harom honapot meghalad6 tartézkodasra szol6 vizumok tovabbra is a nemzeti eljarasok hataskorébe
tartoznak, és birtokosukat egy adott nemzeti teriileten valo tartozkodasra jogositjak fel. Harmtv. 1. cikk.

A vizumok javat a konzuli hatésagok adjak ki. A szamadatokat lasd: Complete statistics on short-stay visas
issued by the Schengen States. https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/borders-and-visas/visa-
policy#stats (2019.08.20.)

A koz6s allamhataraikon torténd ellendrzés fokozatos megsziintetésérd, valamint a kiilsé hataraik fokott
véelmérdl eredetileg a Benelux allamok, Franciaorszag és az NSZK 1985. junius 14-én Schengenben irt ala
nemzetko6zi szerzédést. 1990. jin. 19-én az érintett allamok a hataraikon végzendé ellendérzésekrol részletes
szabalyokban allapodtak meg, amelyek kiterjedtek a bevandorlasi jogszabalyok harmonizalasara, a rendori
szervek egyiittmiikodésérdl, tovabba egységes szabalyok kidolgozasara a fegyverek, a robbandanyagok és a
kabitoszerek csempészetének megakadalyozasa céljabol. Lasd: Egyezmény a Benelux Gazdasagi Uni6 allamai,
a Németorszagi Szovetségi Koztarsasag és a Francia Koztarsasag kormanyai kozott a kozos hataraikon torténd
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allamok kiilképviseletei lettek.?'> A vizumkotelezettség ala tartozo killfoldieknek,*'¢ akik
valamely szerz6do fél teriiletére be kivantak 1épni, a célorszag diplomaciai vagy konzuli
képviseletén vizumot kellett kérelmezniiik, amelyrél maga a diplomaciai vagy konzuli
képviselet?'” dontott.>'® A rendszer alapja az informaciok és adatok cseréjének csatornaja
a kozos vizumrendszer volt, amely miikddtetésére vonatkozo eljarasi szabalyok forrasa az
1999-ben sziiletett, tobbszor modositott és bévitett, a konzulatusokon dolgozok gyakorlati
tennival6it meghatarozo Kozos kézikonyvben és Kozos Konzuli Utasitdsok (KKU) volt.
A két okmanyt a Végrehajto Bizottsag fogadta el, amely a schengeni egyezményben fog-
laltak végrehajtasat célzo részletszabalyok megalkotasara volt hivatott.”* Az Amszterdami
Szerzédés 1999. majus 5-i hatalybalépése ota a vizumpolitika a schengeni acquis részeként
a harmadikbol az els6 pillérbe kertilt at, kozos politikava valt az EU jogi és intézményi ke-
retein beliilre keriilt, amely a tagallami kotelezettségekben is valtozast hozott.??' Tekintettel
arra, hogy a vizumkeérdés a valtozas ellenére is érzékeny teriilet a harmadik orszagokkal
fennallo politikai kapcsolatok tekintetében és a kozds kiil- és biztonsagpolitikara vonat-
kozo masodik pillért az Amszterdami Szerzédés ebben a kérdésben nem érintette, ezért
a Végrehajtd Bizottsag szerepét a szintén tagallami érdekeket képviselé Tanacs vette at
azzal, hogy fenntartotta a jogot, hogy szabalyozza a vizumpolitika részleteit és megfeleld

ellenérzések fokozatos megsziintetésérdl szolo, 1985. junius 14-i Schengeni Megallapodas végrehajtasarol.
Schengen, 1990. junius 19. HL L 239 , 22/09/2000. p. 19 -62.

215 Lasd: Council recommendation of 4 March 1996 relating to local consular cooperation regarding visas. OJ
C 080, 18/03/1996. p. 1.

216 Lasd: 1. melléklet. Jelenleg: a Tanacs 539/2001/EK rendelete (2001. marcius 15.) a kiilsé hatarok atlépésekor
vizumkotelezettség ala esd, illetve az e kotelezettség alol mentes harmadik orszagbeli allampolgarok orsza-
gainak felsorolasarél, HL L 81.,2001.3.21. p. 1-7.

27 A nemzetkozi jog szabélyai alapjan a konzuli feladatokat a konzuli képviselet latja el, ennek hidnyaban

azonban a diplomaciai képviselet erre felhatalmazott részlege is ellathat ilyen tipust feladatot. BKE, 3.; 70.

cikk. A magyar szabalyozas szerint a tiszteletbeli konzul is felruhazhat6 a vizumkérelmek atvételére, hato-

sagi jogkore azonban nem lehet. Konztv. 19. cikk (2). A konzuli feladatokat (5. cikk) — igy a vizumhatosagi
teenddket is — leginkabb a konzuli képviseletek latjak el.

Convention implementing the Schengen Agreement of 14 June 1985 between the governments of the States

of the Benelux economic union, the Federal Republic of Germany and the French Republic on the gradual

abolition of checks at their common borders. [Convention implementing the Schengen Agreement] 12. cikk.

Végrehajto Bizottsag hatarozata (1999. aprilis 28.) a K6zos Kézikonyv és a K6zos Konzuli Utasitas végleges

valtozatarol [SCH/Com-ex (99)13], HL L 239. 2000.09.22. p. 317.

A részes allamok mindegyikének egy miniszteri szintii képviseletébdl allé szerv egyhangtian hozta dontéseit,

igy annak ellenére, hogy jogforrasi szempontbol a KKU a diplomadciai és konzuli képviseleteknek cimzett

soft law nemzetk6zi szervezeti okmany volt, az egyezményben foglaltak megvaldsitasanak fontos és egyben
egyetlen forrasa volt a vizumhatosagok sziikségszerti egyiittmiikodésének iranyitasara. Convention imple-
menting the Schengen Agreement, 12. cikk 3.; 132. cikk.

[gy amikor Magyarorszag a schengeni térséghez 2007. december 21-én csatlakozott, méar zommel EK ren-

deletek uraltak a vizumpolitika teriiletét. A schengeni acquis elfogadasa egyébként feltétel volt a csatlakozas

soran. A Belga Kiralysag, a Dan Kiralysag, a Németorszagi Szovetségi Koztarsasag, a Gorog Koztarsasag, a

Spanyol Kiralysag, a Francia Koztarsasag, rorszag, az Olasz Koztarsasag, a Luxemburgi Nagyhercegség, a

Holland Kiralysag, az Osztrak Koztarsasag, a Portugal Koztarsasag, a Finn Koztarsasag, a Svéd Kiralysag,

Nagy-Britannia és Eszak-irorszag Egyesiilt Kiralysaga (az Eurépai Unio tagallamai) és a Cseh Koztarsasag,

az Bszt Koztarsasag, a Ciprusi Koztarsasag, a Lett Koztarsasag, a Litvan Koztarsasag, a Magyar Koztarsasag,

a Maltai Koztarsasag, a Lengyel Koztarsasag, a Szlovén Koztarsasag és a Szlovak Koztarsasag kozott, a

Cseh Koztarsasagnak, az Eszt Koztarsasagnak, a Ciprusi Koztarsasagnak, a Lett Koztarsasagnak, a Litvan

Koztarsasagnak, a Magyar Koztarsasagnak, a Maltai Koztarsasagnak, a Lengyel Koztarsasagnak, a Szlovén

Koztarsasagnak és a Szlovak Koztarsasagnak az Europai Unidhoz torténé csatlakozasarol szolo szerzédés.

HL L 236.,2003.9.23., p. 17-930. I. melléklete.

218

22

S

22

63



gyakorlati eljarasokat alakitson ki e téren.?”> Ennek fényében cimezte kozvetleniil a diplo-
maciai és konzuli képviseleteknek az ujabb Kozos Konzuli Utasitast 2005-ben kozlemény
formajaban.’”® A schengeni acquis java részét — tobbek kozott a KKU-t is — egységes
szerkezetbe foglalva, altalanos hatallyal biro, teljes egészében kotelezo és kozvetleniil al-
kalmazando rendeleti forméaban a 2009-ben elfogadott, 2010. aprilis 5-ét kovetden hatalyos
Vizumkodex™* 6tvozte a vizumpolitika anyagi és eljarasjogi szabalyait, igy kozvetleniil
a tagallamok konzulatusai szamara tartalmaz kdvetendd eléirasokat. Ezeket cizellalja a
Bizottsag két végrehajtasi rendelkezéseket tartalmazo hatarozata, kézikonyve a vizumkeé-
relmek feldolgozasarol és a kiadott vizumok modositasarol,”> valamint a vizumosztalyok
mitkodési rendjérdl és a helyi schengeni egyiittmiikodésrol.?2

A kézikonyvek a Vizumkodex gyakorlati alkalmazasanak céljabol allapitanak meg a
tagallamok konzulatusi személyzete — ideértve a vizumkérelmek atvételére feljogositott
tiszteletbeli konzult is — feladatainak ellatasara vonatkozoan operativ utasitasokat, irany-
mutatasokat, bevalt gyakorlatokat és ajanlasokat anélkiil, hogy 1j jogot vagy kotelezettséget
allapitananak meg, ¢és egyuttal kikotik, hogy a rendelkezéseikre birdsag el6tt nem lehet
hivatkozni. Céljuk csupan az, hogy biztositsak az alapjaul szolgal6é Vizumkodex és a vo-
natkoz6 egyéb jogi aktusok rendelkezéseinek a harmonizalt végrehajtasat.?’ A hatarozati
formaban kiadott kézikdnyvek cimzetti kore a schengeni térséget alkoto tagallamok.?® A
vizumokra vonatkoz6 kézikonyv a Vizumkodex rendelkezésein alapulva iranymutatast nyujt

22 Ennek korlatait lasd: C-257/01 az Eurdpai Kozosségek Bizottsiga v. az Eurépai Unié Tandcsa.

ECLIL:EU:C:2005:25; 49-60. pont, 65-83. V0. Léger fétandcsnok inditvanya a C-257/01. sz. iigyben.
ECLI:EU:C:2004:226. 40-61. pont.

Tanacs vizumokra vonatkoz6 kzos konzuli utasitasa a diplomaciai és konzuli képviseletek szamara (2005/C
326/01).HL 326/1.2005.12.22., p. 1-149.

A Bizottsag javaslata COM(2006) 403 végleges (2006. julius 19.) Europai Parlament és Tanacs rendelete
a Ko6zosségi Vizumkodex kialakitasarol; Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 810/2009/EK rendelete (2009.
julius 13.) a K6zosségi Vizumkodex létrehozasarol. HL L 243., 2009. 09. 15. p. 1-58. [Vizumkodex]

A Bizottsag C(2010) 1620 végleges hatarozata (2010. marcius 19.) a vizumkérelmek feldolgozasardl és
a kiadott vizumok moédositasardl szolo kézikonyv létrehozasarol [Vizumokra vonatkozo kézikonyv] és a
Bizottsag C(2011) 5501 végleges végrehajtasi hatarozata (2011. augusztus 4.) vizumkérelmek feldolgozasarol
és a kiadott vizumok modositasarol szolo kézikonyv 1étrehozasarodl szo16, 2010. marcius 19-i C (2010) 1620
végleges bizottsagi hatarozat modositasarol.

A Bizottsag C(2010)3667 végleges hatarozata (2010. junius 11.) a vizumosztalyok miikddési rendjérdl és
a helyi schengeni egytittmiikodésrol sz016 kézikonyv létrehozasardl. Briisszel, 2010.6.11. [Vizumosztalyok
miikddésére vonatkozo kézikonyv]

Vizumokra vonatkozé kézikonyv, p. 9.; Vizumosztalyok miikddésére vonatkozo kézikényv, p. 7.

A hatarozat cimzettje a Belga Kiralysag, a Bolgar Koztarsasag, a Cseh Koztarsasag, a Németorszagi Szovetségi
Koztarsasag, az Eszt Koztarsasag, a Gorog Koztarsasag, a Spanyol Kiralysag, a Francia Koztarsasag, az Olasz
Koztarsasag, a Ciprusi Koztarsasag, a Lett Koztarsasag, a Litvan Koztarsasag, a Luxemburgi Nagyhercegség, a
Magyar Koztarsasag, a Maltai Koztarsasag, a Holland Kiralysag, az Osztrak Koztarsasag, a Lengyel Koztarsasag,
a Portugal Koztarsasag, Romania, a Szlovén Koztarsasag, a Szlovak Koztarsasag, a Finn Koztarsasag és a
Svéd Kiralysag. Franciaorszag és Hollandia tekintetében a kdzos vizumpolitika csak e tagallamok eurdpai
teriiletére alkalmazando, Norvégia esetében pedig a Svalbard-szigetekre (a Spitzbergakra) nem alkalmazando.
Bulgaria, Ciprus és Romania még nem hajtja végre a schengeni vivmanyokat teljes koriien, ezért csak a sajat
tertiletiikdn vald rovid tavu tartézkodasra jogositd nemzeti vizumokat ad ki. Bulgaria, Ciprus és Romania
teljes kortien alkalmazza a kiils6 hatarok atlépésekor vizumkotelezettség ala eso, illetve az e kotelezettség
alol mentes harmadik orszagbeli allampolgarok orszagainak felsorolasarol szolo 539/2001/EK rendeletet.
Vizumokra vonatkozé kézikonyv, p. 10-11. A hatarozat joghatasait tekintve kozvetleniil alkalmazandé jog-
forras, a jogalanyok a rendelkezésekre a nemzeti bir6sagnal hivatkozhatnak, ha a rendelkezés feltétel nélkiili
¢és eléggé egyértelmi és pontos ahhoz, hogy alkalmas legyen a tagallamok és jogalanyaik kozotti jogviszo-
nyokban kozvetlen joghatasok eldidézésére. Ugyanakkor ez azt jelenti, ahogy az adott iigy koriilményeibdl
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a konzulatusoknak nemcsak az anyagi jogi szabalyok alkalmazasahoz, hanem bizonyos
eljarasjogi kérdésekhez is a vizumkibocsatasra illetékes tagallam, illetve annak illetékes
konzulatusanak meghatarozasahoz,” a vizumkérelem megvizsgalasahoz, " tovabba a don-
téshozatalra iranyado id6tartamra nézve.”*' Ezzel szemben a vizumosztalyok miikodési
rendjére vonatkoz6 kézikdnyv konzuli képviseletek miikddési rendjéért és miikodéséért,
valamint a tagallamok kdzponti és helyi hatdsagai kozott folyo egytittmiikodésért — igy a
helyi schengeni egyiittmtikddésért is — felelds kdzponti és konzuli tagallami hatosagoknak
sz6106 operativ utasitasokat, bevalt modszereket és ajanlasokat tartalmaz. Ez a kézikdnyv
azonban kifejezetten eldirja a tagallamok azon kotelezettségét, hogy utasitsak az illeté-
kes nemzeti hatdsagaikat a kézikonyv utmutatoként valo hasznalatara, amely némiképp
ellentmond annak, hogy mindez csak javaslat.?*? Ez tartalmazza tobbek kozott a tagallami
hatésagok egymassal valo egyiittmiikodésének szabalyait, ¢s amelynek alapja a kdzos
vizuminformacios rendszeren (VIS) keresztiili informacio-megosztas, kapcsolattartas,
amelynek részletszabalyait a VIS-rendelet és a VIS- hatarozat tartalmazza.”

A vizumkérelmet a célorszag — kizarolagos 1ti cél, vagy tobb tagallam esetén az a
tagallam, ahol a kérelmez0 a legtdbbet tartdzkodik — kiilképviseletén sziikséges benyuj-
tani. Ahhoz, hogy a forum shopping elkeriilhetd legyen, a tagallamok konzuli hatosagai
specialis egytittmiikodési jogviszonyban allnak, amelynek tartalmat a Vizumkodex tolti
meg, vizumhatosagi kérdésekben feliilirva minden tagallami szabalyozast, amely a konzuli
hatosagokra iranyado. Az informacid-megosztas, illetve hatdsagi kapcsolattartas alapja a
kozos vizuminformacios rendszer és annak adatbazisa (VIS). A vizumhatosagok kozotti
egylittmiikodési jogviszony specialis, mert nem ad hoc jellegii, hanem tart6s, normativ
rendelkezéseken alapuld folytonos kooperativ mechanizmus,?* és ebben kiilonbozik példaul
egy jogsegély-jellegli adattovabbitastol. Unids jog hatarozza meg a vizumpolitika anyagi
és eljarasjogi szabalyait, a vizumosztalyok miikddési rendjét, valamint a helyi schengeni

is kitiinik, hogy az egyén hivatkozhat erre a hatosaggal szemben, és nem a kozigazgatasi szerv az egyénnel

szemben. DEzs6—VINCZE (2014) p. 60-61.

Jogalap: a vizumkodex 5. cikke, Vizumokra vonatkozo kézikényv, p. 19. 2.

20 Jogalap: a vizumkodex 21. cikke, Vizumokra vonatkozé kézikonyv, p. 51. 7.

Bl Jogalap: a vizumkodex 23. cikke, Vizumokra vonatkozé kézikonyv, p. 63. 8.

22 A vizumosztalyok mitkddésére vonatkozo kézikonyv, preambulum (5). A hatarozat kialakitasaban és elfoga-

dasaban nem vettek részt, és specialis helyzetére vonatkozoan a rendelkezései nem alkalmazhatoak Déniara,

az Egyesiilt Kiralysagra és frorszagra.

A koz6s vizumpolitika végrehajtasa, a konzuli egyiittmiikodés és a kdzponti vizumhatdsagok kozotti kon-

zultacio céljabol 2008-ban a Tanacs ¢és az Eurdpai Parlament rendelettel szabalyozta a VIS-t, amely 2011.

oktober 11-én kezdte meg miikodését a schengeni allamok észak-afrikai (algériai, egyiptomi, libiai, mauritaniai,

marokkoi és tunéziai) vizumkibocsato konzuli képviseletein, majd 2015 végére minden régiora kiterjesztették

annak teljes hatalya miikodését. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 767/2008/EK rendelete (2008. julius 9.)

a vizum informacios rendszerrél (VIS) és a rovid tavu tartdzkodasra jogositd vizumokra vonatkozo adatok

tagallamok kozotti cseréjérél. HL L 218., 2008.8.13. p. 60-81.

2% Feladat- és hataskorében eljarva az unids politikdk végrehajtasanak keretén beliil tobb hatdsag is jogosult
az adatbazis hasznalatara és abba adat feltoltésére, ily modon valositva meg az egytittmiikodési mechaniz-
must. A tagallamok kijelolik azon hatoésagokat, amelyek a VIS-adatokhoz valo hozzaféréshez felhatalmazast
kapnak, tovabba azokat a kozponti hozzaférési ponto(ka)t, amelye(ke)n keresztiil a hozzaférés torténik. A
kijelolt hatosagok betekintés céljabol a hataskoriikon beliil férhetnek hozza a VIS-hez. A Tanacs 2008/633/
IB hatarozata 2008. junius 23.) a vizuminformacios rendszerhez (VIS) a tagallamok kijelolt hatosagai, va-
lamint az Europol szamara a terrorcselekmények és egyéb stilyos biincselekmények megeldzése, felderitése
¢és kivizsgalasa érdekében, betekintés céljabol torténd hozzaférésrél. HL L 218, 2008.08.13. p. 129-136. 5.
cikk.
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egyiittmikodések szabalyait, igy helyezve keretbe a tagallamok vizumkibocsatasban il-
letékes konzuli hatdsagait.

Harmadik allamokban nem minden tagallam rendelkezik kiilképviselettel, igy vizumhato-
saggal sem,” emiatt a tagallamoknak torekedniiik kell arra, hogy kétoldalt megallapodast®*
kossenek egy olyan tagallammal, amely az adott orszagban rendelkezik konzulatussal abbol
a célbol, hogy az az adott tagallam nevében a kérelmeket megvizsgalja és a vizumokat
kiadja. Ezekben az esetekben allamkozi megegyezés alapjan — ¢és a fogado allam bele-
egyezésével®” — egyik allam vizumhatosaga a masik allam nevében jar el. Magyarorszag
isztambuli fokonzulatusa vizumképviseleti megéllapodas keretében példaul Esztorszag,
Portugalia, Szlovénia és Norvégia nevében is allit ki vizumot, mig Magyarorszag nevében
példaul Afganisztanban Csehorszag kabuli nagykovetsége ad ki vizumot, Djiboutiban pedig
a fovarosban mitk6do francia fékonzulatus.*® A megallapodas lehet sziikebb kort is, amely
kizarolag a kérelmek atvételére és a biometrikus azonositok felvételére ad felhatalmazast
az eljaro tagallam konzuli hatosaganak.” Vizumhatosagi feladatok ellatasara, az érintett
tagallamok altal kotott nemzetkdzi megallapodasok alapjan a harmadik allamban konzuli
hatosaggal rendelkez6 allam konzuli hatosaga illetékes hatosagga valik, és attol fliggden,
hogy a két tagallam megallapodasa mire terjed ki, (a) eljaro illetékes vizumhatosagként, (b)
kozremiikddo hatosagként fog eljarni a kérelmek vonatkozasaban. A kétoldalu képviseletrdl
sz6l6 nemzetkozi megallapodas az allamokat kdtelezi, az eljaré vizumhatosag feladat-¢s
hataskoreit a Vizumkddex altal nem szabalyozott részekben a megbizott allam bels6 joga
hatarozza meg: a tagallamok feleldsek konzulatusaik vizumosztalyainak megszervezéséért,
tovabba minden tagallam maga felel a vizumkeérelmekhez kapcsolodo eljarasok szabalyoza-
saért.**” Ezesetben az ligyfél, a kérelmet benyujto személy és az eljaré konzuli hatosag kozott
hatosagi jogviszony all fenn, a tagallam kdzponti vizumhatosaga —akinek a nevében kiadjak
a vizumot — és az eljar6 vizumhatosag kozott pedig egylittmiikodési jogviszony all fenn,
amelynek targyat a Vizumkodex, mint keretrendelkezés, valamint a kétoldali képviseleti
megallapodas adja, tobbek k6zott olyan részletekkel, hogy milyen tipust vizumok, illetve
kérelmezok esetében kivanja, hogy a vizumhatosag a megbizo allam kdzponti hatosagait
informalja.**! Sajatosan keveredik a kétfajta jogviszony abban az esetben, ha a kérelem
elutasitasa sziikséges, ekkor ugyanis a konzuli hatdsag atteszi a vizumkérelmet a képviselt
tagallam megfeleld hatésagaihoz, hogy 6k hozzak meg a kérelemrdl az érdemi dontést,
tehat a helyszinen vizumhatosagként eljard szerv kozremiikodé hatosagként jar el.* Az

List of consular presence and representation. https://ec.europa.eu/home-attfairs/sites/homeaffairs/files/e-library/

documents/policies/borders-and-visas/visa-policy/docs/list_of consular presence and representation en.xlsx

(2019.08.20.)

Ennek tartalmi elemeit lasd: Vizumkaodex, 8. cikk. A tizenotok idején mindez regionalis csoportosulaskeént

elsésorban Franciaorszag és Németorszag konzuli hatosagaira koncentralt képet mutatott, de emellett megfigyel-

hetd volt egy balti, Benelux és dél-eurdpai centrum is. HoBortH, Mogens Hvam: Border Control Cooperation

in the European Union. The Schengen Visa Policy in Practice. Thesis, London, European Institute of the

London School of Economics, 2012. http://etheses.Ise.ac.uk/551/1/Hobolth_Border control cooperation.pdf

(2019.08.20.) p. 98-102.

%7 BKE 8. cikk; Harmtv. 12. cikk (2).

2% Vizumkiadas Magyarorszag nevében. http:/konzuliszolgalat.kormany.hu/vizumkiadas-magyarorszag-neveben
(2019.08.20.)

29 Vizumkodex, 8. cikk (4).

20 Lasd Vizumkodex 1V. cime (Hivatali irdnyitas és vezetés), kiilonosen: 37. cikk (1); 40. cikk (1).

21 Vizumkodex, 31. cikk (1).

2 Vizumkodex 8. cikk (2).
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ilyen — a vizum elutasitasa, megsemmisitése vagy visszavonasa — esetekre a Vizumkodex
formanyomtatvany alkalmazasat irja el6, amelyet a dontés kozlésekor és kézbesitésekor
el kell latni a nemzeti jog szerinti jogorvoslati tajékoztatassal.>*

Képviseleti megallapodasok kotésén kiviil is gondoskodhat egy tagallam arrél, hogy
vizumhatosagot tudjon biztositani olyan harmadik allamban, ahol egyébként nincs kiilképvi-
selete. Szerzédhet kiilsd szolgaltatokkal, illetve a tiszteletbeli konzuljat is felhatalmazhatja**
—meghatarozott korlatok k6zott — olyan feladatok ellatasaval, amelyekkel a vizumhatosag
és az ligyfél kozotti kapcsolattartast elosegitik, s6t kérelmek atvétele érdekében egyiittmii-
kodhetnek akkreditalt kereskedelmi kozvetitékkel — gyakorlatilag utazasi irodakkal— is.?*
Ezek kozfeladat ellatasaval megbizott kvazi kozigazgatasi szervek, amelyek hatosagi jogkort
nem gyakorolhatnak, de kérelmet, befizetett dijat tovabbithatnak.>*® A kérelmek elbiralasat,
a személyes elbeszélgetések lefolytatasat, ¢s adott esetben a kérelmekrdl valé dontéshoza-
talt, valamint a vizumbélyegek kinyomtatasat és beillesztését, illetve a VIS-rendszerben
valé kommunikaciot kizarolag a vizumhatdosagok végezhetik.*” A kiilsé szolgaltatok a
tagallami hatosagokkal allnak jogviszonyban, tevékenységiikért az ligyféllel szemben a
vizumhatosagok felelnek, a vizumhatosag és a szolgaltato kozotti felelosségi kérdésekrol
a kettejiik megallapodasa szol.%

Az egyiittmikddés mas jellegli tipusa a kozds iigyintézési hely. Itt egy tagallam konzula-
tusanak személyzete hajtja végre a masik tagallam konzulatusan keresztiil hozzajuk cimzett
kérelmekkel kapcsolatos eljarasokat, tovabba hasznaljak a masik tagallam eszkdzeit is. Az
érintett tagallamok megallapodnak a kdzos ligyintézési hely fenntartasanak idétartamarol
¢és megsziintetésének feltételeirdl, tovabba abban, hogy a vizumdij mekkora hanyadat kell
megkapnia azon tagallamnak, amelynek konzulatusat igénybe veszik.*** Ett6l annyiban
kiilonbozik a kézos igénylési kozpont, hogy tobb tagallam konzuldtusainak személyzetét
egy kozos épiiletbe vonjak 0ssze, ahova a kérelmezok kérelmiiket benyujthatjak. A kérel-
mezoket a vizumkérelem elbiralasaért és az arrol valo dontéshozatalért felelds tagallamhoz
kell iranyitani. A tagallamok megallapodnak az ilyen egyiittmiikodés idGtartamarol és
megsziintetésének feltételeirdl, valamint a résztvevo tagallamok kozotti kdltségmegosz-
tasrol, a fogado allammal fennallo diplomaciai és logisztikai kapcsolatért pedig egyikdjiik

28 Vizumkodex VI. melléklet.

2 Vizumkodex 42. cikk. Ennek listajat lasd: Overview of Member States’ diplomatic missions and consular
posts responsible for processing visa applications and representation arrangements in accordance with Article
8 (1) of the Visa Code. Where applications are submitted to an external service provider in accordance with
under Article 43 of the Visa Code, this is indicated by an asterisk (*). (21 December 2016) és Overview over
Member States’ honorary consuls authorised to collect visa applications under Articles 42 and Article 43
(6) of the Visa Code (21 December 2016) https://ec.europa.eu/home-affairs/sites’homeaffairs/files/e-library/
documents/policies/borders-and-visas/visa-policy/docs/list_of consular presence and representation en.xlsx
(2019.08.20.)

5 A kérelem atvétele ezesetben a biometrikus adatok atvételére nem terjed ki. Vizumkodex 45. cikk.

246 A kiils6 szolgaltato, illetve a tiszteletbeli konzul az alabbiakban felsorolt egy vagy tobb feladat ellatasaval
bizhaté meg: a) altalanos tajékoztatas a vizumszerzés feltételeirdl és a vizumkérdéivekrol; b) a kérelmezok
tajékoztatasa a sziikséges tamogatd dokumentumokrol egy ellendrzo lista alapjan; c) az adatok és a kérelmek
(tobbek kozott a biometrikus azonositok) felvétele, valamint a kérelmek tovabbitasa a konzulatus részére; d)
a vizumdij beszedése; e) a konzulatuson, illetve a kiils6 szolgaltatonal valé személyes megjelenés céljabol
adott id6pontok egyeztetése; f) az uti okmanyoknak a konzulatustél valo atvétele (ideértve adott esetben az
elutasitasrol szol6 értesitést is), majd a kérelmezohoz vald visszajuttatasa. Vizumkodex 43. cikk (6).

7 Vizumkodex 43. cikk (4)-(5).

248 Ehhez lasd: Vizumkodex, X. melléklet, C. D.

2 Vizumkodex 41. cikk (1).
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lesz felel6s.>® A két tipusu ,,liigyfélszolgalat” az tigyfelek szempontjabol ugyanolyan: a
vizumkérelmek a célorszag vizumhatosagai altal lefolytatott hatosagi eljaras targyai.

Az elsé ilyen kérelem-befogadohelynek Chisinau (Moldova) varosaban Magyarorszag
kiilképviselete adott helyt, ahova kezdetben Ausztria, Szlovénia és Litvania, majd Dania
és Esztorszag is csatlakozott.s' Magyarorszag kiils6 szolgaltatok utjan biztositja a vizum-
hatosagokhoz valo hozzaférést példaul Gomelben (Belorusszia), Manamaban (Bahrein)
vagy Bangalorban (India). Tiszteletbeli konzulra viszont nem telepit ilyen feladatot, Olasz-
orszaggal ellentétben, amely a tagallamok koziil a legnagyobb szamban alkalmazza dket
vizumkérelmek tovabbitasara.>? Az ilyen jellegli szolgaltatasokat nyujto helyek a konzuli
tevékenységek meghosszabbitott karjaként a fogado allam beleegyezésével mikddhetnek,
a kérelmet benyujtok és a vizumhatosagok kozotti hatosagi jogviszonyba kozvetitoként
beékelddd jogalanyokrol van szo, akinek szerepe — jogai és kotelezettségei — korlatozottak,
tevékenységiik a hatosagi eljarasi jogviszony érdemét nem érinti, a kvazi kdzigazgatasi
szervként végzett szolgaltatoi tevékenységiikre a mar ismertetett szabalyokat kell iranyado-
nak tekinteni.**?

Nem tekinthet6 jogi értelemben hatosagok kozotti egyiittmiikddésnek a kozds vizum-
politika harmonizalt alkalmazasanak biztositasa érdekében a tagallamok konzulatusai és a
Bizottsag valamennyi illetékességi teriileten valo azon kooperacioja, amelynek soran iilések
és jelentések nyoman a k6zo6s vizumpolitika alkalmazasaval kapcsolatos gyakorlati infor-
maciokat osztanak meg a vizumkibocsatasokkal kapcsolatban.”* Ez a tevékenység ugyanis
azon a hierarchikus kapcsolaton alapul, amelyben a Bizottsag mint — az EU kozvetlen
kozigazgatasi szintjének — szakigazgatasi csucsszerv, mig a tagallami konzuli hatosagok
a végrehajtoi hatalmi ag legalacsonyabb szintjét képez6 — az EU kdzvetett kozigazgatasi
szintjén — vizumhatosagokként jarnak el, igy ez az iranyitas-feliigyeleti jogviszony kere-
tében megvalosulo visszacsatolas az unios vizumpolitika megvalosulasarol.

A k6z0s vizumpolitika kapesan valo igazgatasi kapcsolat szamos tanulsaggal szolgal,
azonban nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy olyan jogteriiletrél van sz6, amelyben
a tagallami 6nallosag hattérben all, és anyagi jogi harmonizaciorol van sz6. Ez sziikség-
képpen kihat a szervezeti és eljarasi kapcsolatra és emiatt a konzuli védelmi politika sikjan
analdgia térnyerésérdl nem beszélhetiink.

20 Vizumkodex 41. cikk (2).

»1 The first EU ,,Common Visa Application Centre” opens in Moldova. Brussels, 25 April 2007. IP/07/561.
Brouwer, Evelien: Extraterritorial Migration Control and Human Rights. In: Bernhard, Ryan — Valsamis,
Mitsilegas (szerk.): Extraterritorial Migration Control. Legal Challenges. BRILL, The Hague, 2010. p.
204-205., 1asd még: 2010. évi XX VIIL térvény a Magyar Koztarsasag Kormanya és a Horvat Koztarsasag
Kormanya kozott a Magyar Koztarsasagnak a Moldovai Koztarsasagban miikddé nagykovetségén a vizum-
kérelmek kezelésével kapcsolatos egytittmiikodésrdl szo16 Megallapodas kihirdetésérol.

A teljes listat lasd: List of consular presence and representations. https:/ec.curopa.eu/home-affairs/sites/
homeaffairs/files/e-library/documents/policies/borders-and-visas/visa-policy/docs/list_of consular presence
and_representation_en.xlsx (2019.08.20.)

A Vizumkodex 43. cikk (6) bekezdésében felsorolt tevékenységekre korlatozodnak.

% Vizumkodex, 48. cikk (1), (4).
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[II. AZ EUROPAI KONZULI VEDELMI POLITIKA
SZULETESE: ALLAMKOZI EGYUTTMUKODESTOL
A HATOSAGI EGYUTTMUKODESEKIG

A tagallamok, amennyiben sziikséges, targyalasokat folytatnak egymassal annak érde-
kében, hogy allampolgaraik javara biztositsak: a személyek védelmét, valamint a jogok
gyakorlasat és védelmét ugyanazokkal a feltételekkel, mint amelyeket minden egyes dallam
a sajat dallampolgarainak biztosit; (...).”*° Az integracié a kezdetekt6l célul tiizte ki,
hogy a jogvédelem minden tagallam allampolgaranak ugyanolyan feltételek mellett legyen
biztositott, é¢s az ennek keretét jelentd kozos europai identitasrdl mar 1973-ban emlitést
tettek.>*® A tagallamok polgarai szamara a k6zosségi jogbol fakado, azonos jogositvanyok
igénye 1974-ben,”” mig a népek Eurdpaja (People’s Europe) koncepcid 1985-ben keriilt
napirendre.”® Az 1985-6s milandi cstucson egy kiilon jelentést is készitettek, amelyben mar
konkrétan a harmadik allamokba utazo, kdzdsségi tagallamok polgarai szamara elérhetd
olyan konzuli védelemrdl vizionaltak, amelyet sajat allami kiilképviselet hianyaban mas
tagallamok kiilképviseleti szerveit6l kérhettek a bajba jutottak.”® A konkrét jogalkotasi
iranyba tett 1épéseket viszont az 1990-ben kitort Obdl-habort — és a segitséget jelentd
kiilképviselet nélkiil ott rekedt europaiak — tanulsaga hozta el, aminek hatasara az Europai
Bizottsag 1990. oktober 21-én beterjesztette a késébbi Maastrichti Szerzédésbe kertilt
rendelkezés els6 szovegvaltozatat. >

3.1. Az unio6s polgarsaghoz kapcsolédo jogositvany: a Maastrichti Szerzodés
altal nyitott két évtized egyiittmiikodési modellje

Az eurdpai polgarsagra vonatkozo elgondolas a Maastrichti Szerzddés 1993-as hatalyba
1épése ota létezik 1étezd jogintézmény,*! az dsszetartozas-tudat és egységképzet egyfajta

25

by

Treaty establishing the European Economic Community, 25 March 1957 Rome, 294 UNTS 3. 220. cikk.

Declaration on European Identity. Copenhagen, 14 December 1973. Bulletin of the European Communities.

December No 12/1973. 1. 2. 22. pont.

%7 Final communiqué of the Paris Summit, 9 and 10 December 1974. Bulletin of the European Communities.
December No 12/1974. 11. pont.

2% The European Council, Milan, 28-29 June 1985. Bulletin of the European Communities, No. 6/1985.

29 Report by the Committee on a People’s Europe submitted to the Milan European Council, Milan, 28 and

29 June 1985. Bulletin of the European Communities. 1985, No Supplement 7/85. 2.6.pont (The citizen as

traveller outside the Community).

IANNIELLO-SALICETTI, Alessandro: The Long Road to the Protection of EU Citizens Abroad. In: Faro, Sebastiano

— Chiti, Mario P. — Schweighofer, Erich (eds.): European Citizenship and Consular Protection. New Trends

in European Law and National Law. Editoriale Scientifica Napoli, Naples, 2012. p. 6.

Treaty on European Union. OJ C 191 of 29.7.1992. [Maastrichti Szerz6dés] 8c. cikk; jelenleg: Az Eurdpai

Unid miikodésérol szolo szerzodés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326, 2012.10.26. 1-390.

[EUMSZ] 23 cikk.
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megerdsitéseként.?* Ennek révén minden unids polgar, aki az Eurdpai Union kiviil olyan
orszagban tartdzkodik, ahol az allampolgarsaga szerinti orszagnak nincs szamara elérhetd
kiilképviselete, jogosult barmely mas unios orszag diplomaciai vagy konzuli hatosagaitol
konzuli védelmet kérni és kapni. A kezdeti megkozelitések arrol beszéltek, hogy az unios
polgarok jogosultak diplomaciai és konzuli védelemre, majd tisztazodott a masodlagos
jogforrasok, illetéleg a jogirodalmi kdvetkeztetések segitségével, hogy a rendelkezés konzuli
védelmi intézkedéseket takar.”®®* A koncepci6 teljes mértékben allamkozi egyiittmiikodésre
épit, a kozos politika jogalapja pedig a nemzetkdzi jog altal elismert gyakorlatra tamasz-
kodik, amely szerint egy allam a fogad6 allamban egy harmadik allam részére is végezhet
konzuli feladatokat ,feltéve, hogy ezt a fogado dllam nem ellenezi”** A rendelkezés a
BKE kodifikacidja idején kozos angol-német javaslatra keriilt az egyezmény szovegébe,
¢és rugalmasan kezelt gyakorlatot jelent: a kiild6 allam altal megkiildott értesités Snmaga-
ban is elegendd (szobeli jegyzék) ahhoz, hogy megalapozza a képviseld allam szervének
eljarasat, ha a fogado allam nem valaszol, hallgatolagosan elfogadja azt, és a tiltakozasnak
kell kifejezettnek lennie.?*

Gyakorlatilag erre a rendelkezésre épit az EU konzuli védelmi politikaja, ugyanakkor
arra is felhivja a tagallamokat, hogy a rendelkezések megvalosulasa érdekében 1993.
december 31-ig egymas kozott alakitsak ki a sziikséges szabalyokat, és kezdjék meg a
védelem biztositasahoz sziikséges nemzetkozi targyalasokat.?® Ennek jelentdsége sokrétii:
a cél kitlizése mellett a konzuli védelmi szabalyok harmonizalasara felhatalmazas nem
sziiletett, az a kiilpolitikai kapcsolodas miatt a tagallami szuverenitasba tartozo kérdés
maradt, és az akkor masodik pilléres kormanykozi kapcsolatok teriilete lett. A megvalositas
sikere tehat alapvetden allamkozi egyiittmiikddésben rejlett. Az unids jog masik vetiilete
azonban, amely erdsen érinti a konzuli igazgatast, az unios polgarsag jogositvanyait képezo
diplomaciai és konzuli védelemhez valo jog harmadik allamokban. A rendelkezés ugyanis
egyértelmiien az unios polgarsaghoz kapcsolodo jogkent keriilt az Eurdpai Uniorol szold
Szerzddésbe, és keriilt ezzel a legmagasabb jogforrasi szintre.

262 Geyer Florian: The External Dimension of EU Citizenship. Arguing for Effective Protection of Citizens
Abroad. Centre for European Policy Studies (CEPS), (2007) 136. https://www.ceps.eu/ceps-publications/
external-dimension-eu-citizenship-arguing-effective-protection-citizens-abroad/ (2019.08.20.) p. 2. A polgarok
Eurdpajanak eszménye mar az 1970-es években napirendre keriilt, majd az 1976-os Tindemans-jelentésben
kiemeleten artikulalodott, ezt kovetden bizottsagi munka targya lett, elfogadott jogintézménnyé azonban
csak1992-ben valt. Lasd: HANSEN, Peo — HAGER, Sandy Brian: The Politics of European Citizenship. Deepening
Contradictions in Social Rights and Migration Policy. Berghahn Books, New York-Oxford. 2012. p. 51-52.

263 A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében iilésez6 képviseli altal elfogadott hatarozat (1995. december
19.) az Eurépai Uni6 polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérél. OJ L 314, 28.12.1995,
p- 73-76.[95/553/EK hatarozat] 5. cikk vo. 2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk; BarTini, Stefano: The Impact of
EU Law and Globalization on Consular Assistance and Diplomatic Protection. In: Chiti, Edoardo — Mattarella,
Bernardo Giorgio (eds.): Global Administrative Law and EU Administrative Law. Springer-Verlag, Berlin
— Heidelberg, 2011. p. 177-178.; ScHIFFNER (2009) p. 535-543.; BecANics Adrienn: Konzuli védelem és
segitségnyujtas az Europai Unio perspektivajabol. In: Karlovitz Janos Tibor (szerk.): Fejlédé jogrendszer és
gazdasagi kérnyezet a valtozo tarsadalomban. International Research Institute s.r.o. Komarno 2015. http:/
www.irisro.org/tarstud2015aprilis/index.html (2019.08.20.) p. 25-26.

264 BKE 8. cikk Konzuli feladatok végzése harmadik allam részére.

265 HarGITAI (2005) p. 369-370.; MorarU, Madalina: Securing Consular Protection of the EU Citizens Abroad:
What Role for the EU? In: Govaere, Inge — Poli, Sara (eds.): EU Management of Global Emergencies. Legal
Framework for Combating Threats and Crises. Martinus Nijhoff, Leiden, 2014. p. 173.

266 Maastrichti Szerz6dés, 8¢ cikk 2. mondat.
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A tagallamok ko6zott az egyetlen kdzos pont a konzuli segitségnytijtassal kapcsolatos
jogi kérdésben az, hogy mindannyian részesei a konzuli kapcsolatokrol szold 1963-ban
1étrejott bécsi egyezménynek. A tobbi témaba vago egyezmény tekintetében mar vegyes a
kép, legyen sz6 akar a BKE-hez elfogadott jegyz6konyvekrdl,*” vagy egyéb nemzetkozi
megallapodasrol, illetve egymas kozotti, illetdleg harmadik allamokkal kotott, bajba ju-
tottakra vonatkoz6 konzuli feladatokkal 6sszefiiggd megallapodasrol.®®® Ezek megfeleld
alakitasa sziikséges ahhoz, hogy az unids polgarsag Gjonnan Iétrehozott jogait és annak
konkrét elényeit érvényesiteni €s ¢lvezni lehessen, ennek kulcsa pedig az egyes tagallamok
kezében volt.

A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében iilésez6 képviseldi 1995. december
19-én fogadtak el végiil azt a hatarozatot (95/553/EK), amelyben az Eurdpai Unio polga-
rainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérdl megallapodtak. Kilenc cikk
igyekezett tartalmat adni a szerz6dés altal biztositott jognak, ami szerint az unids polgar
sajat allampolgarsag szerinti diplomaciai vagy konzuli tisztvisel6 hianyaban harmadik
allamokban barmely mas unios tagallam ezen szerveihez fordulhatott, ha halal, stlyos
baleset vagy stilyos betegség, Orizetbe vétel vagy letartoztatas miatt, vagy erészakos biin-
cselekmények aldozatava valva, esetleg egyéb okbol bajba kertilve, illetve a hazajutasban
szorult segitségre. Ez magaban foglalhatta — végso esetben — visszatéritendd pénziigyi
tamogatas juttatasat is.*® A sui generis hatarozatot nem a tagallamok képvisel6i irtak
ala, hanem a Tandcs elndke; gyakorlatilag egy egyszerisitett formaba 61ttt nemzetkodzi
szerzddésnek tekintették,”’® amely az Osszes sziikséges ratifikaciot kovetden, hét évvel az

67 Optional Protocol to the Vienna Convention on Consular Relations concerning Acquisition of Nationality, Vienna,

24 April 1963, 596 UNTS 469. [hatalybalépés: 1967.03.19.] a részes feleket és a fenntartasokat lasd: https://

treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg_no=I1I-7&chapter=3&clang= en (2019.08.20.)

Optional Protocol to the Vienna Convention on Consular Relations concerning the Compulsory Settlement of

Disputes. Vienna, 24 April 1963. 596 UNTS 487, [hatalybalépés: 1967.03.19.] a részes feleket és a fenntarta-

sokat 1asd: https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=IND&mtdsg_no=I11-8&chapter=3&clang=_en

(2019.08.20.)

International Convention on the transportation of corpses of 10 February 1937, Berlin. A legutols¢ frissités sze-

rinti részes feleket lasd: https:/www.auswaertiges-amt.de/blob/248440/08191ccb489206634845ff47050c090/

statusliste-en-data.pdf (2019.08.20.) The Agreement on the Transfer of Corpses, Strasbourg, 26 October

1973, ETS 080. [hatalybalépés: 1975.11.11.] a részes feleket és a fenntartasokat 1asd: https:/www.coe.int/

en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/080 (2019.08.20.) European Convention on the Abolition

of Legalisation of Documents executed by Diplomatic Agents or Consular Officers, London, 06 June 1968.

[hatalybalépés:  1970.08.14.]  https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/063

(2019.08.20.) Magyarorszag példaul egyiknek sem részese.

95/553/EK hatarozat, 5-6. cikk.

27 CARE Final Report (2010) p. 576. A francia jogban példaul az altalanosan elismert 1963-as konzuli kapcso-
latokrol sz616 bécsi egyezményre, valamint kétoldalu konzuli szerz6désekre alapozva biztositanak konzuli
védelmet sajat allampolgaraiknak, mig az unids polgarokra vonatkozoan az egykori hatarozat végrehajtasat
megko6nnyitd rendelkezésként léptettek hatdlyba egy rendeletet (Lasd példaul, Décret n® 2002-701 du 29
avril 2002 relatif a la protection des citoyens de I’Union européenne par les représentations diplomatiques et
consulaires de la France) amely gyakorlatilag megismétli a hatarozat rendelkezéseit arra nézve, hogy: letar-
toztatas vagy fogva tartas; biincselekmény aldozatava valas; sulyos baleset vagy sulyos betegség; halaleset;
illetve hazaszallitas esetében nyujt segitséget A magyar konzuli jogban a mar egyébként is 1étezé konzuli
torvény modositasara keriilt sor az uniés polgarok konzuli védelme érdekében, ugyanakkor tartalmazza azt a
fordulatot is, amely az 1963-as bécsi egyezményben is megjelenik idegen allam polgaranak nyujtott konzuli
védelem esetén: ez kizarolag akkor lehetséges, ha a fogado allam nem ellenzi. Konztv. 3. cikk (4). vo. VCCR
8. cikk. Sok allam azonban pusztan a hatarozat kihirdetésével, vagy egyébként kozvetlen hatalyt biztositva
neki emelte a belsd joga részévé a 95/553/EK hatarozatot. Lasd: CARE Final Report, p. 571-573.
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elfogadasa utan, 2002. majus 3-an Iépett csak hatalyba.””’ Formailag tehat egy k6zosségi
jogi eszkdzbe foglalt, de ténylegesen viszont allamkdzi egylittmiikodés manifesztacidja. A
c¢l megvalositasa érdekében sziikséges kooperacio eredménykdtelemként a kdzos kiil- és
biztonsagpolitika (KKBP) kormanykozi égisze alatt sziiletett meg, amelyet egy konkrét
konzuli védelmi eszkdz kdzos 1étesitése egészitett ki.

A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében iilésez6 képviseldi 2006-ban KKBP
hatarozatban (96/409/KKBP) létrehoztak egy ideiglenes uti okmany formatumot. A mint-
egy tiz évvel az elfogadasa utan hatalyba lépett hatarozat igyekezett lehetdvé tenni az Gti
okmanyok elvesztése, azok ellopasa, megrongalodasa vagy atmeneti elérhetetlensége miatt
a harmadik allamokbol valo hazajutast. Az ezt eldsegitod intézkedések meghozatalat — az
uti okmanytipusok eltérd tagallami szabalyozasa miatt — egy kozds uti okmany formula
alkalmazasaval vélték megvalodsitani. Az ideiglenes uti okmdany a nemzeti Utlevelet nem
poétolja, de annak birtokdban az unids polgar — sajat hianyaban — barmelyik tagallam kiil-
képviseleti szervének kozremiikodésével, egyszeri utazasra feljogositva hazautazhat sajat
allamaba vagy tartozkodasi helyére.*”

A 95/553/EK keretén beliill az Europai Unidé minden polgara barmely tagallam dip-
lomaciai vagy konzuli képviseletének konzuli védelmére jogosult, ha tartdzkodasi helye
szerinti allam felségteriiletén sajat tagallama vagy az azt képviselé mas allam allando
jelleggel nem rendelkezik elérhet6 allando képviselettel vagy az ilyen iigyekben eljarni
illetékes elérhetd tiszteletbeli konzullal.”” A megkeresett diplomaciai és konzuli képviseletek
akkor jarnak el az adott személy védelem iranti kérelmére, ha a kérelmezé utlevél vagy
személyazonossagi igazolvany bemutatasaval igazolta, hogy az EU egyik tagallamanak
allampolgara. Ha ezekkel az okmanyokkal nem rendelkezik, az allampolgarsag barmilyen
egy¢b igazolasa elfogadhato, sziikség esetén pedig annak a tagallamnak a kdzponti hatosa-
ga, illetve legkdzelebbi diplomaciai vagy konzuli képviselete altal torténd feliilvizsgalatot
kovetden, amelynek az érintett személy allitasa szerint az allampolgara. Ezzel egy egyszerti
egyiittmikddési format fogalmaztak meg, amelynek kapcsan a Tanacs konzuli iigyekre
szakosodott munkacsoportja (COCON) igyekezett iranymutatasokkal®™ segiteni a tagallami
kotelezettségek értelmezését. Ezek koziil kiemelkedik a harmadik allamban képviselet-
tel rendelkezd allamok leterheltségével és a valsaghelyzeti konzuli védelem 0sszehan-
golasaval foglalkozo iranymutatas, amely a képviseltek koziili vezetd dllam®” kijelolé-
sét szorgalmazza. Az iranymutatasok azonban nem kotelezd erejii jogi rendelkezések,?’®

S

71 JANNIELLO—SALICETTI (2012) p. 7. A 95/553/EK hatéarozat 8. cikke értelmében a rendelkezések akkor léptek
hatalyba, amikor valamennyi tagallam értesitette a Tanacs Fétitkarsagat, hogy a hatarozat alkalmazasara
jogrendszereikben eldirt eljarasok befejezodtek.

212 A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében tilésez6 képvisel6i altal elfogadott 96/409/KKBP hatarozata.

HL L 168. 1996.7.6. p. 4-11. [96/409/KKBP hatarozat]

95/553/EK hatarozat, 1. cikk

2" Guidelines for further implementing a number of provisions under Decision 95/553/EC. PESC 833 COCOM

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.

215 KrROMA, Kristine: EU Citizenship, Nationality and Migrant Status. an Ongoing Challenge. Martinus Nijhoff

Publishers, Leiden. 2013. p. 170.

A vezet6 allam elvének konzuli tigyekben torténd alkalmazasara vonatkozo eurdpai unios iranymutatasok

(2008/C 317/06) HL C 317 2008.12.12. [2008/C317/06 iranymutatas] p. 6-8.
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¢és ahogyan a hatarozatok is, elsdsorban a tagallamok kormanyainak egyiittmiikodésére
épitenek.?”

A konzuli védelmi politika eszkozeinek fejlesztését elsésorban az ezredfordulo ka-
tasztrofahelyzetei alapoztak meg. A 2001 szeptemberi terrortamadas, Bali 2002 oktoberi
bombazasa, a 2004 decemberében tortént dél-kelet-azsiai szokdar — ahol a katasztrofa
altal érintett Thaif6ldon 17, Sri Lankan 6, Bruneiben pedig 3 tagallam rendelkezett kép-
viselettel —, valamint a 2006 juliusaban kitort libanoni valsag hozta felszinre az allando és
elérheto képviseletek kozotti kiilonbség okozta kihivasok, és a harmadik allamokban valo
tényleges €és hatékony konzuli segitségnytjtas problémajat. A Bizottsag a 2006-os zdld
konyvében ramutatott, hogy a meglévonél dsszetettebb kdzos szabalyozasra van sziikség
amiatt, hogy minddssze harom olyan allam van a vilagon, ahol az EU valamennyi tagal-
lamanak van képviselete: Kindban, Oroszorszagban és az Egyesiilt Allamokban.2”® A cél
tovabbra sem a tagallami hataskorbe valo beavatkozas volt, hanem olyan kiegészit6 ren-
delkezések meghozatala, amellyel athidalhato az a helyzet, ami szerint 2006-ban 18 allam
teriiletén egyaltalan nem volt unids tagallami kiilképviselet, 17 olyan allamot szamoltak,
ahol csak egy, és 11 olyat, ahol kett6 tagallam rendelkezett kiilképviselettel. Ezen allamok
kozott turizmus szempontjabol kozkedvelt olyan teriiletek is megtalalhatoak voltak, mint
példaul a Bahamak — ahol egyaltalan nincs unios tagallami kiilképviselet —, vagy Barbados,
Madagaszkar, a Maldiv- és a Seychelles-szigetek.””” A legtobb kiilképviselettel magasan
vezet Franciaorszag, mig a sereghajté Malta, valamint Luxemburg lett.?

27 CARE Final Report (2010) p. 24-25.

28 Green Paper: Diplomatic and consular protection of Union citizens in third countries. Brussels, 28.11.2006,
COM (2006)712 final. [Z61ld konyv (2006)] p. 4., 1.5. pont; BALFOUR, Rosa — RaIk, Kristin: Introduction. In:
Balfour, Rosa — Raik, Kristi: Equipping the European Union for the 21* century. National Diplomacies, the
European External Action Service and the Making of EU Foreign Policy. FIIA Report 36. The Finnish Institute
of International Affairs, Helsinki. 2013. http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3232_equipping_the
eu_for the 21st century.pdf (2019.08.20.) p. 12.; FERNANDEZ, Ana Mar: Consular Affairs in an Integrated
Europe. In: Melissen, Jan — Fernandez, Ana Mar (eds.): Consular Affairs and Diplomacy. Martinus Nijhoff,
The Hague, 2011. p. 102.

2005-6s felmérésre alapozva a legkevésbé lefedett teriiletek az aldbbiak voltak: a K6zép-Amerika és a karibi
térség, ahol 1 tagallam rendelkezett képviselettel Belizében, Haitin 3, Salvadorban 4, a Bahama-szigeteken
egy sem; Kozép-Azsiaban Tadzsikisztanban egyetlen, Tiirkmenisztanban 3 tagallam; Kozép- és Kelet-Afrika
teriiletén 1 Libériaban és Sdo Tomé és Principé-n 1, Maliban és a Kongoi Koztarsasagban 3 tagallam rendelkezett
képviselettel. Zold konyv (2006) p. 4., 7-es labjegyzet. A mellékletben részletes bontasban megtalalhatoak a
tagallamok képviseleteire vonatkozé informaciok.

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 con-
sular protection in third countries: the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009 Impact
Assessment Brussels, 5.12.2007, SEC(2007) 1600. [Hatastanulmany (2007)] p. 5.
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Kilképviselet Kiilképviselet
Tagallam szama harmadik Tagallam szama harmadik
allamban allamban

Franciaorszag (FR) 132 Magyarorszag (HU) 48
Németorszag (DE) 122 Finnorszag (FI) 47
Egyesiilt Kiralysag (UK) 115 Dania (DK) 44
Olaszorszag (IT) 95 Bulgaria (BG) 38
Hollandia (NL) 84 Szlovakia (SK) 32
Spanyolorszag (ES) 78 frorszag (IE) 29
Lengyelorszag (PL) 71 Szlovénia (SI) 20
Romania (RO) 68 Ciprus (CY) 17
Csehorszag (CZ) 64 Lettorszag (LT) 16
Belgium (BE) 61 Litvania (LV) 9
Svédorszag (SE) 59 Esztorszag (EE) 9
Gorogorszag (EL) 57 Malta (MT) 8
Ausztria (AT) 56 Luxemburg (LU) 7

Portugalia (PT) 50 > 1436

6. A 27-ek kiilképviseleteinek szama harmadik allamokban 2007-ben
Forras: Hatastanulmany (2007)

Az unids polgar képviselet nélkiiliségének fokat a szamadatok alapjan az alabbi abra
szemlélteti.
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7. A 27-ek allampolgdrainak képviselet nélkiilisége harmadik dallamokban, 2007-es adatok szerint
Forras: Hatastanulmany (2007) p. 13.
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A Barnier-jelentés felhivta a figyelmet arra, hogy az eurdpai jelenlét az Eurdpai Bizottsag
kiildottségein keresztiil biztositott azokban az orszagokban is, ahol a nemzeti képviselet
néha nagyon korlatozott, hataskor hianyaban azonban a forrasok kélesonds megosztasat
kellene el6térbe helyezni.”' A Bizottsag kiildottségei hataskorének bévitését és az un. ,eu-
rokonzulatusok’ gondolatat ugyanis a nagy tagallamok hatasara elvetették, ugyanakkor szot
emeltek annak kikiiszobdlése érdekében, hogy a kiterjedt kiilképviselet haloval rendelkezd
allamok tul legyenek terhelve. Emiatt a Bizottsag z6ld konyvében a kozosségi fellépést
hossza tavon — a kiildottségeken keresztiil — egyediil a harmadik allamok jovahagyasanak
biztositasaban lattak megvalosithatonak (in vegyes megdallapodasok®* formajaban.”® Ez
utobbi megoldas hangsulyozasaval egyben elismerték, hogy a tagallamok szamara egyesével
leszerzddni a harmadik allamokkal annak érdekében, hogy azok ne gorditsenek akadalyt
az unios polgaroknak biztositandé konzuli védelem elé, elvarhatatlan teher.”®* A Bizottsag
2007-2009-es iddszakra vonatkoz6 akcidterve ennek megfelelden foglalkozott a harmadik
allamok beleegyezésének kérdésével, a nem unios polgar csaladtagok lehetséges konzuli
védelmérol, tovabba ezen feladatokat megvalosito kozos irodak lehetéségérdl. Napirenden
volt a vezet6 allam kérdése abban az esetben, ha tobb tagallam konzuli védelemre alkalmas
kiilképviselete is adott egy szoban forgd teriileten, és egyuttal a koordinacios és koopera-
ci6s mechanizmus kiépitésének sziikségességét is egyértelmi célként fogalmaztak meg.?®

3.2. A konzuli védelmi politika dj alapokra helyezve: a Lisszaboni Szerzédés
vivmanyai és koordinacio és kooperacio elétérbe allitasa

Az Amszterdami Szerz6dés a kozosségi konzuli védelmi politika sikjan ujdonsagot nem
hozott; gyakorlatilag megérizte a kormanykozi szabalyozasi jelleget, amelyen az unios
polgarsaghoz kapcsolodo jogositvanyok gyakorlasa érdekében kimunkalt hatarozatok sem
hidaltak at a nemzeti szabalyozas ¢s a kiilpolitika kiilonbozdségeit. Az unids polgarsaghoz
kapcsolodo jog pedig inkabb a mas allami kiilképviseleti szervek altal nyujtott szolgaltatas
diszkriminacié-mentességét hivatott garantalni, mintsem alanyi jogot biztositott.

A Lisszaboni Szerz6dés alapveto valtozasokat hozott kdzvetve és kdzvetetten is. Egy-
részt deklaraltak hogy az unios jog tagallamok altali eredményes végrehajtasa az EU meg-
felel6 mikodése szempontjabol elengedhetetlen, kozos érdeki ligy, emiatt az igazgatasi
egylittmiikodés kérdése felértékel6dott.?® Masrészt, az Alapjogi Charta jogilag kotelez6, a

281 BARNIER, Michel: For a European Civil Protection Force. Europe Aid. Report, 9 May 2006. http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/dv/03 1006barnier /031006barnier en.pdf (2019.08.20.)
p. 22-23. Z61d konyv (2006) p. 4. 1.5. pont.

282 A vegyes megallapodasok olyan nemzetkdzi szerz6dések, amelyet a tagallamok, az EU és harmadik orszagok

kétnek uigy, hogy a tagallamok az EU mellett szerz6do partnerek. KLamerT, Marcus: The Principle of Loyalty

in EU Law. Oxford University Press, Oxford, 2014. p. 183.

Z61d koényv (2006) p. 12. 5. pont.

Hatastanulmany (2007) p. 14-15; FErRNANDEZ (2012) p. 104.

Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic

and Social Committee and the Committee of the Regions. Effective consular protection in third countries:

the contribution of the European Union Action Plan 2007-2009. Brussels, 5.12.2007. COM(2007) 767 final.

8-10.

26 EUMSz 197. cikk. (1) Az unids jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unid megfeleld
miikddése szempontjabol elengedhetetlen — kozos érdekii tigynek kell tekinteni. (2) Az Unioé timogathatja a
tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unios jog végrehajtasahoz sziikséges kozigazgatasi kapacitasaik
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Szerzédésekkel egyenértéki elsddleges jogforrassa valt,”” a 46. cikke pedig alapvetd jog-
ként fogalmazta meg az unids polgar konzuli védelemhez valo jogat harmadik allamokban,
amennyiben sajat allamuk erre alkalmas kiilképviseleti szervvel nem rendelkezik.”® Emellett
szamos olyan kdzigazgatasi eljarast is meghatarozo alapjogot rogzit, amelyek a konzuli
védelmi eljarasra is iranyadoak. Mindemellett a jogallamisag alapértéke szintén feldleli
valamennyi politika kapcsan az eurdpai kozigazgatast, €s az azzal kapcsolatos elvarasokat.

A Maastrichti Szerzédéssel bevezetett rendelkezés alapja érintetlen maradt: olyan
harmadik orszag teriiletén, ahol az allampolgarsaga szerinti tagallam nem rendelkezik
képviselettel, barmely unios polgar jogosult barmely tagallam diplomaciai vagy konzuli
hatosagainak védelmét igénybe venni ugyanolyan feltételekkel, mint az adott tagallam
allampolgarai. Ennek érdekében a tagallamok elfogadjak a sziikséges rendelkezéseket,
és megkezdik az ilyen védelem biztositasahoz sziikséges nemzetkozi targyalasokat.® A
gyepl6 tehat tovabbra is a tagallamok kezében van, de ezittal unios kotelezd jogalkotasi
aktusban Olt testet az egyiittmiikddés eredménye: a Tanacs — az Eurdpai Parlamenttel foly-
tatott konzultaciot kovetden — kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében fogadhat el iranyelvi
rendelkezéseket, amelyekkel a konzuli védelem megkdnnyitéséhez sziikséges koordinacios
és egyiittmiikodési intézkedéseket allapithatja meg.”® Emellett kiemelked6 valtozast jelent
az a potencial, ami abbol ered, hogy az EU jogi személyiséget nyert és a Szerzédésekbol
ered6 hataskorokkel osszefliggésben szerz6do félként lehet jogviszonyok alanya.?!

A Lisszaboni Szerzddés reformjainak manifesztaciojaként 2015-ben a 95/553/EK hatéro-
zatot hatalyon kiviil helyezte és felvaltotta a 2018. majus 1-jét6l alkalmazhato és alkalmazan-
do, a harmadik orszagokban képviselettel nem rendelkezd unios polgarok konzuli védelmét
elésegitd koordindcios és egyiittmiikodeési intézkedésekrol sz0616 2015/637 tanacsi iranyelv.
Ezzel hattérbe szorult az allamkozi egylittmiikodés és teret nyert az egyenld elbanas elvére
¢épilod rendszer alapjat képez6 hatosagi egyiittmiikodési kotelezettség. Ezhttal a horizontalis
mellé vertikalis kapcsolattal egyiitt az iranyelv egy alap forgatokonyvet szovegezett meg
arra az esetre, ha a képviselet nélkiili allampolgar harmadik allam teriiletén fordul a sajat
allamatol eltérd allam kiilképviseleti szervéhez segitségnyujtas végett. A rendelkezések

javitasara iranyulnak. Az ilyen fellépés kiilonosen az informaciok és a koztisztviselok cseréjének megkonnyi-
tését, valamint a képzési programok tamogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen tamogatas igénybevételére
egyik tagallam sem kotelezhetd. Az e célbdl sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotasi eljaras keretében
elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tandcs allapitja meg, kizarva azonban a tagallamok
torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat. (3) E cikk nem érinti sem
a tagallamoknak az unids jog végrehajtasara vonatkozo kotelezettségeit, sem pedig a Bizottsag el6jogait és
feladatait. E cikk nem érinti tovabba a Szerzodések azon egyéb rendelkezéseit, amelyek a tagallamok egymas
kozotti, illetve a tagallamok és az Unio kozotti igazgatasi egyiittmiikodésrol rendelkeznek.

7 EUSz 6. cikk.

288 Proposal for a Council Directive on consular protection for citizens of the Union abroad. COM/2011/0881

final — 2011/0432 (CNS), p. 2. 1.2.

Kizarolag ilyen célu targyalasok kezdeményezése nem ismert. DEnza, Eileen: Article 46. Diplomatic and

Consular Protection. In: Peers, Steve — Hervey, Tamara — Kenner, Jeff — Ward, Angela (eds.): The EU Charter

of Fundamental Rights. A Commentary. Bloomsbury Publishing, Oxford, 2014. p. 1190.

V6. Maastrichti Szerzédés 8c cikk és Lisszaboni Szerzédés az Eurdpai Uniorol szo16 szerzddés és az Eurdpai

Kozosséget 1étrehozo szerzddés modositasarol, amelyet Lisszabonban, 2007. december 13-an irtak ala. HL

C 306., 2007.12.17., p. 1-271. [Lisszaboni Szerzédés] 36. pont (jelenlegi EUMSz, 23. cikk). WOUTERS,

Jan — DuquET, Sanderijn — MEuwisseN, Katrien: The European Union and Consular Law. Leuven Centre

for Global Governance Studies Working Paper No. 107. 2013. https://ghum.kuleuven.be/ggs/publications/

working_papers/2013/107woutersduquetmeuwissen (2019.08.20.) p. 6.

1 CHIT=MOoRraRru (2012) p. 27.
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kiilon kezelik az egyedi eseteket, valamint az EU infrastruktirajanak igénybevételével
zajlo valsaghelyzeti egylittmiikodést, amikor a tagallami hatosagok mellett az EU szervei
is aktorként jelennek meg.

A 2015/637 tanacsi iranyelvben az EU kiilkapcsolatai timogatasara intézményestilt
Eurdpai Kiiliigyi Szolgalaf*** killonbozo szervezeti egységei, valamint az EU diplomaciai
testlileteként a harmadik allamokba akkreditalt kiildottségek is szerepet kaptak a tagallami
konzuli hatosagok mellett.?”> Az EKSZ és a kiildottségek szorosan egyiittmiikddni kotelesek
a tagallami kiilképviseleti szervekkel, foként valsaghelyzet esetén, az EU kozvetlen kozigaz-
gatasi szintje fontos intézményi €s szervezeti hattérorszagot jelenthet az ilyen esetekben.

Jelenleg tehat a konzuli védelmi politika az unids jog szempontjabol két iranybol
meghatarozott: egyrészt az alapjogi nézépontbol az uniods polgarsag vonatkozasaban, ezzel
Osszefliggésben a megfeleld garanciarendszer tekintetében, ide értve a kozvetlen és kozve-
tett europai kozigazgatasi agazat miikodését érinté kovetelményeket (a jo kozigazgatashoz
valo jog), masrészt tovabbra is specidlis jogrend ala tartozd kdzos kiil- és biztonsagpolitika
részér6l.?** Ez tovabbi kérdéseket vet fel, amelyeket a szervezeti, valamint eljarasi jogi
részen targyaljuk [V. és VI. fejezet].

A jelenlegi konzuli védelmi politika alapjanak fontos tényezdje az, hogy az EU kiilpo-
litikai er6sodését segitd szerzodéses rendelkezések ellenére a 2015/637 tanacsi iranyelv
kifejezetten deklaralja, hogy rendelkezései nem érintik a harmadik allamokkal fennallo
tagallami kapcsolatokat,”’ ezzel mintegy megkdtve az EU kiilpolitikai szerepkorét annak
érdekében, hogy a 2006-ban megcélzott vegyes szerzédésekkel kapcsolatos célokat véghez
vigye. A kiilképviseleti szervek beleértve az allampolgarok részére jellemzden szolgaltatast
nyujto6 konzuli szolgalat az allam extra-territorialis kdzigazgatasat testesiti meg, de pont
az idegen allam teriiletén fenntartott épiilet és végzett tevékenység az, ami miatt szorosan
kapcsolodik a kiilpolitikahoz és az allamkdzi viszonyokhoz. A kiilpolitika pedig a Lissza-
boni Szerzddést kdvetden is érzékeny teriilet, a tagallamok kozigazgatasa pedig tovabbra
is nemzeti hataskor: az EU jogalkotasi hataskore csak az igazgatasi egyiittmiikodéseket
tamogato intézkedések meghozatalara terjed ki annak érdekében, hogy eredményesebb
legyen az unids jog végrehajtasa, de anélkiil, hogy a nemzeti kozigazgatasi jog harmoni-
zacidjat eredményeznék.”® Ez nem azt jelenti, hogy az EU joga nem hat a nemzeti koz-
igazgatasra, pusztan azt, hogy a hatékony végrehajtas a tagallamok feleldssége, és ennek
keretén belill a kozigazgatasi szervezet és eljaras szabalyainak sziikségszerli modositasait
nemzeti szinten kell rendezni. Ugyanigy — a 2015/637 tandcsi iranyelv altal is deklaral-
tan — nemzeti hataskorbe tartozik tovabbra is a konzuli kapcsolatok joga, az egyes tagallam
harmadik allamokkal valé nemzetkozi kapcsolata. Ezt az EU konzuli politikdja nem kivanja
modositani, ugyanakkor tagadhatatlan, hogy a 2015/637 tanacsi iranyelv rendelkezései
meghatarozott pontokon atalakitottak az egyes tagallamok konzuli igazgatasat.

Masrészrol, determinald koriilmény az a hataskori valtozas, amely utat nyithat az
egyéni jogok megfeleld érvényesitése iranyaba. A Lisszaboni Szerzddést megel6zden a

2 Az EU jogi személyiséggel bir, de nem allam, viszont a tagallamok diplomaciai hdlozataban aktiv résztvevo és

lévén minden tagallama részese a jogteriiletet szabalyozo6 bécsi egyezményeknek (BDE, BKE). vAN VOOREN,
Bart ~WEsseL, Ramses A.: External representation and the European External Action Service. Selected legal
challenges. CLEER Working Papers 2012/5. p. 59.

2% Lisszaboni Szerz6dés 30. pont, 13a cikk; 188 Q cikk.

2+ Lasd: EUSz V. fejezete, kiemelten: 22. cikk, 29-31. cikk.

2% 2015/637 tanacsi iranyelv, 1. cikk.

2 EUMSz 197. cikk.
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részletszabalyok megalkotasa tulajdonképpen a tagallamok egymas kozotti kormanykozi
megallapodasat takarta (EKSz 20. cikk). Mivel erre a k6z0s kiil- és biztonsagpolitikara
jellemz6 konszenzusos dontéshozatal, és nem kotelezd tanacsi iranymutatas vonatkozott,*’
ezért az egyéni jogok érvényesitéséhez a kdzvetlen hivatkozasi alapot nem biztositottak.>*
A 95/553-as, illetve a 96/409-es hatarozatokra a tagallamok specialis, kevésbé formalis
nemzetkozi szerzodésként tekintenek, amelyet a kormanyfok a Tanacs keretében hoztak
létre és ratifikacio helyett elegendd volt a Tanacs Titkarsaganak értesitése arrol, hogy a
belsé jogban az alkalmazasukhoz sziikséges modositasokat végrehajtottak.?® A Lisszaboni
Szerzddés és az Alapjogi Charta kotelezd elsddleges forrassa valasa azonban sziikségkép-
pen valtozasokat generalt. Az unids polgarsag alapveto statusza és az abbol eredd egyes
jogok gyakorlasanak lehetsége (fundamental status) az esetjogban meger6sitést nyert,>®
a konzuli védelemhez valo jog kapcsan azonban egyeldre jogértelmezést segitd esetjogrol
—a masodik pilléres masodlagos forrasok két évtizedes torténete miatt, valamint a tanacsi
iranyelv kdzelmultbeli hatalybalépése okan — nem beszélhetiink, raadasul a kozos kiil- és
biztonsagpolitikara vonatkozoé rendelkezések tovabbra sem tartoznak az Europai Uni6 Bi-
rosaganak hataskorébe.**! Az EUMSz 23. cikke altal generalt hataskorben a Tandcs ezittal
mar — ugyan kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében, az Europai Parlamenttel folytatott
konzultaciot kdvetden, de a KKBP ala tartozo teriiletektdl eltéréen — iranyelv formajat 61t6
Jjogalkotasi aktusban szabalyozhatja a konzuli védelmi politika targyaban a koordinacios
és egylittmiikodési rendelkezéseket.’*

2.3. Ujabb iranyelv a koordinacié és kooperacié jegyében

A 96/409/KKBP hatarozat kozel két évtizedes multja alatt a konzuli védelemhez f{iz6d6
jog felértékel6dott, a reformfolyamat azonban nem allt meg a 2015/637 tanacsi iranyelv

27 Consular Guidelines on the protection of EU citizens in third countries adopted by the COCON and endorsed
by the PSC 15613/10, of 5 November 2010.
2% Lasd, Moraru, Madalina: Protection of EU Citizens Abroad. A Legal Assessment of the EU Citizen’s Right
to Consular and Diplomatic Protection. Perspectives on Federalism, 3 (2011) 2. E-87-90.
» CARE Final Report (2010) p. 576.
390 C- 184/99 Rudy Grzelczyk v Centre public d’aide sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve, ECLI:EU:C:2001:458.
31. pont; C-413/99 Baumbast and R v. Secretary of State for the Home Department, ECLI:EU:C:2002:493.
82. pont; C-413/99 Baumbast and R v. Secretary of State for the Home Department, ECLI:EU:C:2002:493.
43. pont; Snaw, Jo: The Treaty of Lisbon and Citizenship. European Policy Brief. 2008. http:/fedtrust.co.uk/
wp-content/uploads/2014/12/PolicyBrief Citizenship.pdf (2019.08.20.) p. 3.; VOr6s, Imre: Néhany gondo-
lat az unids polgarsag intézményérdl. Jogelméleti Szemle, 12 (2012) 2. http:/jesz.ajk.elte.hu/voros50.pdf
(2019.08.20.) p. 238.; MoHaY, Agoston — Munvic, Davor: Az uni6s polgarsag jogi természete nemzetkozi jogi
¢és unios jogi megkozelitésben. In: Drindczi Timea (szerk.): Korszakunk jogi kihivasai: EU — Magyarorszag
— Horvatorszag. Pécs — Eszék: University of Pécs — J. J. Strossmayer University. 2012. p. 120.
A kozos kiil- és biztonsagpolitika kiilon szabalyok és eljarasok hatalya ala tartozik. Ha a Szerzddések eltéréen
nem rendelkeznek, a k6zos kiil- és biztonsagpolitikat az Europai Tanacs és a Tanacs egyhangulag hatarozza
meg ¢s hajtja végre. Jogalkotasi aktusok elfogadasa kizart. A k6zos kiil- és biztonsagpolitikat az Uni6 kiiliigyi
és biztonsagpolitikai foképviseldje és a tagallamok hajtjak végre a Szerzédésekkel 6sszhangban. Az Eurdpai
Parlament és a Bizottsdg e teriiletre vonatkozo killonds szerepét a Szerzédések allapitjak meg. Az Eurdpai
Unio Birosaga e rendelkezésekre vonatkozéan nem rendelkezik hataskorrel, kivéve e szerzédés 40. cikke
betartasanak ellendrzésére, valamint az Eurdpai Unié miikddésérdl szold szerzédés 275. cikke masodik
bekezdésében meghatarozott, bizonyos hatarozatok jogszertiségének feliilvizsgalatara vonatkozo hataskorét.
EUSZ 24. cikk (1) masodik fordulat.
302 EUMSz 23. cikk 2. ford.
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megalkotasaval. Ennek alapjan 2011. januar 18-an napirendre keriilt az ideiglenes uti ok-
manyrol szo6l6 hatarozat feliilvizsgalata, és evégett a Tandcs felkérte a Bizottsagot az ehhez
sziikséges javaslat elkészitésére. A Bizottsag 2017-es jelentésében feltarta, hogy a kérdés
létjogosultsaggal bir: a harmadik allamokban felmertilt segitségkérés tobb, mint 60 %-a iti
okményokra iranyult. Osszességében azonban az ideiglenes uti okmany kibocsatas szama
viszonylag alacsony. A Bizottsag nem tudott pontos szamadatokkal dolgozni, mert azok nem
alltak rendelkezésére, de becslések szerint az EU-n kiviil évente 320, mig az EU teriiletén
250 alkalommal keriilt sor utlevél helyetti uti okmany kibocsatasra, és ezen feliil 400-500
lehet azon esetek szama, amikor a nemzeti szabalyok szerinti uti okmanyt allitanak ki a
képviselet nélkiili unios polgaroknak ahelyett, hogy a kozds formulat alkalmaznak. Pontos
statisztikat nem lehet késziteni, mert nem minden tagallam készit a nemzeti szabalyok
alapjan kiallitott ideiglenes uti okmanyokrol kimutatast,’® de a kép igy is meglehetsen
beszédes, ¢és arra nézve pedig nincs adat, hogy akarcsak egy esetben is uti okmany nélkiil
maradt volna barki is, igy ebbdl a szempontbol jogsértés, vagy kotelezettség-mulasztas
felmeriiltérdl nincs tudomas. Ugyanakkor kideriilt az is, hogy vannak allamok, amelyek
teljes mértékben elutasitjak az unios formula alkalmazasat (Németorszag, frorszag, Gorog-
orszag, Franciaorszag, Egyesiilt Kiralysag),’™ elsdsorban azért, mert a gyenge biztonsagi
jellemzdi miatt konnyen hamisithato, és ezzel visszaélésre ad lehetdséget. Ez mar sokkal
jelentdsebb problémara vilagit ra: az ideiglenes uti okmannyal kapcsolatos visszaélésekre,
¢és az ezzel szorosan Osszefiiggd elértéktelenedésére, amely viszont mar ténylegesen is
befolyasolhatja ezen konzuli védelmi intézkedés sikerét és hatékonysagat.

2017. szeptember 12. és december 5-¢ kozott (késébb december 8-ig meghosszabbitot-
tak) az érintett felekkel folytatott konzultacio zajlott (stakeholder consultation), amelynek
segitségével az ideiglenes uti okmany alkalmazasaval kapcsolatos problémakra igyekeztek
informaciot szerezni.’® Tagallami hatosagok mellett mintegy 50 szervezet, 1égitarsasagok,
utazasi irodak, biztositok vettek részt a felmérésben. Ezzel szemben a nyilvanos konzultaci-
onak kisebb volt a sikere,*® az irany azonban egyértelmiien kijel616dott: mind a biztonsagi
szabalyokon, mind pedig a szabalyozas modjan valtoztatni kell.**” Az ideiglenes tti okmanyt
felvaltd eurdpai unios ideiglenes uti okmanyrol (European Union emergency travel docu-
ment) sz06l6 tanacsi iranyelv javaslatot 2018. majus 31-én terjesztették eld (iranyelv-javaslat),
ugyanazon rendelkezésre alapitva annak létjogosultsagat, mint a harmadik orszagokban

30.

3

Iranyelvjavaslat, p. 1. 4. labjegyzet; Report from the Commission to the European Parliament, the Council,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions Strengthening Citizens’
Rights in a Union of Democratic Change Brussels, EU Citizenship Report 2017, 31.1.2017, COM(2017) 30
final/2. [EU Citizenship Report] p. 18.

3% ETD Presidency reflection paper, p. 3.

395 Public consultation on the EU Emergency Travel Document (EU ETD) https://ec.europa.eu/info/consultations/
public-consultation-eu-emergency-travel-document-eu-etd_en (2019.08.20.)

Osszességében 23 unids polgar, 14 tagillam, 5 kozigazgatasi szerv és 3 egyéb szerv reagalt. Commission
Staff Working Document Impact Assessment Accompanying the document *Proposal for a Council Directive
establishing an EU Emergency Travel Document and repealing Decision 96/409/CFSP, Brussels, 31.05.2018.
SWD(2018) 273. [ETD Hatastanulmany (2018)] p. 65-66.

A kifejezetten tagallamoknak sz616 kérdéivet Németorszag, Ciprus és Gorogorszag kivételével minden allam
kitoltotte, a hidanyzo allamok pedig telefonon adtak valaszt. Ciprus és Gorogorszag ugy nyilatkozott, hogy
addig a napig még egyetlen ideiglenes uti okmanyt sem adtak ki, ezért a kérdéivre adandé valaszaik nem
tekinthet6 informativnak. ETD Hatastanulmany (2018) p. 55. A kérddivre érkezett valaszok tablazatba foglalt
feldolgozasat lasd p. 56-64.
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képviselettel nem rendelkezd unids polgarok konzuli védelmét eldsegité koordinacios és
egyittmiikodési intézkedésekrdl sz616, a Tanacs 2015. aprilis 20-an elfogadott irdnyelvét.

Az EU — annak ellenére, hogy a konzuli védelem egyes eszkdzeinek anyagi jogi sza-
balyozasa tovabbra sem kifejezetten harmonizacié targya — tovabbra is egy egységes uti
okmanytipusban latja a megoldast az unios polgarok harmadik allamokban felmeriil6 uti
okmanypotlasara, de ezlittal merében mas szemlélettel igyekszik szabalyozni annak kérdését:
koordinacios és egylittmikodési intézkedések utjan igyekszik a kozos forma mellett célt
érni. Ez tobbek kozott abban 6lt testet, hogy az allamkdzi egytittmiikddés utolso csirajat
is kiiktatja, és a harmadik allamokkal valo egyeztetés és az uti okmany cimpéldanyainak
elfogadtatasat az egyes harmadik allamban képviselt tagallamok helyett az EU intézmény
strukturajaval kivanja megvalositani. Ezzel az egykori allamkdzi egyiittmiikodésre épitd
konzuli védelmi politika teljes mértékben hatosagi egyiittmiikodési vaganyra térhet, azaltal,
hogy a pacta tertiis problémakdrére egységes szupranacionalis megoldast kinal.

Az Europai Parlament 2019. januar 16-an elfogadott véleményét kovetden a Tanacs
felévvel késobb, junius 18-an fogadta el a végleges szovegtervezetet, amelyben az irany-
elv-javaslat reform-rendelkezéseit €letre keltette. Az iranyelv hatalybalépésétdl szamitva —
ami a kozzétételt kovetd huszadik nap — 24 honapon beliil kell a nemzet-specifikus technikai
részleteket’® tisztazni és a Bizottsagnak bejelenteni, majd ennek megtorténtétél szamitott
36 honap all majd rendelkezésre az 0j tipust uti okmany alkalmazasara valo felkésziilésre,
vagyis a rendelkezésekbdl ezt kovetden profitalhatnak majd az unios polgarok.*”

38 A Tanéacs (EU) 2019/997 iranyelve (2019. janius 18.) az unids ideiglenes Giti okmany 1étrehozasarol, valamint
a 96/409/KKBP hatarozat hatalyon kiviil helyezésér6l. HL L 163. 20.6.2019. p. 1-12. [2019/997 tanacsi
iranyelv] 8. cikk 4.

39 Council adopts directive for an EU emergency travel document. Press Release 480/19 18/06/2019, Council
of the EU. https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2019/06/18/council-adopts-directive-for-
an-eu-emergency-travel-document/ (2019.08.20.) 2019/997 tanacsi iranyelv, 19. cikk 1.; 20. cikk.
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IV. AZ EUROPAI UNIO "’KONZULI
VEDELEM’ FOGALMA

A konzuli védelem azon intézkedések — hatosagi aktusok és szolgaltatasnyujtas formaja-
ban egy¢b intézekedések— gytijto elnevezése, amelyet az allamok kiilfoldon biztositanak
a sajat — vagy esetenként mas orszag — allampolgéarainak a konzuli joga alapjan olyan
helyzetekben, amikor azok segitségre szorulnak. Erre nézve csak altalanosan elfogadott
feladatok azok, amelyek példaul szolgalnak, az allam joga ugyanis annak eldontése, hogy
mely jogi és nem jogi eszkozt biztosit és milyen helyzetekben a kiilfoldon tartozkodo
allampolgaranak; melyek azok a konzuli feladatok, amelyeket igy nevez, ha egyaltalan
nevesit kiilon konzuli védelemként.

Az unios szabalyozas elobb az Europai Unio polgarainak diplomaciai és konzuli képvi-
seletek dltali védelmérdl beszélt,*'” az iranyelv pedig az unios polgarok konzuli védelmér"!
hasznalja fogalomként. Ennek okan érdemes részletesen vizsgalni, hogy tulajdonképpen mi
a tagallamok altal végrehajtando feladat pontos kdre, hiszen ez alapvetéen meghatarozza
a megvalositasara iranyul6 egylittmikodési mechanizmust is.

4.1. A konzuli védelem és az unios jogbol fakadé tagillami kotelezettség
viszonya

A tagallamok szabalyozasat nem eszk6z, hanem koriilmény vonatkozasaban lehet vizsgalni,
¢és az unios jogbol fakado kovetelmény az, hogy a nevesitett koriilmények soran a tagalla-
mok helyszinen elérhet6 hatdsagai biztositsanak segitséget a bajba jutott uniods polgarnak.
Az uniods polgarok jogainak fejlodését kutatd, minden akkori tagallam részvételével zajlo
CARE-program?®'? 2010-ben 6sszegzett felmérés soran is egyhangl volt a tagallamok allas-
pontja abban a kérdésben, hogy alapjogként illeti meg a harmadik allamban képviselettel
nem rendelkez6 unids polgart a konzuli segitségnyujtas akkor is, ha a sajat allama ezt nem
tudja biztositani; ezt de iure csak megerdsitette az a tény, hogy a Lisszaboni Szerzédés
az elsédleges joganyag részéve tette az Alapjogi Kartat, és annak 46. cikkeként a szoban
forgo jogot. Abban is egyetértés mutatkozott, hogy kézvetlen hatalyt tulajdonitottak az
EUMSz 20. cikk (2) bekezdés c) pontja, illetve a 23. cikkben foglalt rendelkezésnek, de
azok is, akik kifejezetten nem nyilatkoztak ekként, hasonlo megkozelitésben kezelik a
rendelkezéseket.’!® A kozvetlen hataly okan a tobbség nem latta sziikségét annak, hogy
bels6 jogalkotassal teremtsen ennek keretet, mig masok belsd jogalkotassal segitették

31

S

Lasd: 95/553/EK hatarozat cime; EUMSz 20. cikk (2) c); 23. cikk; Alapjogi Charta 46. cikk.

Lasd. 2015/637 tanacsi iranyelv cime.

Citizens Consular Assistance Regulation in Europe (CARE) Project. Bévebben lasd: http://www.careproject.
eu/ (2019.08.20.)

Ausztria, Ciprus, Csehorszag, Esztorszag, Franciaorszig, Magyarorszag, irorszag, Olaszorszag, Litvania,
Luxemburg, Malta, Portugalia, Szlovakia, Spanyolorszag, Svédorszag, Hollandia és az Egyesiilt Kiralysag.
CARE Final Report (2010) p. 571.
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azt’'* Az eredeti, Maastrichti Szerzédésben foglalt kotelezettséget részletez6 — alapvetéen
nemzetkdzi jogi jogforrasra hasonlité masodlagos, KKBP joganyagot jelentd — 95/553/EK
hatarozat belsd jogga tételében is kiilonbdzé megoldasok sziilettek, és kiilonbdzé mély-
ségben készitettek fel a jogalkalmazot az unios polgarok konzuli védelmével kapcsolatos
feladatok végrehajtasara (lasd az alabbi, 8. szamu tablazatot),’'* igy a Lisszaboni Szerzddést
kovetden a jelenlegi rezsim szerzodéses alapjainak kozvetlen hatalyként kezelése pozitiv,
am jogérvényesitési szempontbdl kétségkiviil tovabbi kérdéseket vet fel.

Atiiltetés modja Tagallam

ujonnan, specialis

i Belgium, Gorogorszag

Torvényi formaban - - —————
Esztorszag, Magyarorszag, Litvania,

Lettorszag

meglévo torvény
modositasaval

Hivatalos lapban val¢ valtozatlan formaban valo Ausztria, Szlovakia, Hollandia

normékban (is)

kozzétellel
Ausztria, Belgium, Ciprus, Dania,
nyilvanos, mindenki Finnorszag, Franciaorszag,
szamara hozzaférhetd Magyarorszag, Lettorszag, Luxemburg,
Végrehajtasi normaban Malta, Portugélia, Romania, Szlovakia,

Spanyolorszag, Svédorszag

nem nyilvanos, bels6

Ausztria, Dania, Finnorszag,

. , Németorszag, Malta, Szlovakia,
szervezeti normaban

Spanyolorszag
Nem jogi eszkozokkel, utmutato Csehorszag, Németorszag
a kiilképviseleti o . ,
értesités Irorszag

szervek iranyaba

8. A 95/553/EK hatdrozat atiiltetésére vonatkozo megoldasok 27 tagallam
valasza alapjan késziilt 2010-es felmérés szerint
Forras: CARE Final Report (2010) p. 573-579.

Az Europai Uni6 tagallamainak gyakorlata sokszinti képet mutat arr6l, hogy milyen
jellegli védelmet biztositanak kiilf61don az allampolgarainak, illetve nemzeti jog szerint
egyeb személyi kornek. A 2006-os z6ld konyv nyoman tartott nyilvanos konzultacio soran
az akkor 27 tagallambol 15-t6l érkezett visszajelzés a feltett kérdésekre, ennek alapjan
allithato, hogy a 95/553/EK hatarozat — az elveszett vagy ellopott uiti okmanyok potlasan
kiviil — csokorba gylijtétte azokat az eseteket, amelyeket minden vélaszt nyujto tagallam
konzuli joga ismert, és ezek esetében valamilyen modon segitséget biztosit kiilfoldon az

314 Ez alol kivétel Ausztria, Dania, Finnorszag, Esztorszég, Finnorszag, Gorogorszag, Litvania, Lettorszag,
Portugalia, Szlovénia és Svédorszag. CARE Final Report (2010) p. 571.

Horvatorszag az Alkotmanyaban rogziti az EUMSZ 23. cikkének megfeleld kotelezettséget, a kiiliigyi torvénybe
pedig annak 2018. aprilis 24-1 modositasaval vezette at a 2015/637 tandcsi irdnyelv személyi hatalyanak kisérd
csaladtagra vonatkozo részét. A kiiliigyi térvény ezen modositasanak hatalybalépését kovetden a részletsza-
balyokat a kiiliigyminiszter allapitja meg. Zakon o izmjenama i dopunama Zakona o vanjskim poslovima,
24. travnja 2018. (forditotta: Heka Laszl) https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2018_04 39 744.
html (2019.05.20.) [A horvat kiilliigyi térvény modositasardl szolo térvény] 15i; 150.; 13. és 15. cikk. A jog-
szabaly felkutatasaért és a forditasért kdszonettel tartozok Dr. habil Heka Laszlé docens tGirnak (SZTE AJTK
Osszehasonlito Jogi Intézet).
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allampolgaranak: a vészhelyzetben valo segitségnyujtas, pénziigyi tamogatas, beborton-
zéskor, illetve halalesetkor nyujtott segitség, haborus helyzetben vagy hasonlo jelent6s
valsaghelyzetben az evakualasrol szo6lo tajékoztatas minden tagallam esetében biztositott,
tovabba a kilfoldon €16 allampolgaroknak mindegyikiik nyujt kiilonbozd szolgaltatast
a hataron tuli kozigazgatasa korében.’'¢ A tagallamok altal az unios polgarnak — a sajat
allampolgarral megegyez6 modon — biztositando szolgaltatasok kdre ezen beliil valtoza-
tos, a jogot alapito koriilmények azonban azonosnak tekinthetdek, mar csak a 95/553/EK
hatarozat kotelezése okan is.

A konzuli védelem koncepciojardl, annak jogi jellegérdl az allamok azonban kiilonbo-
z6 szabalyozassal birnak,*'” azok kozelitésére pedig kdzvetlen unids jogalkotasi hataskor
nincs. A 2006-os bizottsagi z6ld konyv kapcsan késziilt 2007-es felmérés szerint voltak
tagallamok, amelyek nem kezelték jogként a konzuli védelem kérdését és nemzeti jogi
szabalyozasuk sem volt ra; vannak, akik jogrendszere esetében nemzetkdzi szerzédésekben
foglaltan jelent meg, leginkabb ugy, hogy részesei a BKE-nek, ugyanakkor arra is volt
példa, hogy alkotmanyos szinten rogzitették a jogot, s6t, voltak allamok, ahol részletes
szabalyozast is nyert a kérdés.*'® A CARE-program felmérése ugyanezt a képet erésitette
meg 2010-ben: az akkor 27 tagallambol 16 esetében beszélhettiink kifejezetten szabalyo-
zott konzuli védelemhez valo jogrol.*”® A tagallami szabalyozasok sokszin{iségét az alabbi
tablazat szemlélteti.

316

Hatastanulmany (2007) p. 79-80. A valaszadd tagallamok az alabbiak: Ausztria, Bulgaria, Dénia, Egyesiilt
Kiralysag, Esztorszag, Finnorszag, Németorszag, Hollandia, Lengyelorszag, Litvania, Magyarorszag, Malta,
Portugalia, Szlovakia, Szlovénia.

PaviLovic, Peter: Protection of EU Citizen According to Art. 23 TFEU: Diplomatic Protection as Defined by
International Law? AD ALTA: Journal of Interdisciplinary Research, 2 (1) 2012. p. 33.

318 Hatastanulmany (2007) p. 71-75.

319 CARE Final Report (2010) p. 611-613. ScuwEIGHOFER, Erich: The Protection of Union Citizens in Third
Countries. Aspects of European and International Law. In: Faro, Sebastiano — Chiti, Mario P. — Schweighofer,
Erich (eds.): European Citizenship and Consular Protection. New Trends in European Law and National
Law. Editoriale Scientifica, Napoli, 2012. p. 94.
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Szabalyozas jellege Tagallam

Magyarorszag, Bulgaria, Esztorszag, Litvania, Lettorszag,

Alkotményos alapjog Lengyelorszag, Portugalia, Romania, Horvatorszag

Esztorszag, Finnorszag, Németorszag, Magyarorszag,
Olaszorszag, Lettorszag, Litvania, Lengyelorszag,
Portugalia

Specialis konzuli térvénybe foglalt
szabalyozasa (is) van

Ausztria, Belgium, Ciprus, Franciaorszag, Gérogorszag,
Irorszag, Luxemburg, Szlovékia, Svédorszag, Hollandia,
Egyesiilt Kiralysag

Nemzetko6zi szerz6désekben
jelenik meg elsdsorban

Specialis, kiilon szabalyozas
nélkiil, killonb6z6 jogi norma(k)
ban elszorva emlitik

Spanyolorszag, Romania, Csehorszag, Dania, Szlovénia,
Szlovakia, Horvatorszag

Specialis szabalyozasi hattér
nélkiil, inkabb kozigazgatasi
joggyakorlatban értelmezve kertilt
616320

frorszag, Malta, Egyesiilt Kiralysag

Ausztria, Belgium Csehorszag, Ciprus, Németorszag,
Spanyolorszag, Luxemburg, Malta, Hollandia,
Gorogorszag, Egyesiilt Kiralysag, Franciaorszag

Nem garantaljak a konzuli
védelemhez valo jogot

9. A konzuli védelem tagallamok dltali szabalyozdsa 2010-es felmérés
adatai alapjan (Horvatorszaggal kiegészitve’*)
Forras: CARE Final Report (2010) p. 609; 611-613. alapjan, v. SCHWEIGHOFER (2012) p. 94. (Szerzd)

A jogi szabalyozas szintje és formaja mellett eltérd a tagallamok felfogasa abban is,
hogy miként kezelik a konzuli védelmet: jogosultsagként, vagy egy olyan szolgaltatas-
ként, amelyre nézve nincs alanyi joga a vonatkozo jogi normak személyi hatalya altal
lefedetteknek.
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10. A konzuli védelemhez valo jog jogosultsagkent kezelése a tagallamokban,
azok nyilatkozata alapjan. (Horvatorszaggal kiegészitve)
Forras: CARE Final Report (2010) p. 611-613. alapjan (Szerzd)

A kézzel foghato szabalyozason til a tagallamok altal biztositott érdekvédelem a gya-
korlatban Iényegesen arnyaltabb képet mutat. Azon tal, hogy egyes tagallamokban torvé-
nyi szinten szabalyozott-e a konzuli védelem vagy sem, a védelmet megvalosito, akar a

320 Ttt sziikséges megjegyezni, hogy a legtobb tagallamban egyaltalan nem beszélhetiink esetjogrol a konzuli
védelem teriiletén. CARE Final Report (2010) p. 585.

321 Lasd: A horvat alkotmany 10. cikke, valamint az unids polgérok jogait rogzité 146. cikk. A Horvath Koztarsasag
alkotmanya. (ford.: Heka Lasz10). In: Nemzeti alkotmanyok az Eurépai Unioban. Wolters Kluwer, Budapest,
2016. p. 426; 446.
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kiiliigyek vitelével foglalkozé minisztérium, akar az idegen allam teriiletén feladatot ellato
kiilképviseleti szerv rendkiviil széleskorii diszkrecionalis jogkdrrel bir az adott esetben
nyujthato védelmet illetéen.’”? A 2007-es felmérés alapjan a valaszado tagallamok — 15-
en az akkori 27-bdl — a leggyakrabban az alabbi esetekben [lasd: 11. abra] talalkoznak
a konzuli védelem nytjtasanak sziikségességével az EU-n kiviili, harmadik allamokban
ideiglenesen vagy tartdsan tartdzkodo allampolgaraik vonatkozasaban. A felmérésben részt
nem vevo tagallamok jobbara nem rendelkeznek a konzuli védelemre vonatkozé bovebb
bels6 jogi normaval, amely ilyen részletekbe menden kitérne a konzuli feladatokra, és nem
szabad elfelejteni, hogy a kdzigazgatas legkevésbé dokumentalt teriiletérdl van sz, mig a
2017-ben csatlakozott Horvatorszag esetében a felmérésben részvételrél nem beszélhetiink,
ellenben a kiiliigyi torvény a 95/553/EK hatarozatban foglaltakat, tovabba a 96/409 /KKBP
hatarozatban foglalt Gti okmannyal kapcsolatos segitségnyujtast rogziti olyan feladatként,
amelynek soran az unids polgart a horvat allampolgarral azonos médon kell segiteni.’?

322 BECANICS (2008) [72].
33 A horvat kiiliigyi torvény modositasarol szolo torvény, 15.b cikk.
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Harmadik allamokba utazé allampolgarok

Harmadik allamokban €16 allampolgarok

Tagall . . . .
agatiam leggyakoribb problémai leggyakoribb problémai
AT Balesetek, pénziigyi seglrtseg, utlevél és Baleset, halleset
pénz elvesztése
BG Utlevél elvesztése, haldleset, baleset Baleset, halaleset
DK Utlevél elvesztése, ?alaleset, baleset, Baleset, halaleset, utlevél elvesztése
lopas
UK Nincs adat Nincs adat
EE Utlevél elv?szgesej halarllerset, baleset, Utlevel elvesztése, lopas
pénziigyi segitség
A statisztika nem tesz kiilonbséget utazo
. és letel kozott. Utlevél elveszté
Utlevél elvesztése, lopas vagy rablas, e f:te epedett ,OZOtt, Ut, e,ye ¢ v?sztese,
FI sériilés vagy betegség, halaleset lopas vagy rablas valoszintileg aranyosan
Lo ’ kevesebb a kiilfoldon él6k esetében, mig a
letartoztatas 12 e g
sériilés vagy betegség miatti segitségkérés
tobb, de ez nem ellendrizhetd.
Lopas, balesetbdl eredd sériilések
(Minden hatosagi tigy intézhetd a
DE Lopas, balesetbdl eredé sériilések konzulatusokon keresztiil, amely
szolgaltatasokat Németorszag a sajat
tertiletén biztosit)
NL Baleset, halaleset, utlevél elvesztése, Baleset, halaleset, utlevél elvesztése,
letartoztatas letartoztatas
Pénziigyi problémak, utlevél elvesztése;
IPIL, blincselekmények, hirtelen betegség, Ugyanaz, ami az utazok esetében
halaleset
Lopas és az utlevél elvesztése, baleset; Az utlevél elvesztése és érvényességi
LT . S e .
halaleset idejének lejarata; baleset, halaleset
Utlevél érvényességi idejének lejarata,
Utlevél elvesztése, haldleset, letartoztatas, letartoztgtas, b yncselekm?ny Velk(')vetese”,
HU . i o baleset, illegalis munkavallalasbol eredd
bilincselekmény elkovetése, baleset . oA s i 1 "
igyek, egészségbiztositas hianyabol ered
tigyek
MT Lopas Nincs adat
Munkahelyi vagy kozuti balesetek,
PT Baleset, lopas és okmanyok elvesztése haléleset, Gti okmanyok érvényességi
idejének lejarata
SL Okmanyok és penzrellopasa vagy Nines adat
elvesztése
Uj utlevél kiallitisa, hatosagi eljarasok
SI Utlevél vagy egyéb okmany elvesztése, (sziiletés és a személyi statusz

ellopasa, baleset, letartoztatas

valtozasanak anyakonyvezése), okmanyok
hitelesitése
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11. A konzuli védelemre okot ado leggyakrabban eldfordulé koriilmények
az akkori 27 tagadllam 15 valaszaddjanak véleménye alapjan
Forréas: Hatastanulmany (2007) p. 70-71.




A kézvetlen hataly elve azonban megkdveteli a rendelkezés alkalmazasanak feltétel
nélkiiliségét és vilagos tartalmat, amely jelen esetben vitara adhat okot. A rendelkezések
feltétel nélkiilinek tekinthetdek abban az értelemben, hogy kivétel nélkiil megkdvetelik
a tagallamoktol azt, hogy harmadik allamokban a konzuli védelem nyujtasara felhatal-
mazott kiilképviseleti szerviikk a sajat allampolgarral valé azonos banasmodot tanusit-
son a képviselettel nem rendelkezd uniods polgar iranyaba. Az dallampolgarsagon alapulo
megkiilonboztetés tilalmat *** rogzitd, kifejezetten az unids polgarsagra vonatkozoan az
allampolgarsagon alapulo barmilyen megkiilonboztetés tilalmat kimondé EUMSz 18. cikk
elismerten kozvetlen hatallyal bir,* tovabba olyan jogteriiletek vonatkozéasaban is kotik a
tagallamot, amelyek szabalyozasa ugyan nemzeti hataskorben van, de ezzel az unids jog
alapszabadsagait veszélyeztetnék.*>* Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartdja deklaralja, hogy
nem keletkeztet 0j feladatokat és hataskort,?” ugyanakkor az alapjogok érvényesiilése
megkdveteli a tagallami hataskor bizonyos mértékii csorbitasat: a nemzeti intézkedések
¢és azok jellege ugyanis nem foszthatja meg az unios polgarokat az 6ket megilletd jogok
lényegének élvezetét6l.’?® | [4]z, hogy valamely kérdés a tagallamok hataskérébe tartozik,
nem akaddalyozza meg, hogy az unios jog hatalya ala tartozo helyzetekben a vonatkozo
nemzeti szabdlyoknak ez utobbit tiszteletben kell tartaniuk.”>*

Az EUMSz 23. cikkének rendelkezése 6nmagaban azonban nem vilagos, legalabbis az
eltérd nyelvi valtozatokban a terminoldgia olykor megtévesztd, nem mind bir olyan meg-
fogalmazassal, amelybdl egyértelmi kiilonbség latszik a diplomadciai és a konzuli védelem
tovabba a diplomdciai és konzuli hatésag dltal nyujtott védelem kozo6tt.>** A vonatkozd
masodlagos jogforrasok alkalmazasaval egylitt azonban a jog tartalma beazonosithato. A
95/553/EK hatarozat, valamint a 2015/637 tanacsi iranyelv a konzuli feladatellatas tipikus
koriilményeinek felsorolasabol**! valamint az ideiglenes tti okmanyrol sz616 96/409/KKBP
hatarozat tartalmabol lehet kovetkeztetni arra, hogy a rendelkezések a konzuli védelemre
vonatkoznak, és ennek korében keletkeztetnek jogokat.**> Emellett a 23. cikk (2) bekez-
dése is utal arra, amire mar a Maastrichti Szerz6dés is tartalmazott rendelkezést,* hogy

324 EUMSz 18. cikk (korabban EKSz. 12. cikke) A Szerzédések alkalmazasi kérében és az azokban foglalt kiilonés
rendelkezések sérelme nélkiil, tilos az allampolgarsag alapjan torténd barmely megkiilonboztetés. Az Eurdpai
Parlament és a Tandcs rendes jogalkotasi eljaras keretében az ilyen megkiilonboztetés tilalmara vonatkozo
szabalyokat fogadhat el. Lasd: CraIG, Paul - DE BUrca, Grainne: EU Law. Text, Cases, and Materials. Oxford,
Oxford University Press, 2011. p. 187-188.

33 C-2/74 Reyners v. Belgian State, ECLI:EU:C:1974:68. 30. pont; Moraru (2011) p. E-87.

326 EUMSz 18. cikk (az EKSz. korabbi 12. cikke); Alapjogi Charta, 52. cikk 1; Aszraros Zsofia: Az unios polgarok
diszkriminaci6 tilalmahoz val6 joga. Miskolci Jogi Szemle, 2 (2007) 2 p. 58.; BAUBOCK, Rainer — PASKALEV,
Vesco: Cutting Genuine Links. A Normative Analysis of Citizenship Deprivation. Georgetown Immigration
Law Journal, (2015) 30. p. 92.

327 Alapjogi Charta, 51 cikk 2.

328 Alapjogi Charta, 51 cikk 1; C-34/09 Gerardo Ruiz Zambrano v. Office national de I’emploi, ECLI:EU:C:2011:124

45. pont; C-135/08 Janko Rottman v Freistaat Bayern, ECLI:EU:C:2010:104. [Rottmann -ligy] 42. pont;

Voros (2012) p. 240.

Rottmann -iigy, 41. pont.

VERMEER-KUNzLI, Annemarieke: Where the Law Becomes Irrelevant. Consular Assistance and the European

Union. International and Comparative Law Quarterly, 60 (2011) 4. p. 967-968.; Ervek és ellenérvek részletes

Osszevetését a védelem konzuli vagy/és diplomaciai értelmezése kapcsan, lasd: Knapp Laszlo: Az unids

polgérok diplomaciai és konzuli védelmérdl I1. Jog-Allam-Politika 2 (2010) 1. p. 98-100.

2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk; 95/553/EK hatarozat, 5. cikk.

Moraru (2011) p. E-82-84.

Maastrichti Szerzddés, 8c. cikk.
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a jog érvényesiilés¢hez sziikség van a tagallamok kozott kialakitandd elengedhetetlen
rendelkezések elfogadasara és a védelem biztositasahoz nélkiilozhetetlen nemzetkozi tar-
gyalasok megkezdésére, ennek megtdrténtérél azonban nincs hitelt érdemld informacio.
Ez pedig a konzuli védelem nyujtasanak tartalmi feltétele szempontjabol lehet aggalyos,
hiszen mindenfajta tevékenység, amit egy allam tisztviseldje a masik allam teriiletén kifejt,
nem nélkiilozheti a teriilet szerinti allam (fogado allam) hozzajarulasat, ezért is kiemelt a
nemzetk6zi megallapodasok kezdeményezésének sziikségessége.?*

4.1.1. A tagallami kotelezettség tartalma: segitségnyujtas ,,ugyanolyan feltételek
mellett”

A jogalapot jelentd szerzddéses rendelkezés szerint a harmadik allamokban, sajat allam
képviseletének hidnyaban az unios polgart megilletd jogosultsag az, hogy ,,barmely tag-
dllam diplomaciai vagy konzuli hatosagainak védelmét igénybe venni ugyanolyan felté-
telekkel, mint az adott tagallam dllampolgadrai.”* A masodlagos forrasok pontositanak,
hogy melyek azok a helyzetek, t6bbek kozott, amelyek esetében az unids polgar joga — és
ezzel parhuzamosan a tagallamok kotelezettsége — fennall a sajat allampolgarra iranyado
konzuli jogi rendelkezések unids polgarra valé alkalmazasara:
(a) az uniods polgar letartoztatasa vagy fogva tartasa;
(b) ha az unids polgar biincselekmény aldozatava valt;
(c) az unids polgart stlyos baleset érte vagy stilyos betegsége meriilt fel;
(d) az unids polgart érintd halaleset;
(e) segitségnyujtas és hazaszallitas, ha az unids polgar vészhelyzetbe kertilt;
(f) ha az unids polgarnak ideiglenes uti okmanyra van sziiksége, akkor a 96/409/
KKBP hatarozatban foglaltak szerint — illetve majd az azt felvalto 2019/997 tanacsi
iranyelv szerint — kell a tagallami hatdsagnak eljarnia.**

A 2015/637 tanacsi iranyelv nem keletkeztet automatikus konzuli védelmi kdtelezett-
séget, hanem egy kooperdcios mechanizmus kiépitésére torekszik elsésorban az érintett
tagallamok illetékes kiilképviseleti szervei kozott annak céljabol, hogy az unids polgar a
szamara sziikséges konzuli védelmet, intézkedést megkapja. 337

Az iranyelv rendelkezései szerint amennyiben valamely tagallam részére konzuli vé-
delem iranti kérelmet nytjt be egy magat képviselettel nem rendelkezd polgarnak vallo
személy, vagy ha a tagallam tudomast szerez egy ilyen személyrdl, a rendkiviil siirgds
eseteket kivéve, minden esetben haladéktalanul kapcsolatba kell 1épnie a polgar allampol-
garsaga szerinti tagallammal, és tajékoztatnia kell azt minden lényeges koriilményrol, még
miel6tt barmilyen segitséget nyUjtana. A konzultacionak olyan médon kell megvalosulnia,
hogy az érintett tagallami hatésagok megoszthassak egymassal a relevans informaciokat,
annak érdekében, hogy az allampolgarsag szerinti tagallam sajat maga nyujthasson kon-
zuli védelmet, de elkeriilhetdvé valjon az, hogy az unids polgarok visszaéljenek a konzuli

3% Moraru (2011) p. E-87.; Knapp (2010) p. 102-103.

335 EUMSZ 23. cikk 1. ford.; az egyenld banasmod tekintetében lasd: PoptcHeva, Eva Maria: Consular Protection
Abroad. A Union Citizenship Fundamental Right? PIE Peter Lang, Brussels, 2014. p. 171-173.

36 2015/637 tandcsi iranyelv, 9. cikk. v6. 95/553/EK hatéarozat, 5. cikk. Az ideiglenes Gti okmany sziikségessé-
gének esete az eredeti felsorolasban nem szerepelt, az a 2015/637 tanacsi iranyelv részeként lett szabalyozva.

37 VERMEER-KUNZLI (2011) p. 969.
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védelemhez valo joggal, példaul forum shopping révén. Tobbek kozott ennek elkeriilése
végett a tagallamoknak egyiitt kell miikodnitik a részletszabalyok kidolgozasaban, illetve
a munkateher megosztasaban.**

A 2015/637 tanacsi iranyelv szabad kezet ad a tagallamok szamara, hogy mely kiil-
kapcsolati szerveikre telepitik a konzuli védelem nyujtasaval Ssszefiiggd hataskort, legy-
gyakrabban ez azonban a konzuli tisztviseld feladata.®* Itt kiemelendd, hogy a 2015/637
tandcsi iranyelv értelmezésében a képviselet hianyanak nem feltételen kell szo szerinti
jelentést tulajdonitani, sot ajanlatos lenne a hidny sz6 helyett a nem elérhetd kifejezést
alkalmazni, az iranyelv ugyanis figyelembe veszi a tavolsagot, az utazasi koltségeket
¢és az egyéb akadalyozo koriilményeket is, amikor képviselettel nem rendelkez6 unios
polgarrdl beszél. > A 2015/637 tanacsi iranyelv az unids polgart kisér6 uniods polgarnak
nem mindsiild csaladtag esetében az unids polgarral azonos banasmodot koveteli meg,**!
ennek részleteit azonban az irdnyelv nem tartalmazza, a személyek szabad mozgasakor
érvényesiilé csaladegyesitési elv azonban koti a tagallamok mozgasszabadsagat e korben,
de nem koéti a harmadik allamot, igy ez is olyan teriilet, amely tovabbi megallapodasok
targyat kell, hogy képezze.**?

Harmadik allamokban a sajat allamanak elérhet6 képviseletével nem rendelkez6 unios
polgar esetében a konzuli védelem nyujtasara iranyulo eljaras legalabb harom szereplés:
(1) az unids polgar, (2) a megkeresett tagallam harmadik allamban talalhato kiilképviseleti
szerve, (3) és az allampolgarsag szerinti tagallam megfelel6 hatdsaga vesz részt abban. Ehhez
valsaghelyzetben 1év6 harmadik allam esetén csatlakoznak az EU szupranacionalis szervei
is. Az EU konzuli politikaja ugyanis kiilonbséget tesz a hétk6znapi konzuli tevékenység
(normal/daily consular affairs) és a konzuli valsaghelyzet kdzott (consular crisis situations).
Ez utobbi esetet az EU égisze ald helyezi azzal, hogy egyiittmiikddési kotelezettséget ir
eld (4) a tagallamok helyszinen miikod6 konzuli képviseletei, koztiik is kiemelten a vezetd
allam, valamint az (5) EU helyi kiildottségeinek és a kdzponti szupranacionalis szerv, (6)
az EKSZ kozott.>* Valsaghelyzet esetén az allampolgarsag szerinti allam értesitése ex post
facto jellegli lehet,*** de az egyiittmikddési mechanizmus ekkor is mikodik.

A konzuli védelmi politika tehat elsdsorban arra kotelezi a tagallamokat, hogy az unios
polgar szamara teremtsen lehetdséget a sajat allamuk illetékes szerveivel valo kapcsolat-
ra, és nem arra, hogy azonnal védelmi intézkedéseket tegyen.**> Ebbdl a szempontbol a
tagallami konzuli hatosag eljarasi kitelezettsége a kérdés. A konzuli védelem természe-
tébdl adoddan kérelemre induld eljarast feltételez, a hivatalbolisag a legtobb esetben nem
értelmezhetd. A konzuli tisztviseld mérlegelési jogkore — nemzeti konzuli joga alapjan —
az eljaras meginditasara, a nemtevésre és az eljaras megsziintetésére is kiterjed. Ami az

33

3

2015/637 tanacsi iranyelv, 7., 10.; 12. cikk. v6. Konztv. 3. cikk.

39 BDE 3.2. cikk; BKE 3., 70. cikk; Barrint (2011) p. 177-178.; ScHirrNeR (2009) p. 535- 543.

30°2015/637 tandcsi iranyely, (8), 6. cikk.

2015/637 tanacsi iranyelv, 5. cikk.

GvenEer Laura:Unids polgarsag: a piacorientalt szemlélettdl valo elszakadas gorongyos ttja. A Rottmann-, a
Zambrano-, a Mccarthy- és a Dereci-ligyek analizise. Justum Aequum Salutare, 8 (2012) 2. p. 164.; PIERLUIG,
Simone: Nationality and Regional Integration: the Case of the European Union. In: Forlati, Serena — Annoni,
Alessandra (eds.): The Changing Role of Nationality in International Law. Routledge, London, 2013. p. 182.
33 DEeRMENDZHIEV (2014) p. 11-12.

3 2015/637 tanacsi iranyelv, 10. cikk.

Lasd. BKE 36.cikk c) A konzuli tisztvisel6knek azonban tartozkodniuk kell a bebortonzott, elézetes letar-
toztatasba helyezett vagy barmely mas modon feltartoztatott személy érdekében valo fellépéstdl, ha az illetd
ezt kifejezetten ellenzi.
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eljaras meginditasat illeti, ha az hivatalbol torténik, a legtobb esetben az tigyfél kérelmére
megsziintethetd. A 95/553/EK hatarozat egyértelmiien kérelemre induloként hatarozza
meg az eljarast, amikor ugy rendelkezik, hogy ,,megkeresett diplomdaciai és konzuli kép-
viseletek helytadnak az adott személy védelem irdnti kérelmének’™*, ellenben a 2015/637
tanacsi iranyelv mar arrdl besz¢él, hogy az unios polgar jogosult ,,barmely masik tagallam
diplomaciai vagy konzuli hatosagainak védelmét igénybe venni, ugyanolyan feltételekkel,
mint az adott tagallam allampolgadrai.”*" Ez tulajdonképpen magaban foglalja a kérelemre,
valamint meghatarozott esetekben az unios polgar érdekében vald hivatalboli eljarashoz
valo jogot is. A hivatalboli eljaras altal potencialisan ¢lvezhetd védelem, és az annak soran
tehetd intézkedések kore is nemzeti jog fiiggvénye, és ennek részletei tovabbi kérdések-
hez vezethetnek. A konzul feladat-és hataskorébe tartozo intézkedések megtétele példaul
egy harmadik allam teriiletén elhunyt allampolgara tigyében nemzeti jog fiiggd, és ennek
kapcsan a jelenlegi unios szabalyozas fényében a képviselet nélkiili uniés polgar harmadik
allamban bekovetkezo halala esetén az idegen tagallam konzuli hatosaga kotelezettségének
kore nyilvanvalo okokbol kimeriilhet az allampolgarsag szerinti allammal valo kapcsolat-
felvétellel, a tovabbi 1épések pedig a nemzeti konzuli jog adta keretek kozott a szolidaritas
¢s a lojalis egyiittmiikddés altal meghatarozottak. Mas a helyzet, ha az unids polgar amiatt
kér segitséget, mert a harmadik allamban, kisérdjét/csaladtagjat érintd halaleset okan neki
van sziiksége az ligyintézésben segitségre. A masodlagos forrasok rendelkezése halaleset
kapcsan rendkiviil sziikszaviian csak egyszerlien a ,,halal” szot hasznaljak, mint koriil-
mény megjeldlése,**® de arra nézve nincs utalas, hogy kinek a haléla ad alapot az unios
konzuli védelmi rendelkezések alkalmazasara: az unids polgar halala vagy ha 6t érinten
torténik halaleset a vele utazok tarsasagaban. A cél szerinti értelmezés és a hatékonysag
elve ugyanakkor megkoveteli a rendelkezés kiterjeszté modon vald alkalmazasat, és a
kooperacios mechanizmus keretén beliil, kérelem vagy tudomasszerzés esetén a vélelmezett
allampolgarsag szerinti allammal val6 kapcsolatot fel kell venni.

Ugyanakkor egyértelmil intézkedési kotelezettség all fenn, amennyiben a konzuli
védelemre okot ado, nevesitett koriilmények fennallta alapjan arra lehet kovetkeztetni,
hogy az allampolgar/unids polgar segitségre szorul példaul letartoztatasa vagy fogva tartas
esetén,* esetleg eszméletlen baleseti sériiltként latszik sziikségesnek a konzuli hatosag
részérdl érdekvédelmi feladatok elvégzése, és ilyenkor tipikusan hivatalbol tesz a hatosag
intézkedéseket, mig a logika unids polgarok esetében azt diktalja, hogy az allampolgarsag
szerinti allammal valo kapcsolatfelvétel és annak kimenete hatarozza meg a teenddket, és
nem az, hogy a sajat allampolgarra iranyado rendelkezéseket alkalmazzak automatikusan.*
Ennek azonban el6feltétele az, hogy a harmadik allam illetékes szerve, hatosaga észlelje az
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95/553/EK hatarozat, 2. cikk (1).

3#72015/637 tandcsi iranyelv, 1. cikk (1).

38 95/553/EK hatarozat, 5. cikk 1. a) ,,segitségnyiijtds haldl esetén”; 2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk d) ,,halal”.
A BKE 36.cikk b) Amennyiben az érdekelt személy ezt kéri, a fogadé allam illetékes hatdsagai kotelesek
késedelem nélkiil értesiteni a kiild6 allam konzuli képviseletét, ha annak konzuli keriiletében a kiildé allam
honossagaval rendelkezd valamely személyt letartoztattak, bebortonoztek, elozetes letartoztatasba helyeztek
vagy barmely mas modon feltartoztattak. Ezesetben unios polgar vonatkozasaban az unids tagallami kotele-
zettségrol beszélhetiink.

A magyra szabalyozas szerint, ha a konzuli védelem nyujtasanak feltételei fennallnak, a konzuli szolgalat
az uni6s polgart a magyar allampolgarral azonos elbandsban részesiti. Konztv. 3. cikk (5). Az unids polgar
érdekvédelmére iranyuld kozigazgatasi hatosagi eljarasokat a konzuli tisztvisel kizarolag kérelemre inditja
meg. Konztv. 19. cikk (9). V6. Hasas Barnabas: Az eljarasi kotelezettség. In: Petrik Ferenc (szerk.): Az
altalanos kozigazgatdasi rendtartas magyarazata. HVG-ORAC, Budapest, 2017. p. 57-58.
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unios polgarsag tényét, és értesiteni tudja az allampolgarsag szerinti allam képviseletének
hianyaban valamely unios tagallam kiilképviseletét. Ennek pedig el6feltétele az, hogy a
képviselt tagallamnak az adott harmadik allamokkal valo allamkozi egyiittmiikodése erre
a kérdésre is kiterjedd legyen.

A harmadik allamokban képviselettel rendelkezd tagallamok konzuli hatésagainak
parhuzamos illetékessége, tovabba a nemzeti konzuli jogi eszk6zok sokszinlisége miatt a
munkamegosztasi megallapodasoknak kiemelt jelentsége lenne ilyen kérdések tisztazasa
érdekében. A szolidaritas €s a lojalis egyiittmiikddés alapjan az eljaras igazolhato, ellen-
ben a parhuzamos eljarasok kertilendok, illetékességi iitkozés feloldasara azonban nincs
az iranyelvben szabaly, k6z0s, feliigyeleti jogkdrt gyakorlo felsdbb szervrdl pedig nem
beszélhetiink, igy az egyiittmiikddés alapelveinek és az unids polgar szamara kedvezébb
megoldas lenne a célszerii. Ennek ilyen szintii mérlegelése azonban nem kovetkezhet az
unios politika értelmezésébdl: Az anyagi jogi standard meghatarozasara az unios jogalko-
tonak nincs hataskore, ellenben pontosabb hataskori és illetékességi szabalyok lefektetését
tartalmaz6 munkamegosztasi megallapodasokra igen. Hasonloan érdekes kérdés az, ha
olyan harmadik allam teriiletén szorul a 2015/637 tanacsi iranyelv targyi hatalyaba tartozo
segitségre az unids polgar, ahol nincs képviselve egy tagallam sem, [1asd: melléklet] ellenben
szomszédos allam teriiletén talalhato segitségnyujtasra képes és alkalmas tagallami konzuli
hatdsag. Expressis verbis ezesetben segitségnyujtasi kotelezettségrol nem beszélhetiink,
ellenben a konzuli védelmi politika normativ szabalyainak cél szerinti értelmezése, tovabba
a hatékonysag elve alapjan®' az ilyen helyzetek kikiisz6bolése indokolja a munkamegosztasi
megallapodasok kotését, ¢s a segitségnyljtas megszervezését.

Mindezek nem pusztan I’art pour I’art elméleti kérdések; 2009-es becslések szerint az
unios polgarok 8,7 %-a, azaz mintegy 7 millié személy utazik olyan harmadik allamokba,
valamint tovabbi 2 milli¢ ¢l olyan teriileten, ahol a sajat allamanak nincs kiilképvisele-
te.?? Egy 2015-0s felmérés szerint 10-b8l 7-en tisztaban is vannak az Alapjogi Charta 46.
cikkében foglalt jogukkal.***

A 2015/637 tanacsi iranyelv, akarcsak elddje, nem létesit 4j konzuli védelmi feladato-
kat, pusztan felsorolja — a BKE rendelkezéseivel 6sszhangban, amelynek minden tagallam
részese — azokat a mindsitett ¢lethelyzeteket, amelyben az unids polgar konzuli védelme
indokolt: ha letartoztatjak vagy fogva tartjak, biincselekmény aldozatava valik, stlyos

31 Lasd: Thies, Anne: The Search for Effectiveness and Need for Loyality. In: Cremona, Marise (ed.): Structural
Principles in EU External Relations Law. Hart, Oxford, 2018. p. 264-266.

352 COM(2009) 263 final I11.1.2. p. 5.

33 Flash Eurobarometer #430. European Union Citizenship. Survey requested by the European Commission,
Directorate-General for Justice and Consumers and co-ordinated by the Directorate-General for Communication.
Field work: October 2015, publication: March 2016. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/2016-summary-
flash-eurobarometer-430-citizenship_en.pdf (2019.08.20.) [Flash Eurobarometer #430] p. 29-30.; 33.
Ugyanakkor az uniés polgarok 75 %-a tévesen hitte, hogy az EU tagallamok teriiletén is megilleti 6ket a jog
ahhoz, hogy barmely tagallam kiilképviseleti szervéhez fordulhassanak konzuli védelem érdekében. Flash
Eurobarometer #430. p. 42-46. Az alabbi, tagallamok altal kételezéen frissitett informaciokat tartalmazo
honlapok nyujtanak tajékoztatast az elérhetd kiilképviseletekrél: Consular protection for European Union
citizens abroad. http://ec.europa.eu/consularprotection/index.action (2019.08.20.) Ez utobbi honlap az
utobbi idében valtozason ment keresztiil, és mig korabban kiirta, hogy mely tagallam rendelkezik egy adott
célorszagban kiilképviselettel (elérhetéségi informaciokkal), addig a jelenlegi verzio csak arrol tajékoztat,
hogy az allampolgarsag szerinti allamnak van-e vagy sem az adott célorszagban képviselete. A tagallamok
kiilképviseleteirél az alabbi honlaprol érhetiink el tajékoztatast, a célorszagra keresve: Your consulates and/or
embassies.http://europa.eu/youreurope/citizens/national-contact-points/embassies/index_en.htm (2019.08.20.).
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baleset vagy sulyos betegség éri, halaleset torténik, egyéb okbol segitségre van sziiksége
veszélyhelyzet esetén vagy hazajutasban, illetve ezzel 0sszefliggésben ideiglenes 1ti ok-
manyra van sziiksége.***

Az iranyelv, ahogyan a korabbi hatarozat is, csak példalozoan sorolja fel azokat az ese-
teket, amelyek konzuli védelem kdrébe tartoznak, az iranyelv nem érinti a tagallamok azon
hataskorét, miszerint maguk hatarozzak meg az allampolgaraiknak nydjtando védelem korét.

Jelentds valtozas viszont az el6z6 rezsimhez képest tobbek kozott az, hogy a tagallam
kotelezettségét mas iranybol kozeliti meg, amelyet az iranyelv cime is kiemel: a harma-
dik orszagokban képviselettel nem rendelkez6 uniods polgarok konzuli védelmét elésegitd
koordinacios és egyiittmiikédési intézkedésekrol szol, és ekként kapcsolodik az EUMSz
23. cikkében foglalt rendelkezéshez. A korabbi rezsimhez képest mas, hogy az Eurdpai
Unio6 Birésaganak hataskore immaron kiterjed a konzuli védelempolitika teriiletére, és
alapjogrol 1évén szo, a tagallamok kotelesek megteremteni azokat a jogorvoslati lehe-
toségeket, amelyek az unios jog altal szabalyozott teriileteken a hatékony jogvédelem
biztositasahoz sziikkségesek.’> Ezzel tulajdonképpen azon allamokra ré jogalkotasi kote-
lezettséget az unids jog, akik a konzuli védelmet nem jogként kezelik, igy az unios polgar
sajat képviseletének hianyaval jaro rést vilagos és stabil szabalyrendszer kialakitasaval
kell orvosolniuk, valamint a hatékony védelem biztositasa érdekében pontositani kell a
mar 1étez6 rendelkezéseiket is.>*

A kozos anyagi jogi szabalyok hianya olykor probléma forrasa lehet, de az is igaz, hogy
a harmonizalt teriiletek is lehetnek potencialis problémaforrasok. Két sikon létezik kozos
szabalyozas konzuli védelmi tevékenységre nézve, az egyik a hazatérés eldsegitése végett,
az ultima ratio jelleggel adhato pénziigyi segitség megtéritési ktelezvény mellett, amelynek
Osszege kiterjedhet a vele utazo csaladtagok koltségeire is. A jogviszonynak az illetékes
konzuli hatosag mellett kizarélag az unios polgar lesz az alanya, akivel szemben a sajat
tagallama érvényesitheti az altala a segitséget nyujté allamnak megtéritett pénzdsszegre
vonatkozo igényét.*” A masik az ideiglenes uti okmany, ami f6szabaly szerint azonban csak
unios polgarnak adhato ki, annak nem mindsiilé csaladtagok szamara unios jogbol fakado
kotelezettségként nem,**® ugyanakkor ezzel dsszefliggésben a 2015/637 tanacsi iranyelv
nem tartalmaz iranymutatast a konzuli hatésag tovabbi teend6jére nézve. A kérdés nem
elhanyagolhatd, hiszen a 2015-6s adatokat tekintve a képviselettel nem rendelkez6 unios
polgar részére harmadik allamban a konzuli védelem leggyakrabban igényelt forméaja az
ideiglenes uti okmany kibocsatasa volt.*

Az unids konzuli védelmi politika célja, hogy a harmadik allam teriiletén képviselettel
rendelkez6 tagallam altal — nemzeti joga alapjan — nyujtott szolgaltatasokat az unios polgar
is élvezhesse, allampolgarsagtol fiiggetleniil, ugyanolyan mértékben és médon, mint a forum
allamanak polgara. Ez vonatkozik arra az esetre is, ha az tlevele hianyaban sziikséges a
harmadik allamban konzuli segitséget kérni: amennyiben a megkeresett hatésag jogosult
a sajat allamanak joga alapjan barmilyen tipust uti okmanyt kiadni, akkor arra az unios
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2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk.

35 EUSz 19. cikk.

2015/637 tanacsi iranyelv, (7).

Lasd: 2015/637 tanacsi iranyelv, 1. melléklet.

38 96/409/KKBP hatarozat, II. melléklet 1.; 2019/997 tanacsi iranyelv, 1. cikk; 3. cikk. vo. 7. cikk.

Consular Affairs Working Party Report of April 16 2016. Consular Cooperation Initiatives — Final report
presented by the CCI Core Team to the EU Working Party for Consular Affairs COCON — 8. CFSP/PESC
345, 29 April 2016 Brussels. p. 3.
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polgar is igényt tarthat, ha nem, akkor pedig a megkeresett forum — akar hatosag, akar
diplomaciai feladatokat ellato kiilképviseleti szerv, akar tiszteletbeli konzuli tisztvisel§je
a tagallamnak — akkor teljesiti az unios jogbol foly6 kotelezettségét, ha megteremti annak
lehetdségét, hogy a bajba jutott unios polgar a megfeleld, hataskdorrel és illetékességgel
rendelkez6 forumot megtalalja a problémaja orvoslasdhoz. Az ttlevél szorosan kapcsolo-
dik az allampolgarsag igazolasahoz, nemzetkozileg elismert okmany.*® Az utlevélkiadas
joga az allam diszkrecionalis jogkorébe tartozd kérdés,*®! ahogyan az is, hogy miként
szabalyozza a kiilonboz6 tipust uti okmanyok kiadasanak anyagi és eljarasi szabalyait is.
A hazatéréshez valo jog ugyan az ehhez sziikséges adminisztrativ feltételek biztositasat
is magaban foglalja,**? ennek azonban részletkérdései tagallami hataskorbe tartozo targy-
korok, és nem befolyasoljak a nem allampolgar unids polgar iranyaba a segitségnytjtasra
vonatkozo kotelezettség tartalmat.

Az EU konzuli politikajabol fakado kotelezettség ugyanis — a kozos formanyomtatvany,
az ideiglenes uti okmany létrehozatala ellenére — nem jelent Gti okmany harmonizaciot
ezen a teriileten, hanem a praktikum hivta életre, és az élet igazolta: a legtobb unids
polgart érintd, harmadik allamban el6fordulo konzuli segitségnytjtasra iranyuld eset az
uti okmanyok miatti.*®* Az Eurdpai Uni6 tagallamai kormanyainak a Tanacs keretében
iilésezd képviseldi ugy vélték, hogy elsdsorban olyan helyeken, ahol az uniés polgarok
szarmazasi tagallamai nem rendelkeznek allandé diplomaciai vagy konzuli képviselettel,
egy egységes mintaju ilyen okmany létrehozasa egyértelmiien bizonyitja az unios polgarsag
gyakorlati el6nyeit, és ennek fényében valodi segitséget nyujt szamukra.** A tagallami
kotelezettség ebben a korben a teljesség igénye nélkiil meghatarozott, tipikus helyezetekben
vald konzuli segitségnyujtasra — ,.(...) may include assistance, inter alia, in the following
situations: (...)”%, és nem uti okmany-kibocsatasi kotelezettségre vonatkozik, nem is
vonatkozhat. Az Alapjogi Karta ,,shall (...) be entitled to protection” megfogalmazasa sem
valtoztat ezen, hiszen a konzuli védelmet minden allam sajat konzuli joga alapjan nyujtja;
az okmanykiallitasi hatosagi jogkdr telepitést olyan konzuli hatosag esetén, akinek nemzeti
joga azt nem tartalmazza, hallgatélagosan nem vezethetjiik le. A jelenlegi konzuli védelmi
rezsim fényében pedig kijelenthetd, hogy a segitségnyujtas a kotelezettség, kovetve ugyanis
az egyiittmiikddési folyamatot, annak rogton elsé eljarasi szakaszaba a sajat allampol-
garsag szerinti allam megfeleld hatosagaval valo kapcsolatfelvétel tartozik, elssorban a
személyazonossag ellendrzése céljabol, masodsorban az informaciok megosztasa céljabol,
amely azt a lehetdséget is szolgalja, hogy a sajat allam szerinti hatosag eljarhasson: az
allampolgarsag szerinti tagallam kérheti azon tagallamot, amelytdl az adott, képviselettel
nem rendelkezd polgar konzuli védelmet kér vagy kap, hogy tovabbitsa a képviselettel
nem rendelkez6 polgar kérelmét vagy iigyét, hogy a sajat allampolgarsag szerinti tagallam

30 Haraitar Jozsef: Az tlevél és a kiilfoldre utazashoz valo jog nemzetkozi jogi alapjai. Magyar jog, 42 (1995)
12.p. 710.

Luke (1961) p. 176.; ToreEy, John: The Invention of the Passport, Surveillance, Citizenship and the State.
Cambridge University Press, Cambridge, 2000. p. 161-162. ; HaGEDORN, Cornelia: Passport. In: Max Planck
Encyclopaedia of Public International Law. Oxford Public International Law, January 2008. http://opil.ouplaw.
com (2019.08.20.) 7. pont.

62 ZIEck, Marjoleine: Refugees and the Right to Freedom of Movement: From Flight to Return. Michigan
Journal of International Law, 39 (2018) 1. p. 88.

Iranyelvjavaslat, p. 1. 4. labjegyzet; EU Citizenship Report, p. 18.

364 96/409/KKBP hatarozat, preambulum; 2019/997 tanécsi iranyelv, 3. cikk.

35 EU 2015/637 tandcsi iranyelv, 9. cikk f). v6. 95/553/EK hatarozat, 5. cikk.
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nemzeti joganak vagy gyakorlatanak megfelel6en konzuli védelmet tudjon nytjtani.**® Az
unios konzuli politikabol eredd kotelezettségek nem érintik a tagallamok azon hataskorét,
miszerint maguk hatdrozzak meg az allampolgaraiknak nyujtandé védelem korét,*” a
képviselettel nem rendelkez6 unios polgaroknak pedig mindezt sziikséges biztositani ugy,
ugyanolyan feltételekkel, mint a sajat allampolgaroknak.

4.1.2. Az ,ugyanolyan feltételek” és a megkiilonboztetés-mentes, egyenld banasmod

Ahogy az EU 2015/637-es iranyelv preambuluma rogziti, az EU alapveto értékként tekint a
szolidaritasra, a megkiilonboztetés-mentességre*®® és az emberi jogok tiszteletben tartasara,
¢és ennek fényében az unios polgarok kozotti homogenitas megteremtése érdekében az
Alapjogi Charta 46. cikkében foglalt jogot kiilsé dimenzidval ruhazza fel, ezzel egyuttal
erésitve az EU identitasat is.*® Az, hogy az unios polgaroknak a sajat allampolgarral
azonos feltételekkel fordulhatnak az EU barmely tagallamanak képviseleti szervéhez kon-
zuli segitségnyujtasért, illetve jogosultak az adott tagallam szabalyai szerint ugyanazt a
szolgaltatast kapni, mint az adott tagallam allampolgarai, kétség kiviil jelentds mérfoldko,
amivel az eurdpaisagtudat erésithetd és az eurdpai polgarsag koncepcidjanak tényleges,
kézzel foghato, gyakorlati haszna tetten érthetd. A konzuli védelmi politika alkalmazasa,
annak sziikségképpeni kiterjesztd értelmezése miatt jogalkalmazasi kérdéseket érint, ame-
lyeket a jelenlegi rezsim alatt — egyéb hataskor hidanyaban — kooperacios és koordinacios
intézkedésekkel lehet feloldani. Az ugyanolyan feltételek melletti szolgaltatas — eredéen a
kiilonbozo tagallami szabalyozasbol — ugyanis nem jelent egyuttal egyenlé banasmaodot,
amit maga az EU 2015/637-es iranyelv preambuluma is elismer:,,[a] konzuli védelemnek
lehetnek ugyanakkor olyan formai, mint amilyen példaul az ideiglenes uti okmanyok ki-
allitasa, amelyeket a tagallamoknak nem all modjaban harmadik orszagbeli csaladtagok
szamara nyujtani”.>"* Az ideiglenes uti okmanyok esetében pedig a jelenlegi szabalyozas
mellett is meglehetdsen szines kép alakult ki, sokszor inkabb a nemzeti jog szerinti ide-
iglenes okmannyal az unios helyett amellett, hogy egyébként a képviselet nélkiili unios
polgarok harmadik allamokbeli konzuli védelme az esetek tobb, mint 60%-at teszik ki.*”!
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EU 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (5).

A megkiilonboztetésmentes banasmod személyi hatalyarol és annak korlatair6l lasd: WOLLENSCHLAGER,
Ferdinand: The Europeanization of Citizenship. National and Union Citizenships as Complementary Affiliations
in a Multi-Level Polity. Paper presented at the EUSA Tenth Biennial International Conference Montreal,
Canada, May 17-May 19, 2007. http://aei.pitt.edu/8025/1/wollenschlager-f-03h.pdf (2019.08.20.) p. 8-12.
EU 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (3). v6. (34) A Chartaban rogzitett, megkiilonboztetés tilal-
maval 6sszhangban, a tagallamoknak ezt az iranyelvet az iranyelv kedvezményezettjei kozotti barmilyen
alapu — ugymint nem, faj, bérszin, etnikai vagy tarsadalmi szarmazas, genetikai tulajdonsag, nyelv, vallas
vagy meggy6zddés, politikai vagy mas vélemény, nemzeti kisebbséghez tartozas, vagyoni helyzet, sziiletés,
fogyatékossag, életkor vagy szexualis iranyultsag alapjan torténé —megkiilonboztetést6l mentesen kell vég-
rehajtaniuk.

EU 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (9). vo. Emergency Travel Document (ETD) - Presidency reflection
paper. COCON 14, CFSP/PESC 523, COTRA 13, 11955/15, Brussels, 17 September 2015. [ETD Presidency
reflection paper] p. 9. Nyolc tagallam bocsat ki tobbféle ideiglenes uti okmanyt, papir alapu formatumot ki-
lencen alkalmaznak, kiskényv alakot harman, tovabba harman hasznalnak papir alapu laissez -passer-t, mig
egy tagallam kiskonyv formatumut, ideiglenes utlevél néven hét tagallam bocsat ki papirt, mig stirgdsségi
utlevél néven kettd tagallam ad ki papir formatumu utazasi dokumentumot és hatan kiskonyvet.
Iranyelv-javaslat, p. 1. 4. labjegyzet; EU Citizenship Report, p. 18.
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A tagallami nemzeti gyakorlatra alapozo vonalat koveti a kulcskérdések esetén az
ideiglenes iti okmanyra vonatkozé 2019/997 tanacsi iranyelv is, holott az ugyanolyan
feltételek melletti szolgaltatas eleve diszkriminativ helyzetet eredményezhet adott esetben:
eljarasjogi problémaktol az anyagi jogi feltételekig szamos olyan kérdés meriil fel, amelyek
pozitiv diszkriminaciot igényelnének, viszont ennek kikiiszobdlése nemzeti jogszabalyok
modositasat, illetve kiilkapcsolatokat érintd Iépéseket igényelne. Ezt fokozza az 4j tipust
ideiglenes uti okmanyrol sz6016 2019/997 tanacsi iranyelv azon rendelkezése, amely teret
enged annak, hogy a tagallami gyakorlatok kozotti kiilonbség tovabb erdsddjon,*” ezzel
pedig a heterogenitast, a kiszamithatatlansagot, tovabba a forum shopping lehetdségét ta-
mogatja. Holott, az unios jog altalanos elvei kdzé tartozo egyenld bandasmaod és a hatranyos
megkiilonboztetés tilalmanak elve megkoveteli, hogy az 6sszehasonlithato helyzeteket ne
kezeljék eltérden és az eltérd helyzeteket ne kezeljék ugyanugy, amennyiben objektivan
nem igazolhato az ilyen banasmod,’” ennek megvalositasa pedig proaktiv hozzaallast
feltételez és igényel. Az unios jog alapjan megilletd jogvédelem biztositasara iranyulo
kérelmekre nézve az eljarasi rendelkezések ugyanis nem lehetnek kedvezétlenebbek, mint
a hasonlo, belso joggal kapcsolatos keresetekre vonatkozok (egyenértékiiség elve), illetve
nem tehetik gyakorlatilag lehetetlenné vagy nem nehezithetik meg tulzottan a kdzosségi
jogrend altal védett jogok gyakorlasat (tényleges érvényesiilés elve)*™ amely tovabbi vo-
natkozasairdl az eljarasjogi részben lesz sz6. [Lasd: VI. fejezet] Az unids konzuli védelmi
politika atfogo, sszességében valo értelmezése ugyanis arra enged kovetkeztetni, hogy az
anyagi jog nemzet-specifikus, heterogén jellege okan a hatésagok kozotti egytittmiikodésre
vonatkozo eljarasi szabalyokban rejlik a jogszerliség elsddleges garancialis védvonala,
amelyet az EU jog hivatott biztositani a koordinacids és kooperacios iranyelvekkel. Ezt
kovetden keriil sor a nemzeti jog szerinti eljarasra, amit az EU alapjogi irdnytlje mellett
a nemzeti konzuli jog szabalyoz.

Az ugyanolyan feltételek és a megkiilonboztetés-mentesség alkalmazasanak masik
fontos kérdése a szolgaltatas ellenértéke. Tagallamfliggd az eljaras koltsége, ¢s jelentds
kiilonbségek vannak, amelyek a harmadik allamokban elérheté konzuli képviseletek kdzotti
munkamegosztast befolyasolhatjak — illetékességi szabalyok és harmonizacios torekvések
hianyaban. A 95/553/EK hatarozat nem tartalmazott rendelkezést a szolgaltatas ellenértékére
nézve, a 96/409/KKBP hatarozat szerint pedig ,,az okmadnyt kiallito képviselet a kérelme-
z0t6l az dltala az ideiglenes utlevél kiadasakor altalaban felszamolt koltségeket és dijakat
szamitja fel” > A példanak okaért, annak ellenére, hogy az ideiglenes uti okmanyra nézve
kozos forma és keretszabalyozas is 1étezik, 2007-es kimutatas szerint finn konzuli hato-
sagon €135, svéd esetében €108, ir konzulatuson €100, mig dan hatosaga ezekhez képest
mindossze €30 dsszegnek megfeleld ellenértékért cserébe bocsatottak ki, de arra is volt
példa, hogy az olasz konzuli hatdsag a sajat allampolgaranak ingyen, mig unids polgarnak
€30-ért allitotta ki.*® A halottszallitasi engedély a francia konzuli hatosag € 25-40 koriili,

37!

)

Lasd: 2019/997 tanacsi iranyelv, 7. cikk a tovabbi potencialis kedvezményezettekrol.

C453/03, C11/04, C12/04 és C194/04 egyesitett iigyek, ECLI:EU:C:2005:741. 63. pont; C344/04 The Queen,
on the application of International Air Transport Association and European Low Fares Airline Association
v Department for Transport, ECLI:EU:C:2006:10. 95. pont; C-300/04 M. G. Eman and O. B. Sevinger v
College van burgemeester en wethouders van Den Haag, ECLI:EU:C:2006:545. 57. pont.

C443/03 Gétz Leffler v Berlin Chemie AG, ECLI:EU:C:2005:665. 49. és 50. pont; Eman-iigy, 67. pont.
96/409/KKBP hatarozat, II. melléklet 3.

37617/2001. (XI. 15.) KiM rendelet a konzuli védelem részletes szabalyairol, 14H cikk (4) pontja szerint az
ideiglenes uti okmany kiallitasaval 6sszefiiggé konzuli dijra a magyar allampolgarok hazatéréséhez sziik-
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az olasz €30, a német €20, mig a holland €60 fejében allitott ki, az ehhez sziikséges halalt
igazolo okiratot a brit konzulatus €143, mig a cseh minddssze €10-nak megfelel6 dijtételt
alkalmazott.’”” Az 4j iranyelv sem teremt majd egységes alapot a szolgaltatas ellenértékével
Osszefiiggd pénziigyi kérdéseknek, illetve az unios ideiglenes uti okmany kiallitasanak
koltségeire. A megkiilonbdztetés-mentesség elvével dsszhangban az EU 2015/637 tanacsi
iranyelv pénziigyi segitségnyujtasra vonatkozo rendelkezésekbdl, valamint az ideiglenes
uti okmany reformjat elokészito elndkségi dokumentum rendelkezései nyoman ez a kérdés
teljes mértékben tagallami hataskor. A megkotés minddssze annyi, hogy ugyanaz a dij-
szabas alkalmazand6 az unios polgar esetében is, mint a sajat allampolgar azonos konzuli
védelmi intézkedése esetén, illetve, ha az uniods polgar a kérelem benyujtasakor nem tud
fizetni az ideiglenes Uti okmanyért, akkor a tanacsi iranyelv melléklete szerinti, a konzuli
védelem koltségeinek visszafizetésére vonatkozo kotelezettségvallalasi nyilatkozat kitol-
tésével tagallamok kozotti megtéritési szintre tereli az iigyet, és egyuttal vallalja, hogy a
sajat tagallamanak azt majd megfizeti.’”®

A tagallami gyakorlat 1,55 EUR és 150 EUR ko6zott mozog az ideiglenes tti okmany
kibocsatasa esetén,’” ami elég 1ényeges kiilonbség ahhoz, hogy alapot adjon az ar alapjan
torténd forumvalasztashoz, mar amennyiben vilagos és elérhetd informacioi vannak az
unio6s polgaroknak arrol, hogy egy adott harmadik allam teriiletén milyen allam milyen
konzuli védelmi szolgaltatast nyujt, és legfoképpen mennyiért. A jelenlegi szabalyok alapjan
ugyanis a forumvalasztas joga a bajba keriilt unios polgaré, az adott harmadik allamon beliil
képviselettel rendelkezd tagallamok hatosagai pedig parhuzamos illetékességgel birnak.
Ennek részleteire az eljarasi szabalyok targyalasat kovetden tér ki a tanulmany. A konzuli
védelem kérdése nem harmonizalt teriilet, nem is cél a homogenizalt konzuli szolgaltata-
sok elérése, és ez onmagaban jogszer(, ¢s az egyenld feltételek melletti konzuli védelem
nyujtasa nem jelent és nem is jelenthet megkiilonbdztetés-mentes, egyenld banasmodot.
Formalisan és a sz6 szoros értelmében a nemzeti jog szerint szabott tarifa nem sérti az unios
jog eldirasat, sot, az unios polgar esetében alkalmazott magasabb tarifa sem feltétlen, ha
az egyiittmikodési mechanizmusbdl eredd eljarasi cselekmények, és esetlegesen indokolt
magasabb koltségek, mint példaul a forditas és tolmacsolas ellenértéke indokolhatja, amire
sajat allampolgar esetében nem kertil sor. Ez azonban sz6 szoros értelemben nem a konzuli
védelmi intézkedés igénybevételével kapcsolatos ,ugyanolyan feltétel’ megsértése, hanem
eljarasi koltségtobblet.

A konzuli védelem pénziigyi hattere az eljaras azon eleme, amelyre nézve harmonizacios
rendelkezéseket tartalmazott mar a 95/553/EK hatéarozat is. Negativ, az egyenl6 elbanas
elvét sziikitd modon eszerint, rendkiviili slirgdsség esetét kivéve, az allampolgarsag szerinti
tagallam illetékes hatosaga — a kiiliigyminisztérium vagy a legkozelebbi kiilképviselet —

séges okmanyok kiallitasara iranyado szabalyokat kell alkalmazni. Az elveszett, megsemmisiilt, tovabba a
megrongalddott és utazasra alkalmatlanna valt Gti okmany helyett kiallitott 1j Giti okmany kiadasanak illetéke
az illetékekrol sz616 1990. évi XCIIL torvény rendelkezései (Melléklet, IX, 1.) nyoman kétszerese az eredeti
dijnak, tovabba kiilonleges koriilményke esetén igazgatasi szolgaltatasi potdijat kell fizetni. A maganutlevél
soron kiviili, stirg6sségi, valamint azonnali eljarasban torténd kiallitasaért fizetendd igazgatasi szolgaltatasi
potdij megfizetésérol szold 69/2011. (XII. 30.) BM rendelet 1. melléklete szerint soron kiviili eljarasban tor-
ténd kiallitasanak igazgatasi szolgaltatasi potdija 19 000 forint, slirgdsségi eljarasban 29 000 forint, azonnali
eljarasban 39 000 forint.

377 Hatastanulmany (2007) p. 5.

378 2019/997 tandcsi iranyelv, 5. cikk.

37 ETD Presidency reflection paper, p. 9-10.
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elézetes engedélye birtokaban adhatod pénzsegély. A kérelmez6 — a hatarozat melléklete-
iben talalhato formanyomtatvanyt hasznalva — kotelezettségvallalasi okmanyban vallalja
a felmeriilt koltségek teljes értékének visszafizetését, ¢s az illetékes hatdsagok altal eldirt
konzuli illeték kiegyenlitését is, kivéve, ha a kérelmez6 allampolgarsaga szerinti tagallam
hatosagai kifejezetten le nem mondanak err6l. A kérelmezd tigyfél a sajat tagallamanak
koteles megfizetni a koltségeket, az allampolgarsag szerinti tagallamnak a kormanya pedig
kérésre az dsszes koltséget megtériti a tamogatast nyujto tagallam kormanyanak. A képvi-
selettel nem rendelkez6 polgarokat csak azon koltségek visszafizetésének a vallalasara lehet
kotelezni, amely koltségeket a segitséget nyujté tagallam allampolgarainak ugyanolyan
feltételek mellett viselniiik kellene.*® A 2015/637 tanacsi iranyelv alapvetéen megdrzi a
korabbi szabalyozas fo vonasait azzal a kivétellel, hogy az allampolgarsag szerinti tagallam
elézetes hozzajarulasat a kdlcsonhdz mar nem kovetelik meg, ugyanakkor a tagallamok
kozotti koltségmegtéritésre vonatkozoan hataridot rogzitenek, és valsaghelyzet esetén el-
tekintenek a kotelezettségvallalasi okmanytol mint a tagallamok kozotti koltség-elszamo-
las alapjatol. Ilyen esetben a megtéritendd koltséget aranyosan, a ténylegesen felmeriilt
koltségek teljes Osszegét a segitségben részesitett polgarok szamaval elosztva hatarozzak
meg. A képviselettel nem rendelkezd unios polgar allampolgarsaga szerinti tagallam a
koltségeket ésszerti hataridon, de legfeljebb tizenkét honapon beliil koteles az eljard kon-
zuli hatosag tagallamanak megtériteni, majd sajat allampolgaratol a nemzeti jog szabalyai
szerint kérheti azok megfizetését. Az eljaré konzuli hatosag tagallama a sajat tisztvisel6je
részérdl felmeriild utazasi, szallas- és forditasi koltségek megtéritését is, amennyiben a
képviselettel nem rendelkez6 polgarok részére letartoztatas vagy fogva tartas esetén nyujtott
konzuli védelem szokatlanul magas — de alapvetd fontossagu €s indokolt — kdltségekkel
jar a segitségnyujtas. Az allampolgarsag szerinti tagallam ezeket ésszerii hataridon, de
legfeljebb tizenkét honapon beliil koteles megtériteni.*!

Az 1j rendelkezések a nemzeti konzuli jog érintetleniil hagyasaval igyekeznek megte-
remteni annak szabalyozasi hatterét, hogy az eljarasi koltségek megkiilonboztetésre adjanak
okot, vagy eljarasi akadalyként alljanak a konzuli védelem utjaba.

4.1.3. Az ideiglenes uti okmany mint kiemelt konzuli védelmi eszkoz
4.1.3.1. Az utazashoz vald jog és annak adminisztrativ feltétele

A 96/409/KKBP hatarozat altal létrehozott ideiglenes uti okmany egy utra — kivételes
¢s sziikséges esetben kozbens6 allomast beiktatva — sz6l6 uti okmany tipus, amely az
uniods polgar szarmazasi tagallamaba, allando lakohelye szerinti orszagaba vagy kivéte-
lesen mas célallomasra torténd egyszeri utazasra allithato ki.**? A magyar forditas ugyan
kategorikusan kijelenti, hogy ,,[a]z ideiglenes uti okmanyt a tagallamok dllampolgarai
részére azon dallam hatésaga dllithatia ki, amelynek a személy dallampolgdra”,*® de az

80 95/553/EK hatarozat, 6. cikk.

3812015/637 tanacsi iranyelv, 14. cikk (2)-(3); 15. cikk.

3296/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 1.; iranyelv- javaslat, preambulum (2).; 2019/997 tanécsi iranyelv, 3.
cikk.

8 96/409/KKBP hatarozat, II. Melléklet, 1. pont.
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angol és a francia verzi6*®* egyértelmii abban, hogy ez valosziniileg félreforditas. Azzal,

hogy a sajat tagallami hatosag lenne a kiallito hatosag pont az unids polgart szolgalo ren-
delkezés lényege veszne el, a képviselt tagallam konzuli hatosagat kdzremiikodo hatosag
szintjére szoritana, valamint jelent6s mértékben meghosszabbitana az eljaras folyamatat,
ez pedig ellentétes lenne a célkitlizéssel. Masrészrol az az értelmezés, hogy a tagallam a
sajat allampolgaranak bocsasson ki ilyen jellegli uti okmanyt, szintén nem kdvetkezik a
rendelkezés szovegeébdl akkor sem, ha a teriileti hatalyra (harmadik allamban) vonatkozo
megjeldlést sehol nem olvashatjuk a hatarozat szovegében. Ettdl eltérden, a hatarozatot
a jovoben felvalto ideiglenes ti okmanyrol szol6 2019/997 tanacsi iranyelv kifejezetten
kiemeli, hogy az 0j tipusu uniods ideiglenes Uti okmanyt a harmadik allamban képviselet
neélkiili unids polgarnak lehet kibocsatani azért, hogy az allampolgarsaga vagy tartozkodasi
helyének tagallamaba, kivételes esetben pedig egyéb orszagba utazhasson. Itt esehetdség-
ként mertilt fel az, hogy ha a harmadik allamban nem, de egy szomszédos allamban van
az allampolgarsaga szerinti kiilképviselet, és ott kivan konzuli védelmet kérni, akkor van
arra lehet6ség, hogy az ide utazasra allitsak ki azt.’®

Az unids polgarok konzuli segitséghez vald jogat deklaralo Maastrichti Szerzddés*¢
hatalybalépését kovetden nem sokkal megjelent a Tanacs azon hatarozata, amely részle-
tezte, hogy tobbek kozott melyek azok a kortilmények, amelynek soran mindenképpen
biztositani kell a harmadik allam teriiletén elérhetd segitségnytijtast azon unids polgarok
szamara, akiknek allampolgarsag szerinti allama az adott teriileten nem rendelkezik az
ehhez sziikséges forummal. Itt az okmanypotlas nem szerepelt, de tekintve, hogy tipikus
és gyakran el6fordulo konzuli védelmi feladat,*®” ezért keriilt sor 1996-ban arra, hogy a jog
tényleges érvényesitése végett errdl is alapszinten megegyezzenek az allamok.**® Eszerint
az ideiglenes uti okmany egy — kinyitva 18 x 13 cm, 6sszehajtva 9 X 13 cm méretii — biz-
tonsagi elemekkel’® ellatott papiron kiallitott okirat, amin egy fénykép, valamint a név,
sziiletési hely és datum, magassag, nemzetiség és alairas szerepel, ezen kiviil az utvonal és
az érvényességi id6 kdtelezd tartalmi elem. Mivel nem célja az utlevél teljeskort potlasa,
igy a hazajutashoz sziikséges minimalis iddre érvényes, és ettdl csak kivételes esetben,
példaul csatlakozo jaratok esetében lehet eltérni.*® A tulajdonos fényképét az egyszerii

38 Angolul: It may be issued to nationals of Member States on the authority of the State of which the person is
anational. Franciaul: Il peut étre délivré a tout ressortissant des Etats membres, sous 1’autorité de 1’Etat dont
la personne concernée est ressortissante. (kiemelés a szerz6tdl) A kiilonboz6 nyelvii szovegosszehasonlitast
lasd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN-FR/TXT/?uri=CELEX:41996D0409&from=HU (2019.05.20.)
2019/997 tandcsi iranyelv, preambulum (2).

Maastrichti Szerzédés, 8c.

95/553/EK hatarozat, 5. cikk; 2015/637 tandcsi iranyelv, 9. cikk.

96/409/KKBP hatarozat, preambulum 3. bekezdés.

3% Optikai fehéritdkt6l mentes biztonsagi papirra (koriilbeliil 90 g/m2) kell nyomtatni, az okmany eléallitojanak
jogilag védett szabvanyos ,,CHAIN WIRES” vizjele hasznalataval, ultraibolyafényben fluoreszkalé két latha-
tatlan szallal (kék és sarga, SSI/05), vegyi eltavolitas elleni reagensekkel. Mindegyik tagallam az okmanyokat
egy kozponti szamozasi rendszer szerint szamozza, amelyeket a kiallito tagallam azonositojaval kombinal. A
szamot az okmany 1. és 4. oldalan magasnyomassal, OCR-B karakterekkel UV-fényben zolden fluoreszkald
fekete szinnel nyomtatjak. Az ideiglenes uti okmanyt kdzvetett magasnyomasu négyszinii guilloche védo-
hattérrel kell nyomni azokon az oldalakon, ahol adatokat jegyeznek be, az irisznyomas megfeleld figyelem-
bevételével. Emellet a hatarozat megszabja a nyomdai technologiat is azzal, hogy a felhasznalt tintaknak
masolasbiztosnak kell lenniiik, amelyeken a szines masoldsra iranyulo6 kisérlet egyértelmiien felismerhetd
szineltéréseket okoz. Ezenkiviil legalabb egy szinarnyalatnak fluoreszcens anyagot kell tartalmaznia. A tintak
vegyi eltavolitas elleni reagenseket is tartalmaznak. 96/409/KKBP hatarozat, I1I. Melléklet.

30 96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 4.
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eltavolitas megeldzése érdekében biztonsagosan kell az okmanyon elhelyezni. A fényképet
a nemzeti gyakorlatnak megfelelden kell foliazni, a birtokos személyes adatait pedig az
ideiglenes Uti okmany formanyomtatvanyaba egységesen kézzel vagy gépirassal kell beje-
gyezni és foliaval lefedni. Az ideiglenes uti okmany kiallitasakor a kiallito hatosag pecsétjét
részben az okmanyon, részben a tulajdonos fényképén helyezik el.**' Ezzel szemben az j
tipust ideiglenes uti okmany ennél joval dsszetettebb format 6lt, tobb biztonsagi elemet
alkalmaznak rajta, és a vizummatricadhoz hasonlé megoldas szolgalja majd az azonositast.
Kinézetre az uj tipusu ideiglenes uti okmany (European Union emergency travel docu-
ment, EU ETD) egy kétoldalas, haromba hajtott kialakitasu — egyetlen, mindkét oldalan
nyomtatott €s harom részre hajtott — lap. A fedélapjan az EU valamennyi hivatalos nyelvén
fel kell tiintetni az ,EUROPAI UNIO’ nevet, és az ti okmany tipust angolul és francidul:
,EMERGENCY TRAVEL DOCUMENT"’, valamint ,TITRE DE VOYAGE PROVISOIRE’
tizenkét aranyszinii, korben elhelyezett csillag tarsasagaban. A masodik oldal az egységes
EU ETD bélyeg helye. Ezt ugy kell a papir kiils6 széléhez igazitva felragasztani, hogy ne
lehessen kdnnyedén eltavolitani, és a leolvasd gép szamara kezelhetd legyen, a kiallito
hatosagnak pedig ugy kell lepecsételnie, hogy a pecsét a matricat és a papirt is érintse. A
harmadik és a negyedik oldal tartalmazza az ideiglenes uti okmany és az EU ETD bélyeg
megnevezesét valamennyi hivatalos nyelven valo6 elnevezését — az angol és a francia kivé-
telével — valamint azt a szoveget — angolul és franciaul —, hogy ez az uniods ideiglenes tti
okmany az EU tagallama altal egy utiranyra kibocsatott utazasi okmany, amely feljogositja
annak birtokosat arra, hogy az allampolgarsaga, a lakohelye vagy egyéb uti cél szerinti
orszagban utazzon, és hogy a harmadik allamok hatosagait ezuton kérik arra, hogy a bir-
tokost engedjék utjara. Az 6todik ¢és a hatodik oldal az esetlegesen sziikséges vizum(ok)
¢és a hatosagok altal az orszag belépésekor és/vagy kilépésekor elhelyezett pecsétjének
a helye. Ezen feliil az okmany formulaja egy hét szamjegybdl allo, elére ranyomtatott
azonosito-szamsort tartalmaz.>* A formai és a technikai szabalyok is abban a reményben
irddtak, hogy azok a jovében az elektronikus ideiglenes uti okmdany (e-ETD) bevezetését
is lehetéve tegyék. A tanacsi iranyelv altal meghatarozott alapok mellett a Bizottsag fel-
hatalmazast kapott arra, hogy delegalt aktusban szabalyozza az ehhez sziikséges, modern
és biztonsagos, nemzezkozi standardoknak megfelelé format és annak részleteit.**

A hatarozat konjunktiv feltételeket allit fel: kizarolag olyan személy szamara allithato
ki, aki (a) az EU valamely tagallamanak allampolgara, és akinek (b) utlevele vagy tti
okmanya elveszett, azt elloptak, megrongalodott vagy atmenetileg nem all rendelkezésre,
¢s (c) egy olyan orszag teriiletén tartdzkodik, ahol szarmazasi tagallama nem rendelkezik
uti okmany kiallitasara felhatalmazott elérheté diplomaciai vagy konzuli képviselettel,
vagy ahol az emlitett allam mas modon képviselettel nem rendelkezik, tovabba (d) az
eljard konzuli hatosag a szarmazasi tagallam hatosagainak engedélyét megszerezték.*** A
96/409/KKBP hatarozat szerint a pénziigyi segitségnyujtassal ellentétben — az ideiglenes
uti okmany esetében a valsaghelyzet sem adhat arra okot arra, hogy az allampolgarsag

39

96/409/KKBP hatarozat, 1. és III. Melléklet. 4-6.

2019/997 tandcsi iranyelv, 1. melléklet. Az egységes EU ETD matrican viszintesen, fekete betiikkel, specialis
betltipust hasznalva helyezkedik el a hétszamjegy(i azonositd szamsor. A szamok el6tt a kibocsato tagallam
—az ICAO 9303-as dokumentuma szerinti — két betlibél allo, az orszagot azonosito jelzés szerepel. Ezt vagy
elére nyomtatjak ra, vagy a bélyeg felhasznalasakor teszik elé. Biztonsagi okokbdl a szamsort a matricara
tobb helyen is elhelyezhetik. II. melléklet 5.

2019/997 tanacsi iranyelv, premabulum (22); 8-9.;11-12. cikk ill. I-II. melléklet.

34 96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 2.
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szerinti tagallam engedélyétdl eltekintsenek. {gy ezesetben is sziikségszerii egyiittmitkodési
jogviszony keletkezik nemcsak az unios polgarsag ellendrzése céljabol, hanem az engedély
beszerzése végett is. Az ideiglenes uti okmanyrol sz616 2019/997 tanacsi iranyelv ebben a
rendszerben alapvetd valtozast annyiban hoz, hogy ezentul abban az esetben is kiallithato
lesz az 1j tipust okmany, ha az tigyfél Gti okmanyhoz egyébként ésszerii idon beliil nem
Jjutna hozza.** Ezzel tulajdonképpen a harmadik allamban valo tartozkodas soran felmeriild
olyan gyakori problémak orvoslasat kivanjak megvaldsitani, mint a lejaré Giti okmany potla-
sanak nehézségei, vagy az utazas soran sziiletett gyermek hazajutasa.**® Emellett fokozza az
unids polgar érdekében valo rugalmas ligykezelést azzal, hogy fokozott sziikséghelyzetben
az allampolgarsag szerinti allam személyazonossag megerdsitésére vonatkozo eldzetes
allasfoglalasa hianyaban is kibocsathato az ideiglenes uti okmany abban az esetben, ha a
kérelmet befogadd hatosag valamennyi kommunikacios csatornat eredményteleniil vett
igénybe. Ilyen esetben az okmany kibocsatasarol az allampoglarsag szerinti allamot az
okmanybirtokos személyazonossagara vonatkozo informaciokkal egyiitt haladéktalanul
értesiteni kell err6l a tényr6l.**” Lathat6, hogy mindsitett koriilmények esetén az unids
polgar érdeke eldnyt élvez az uti okmannyal valo visszaélés kikiiszobdlésének céljaval és
a biztonsagi kérdésekkel szemben.

Az ideiglenes uti okmany kibocsatasa kérelemre indul6 eljaras, amelyet egy formanyom-
tatvany kitoltésével és a harmadik allamban talalhaté barmely unios tagallam kiilképvise-
let¢hez valo benyujtassal indithat meg az ligyfél, tovabba igazolnia kell sajat magat és az
allampolgarsagat, amennyiben ehhez megvannak a sziikséges okmanyai. Az eljaro hatosag
a vélelmezett szarmazasi orszag e célra kijelolt hatosaganak ezek masolatat megkiildi, és
amint megerositést nyer, hogy az tigyfél valoban az adott allam unids polgara, az eljard
hat6sag szokasos dijai fejében kiallitja az ideiglenes uti okmanyt.*®

A tagallam sajat belatasa szerint szabadon kiterjesztheti az okmany alkalmazasat mas
személyekre,* de a felmérés alapjan ez nem jellemzd.* A magyar jog is ismeri az ideig-
lenes maganutlevél fogalmat, amelyet csak magyar allampolgar szamara lehet kiallitani, és
mind formailag és tartalmilag, mind az érvényesség tekintetében eltér az EU-s szabalyok
szerinti ideiglenes uti okmanyt6l.*' Ez utobbi esetében a magyar jog rendelkezik arrol,
hogy a magyar allampolgar esetében mikor adhato szamara ideiglenes iti okmany,*? és

39:

b3

2019/997 tanacsi iranyelv, 3. cikk 2.

3% 2019/997 tanécsi irnyelv, preambulum (4).

372019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 6.

96/409/KKBP hatarozat, II. Melléklet, 3.

399 96/409/KKBP hatarozat, I11. Melléklet, 6.

40 ETD Presidency reflection paper, p. 5.

1998. évi XIL. torvény a kiilfoldre utazasrol, 10. cikk; 101/1998. (V. 22.) Korm. rendelet a kiilfldre utazasrol
$z016 1998. évi XII. térvény végrehajtasarol, 4. cikk (2) a).

1998. évi XII. torvény, 10. cikk (1) A magyar allampolgar részére kiilfoldon valo tovabbi tartézkodasahoz,
tovabb- ¢és hazautazasahoz legfeljebb egy évig érvényes ideiglenes maganutlevelet lehet kiallitani, ha az allam-
polgarnak a kiilfoldre utazashoz felhasznalt utlevele vagy személyazonosito igazolvanya a személyazonossag
megallapitasara alkalmatlanna valt, megrongalodott, lejart, elveszett vagy eltulajdonitottak, és az utazasig
maganutlevél nem allithato ki. (2) Kiilfoldon tartézkodé magyar allampolgar kérelmére hazatérés céljabol
ideiglenes maganutlevelet kell kiallitani legfeljebb hat honapos érvényességi id6tartammal, ha az allampol-
garnak a kilfoldre utazashoz felhasznalt utlevele vagy személyazonositod igazolvanya a személyazonossag
megallapitasara alkalmatlanna valt, megrongalddott, lejart, elveszett vagy eltulajdonitottak, és a hazauta-
zasig maganutlevél nem allithato ki. (3) Az ideiglenes maganttlevelet legfeljebb hat honapos érvényességi
id6tartammal hivatalbol kell kiadni @) annak a kiilfoldon tartozkodé magyar allampolgarnak a hazatérése
céljabol, aki kiilfoldre utazast korlatozo rendelkezés hatalya alatt all, és nem rendelkezik személyazonositd
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arrdl is, hogy magyar konzuli hatosag mikor és milyen esetben bocsat ki ilyet az unids
polgar szamara.*”

4.2.3.2. Ideiglenes uti okmanyhoz valo jog?

A hatarozat rendelkezéseit latva érdemes tisztazni, hogy az ideiglenes uti okmany kiallitasa-
val kapcsolatban mire is terjed ki a tagallamok kdtelezettsége. Sem az EUMSz, sem az EU
2015/637 iranyelv nem teremt ugyanis kotelezettséget arra, hogy a tagallamok ideiglenes
uti okmannyal lassak el a bajba jutott unios polgart. Valo igaz, hogy a hazatéréshez valo jog
magaban foglalja az allam tevoleges kotelezettségét arra nézve, hogy az ehhez sziikséges
okmanyt az allampolgara rendelkezésére bocsassa,*™ de a vonatkozo unids jog erre nem
terjed ki. A tagallami kdtelezettség arra vonatkozik elsésorban, hogy a konzuli hatosag
segitséget nyujtson — ,.to ensure assistance”™" — a hozza fordulo unids polgarnak, a sajat
nemzeti joga altal kinalt eszkozokkel és modon, ehhez teremt segitséget, és nem jelent
kotelezettséget, hogy a belsd jogban nem ismert jogintézményt honositsanak meg. Ebbol
kovetkezik, hogy ha az allam konzuli hatosaga nem rendelkezik erre vonatkozo feladat-¢és
hataskdrrel, akkor a kotelezettség tartalmabol az kdvetkezik, hogy abban nytijtson segitséget,
hogy az unids polgar mas modon hozzajusson a hazatéréséhez sziilkséges okmanyhoz.*
Ezt az értelmezést tamogatja a generalis szabalyozasi hatteret jelentd, a 95/553/EK ha-
tarozatot felvalto, 2018. majus 1.-jétdl alkalmazhato és alkalmazando 2015/637 tanacsi
iranyelv altal felvazolt eljarasi rend is, amibdl kdvetkezik, hogy a tagallam konzuli hatosaga,
barmilyen konzuli segitségnyujtasra iranyulo kérelem esetén — igy ideiglenes uti okmany
igénylése esetén is —, arra koteles, hogy a vélelmezett szarmazas szerinti allam illetékes
hatosagaval felvegye a kapcsolatot — sziikség esetén a személyazonossag tisztazasa végett
is*7 —, és a koriilményekre vonatkozo informaciok megosztasat kovetden megteremtse
annak lehetdséget arra, hogy az allampolgarsag allama biztositsa a sziikséges segitséget
a sajat allampolgaranak. A kérelem benyujtasanak helye szerinti konzuli hatésag csak

igazolvannyal, b) annak a kiilfoldon tartdzkod6é magyar allampolgarnak, akire nézve a tartdzkodasi helye
szerinti kiilfoldi allam illetékes hatésaga az orszag teriiletének elhagyasat rendelte el, és nem rendelkezik
érvényes utlevéllel vagy személyazonositd igazolvannyal. (4) Az ideiglenes maganutlevél Magyarorszag
tertiletére torténd egyszeri beutazasra jogosit.

17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet a konzuli védelem részletes szabalyairol, 14H cikk (1) Ha a képviselettel
nem rendelkez6 unios polgar uti okmanya elveszett, azt eltulajdonitottak, megsemmisiilt, megrongalodott vagy
mas okbodl nem rendelkezik utazasra alkalmas okmannyal, és az allampolgéarsag szerinti allam altal kiallitott
uti okmany beszerzése aranytalan nehézséggel jarna vagy aranytalanul hossza id6t venne igénybe, a konzuli
tisztviseld a képviselettel nem rendelkezd unios polgar szamara a tagallami konzuli hatosag engedélye alapjan,
¢és az abban foglaltaknak megfeleléen az egy ideiglenes uti okmany létrehozasardl szo6lo, 1996. junius 25-i
96/409/KKBP tanacsi hatarozat I. mellékletében meghatarozott ideiglenes titi okmanyt allit ki. (2) A miniszter
az ideiglenes uti okmany kiallitasa iranti kérelem benyujtasahoz formanyomtatvanyt rendszeresit. A kérelem
a kozigazgatasi és hatosagi eljaras és szolgaltatds altalanos szabalyairdl szolo toérvényben foglaltakon tul
tartalmazza a kérelmez0 sziiletési helyét és idejét, allampolgarsagat, csaladi allapotat, magassagat, az utazas
utvonalat, valamint az Giti okmany kért érvényességi idejét. Az adattartalmat angol és francia nyelven is meg
kell hatarozni.

ZIECK (2018) p. 88.

2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk.

»A 2. cikk szerinti konzuli védelem — tobbek kozott — az alabbi helyzetekben nyijtando segitséget foglalhatja
magadban: (...) ideiglenes iti okmany sziikségessége a 96/409/KKBP hatdrozatban foglaltak szerint.” 2015/637
tanacsi iranyelv, 9. cikk (f).

4072015/637 tanacsi iranyelv, 8. cikk.
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abban az esetben jar el, ha a sajat allampolgarsag szerinti allam nem tud vagy nem akar;
ettdl a kdzbenso eljarastol csak rendkiviili siirg6sség esetén tekintenek el.**® Emellett nem
szabad megfeledkezni arrdl sem, hogy a jog arra vonatkozik, hogy ,,[a] képviselettel nem
rendelkezé polgarok részére biztositani kell a jogot arra, hogy védelem iranti kérelemmel
forduljanak barmely tagallam nagykivetségéhez vagy konzulatusahoz”,*® és nem arra, hogy
attol a hatosagtol kapjak is meg a konzuli védelmet. Lehet6ség van ugyanis arra, hogy a
tagallamok allando jelleggel is képviseljenek mas tagallamokat, a tagallamok nagykovet-
ségei és konzulatusai pedig — sziikség esetén — gyakorlati megallapodasokat kdthetnek a
felelosség megosztasara, képviselettel nem rendelkezd polgarok részére nytjtando konzuli
védelem biztositasa céljabol. Ezekrdl a megallapodasokrol a tagallamok kotelesek érte-
siteni a Bizottsagot és az Europai Kiiliigyi Szolgdlatot, az unids polgarok tajékoztatasa
¢s altalaban az altathatosag érdekében pedig kdzze kell tenni az ilyen megallapodasra, és
ezzel a teriiletileg illetékes hatosagra vonatkoz6 informaciot.' Ilyen esetben a kérelem
benyujtasanak helye a kérelem attételével teljesiti az unios jogbol folyo kotelezettségét.

4.2.3.3. A megfeleld biztonsagi szabalyokkal az egységért

Az ideiglenes uti okmany elfogadottsaganak fokozasa érdekében — megalapozva ezzel a
varhat6 sikeres alkalmazast és egytttal az EU és annak polgarai egységként valo kezelé-
sét —, az 01, 2019-es tandcsi iranyelv jelentds okmanybiztonsagi szabalyokkal operal.*!" A
koltséghatékonysag érdekében elvetették a biometrikus azonositasi mod alkalmazasat,*!?
¢s a schengeni vizumoknal mar jol bevalt bélyeg formatumu adattarolast alkalmaznak az
0j tipust okmanyokon.** Szamitasok szerint koriilbeliil napi €93 megsporolasat jelentheti
idében és tényleges koltségekben az uj tipust ideiglenes Gti okmény hasznalata. Eves
szinten, ha 1000 alkalommal bocsatanak ki ideiglenes uti okmanyt, annak a becsiilt eldal-
litasi koltsége €8 euro. A jarulékos hasznot nehéz 6sszegekben mérni, de mindenképpen
koltségesokkenés tapasztalhatd: gyorsabban és egyszeriibben juthat haza az unios polgar
akkor, ha biztosra lehet menni, hogy nem lesz fennakadas a hatar atlépésekor, nem mertil-
nek fel extra koltségek sem szamara, sem a tagallam szamara a harmadik allam hatosagai,

40

2

2015/637 tanacsi iranyelv, 10. cikk (2).

2015/637 tanacsi iranyelv, 7. cikk (1).

2015/637 tanacsi iranyelv, 7. cikk (2)-(3).

2019/997 tanacsi iranyelv, II. melléklet vo. irdanyelvjavaslat, p. 3. CsarLos Erzsébet: Consular Protection of
EU Citizens in Third States. Variety is Delighting? The Case of the Emergency Travel Document. In: Csatlos
Erzsébet (szerk.): Recent Challenges of Public Administration 3. Papers Presented at the Conference of ,3rd
Contemporary Issues of Public Administration” on 26™ September 2018. Iurisperitus, Szeged, 2019. p. 165.
A biometria sz0 gorog eredetii, a bios (élet) és a metrein (megmér, osszemér) szavakbol szarmazik. (...) A
biometrikus adat olyan adat, amely az emberek mérheté testi adatait képezik le. (...) Biometrikus azonositdsra
leggyakrabban a kéz, a szem, az arc, az aldiras, a hang vizsgalata és a DNS-azonositas szolgal. (...) A nyers
adatokat tartalmazo mintabol valamilyen algoritmus segitségével kiemelnek bizonyos szamui jellemzdt, igy jon
létre a biometrikus sablon. A biometrikus rendszerek tobbnyire csak ezt a sablont taroljak — és nem magat a
képet, hangmintat stb. — valamilyen digitalizalt formaban, bar vannak olyan rendszerek is, amelyek ezeket a
nyers adatokat taroljak sablon képzése nélkiil. A folyamat végén csak egy vektortérkép marad az ujjlenyomat
meghatarozo pontjaival. Ezt a szamitogépek szamdara értelmezheté szamsorokka, algoritmusokka alakitjak
at, és a chipen rogzitik. Nacy Klara: A biometrikus azonositas j iranya. Jog-dllam-politika, 2 (2010) 1. p.
73-75.

413 Tranyelvjavaslat, 8. cikk 1. I és II. melléklet; Commission Implementing Decision C(2018) 674 of 9 March
2018 as regards further technical specifications for the uniform format for visas and repealing Commission
Decision C(2010) 3191.
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illetve a légitarsasagok iranyaba, azért, mert a felszallast megtagadjak az el nem ismert
uti okmany miatt.*'* A biometrikus azonositok hasznalata esetén a sziikséges berendezés
és technika kiépitését ideiglenes iti okmany kibocsatoé pontonként €10 — 15 000 kozotti
Osszegre becsiilik. Jelenleg a tagallamok csekély részénél rendelkezik a konzuli hatosag
ilyen eszkdzrendszerrel, a legtobben a biometrikus utlevelet egy hazai kozponti hatosagnal,
vagy legfeljebb regionalisan kialakitott kozpontokban bocsatjak ki, és nem az egyes konzu-
latusokat ruhazzak fel a feladat- és hataskorrel. A biometrikus ttlevelekre ilyen esetekben
tobb naptol tobb hétig terjedd idészakot kell varni, ami az ideiglenes iti okmanyok iranti
kérelem esetében tll sok, a szolgaltatas 1ényege veszne el ilyen hossza varakozasi id6 ese-
tében, raadasul jelentds koltségtobbletet jelentene a kiilfoldon rekedt utazonak. A jelenlegi
ideiglenes uti okmany kibocsatasi szamok mellett viszont a konzulatusok felszerelése lenne
aranytalanul draga, a régionkénti kozpontositott okmanykiallitas pedig — amellett, hogy
ez is igen jelentds koltségekkel jarna, amely nem allna aranyban az elényokkel, hiszen
a biztonsag fokozasa egyuttal az eljaras idejét novelné meg — az id6tényez6 miatt keriilt
elvetésre. A kiskonyv alak darabonként €60-100 eléallitasi koltséget jelentene.*!

Az uti okmany bélyeg az uti okmany birtokosanak adatait tartalmazza, mégpedig a
korszer(i és altalanosan elfogadott ICAO standard szerint nyomva.*'¢ Technikai vis maior
esetét kivéve semmilyen kézzel végzett modositas nem lenne megengedett,*!” ha a bélyeg
leolvasaskor hibaiizenetet jelez az eszkoz, azt a bélyeg azonnali érvénytelenitésével, és
az uti okmannyal egyiitt val6 megsemmisitését eredményezné.*'® Az igényl6 fényképet az
igénylés helyén készitenék digitalis eszkozokkel,*" a jelenlegi formatumhoz képest pedig
iires oldalakat is tartalmazna az uti okmany azért, hogy az esetleg sziikséges tranzitvizumot
is rogziteni lessen benne.*?” Kizardlag vészhelyzet adhat lehetdséget arra, hogy ezektol
a biztonsagi szabalyoktol eltérjenek.**! Kiemelendd, hogy mindemellett a Bizottsagot az
iranyelv felhatalmazza arra, hogy az 0j tipusu ideiglenes uti okmany technikai részleteire,
valamint a bélyegekre és a biztonsagi eléirasokra nézve végrehajtasi aktusokat alkosson.*?
Ez magaban foglalja azt a jogot is, hogy az okmany hazatérést kdvetd visszaszolgaltatasi

414 ETD Hatastanulmany (2018) p. 6869.

415 ETD Hatastanulmany (2018) p. 38.

416.2019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 2. (b), II. mellékelt 4-5. vo. iranyelvjavaslat, 8. cikk 2. A montreali szék-
helyli Nemzetkozi Polgari Repiilési Szervezetet (ICAO) az ENSZ szakositott szerveként a nemzetkdzi pol-
gari reptilésrél szol6 Chicagdi Egyezmény hivta életre 1944-ben. Convention on Civil Aviation, Chicago, 7
December 1944, 15 U.N.T.S. 295. VIL. fejezet. A repiilésbiztonsag fejlesztése érdekében célja tobbek kozott,
hogy megfeleld utas-azonositasi szisztémat dolgozzon ki az allamok szamara, amelyeket az Gti okmanyokon
alkalmazva a lehetd legmagasabb szintii és biztonsagos légiforgalmat lehessen megvaldsitani. Ennek érdekében
a szakértok standardokat és ajanlasokat fogalmaznak meg. L. Traveller Identification Program: ID Management
Solutions for More Secure Travel Documents. https://www.icao.int/Security/FAL/TRIP/Pages/default.aspx
(2019.05.20.) Az EU ad hoc megfigyel6 statuszt tolt be az ICAO szerveinél (a Kozgytilésen és a technikai
bizottsagokban is). Az iranyelv-javaslat az igy kidolgozott eszkoz altal beolvashato iti okmanyokra (Machine
Readable Travel Documents — MRTD) vonatkozo javaslatok alkalmazasara épit. Ennek technikai részletei 1.
ICAO Doc. 9303 Machine Readable Travel Documents (MRTD). Part 2: Specifications for the Security of
the Design, Manufacture and Issuance of MRTDs https://www.icao.int/publications/Documents/9303 p2
cons_en.pdf (2019.05.20.) p. 1.

Iranyelvjavaslat, 8. cikk 45.

Iranyelvjavaslat, 8. cikk 6.

419 Tranyelvjavaslat, 4. cikk 2. (b).

420 Tranyelvjavaslat, preambulum (13).

#1 Tranyelvjavaslat, 8. cikk 8.

42 Tranyelvjavaslat, 9. cikk; 2019/997 tandcsi iranyelv, 4. cikk (9); 9. cikk.

41
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kotelezettségével kapcsolatban is dolgozhat ki kotelezettségekre vonatkozo rendelkezéseket.
Ezzel ellenstlyozhat6 a személyazonossag ellendrzésének extrém vészhelyzetben torténd
megerdsitésétol valo eltekintése. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az eredeti iranyelv-ja-
vaslat tartalmazott egy, az Gti okmany lejaratatol szamitott 60 napon beliili — a leadott és
a masolatokra vonatkozd — okmany megsemmisitési kotelezettséget, amely a végleges
iranyelvszovegbe nem keriilt bele, helyette viszont szerepel a Bizottsag végrehajtasi aktus
alkotasi joga a kérdést érintden.**

A biztonsagi szabalyok szigoritasaval, valamint az EU 2015/637-es iranyelv altal is
vazolt informacid-aramlasi mechanizmusra ¢épiilé kozvetlen adatellenérzésre épiilé gya-
korlat sziikségtelenné tehetné a jelenleg szétaprozodott tagallami gyakorlatot, ami szerint
vannak allamok amelyek eltérd feltételek mellett bocsatanak ki ideiglenes uti okmanyt,
igy példaul van, ahol a kérelem sziikségképpeni melléklete a lopasrol, eltiinésrdl vagy
megsemmisiilésrol késziilt rendorségi jegyz6konyv felmutatasa, van, ahol nem, és ez utob-
bi helyen nyilvanvaldan gyorsabb és konnyebb a hazautazashoz sziikséges uti okmanyt
beszerezni, mint az elébbinél.***

4.2. A képviselet nélkiili, harmadik allamban tartézkodé uniés polgar mint
jogosult

A harmadik allamokban barmely tagallam kiilképviseleti szervétdl valo konzuli segitség-
nyu;jtasi kérelem nem minden unios polgar joga, hanem pusztan azoké, akik sajat allamuk
képviselete hianyaban masként nem tudnanak alapvetd segitséget kapni meghatarozott
problémas helyzetekben. Ilyen esetekben a harmadik allamban diplomaciai vagy konzuli
képviselettel rendelkezo tagallam eljaré hatosaga koteles ugyanazt a védelemre iranyulod
intézkedéseket biztositani a sajat, valamint az annak nem mindésiild, mas tagallam allampol-
garsagat viseld unios polgar kozott. A hatosag eljarasi kotelezettsége azonban — elsésorban
hataskori és illetékességi kérdések kapcsan — fontos elokérdéstol fligg: a személyi hataly
pontos meghatarozasa alapvetd. Ennek okan két témakdr koré csoportosulnak a tisztazando
koriilmények: (1) mikor mindsiil képviselet nélkiilinek az uniés polgar, tovabba (2) mi
mindsiil harmadik allam teriiletének.

4.2.1. A képviselet nélkiiliség

A személyi hataly kérdése a konzuli védelmi politika alapkove. A rendelkezések célja a
képviselet nélkiili unios polgar szamara elérhetd segitséget nytjtani olyan helyen, ahol a
sajat allama nem tudja ezt biztositani, ellenben a szolidaritas szellemében mas tagallam igen.

A jelenlegi acquis alapjan esetrdl esetre mérlegelés targya a képviselet hianyanak
megitélése, az ugyanis az elérhetd segitség potencialis lehetdségével fiigg dssze: idében,
térben és egy¢éb koriilményekbdl adodoan akkor is képviselet nélkiilinek tekintendd az unids
polgar, ha ad absurdum az adott allam tertiletén a sajat allama rendelkezik valamilyen fajta
kiilképviseleti szervvel, az azonban messze van, akadalyoztatva van, vagy nem jogosult
a sziikséges konzuli védelmi aktus meghozatalara — példaul uti okmany sziikségessége

43 2019/997 tandcsi iranyelv, 4. cikk 9. vo. iranyelv-javaslat, 4. cikk 6.
44 V6. ETD Presidency reflection paper, p. 9-11.

104



esetében nincs felhatalmazva ilyen okirat kibocsatasara —, vagy egyéb okbol nem tudja
ellatni a sziikséges szolgaltatast, esetleg éppen az uniods polgar szamara nem biztonsagos
az odajutas. A tiszteletbeli konzuli tisztviseld, a példanak okaért, kiemelt szereppel bir
az altalanos segitségnyujtasban, illetve a kapcsolatteremtésben, de az altalanos gyakorlat
szerint hatosagi tevékenységet nem végez, ennélfogva a hatosagi aktust igénylé konzuli
védelmi tigyekben legfeljebb kozvetitd tevékenységet végez. Mérlegre helyezve az ezzel
jaro idétényezot, illetve egy masik tagallam elérhetd konzuli tisztvisel6jét, az unios konzuli
veédelmi politika cél szerinti értelmezése az utobbi lehetdség felé billenti a mérleg nyelvét,
¢s eljarasjogi kérdésekhez vezet tovabb. [lasd VI. fejezet]

Hasonlo helyzetet eredményez az elérhetd képviselet kérdése a tobbes allampolgarok
esetében is. Az unids polgarsag megléte a tagallami allampolgarsag fiiggvénye,* ami
nemzeti hataskor.*® Az EU joggyakorlata az unios polgari jogallasbol eredd jogok gyakor-
lasahoz elegenddnek itéli azt, ha az allampolgarsagok valamelyike az EU-hoz kapcsolja az
egyént. A 2010-ben készitett CARE felmérés soran kevés informacio deriilt ki a tagallamok
kettds — vagy tobbes — allampolgarsaghoz valo viszonyarol a konzuli védelem gyakorlasa
kapcsan, de az egyontetiien, hogy egyik allampolgarsag szerinti harmadik allamban nem
biztositanak konzuli védelmet, specialis humanitarius esetet kivéve.*’

Nem kdveteli meg tehat a ténylegességet; az allampolgarsag szerinti tagallammal valo
érdemi kapcsolatot,*”® igy az unios polgarsagot megalapozé allampolgarsagra hivatkozva
érvényesithet6 az unids jogbol szarmazé alapjog.*” Abban az esetben, ha minden allampol-
garsag unios tagallamhoz koti az egyént, esetiikben valamennyi allampolgarsaguk szerinti
tagallami kiilképviseleti szervének elérhet6sége a kérdés.* A sajat allampolgarnak nyujtott
konzuli védelem, nem esik az EU jog hatalya ald, ellenben, ha ezek egyikét sem ité-
li meg az egyén elérhetének, akkor az unios polgar forum-valasztasi lehetségét tag-
allami szabalyozas nem korlatozhatja az elérhetéség kritériumanak szorosabb értel-
mezésével. Nem a tagallam feladata ugyanis, hogy a masik tagallam altal nyujtott
allampolgarsag hatasait csokkentse, valamint a Szerzédés altal szabalyozott alapvetd
szabadsagok gyakorlasahoz tovabbi feltételeket irjon el6 ezen allampolgarsag elismeré-
séhez.®! A tagallami allampolgarsagok kozti sorrend felallitasara pedig az sem szolgaltathat
alapot, ha a felek erre hivatkoznak.*** Az eljarasi kérdések ezzel 9sszefiiggd oldalat késébb
targyaljuk.

42 EUMSz 20. cikk (1).

426 ScuirFNER Imola: Kettés allampolgarsag az Europai Unidban. Acta Universitatis Szegediensis: acta juridica
et politica, 78 (2015) p. 593.

47 CARE Final Report (2010) p. 619.

28 Lasd: C-369/90 Mario Vicente Micheletti and others v Delegacién del Gobierno en Cantabria,
ECLIL:EU:C:1992:295. 10-11. és 14 pont.

429 Lasd: C-292/86 Claude Gullung v Conseil de I’ordre des avocats du barreau de Colmar et de Saverne,

ECLLI:EU:C:1988:15. 11-12. pont ; C7/10. és C9/10 egyesitett iigyek, ECLI:EU:C:2012:180. 36-37. pont. vo.

C171/13. Raad van bestuur van het Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen (Uwv) v M.S. Demirci,

D. Cetin, A.I. Onder, R. Keskin, M. Tiile, A. Taskin, ECLI:EU:C:2015:8. 52-57. pont. Schiffner ramutatott,

hogy mig a C7/10. és C9/10 egyesitett ligyekben a pozitiv dontés és a valasztas lehetdsége a csaladegyesitést

segitette és tette minél kedvezébb modon lehetdvé, addig a Demirci-ligyben csak a pénziigyi lehetdségek

javitasa volt a kérelmezdk célja, érdekilk és jogaik tekintetében, ezért jutott eltérd kovetkeztetésre a birdi

forum az allampolgarsagokkal dsszefliggd jogositvanyok kapcsan. ScHIFFNER (2015) p. 596-597.

2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (8).

C-148/02 Carlos Garcia Avello v Etat belge, ECLI:EU:C:2003:539. 28. pont, v6. Micheletti-iigy, 10. pont.

V6. C-168/08 Laszlo Hadadi (Hadady) v Csilla Marta Mesko, married name Hadadi (Hadady),

ECLI:EU:C:2009:474. 53-55. pont.
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4.2.2. Harmadik allam teriilete

A szabalyozas kapcsan felmeriil a kérdés, hogy mely allamok teriiletén torténd tartozkodas
alapozza meg azt, hogy az unids polgar barmely mas tagallam kiilképviseleti szervétol
kérjen konzuli védelmet, ha a sajat allampolgarsaga szerinti allamé nem elérhet6. Az ide-
iglenes uti okmany alkalmazasara nézve a 96/409/KKBP hatarozat nem tartalmazza azt a
kitételt, hogy ennek ,harmadik dallamnak’ kell lennie, csak azt, hogy ilyen okmanyt olyan
helyeken allitanak ki, ahol az uniés polgarok szarmazasi tagallamai nem rendelkeznek
allando diplomaciai vagy konzuli képviselettel. Az EUMSz, az Alapjogi Charta, illetve
az iranyelv azonban a konzuli segitségnytjtsa kapcsan kétséget kizaroéan harmadik dalla-
mokrol beszél. Ebben az esetben elegend® tisztazni, hogy a rendelkezések vonatkozasaban
mi a harmadik allam. 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 dallam minden olyan orszag, amelynek
allampolgara nem unids polgar az EUMSz 20. cikke értelmében: az EGT- tagallamok,
Svajc, és azon allamok, amelyek a csatlakozasi folyamat barmely szakaszaban vannak,
€s vica versa: nem minésiil harmadik allambeli teriiletnek az, ami ugyan Eurdpan kiviili
térségben talalhato, de valamely tagallamhoz tartozik, és arra a Szerzédések teriileti ha-
talya kitejed. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az Egyesiilt Kiralysag esetében a tagsag
megsziinését kovetden a brit allampolgarok nem tartoznak majd a jogosultak korébe, és a
kiterjedt kiilkapcsolatokkal rendelkez6é Egyesiilt Kiralysag sem lesz kdtelezett arra, hogy
az unios polgarokat konzuli védelemmel segitse.***

Az Eurdpai Uni6 mint jogrendszer teriilete nem feltétlen egyenld a tagallamok teriiletei-
nek Osszességével. A szerzodések tertileti hatalya mindig is az egységes teriileti koncepciora
épitett.*** Az erre vonatkozo szerz6déses rendelkezés felsorolja a tagallamokat, beleértve
azokat a részeiket is, amelyek alkotmanyos rendelkezések kapcsan a szuverenitasuk ala
tartoznak, de nem azok részei. Ezen teriiletekkel 6sszefliggésben az EUMSz szabalyozza
a derogaciot.*® Az EU jog tekintetében ugyanis a megkiilonboztetjikk azokat az Eurpan
tuli, szoros értelemben az anyatagallammal fizikailag kapcsolatban nem 4llo teriileteket,
amelyek a tavoli fekvéssel, a szigetjelleggel, a kis teriilettel, valamint a kedvezétlen dom-
borzati és éghajlativiszonyokkal kiilonleges kihivasokkal kiizdenek, és kiilonbdzé mértekii
onallosaguk ellenére gazdasagi jellegli kiszolgaltatottsaguk korlatot szab jovobeli fejlodési
potencialjuknak. Ezen teriiletek szamara a Szerzédések kiilonleges jogallast biztositanak,
és az alabbi csoportokba sorolhatok.**

#3 Notice on Travelling Between the EU and the United Kingdom Following Withdrawal of the United Kingdom

from the EU. Brussels, 13 November 2018 Revl. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/file_import/travelling
en.pdf (2019.08.20.) p. 24. 7.6.

B4 (C-34/79 Regina v Maurice Donald Henn and John Frederick Ernest Darby, ECLI:EU:C:1979:295. 16. pont.

45 EUSz 52. cikk.

43¢ Kocuenov, Dimitry: Article 52 TEU. p. 335-336. és Kochenov, Dimitry: Article 334 - 355 TFEU. p. 2085.
In: Kellerbauer, Manuel — Klamert, Marcus — Tomkin, Jonathan (eds.): The EU Treaties and the Charter of
Fundamental Rights. A Commentary. Oxford University Press, Oxford, 2019. p. 335-336.
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(a) Legkils6 régiok (outermost regions);*’
(b) tengerentuli orszagok és teriiletek (Overseas Country or Territory Associated with
the Union -OCT);*8 és

(c) sui generis jogallasu teriiletek, amelyek nem tartoznak az els6 két csoportba.***
A teriiletek hovatartozasat és 6sszefoglald jellemzdit lasd az alabbi tablazatban.**°
Teriilet Tagdllami Elhelyezkedés Févaros/kozpont
kotddes Y P
Azori -szigetek PT Atlanti-6ceani térség Ponta Delgada
Francia Guyana FR Dél-Amerika Cayenne
) Guadeloupe FR Karib-térség Pointea-Pitre
O
3 Kanari-szigetek ES Atlanti-Oceani térség Las Palmas
E Madeira PT Atlanti-Ocedni térség Funchal
Bh
3 Martinique FR Karib-térség Fort-de France
Réunion FR Indiai-oceani térség Saint -Denis
SaintMartin FR Karib-térség Marigot
%’ Anguilla GB Karib-térség The Valley
&
; %’ Aruba NL Atlanti-Oceani térség Oranjestad
25
=[]
58 Bermuda GB Atlanti-6cedni térség Hamilton
)
&
2 Bonaire NL Karib-térség Kralendijk

437

438

439

440

EUMSz 349 cikk (1) bekezdése 4ltal felsorolt teriiletek: Guadeloupe, Francia Guyana, Martinique, Réunion,
Saint-Barthélemy, Saint-Martin, valamint az Azori-szigetek, Madeira és a Kanari-szigetek. 355. cikk (1).
EUMSz 355. cikk (2) II. melléklet — Tengerentuli orszagok és teriiletek amelyekre az Europai Unié miikodé-
sérél sz016 szerz6dés negyedik részének rendelkezéseit kell alkalmazni: Gronland, Uj-Kaledonia és a hozza
tartozo szigetek, Francia Polinézia, Francia Déli és Antarktiszi Teriiletek, Wallis- és Futuna-szigetek, Mayotte,
Saint-Pierre és Miquelon, Aruba, Holland Antillak: Bonaire, Curagao, Saba, Sint Eustatius, Sint Maarten,
Anguilla, Kajman-szigetek, Falkland-szigetek, Dél-Georgia és a Déli-Sandwich-szigetek, Montserrat, Pitcairn,
Szent Ilona-sziget és a hozzatartozo teriiletek, Brit antarktiszi teriilet, Brit indiai-Oceani teriilet, Turks- és
Caicos-szigetek, Brit Virgin-szigetek, Bermuda.

EUMSz 355. cikk (3)-(5). Nagy-Britannia és Eszak-frorszag Egyesiilt Kiralysdgaval kiilonleges kapcsolatban
allo, itt fel nem sorolt tengerentili orszagok és teriiletek, valamint a Ferder-szigetekre, tovabba kiilonleges
jogallas ala tartozik a ciprusi Akrotiri és Dhekelia felségteriilete, a Csatorna-szigetek és a Man-sziget, valamint
az Aland-szigetek.

KocHuenov, Dimitry: The Application of EU Law in the EU’s Overseas Regions, Countries, and Territories
After the Entry into Force of the Treaty of Lisbon. Michigan State International Law Review, 20 (2012) 3.
p. 739-740.
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Teriilet Tﬁig;f;:;,::l Elhelyezkedés Févaros/kozpont
Brit Antarktiszi Teriilet GB Antarktisz Rothera
Brit Indiai-Oce4ni Teriilet GB Indiai-6cedni térség Diego Garcia
British Virgin-szigetek GB Karib-térség Road Town
Curagao NL Karib-térség Willemstad
Dél-Georgia és. a Déli-Sandwich- GB Atlanti-oceani térség | King Edward Point
szigetek
Falkland-szigetek GB Atlanti-Oceani térség Stanley
Francia Polinézia FR Csendyes-'éceéni Papeete
terseg
Francia Déli"és Antarktiszi FR Indiai-Oceani térség Port-aux-Francais
5 Teriiletek
:E Gronland DK Arktisz Nuuk
*E) Kajman-szigetek GB Karib-térség George Town
‘g Mayotte GB Indiai-6cedni térség Mamoudzou
2 Montserrat GB Karib-térség Plymouth (Brades)
g Uj—Kaled()nia'és a hozzatartozo FR Csendyes—r(')ceéni Nouméa
& szigetek térség
e Pitcairn GB Csend'es-,(’)ceéni Adamstown
terség
Saba NL Karib-térség The Bottom
Saint- Barthélémy FR Karib-térség Gustavia
Saint-Pierre- et-Miquelon FR Atlanti-6ceani térség Saint-Pierre
Sint Eustasius NL Karib-térség Oranjestad
Sint Maarten NL Karib-térség Philipsburg
iii;;g?;?giﬁ;;ii GB Atlanti-6cean Jamestown
Turks- és Caicos-szigetek GB Karib-térség Cockburn Town
Wallis-¢s Futuna-szigetek FR Csendes-0cedn Mata-Utu
Aland-szigetek FI Balti-térség Marichamn
Ferder-szigetek DK Eszak-Atlanti -térség Toérshavn
:g Gibraltar GB Féldktégfsiétgngeri Gibraltar
'§ Guernsey GB La Manche csatorna Saint Peter Port
de:o Jersey GB La Manche csatorna Saint Helier
& Man-sziget GB fr-tenger Douglas
e R

12. A tagallamok Eurépan tuli teriileteinek jogallasa az EU-ban
Forras: KocHeNov (2010) p. 739-740. abrai nyoman (Szerzd)
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41 French Southerm and Antarctic Lands.
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13. A tagdallamok Eurépdn tili teriiletei
Forras: Kocuenov (2012) p. 743.

A legkiils6 régiokra az EU jog teljes mértékben kiterjed, csak ellenkezo kikotést nem
tesznek, mig a tengerentuli orszagok ¢és teriiletek se nem az EU részei, se nem harmadik
allamok,*! és a gyakorlat alapjan kiilon rendelkezések hianyaban a Szerzddések altalanos
rendelkezései nem terjednek ki rajuk.** Egyes szektorok kapcsan lehet ugyan eltérés, de a
gyakorlatban kiilonb6zdség alig figyelheté meg a két csoport kozott, a kialakulasuk inkabb

#1(C-390/95 Antillean Rice Mills NV, European Rice Brokers AVV and Guyana Investments AVV v Commission
of the European Communities, EU:C:1999:66. 36. pont.

442.C-260/90 Leplat v Territory of French Polynesia, EU:C:1992:66. 10. pont; C-110/97 The Netherlands v
Council, EU:C:2001:620. 46. pont.

109



torténeti okokra vezethetd vissza. A sui generis teriiletekre ezzel ellentétben a fészabaly
az, hogy ezek nem allnak az EU jog hatalya alatt, ugyanakkor mindez nem jelenti az unios
jog teljes hianyat, pusztan annak korlatozott voltat. Ebbe a csoportba tartozik a nem ne-
vesitett Gibraltar, ugyanakkor az egyetlen olyan teriilet, amelyre az a passzus vonatkozik,
mely szerint a Szerzédések rendelkezéseit alkalmazni kell azokra az eurdpai teriiletekre,
amelyek kiilkapcsolataiért valamely tagallam felel.**

Az unids konzuli védelemi politika kapcsan dilemmaba {itkdziink: a jogosult az unids
polgar, az unids polgarsag statusza pedig nem teriilethez kotott, ellenben az alapjog tertileti
hatalya a harmadik allamokat takarja.

Argumentum a minori ad maius, az unios tagallamhoz kapcsolodo teriilet, ahol az
anyaallam okan viselt allampolgarsag miatt potencialisan unios polgarok élnek, nem mi-
nodsiilhet harmadik allamnak. Unids polgar mindenki, aki valamely tagallam allampol-
gara, a Szerzodések pedig unids polgarsaghoz és a Szerzddés altal biztositott jogokkal
valo rendelkezéshez ugyanis a valamely tagallam allampolgarsagaval rendelkezésen kiviil
semmilyen egyéb feltételt nem irnak elé. Emiatt azok a személyek, akik valamely tagal-
lam allampolgarsagaval rendelkeznek, és akiknek a lakohelytik vagy tartozkodasi helyiik
tengerentuli orszagokhoz és teriiletekhez tartozo teriileten talalhatd, hivatkozhatnak az
unio6s polgarok szamara az unids polgarsagbol eredd, az EU 4altal elismert és garantalt
jogokra,*** még akkor is, ha tavoli helyzetiikb6l fakaddan egyes jogok gyakorlasa kapcsan
ez nehézségekbe és sziikségszerii korlatokba titk6zden is.*** A harmadik allamokban vald
konzuli védelemhez val6 jog azonban nem tartozik ebbe a korbe.** 4 contrario, ha ezek
a személyek ¢élhetnek az unios polgarsagbol fakado jogokkal, és tulajdonképpen specialis
jogallasu, de az EU-hoz kapcsolodo teriiletek, akkor az oda utazod mas tagallam allampol-
garsagat viseld unios polgarok szemében ugyanigy nem mindsiil harmadik allam teriile-
tének, mint ahogy a tavoli teriileteken élok esetében nem lesz harmadik allam az eurdpai
kontinensen talalhato tagallami teriilet. Ennélfogva akarmennyire is indokoltnak tinhet,
a legkiils régiokban, valamint a tengerentuli orszagokban és teriileteken az unios polgar
nem jogosult mas tagallam konzuli tisztvisel§jének segitségére, a sui generis teriileteken
pedig fészabaly szerint az unids jog nem alkalmazando, igy allampolgaraik elvileg az unios
polgarsagra vonatkozé szabalyok alol is ki vannak véve, igy a teriilet harmadik allambeli
teriiletnek is mindsiilhet.*

44

sy

SHAELOU, Stéphanie Laulhé: Principle of Territorial Exclusion in the EU: SBAs in Cyprus. A Special Case of

Sui Generis Territories in the EU. In: Kochenov, Dimitry (ed.): EU Law of the Overseas. Outermost Regions,

Associated Overseas Countries and Territories, Territories Sui Generis. Kluwer Law International, Alphen

aan den Rijn, 2011. p. 154. 3-as labjegyzet.

Eman-iigy, 27-29. pont; 72. pont 1).

45 Lasd: Kocuenov, Dimitry: EU Citizenship in the Overseas. In: Kochenov, Dimitry (szerk.): EU Law of the
Overseas. Outermost Regions, Associated Overseas Countries and Territories, Territories Sui Generis. Kluwer
Law International, Alphen aan den Rijn, 2011. p. 215-219.

46 KocueNov, Dimitry: The Puzzle of Citizenship and Territory in the EU. On European Rights Overseas.
Maastricht Journal of European and Comparative Law, 17 (2010) 3. p. 232. Skoutaris, Nikos: The Status
of Northern Cyprus under EU Law. A Comparative Approach to the Territorial Suspension of the Acquis. In:
Kochenov, Dimitry (szerk.): EU Law of the Overseas. Outermost Regions, Associated Overseas Countries
and Territories, Territories Sui Generis. Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn, 2011. p. 408.

M7 Kochenov ennek kapesan jegyzi meg, példaul, hogy Ferder -szigeteken ¢16k a dan allampolgarsaguk okan

uniés polgarok, hiszen nem teriiletalapti az unioés polgarsaghoz kapcsolddé jogositvany, ugyanakkor a Daniaval

kotott megallapodas szerint a ,,kozosségi jog alkalmazasi kérében nem minésiilnek dan dllampolgdrnak”.

Minderre azonban nincs kézzel foghatd bizonyitéka addig, amig nem a Ferder-szigetei utlevél birtokaban

utaznak, ami a dan utlevél zold szinii valtozata, alkalmazasa azonban nem kotelez6. KocHenov, Dimitry:
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Kihivast jelent ebbdl a szempontbdl a konzuli politika cél szerinti értelmezése, amely
azt az igényt erdsiti, hogy az Eurdpatol tavoli— sok esetben egzotikus — teriileten is elérhetd
legyen a konzuli védelem, ez pedig azon érvek szamat noveli, amely az 4j tipust ideiglenes
uti okmany kapcsan opcioként meriilt fel. Nevezetesen, hogy annak alkalmazasat ki lehetne
terjeszteni az EU tagallamainak teriiletére is. [lasd: 4.3. alfejezet]

Tovabbi kritérium, ami utal az ideiglenes uti okmany komplementer szerepére az, hogy
elsésorban az unios polgar elveszett, ellopott, vagy megsemmisiilt Utlevele esetén hivatott
a hazautazas feltétleniil sziikséges adminisztrativ hatterét megteremteni, vagy olyankor,
amikor az atmenetileg nem all rendelkezésre. Ezt megszoritva értelmezve arra lehet ko-
vetkeztetni, hogy az ideiglenes Uiti okmany nem alternativaja a kiilfoldi tartdzkodas ideje
alatt lejaro utlevélnek.*® Az gj tipusu Gti okmany kapcsan a tanacsi iranyelv megdrizte
a feltételek korét azzal, hogy az elveszett, ellopott vagy megsemmisiilt uti okmany sora
kiegésziilt a ,,vagy egyébként nem szerezhetd be ésszertii idén beliil” résszel **

A kedvezobb tagallami gyakorlat uitjaba nem all az unids konzuli politika, hanem teret
enged az ilyen jellegli nemzeti rendelkezéseknek, amelyek azzal 6sszeegyeztethetdek.*
Itt sziikséges emlitést tenni a tagallamok egyéb formaban fennalléo konzuli védelmi ko-
telezettséget érintd nemzetkdzi kotelezettségeirdl. Legnyilvanvalobb ebben a korben a
balti, valamint a skandinav allamok egyiittmiikodése, amely egy mar kialakult gyakorla-
tot szimbolizal és allit példanak a munkamegosztasi megallapodasokra nézve. Fennallo
nemzetkdzi elkotelezettség nem csorbithatja az unids polgarok unids jog alapjan megilletd
jogositvanyait, ebbdl eredden a tagallamok egy sziikebb csoportjanak egytittmiikddése nem
eredményezhet diszkriminativ helyzetet a képviselet nélkiili unios polgar (¢és csaladtagjaik)
valamint a sztikebb korl egyiittmiikodés személyi hatalyaval érintett unids polgarok kozott.

4.3. Egyéb jogosultak kore

Az unids konzuli védemi politika feliilvizsgalata soran késziilt 2007-es hatastanulmany
felmérése, tovabba a 2010-es CARE jelentés kimutatta, hogy a valaszado tagallamok egy
része nemcsak a sajat allampolgara szamara biztosit a nemzeti joga alapjan konzuli védelmet.
A valaszadok ugyan kiilonbozéképpen nyilatkoztak arra, hogy a sajat allampolgaraikon
kivill biztositjak-e a konzuli védelmet masnak, és a felmérés nem teljeskorii. Az alabbi
tablazat alapjan azonban az nyilvanvalo, hogy a tagallami konzuli jog szabalyai a konzuli
védelem személyi hatalyarol igen valtozatos képet mutattak a felméréskor. [lasd: 14. abra]

EU Citizenship and Withdrawals from the Union. How Inevitable is the Radical Downgrading of Rights?
London School of Economics ,Europe in Question’ Discussion Papers Series, No. 111. 2016. http://www.
Ise.ac.uk/europeanlnstitute/LEQS%20Discussion%20Paper%20Series/LEQSPaper111.pdf (2019.08.20.) p.
14.; KocHenov (2019) p. 2088-2089.

48 96/409/KKBP hatarozat, II. Melléklet, 2. (a); vo. 2019/997 tanacsi iranyelv, 3. cikk (2).

492019/997 tanacsi iranyelv, 3. cikk (2).

40 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (31) és 16. cikk; Iranyelv-tervezet, 6. cikk; 2019/997 tanécsi iranyelv,
14. cikk.
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Tag- | Letelepedett unids és harmadik allambeli | Sajat allampolgér idegen allampolgéarsagu
allam polgaroknak nyujtott konzuli védelem csaladtagjainak nyujtott konzuli védelem
AT nem (csak unios polgar) altalaban nem
menekiilteknek igen, de letelepedési
engedéllyel rendelkez6knek nem;
BE kett6s allampolgarok esetében az nem
allampolgarsag allamaban nem biztosit (evakualas esetében kivétel tehetdk)
konzuli védelmet (evakualas esetében
kivétel tehetdk)
BG nem nem
nincs ra szabalyozas, de a gyakorlatban . . . L L,
. . . .| igen, a ciprusi allampolgér hazastarsa és
CY igen, amennyiben van kapcsolata ciprusi et e .
, , 18. életévét be nem toltott gyerekei
allampolgarral
nem (nincs informaci6 arrél, hogy
menekiilteknek, vagy letelepedetteknek
% biztositottak-e, vagy emiatt elutasitott nem
kérelmekrol sem)
Daniaban kibocsatott, érvényes 1een, a Dafn.aban kl]f)OCSﬁtOtt, erven?fes
DK L. , " letelepedési engedéllyel rendelkez6k
letelepedési engedéllyel rendelkez6k , .
esetében is
csak abban az esetben, ha brit
GB normal esetben nem allampolgarral egyiitt kell konzuli
védelemben részesiteni
unios polgarok és észt utlevéllel
EE rendelkezék nem
a kiilképviselet diszkrecionalis jogkorben
donthet, de fészabaly szerint csak
FI Finnorszagban letelepedettek valsaghelyzetben indokolt szolgaltatasok,
valamint kozjegyz6i jellegii feladatok
ellatasa korében
FR f6szabaly szerint francia allampolgarok kiviil konzuli védelem senkinek nem
nyujthatd, menekiiltnek és hontalannak sem
1B)L, nem nem
ES nem nem
Hollandiaban letelepedési engedéllyel fosz’abaly sze rm.t nem, de ev?kualras
NL . k o esetében a kozeli rokonok (hazastars,
rendelkezOk, korlatozott mértékben 1 n
sziilok, gyermekek)
HR*! nem (csak uniés polgar) csalafltag Valsarghe!y,zetb'en, ha horvat
allampolgar kiséretében van
Foszabaly szerint csak ir allampolgarnak biztositjak, menekiiltek, hontalanok és
IE letelepedettek sem élvezhetik, ugyanakkor elvileg az frorszaggal szoros kapcsolatot
felmutat6 személyeknek mindig biztositanak segitséget, féleg természeti katasztrofa
kitorésekor, egyedi elbiralas alapjan.

1 A horvat kiiliigyi torvény modositasarol szolo torvény, 15i. cikk.
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Tag- | Letelepedett unids és harmadik allambeli | Sajat allampolgér idegen allampolgéarsagu
allam polgaroknak nyujtott konzuli védelem csaladtagjainak nyujtott konzuli védelem
nem korlatozodik lengyel esetenlfep t s e’gyedl ,rnc?glte_l éstol f UeL;
IPIL, , , a polgari jogi és csaladi jogi szabalyok
allampolgarokra L , .,
szerinti csaladtagok szamara
LV lett ttlevéllel rendelkezék lett utlevéllel renc?elkezok csaladtagjai, de
csak vészhelyzetben
LT nem (csak unids polgar) igen (hazastars és gyermek)
jogszabaly nem rendelkezik rola, de a
LU elvileg csak luxemburgi és unios gyakorlat alapjan luxemburgi allampolgar
polgaroknak biztositjak nem allampolgar csaladtagjainak
biztositanak védelmet
nemzetkdzi megallapodas, illetve
reciprocitas alapjan harmadik allamok
HU alla.rflpolgarral, ésa kep.Vlselet’nelku'll nem
unios polgéarok, valamint az allando
letelepedési engedéllyel rendelkezok,
kizardlag elveszett utlevél esetén
foszabaly szerint nem, de minden eset
MT minden eset egyedi elbiralas ala esik egyedi elbiralas ala esik, humanitarius
szempontok szerint
DE német allampolgarok és allampolgarsagra tekintet nélkiil a csaladtagjaik (férj/feleség
és gyermekek)
f6szabaly szerint csak olasz allampolgaroknak és unios polgaroknak biztositott, de a
IT bels6 jog megengedi, hogy menekiiltek, hontalanok és letelepedetteknek is segitséget
nyujtson az allam siirgds veszélyhelyzetben
Fdszabaly szerint nem, de vészhelyzet
nem (csak képviselet nélkiili unios esetén evakualjak a portugal allampolgar
PT . o, ., s
polgarok) harmadik allambeli allampolgarsaga
csaladtagot
vészhelyzetben (természeti katasztrofa,
polgari és katonai zavargasok)
. . , . . - allampolgarsagra tekintet nélkiil,
allampolgaron és unio6s polgaron kiviil a o . ;
RO o, egységként kezelik a csaladokat, de
Romaniaban letelepedett hontalanok j . ; .
ez vizumkotelezettség esetén nem
eredményeztheti azt, hogy anélkiil roman
teriiletre 1épjenek
svéd allampolgar (Svédorszagon kiviil
€16 is), unids polgar, Svédorszagban
¢16 menekiilt és hontalan, valamint . . . .,
SE AR , ; nincs informacio
egy¢b jogcimeken Svédorszag
teriiletén lakohellyel rendelkez6 idegen
allampolgar szamara biztosithato
eseti dontés fliggvénye, de altalaban csak
SL nem (unids polgarok) szlovak utlevéllel rendelkezok élvezhetik

a konzuli védelmet

113




Tag- | Letelepedett unids és harmadik allambeli | Sajat allampolgér idegen allampolgéarsagu
allam polgaroknak nyujtott konzuli védelem csaladtagjainak nyujtott konzuli védelem

attol fligg, hogy a hazastars, a gyermek
vagy egyéb csaladtag a szlovén
idegenrendészeti torvény alapjan
beléphetnek-e Szlovéniaba

SI nem (unids polgarok)

14. A konzuli védelem személyi hatdalya nemzeti jog szerint 2007-es és 2010-es
felmérések adatai alapjan, valamint Horvatorszaggal kiegészitve
Forras: Hatastanulmany (2007), p. 76-78.; CARE Final Report (2010) p. 614-617. (forditas: Szerz9)

A Maastrichti Szerz6dés az unios polgart jogositja, ahogy a 95/553/EK hatarozat is.
Az ideiglenes uti okmany kapcsan utal elsdként arra, hogy a tagallam annak alkalmazasat
kiterjesztheti a vele kapcsolatban all6 mas személyekre is, akik tartdzkodasat engedé-
lyezni kivanja.** Itt sziikséges megjegyezni, hogy vannak olyan esetek, amikor az unids
polgarsaghoz kapcsolddo jogositvanyok egy részét harmadik allamokbeli személyeknek is
biztositjak, ezesetben azonban az uniés konzuli védelmi politika alapvetd célja, szabalyo-
zasanak jogalapja, valamint eszkozrendszere fényében sem tekintheték az ilyen polgarok
sajat jogon konzuli segitségnyujtas kérelmére jogosult polgaroknak.*>

Ugyanakkor jelentds fejlodési 1épcsdként, az unids polgarsaghoz tartozo jogositvany
maximalis ¢lvezete, valamint a szintén alapjogként elismert magdan- és csaladi élethez valo
Jjog®* tényleges érvényesiilésének biztositasa érdekében, a 2015/637 tanacsi iranyelv kiilon
kiemeli a nem unios polgar csaladtag azonos védelmét. Eszerint

»lalzon csaladtagok szamara, akik maguk nem unios polgarok, és harmadik
orszagban képviselettel nem rendelkezd unios polgar kiséretében tartozkodnak
az adott orszagban, konzuli védelmet kell biztositani, mégpedig ugyanolyan
meértékben és ugyanolyan feltételek mellett, mint ahogyan a segitséget nyjto
tagallam a sajat nemzeti jogaval és gyakorlataval ésszhangban a sajat al-
lampolgarai olyan csaladtagjainak biztositana konzuli védelmet, akik maguk
nem unios polgarok.”*

Ez tulajdonképpen azt jelenti, hogy azon allamok, akiknek a joga egyébként is megen-
gedi, hogy az allampolgaraik nem allampolgar csaladtagjai szamara is biztositsak a konzuli
védelmet, ezentul tegyék elérhetdvé azt az unids polgarok nem unios polgar csaladtagjai
szamara is. Ebbdl a szempontbol melldzhetd az a tény, hogy nem hataroz meg csaladtag
fogalmat sem a 2016/637-es iranyelv, sem az iranyelv-javaslat, hiszen a tagallami konzuli
jog fliiggvénye a csaladtagnak esetlegesen nyujthatd védelem. Az (ijonnan elfogadott ideig-
lenes uti okmanyrol sz616 2019/997 tanacsi iranyelv preambuluma is 6vatosan fogalmaz:
a nem unios polgar kisérd csaladtagja kapcsan a jogszeriien letelepedett jelzot hasznalja,
de egybdl hozza is teszi, hogy az eset egyedi koriilményeit is figyelembe kell venni az

4296/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 6.

453 A vonatkoz6 személyi kort 1asd: ScriFFNER Imola: A harmadik 4llamok allampolgéarainak jogi helyzete az
Eurépai Unidban, avagy az unios denizenship jogallasa. Miskolci Jogi Szemle, 10 (2015) 1. p. 74-79.

44 Alapjogi Charta, 7. cikk. L. még egyébiranybol az ide végod kotelezettségeket: RoagNa, Ivana: Protecting
the Right to Respect for Private and Family Life under the European Convention on Human Rights. Council
of Europe Human Rights Handbooks, Council of Europe, Strasbourg, 2012. p. 28-30.

435 2015/637 tanacsi iranyelv, 5. cikk.
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okmany kiallitasa ligyében.*® Leszogezi ugyanakkor azt is, hogy ha a nem uni6s polgar
csaladtag esetén vizumra van sziikség az EU-ba val6 visszatéréshez, akkor ezt azonnal,
gyorsitott és egyszeriisitett eljaras Gtjan, ingyen kell a rendelkezésére bocsatani.*’

Ebbdl eredéen az adott tagallam joga lesz az iranyado arra is, hogy mely személyi kort
tekint ilyennek.*® A valtozatossag tehat adott. Azok, akik esetében a nemzeti szabalyozas
csak a sajat allampolgar konzuli védelmét teszi lehetéve, azok szamara pedig tovabbra is
csak az unios polgarok sajat allampolgarokkal valoé egyenld banasmodjara vonatkozik a
kotelezettség. Ennek oka, hogy az EU-nak tovabbra sincs jogalkotasi hataskore arra nézve,
hogy ilyen mélységben belenyuljon a tagallamok konzuli jogaba, ellenben az alapjogok
érvényesitése érdekében kiegészitd és koordinald rendelkezések keretén beliil a meglévd
halozatot felhasznalva, segitheti az ilyen esetekben is a megfelelé forum felkutatasat;
a hataskor hianya nem jelenti a kérelem elutasitasat ¢s a negligencia lehetéségét; errdl
részletesebben azonban alabb lesz szo6. A tagallam az unids szabalyok szerinti ideiglenes
uti okmany alkalmazasat kiterjesztheti a vele kapcsolatban allo mas személyekre is, akik
tartozkodasat a teriiletén engedélyezni kivanja,*’ ez a megfogalmazas azonban nem tiikkroz
kotelezettséget. A rendelkezést majd felvalto, az ideiglenes uti okmanyrol szol6 2019/997
tandcsi iranyelv kifejezetten cizellalt palettat kinal a személyi hataly kiterjesztésének le-
hetéségére.

(a) Az 1j tipust ideiglenes uti okmany alkalmazasat kiterjeszthetik a sajat allampol-
garaik részére.*° Vannak tagallamok, akik nemzeti joguk szerint nem bocsatanak
ki ilyen jellegti uti okmanyokat, és vannak, akik tobbfélét is ismernek, az egységes
eurdpai Uti okmany alkalmazasa iranyaba azonban jelentds 1épés lenne, annak
ellenére, hogy erre az EU-nak nincs hataskore.

456

2019/997 tanacsi iranyelv, preambulum (10).

472019/997 tanacsi iranyelv, preambulum (11).

48 A magyar konzuli jog példaul a végrehajtasi szabalyok kozott megismétli a fenti, csaladtagra vonatkozo ren-
delkezést, de a csaladtag szot egyébként csak a konzuli védelem koltségeire vonatkozo kozos formanyomtat-
vanyok esetén keriil el6, egyéb esetben a konzuli védelemrél szol6 torvénnyel egyiitt a Polgari Térvénykonyv
szerinti hozzatartozokrol és kozeli hozzatartozoi korrdl beszél. A konzuli szolgalat azon csaladtag szamara,
aki maga nem unios polgar és harmadik orszagban képviselettel nem rendelkezé unids polgar kiséretében
tartozkodik az adott orszagban, ugyanolyan mértékben és ugyanolyan feltételek mellett biztosit konzuli
védelmet, mint ahogyan adott esetben a magyar allampolgar unios allampolgarsaggal nem rendelkezé csa-
ladtagjanak érdekében jarna el a belsé jogszabalyainak vagy gyakorlatanak megfelelden. Ezt meghaladdan
a konzuli védelem mértéke a tagallami konzuli hatdsag kiilon kérésére kotott eseti megallapodas alapjan
kiterjeszthetd, ha az a bels6 és az unids jog eldirasaiba nem titkozik. 17/2001. (XI. 15.) KilM rendelet, 14B
cikk (5). 2001. évi XLVI. torvény 20. cikk (2). 2013. évi V. torvény a Polgari Torvénykonyvrdl, 8:1. § (1)
E torvény alkalmazasaban 1. kozeli hozzdtartozo: a hazastars, az egyenesagbeli rokon, az 6rokbefogadott, a
mostoha- ¢és a nevelt gyermek, az 6rokbefogadd-, a mostoha- és a nevel6sziil6 és a testvér; 2. hozzdtartozo:
a kozeli hozzatartozo, az élettars, az egyenesagbeli rokon hazastarsa, a hazastars egyenesagbeli rokona és
testvére, ¢és a testvér hazastarsa.Vo. példaul: az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK iranyelve (2004.
aprilis 29.) az Unid polgarainak és csaladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad mozgashoz és
tartdzkodashoz valo jogarol. OJ L 158, 30.4.2004. p. 77-123., 2. cikk 2. Csaladtag: a) a hazastars;b) az unios
polgar élettarsa, akivel egy tagallam jogszabalyai alapjan létrejott regisztralt élettarsi kapcsolatban €1, ha a
fogado tagallam jogszabalyai a regisztralt ¢élettarsi kapcsolatot a hazassaggal egyenértékiinek tekintik, és a
fogado tagallam vonatkozo jogszabalyaiban megallapitott feltételekkel 6sszhangban; ¢) az unios polgar, ha-
zastarsa, vagy a b) élettarsa egyenesagi leszarmazottai, akik 21. életéviiket nem t6ltotték be vagy eltartottak;
d) az unids polgar, hazastarsa, vagy az élettarsa eltartott egyenesagi felmendi.

49 96/409/KKBP hatarozat, 6. pont.

402019/997 tanacsi iranyelv, 7. cikk a)
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(b) Az alkalmazasi kor kibévithetd az unios polgarokra is. Esetiikben az 11j tanacsi

iranyelv két alkategoriat nevesit, szinkronba hozva ezzel az EU-n kiviili és azon
beliili kozos uti okmany politikat. Emellett kiemelked6 elénnyel birna, ha a jogal-
kalmazas legalabb ezen a téren elmosna a kiilonbséget a harmadik allamok, illetve
az EU Europan kiviili, kiilonbdzo statuszu teriiletei kozott.

(bl) Az elso kategoria azokra az unios polgarokra vonatkozik, akik az EU adott
tagallama teriiletén — ideértve a tengerentuli orszagok ¢és teriileteket is, ame-
lyeket az EUSz 355. cikkének (2) bekezdése nevesit —*' nem rendelkeznek
képviselettel. Ez jelentds valtozas az iranyelv-javaslat szovegéhez képest,
az nem tartalmazta kiilon nevesitve ezt a lehetdséget, pusztan azt, hogy
az EU tagallamaiban is alkalmazhatova tehetd az 0j tipusii okmany. Azzal
azonban, hogy kiilon kiemelte a tengeren tali unios teriileteket, vilagossa
tette, hogy ott jelenleg, alapesetben — hiaba a kontinenstél valo tavolsag —
unios polgarok szamara nem ¢lvezhetd az unids konzuli védelmi politika
altal nyujtott elony. A rendelkezés alkalmazasaval kikiiszobolhet6 lenne az
az anomalia, amely annak az eredménye, hogy a konzuli védelmi poltika
gyakorlatilag csak a harmadik allamokban bajba juté unios polgarnak kinal
segitséget, és ad absurdum az unio6s polgar igy jobb helyzetben van, mint
az EU-n beliil maradva. Az Gti okmany hidnya ugyanis nemcsak harmadik
allamban probléma, hanem az EU-n beliil is, ha éppen nem tud az unids
polgar a repiilégépre felszallni, mert nem tudja magat a légiutaskiséronek
azonositani.

(b2) Az okmany alkalmazasa kiterjeszthetd olyan unids — mas tagallam allam-
polgarsagat viseld — polgarokra is, akik képviselettel rendelkeznek az adott
tagallam teriiletén. Ebben az esetben azonban feltétel, hogy az allampolgarsag
szerinti tagallam ¢€s a tartdzkodas (bajba jutas) szerinti tagallam kozott erre
vonatkozodan legyen hatalyos megallapodas.* Ezzel az elérhetd képviselet
problémajat is kikiiszobdlné az unids polgar szamara, ¢és lehetdségek sorat
nyitnd meg a gyors ¢és hatékony uti okmany hiany enyhitésére.

(c) Az ideiglenes uti okmany kibocsathaté az — 6sszes fentebb emlitett kategoriaba

tartozo — unids polgar kisérd csaladtagjai részére is, akik az adott harmadik allam
tertiletén nem rendelkeznek képviselettel, és jogszertien tartozkodik az EU teriiletén
(legal resident). A jogosultsag nem €rinti a vizumkdtelezettséget, de ilyen esetre
nézve gyorsitott és ingyenes vizumot kell biztositani az érintett csaladtagnak.*%®
A képviselettel nem rendelkezd polgarok azon csaladtagjai részére, akik maguk
nem unids polgarok, és a képviselettel nem rendelkezé polgarokat kisérik, az EU
2015/637 iranyelv 5. cikkének megfelelden.*®* A nem unids polgar csaladtagok
esetében tovabbra is legfeljebb szarmaztatott jogosultsag lenne a konzuli véde-
lemhez valo jog, és csak abban az esetben, ha az unids polgarral egyiitt tartoz-
kodnak az adott harmadik allam teriiletén. Mindez persze nem valaszolja meg azt
az alapkérdést tovabbra sem, hogy kit tekintsiink csaladtagnak, mennyire tagan
lehet meghatarozni a kort. Ugyanakkor mivel egyébként is tagallam-fiiggd, hogy
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2019/997 tanacsi iranyelv, 7. cikk b) vo. iranyelv-javaslat, 7. cikk c).

42.2019/997 tanacsi iranyelv, 7. cikk c).
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biztositanak-e csaladtag szamara konzuli védelmet, és az is, hogy csaladtagon kiviil
kit kivannak még ebben a jogban részesiteni, ebben a kérdésben inkabb tovabbra
is a sokszinliség dominal majd, mintsem egységes gyakorlat. Ez azonban igaz
az ideiglenes uti okmannyal kapcsolatos tagallami nézépontra is. Egyébként is
megoszlik a nézet a kiilonbdzo statuszok megitélése, a szamukra biztositott jogok
kapcsan: az unios polgarsaghoz val6 kozelités, a hatarok elmosasa*®® folyamatosan
napirendi kérdés, ugyanakkor az alkalmazasi kor bévitésével az unids polgarok
szamara létrehozott biztonsagi halo kiterjesztése is valodi elérelépés lenne nemesak
a konzuli politika sikere érdekében, hanem az unids tagsagbol eredd, a polgarok
szamara kozvetleniil, testk6zelbdl tapasztalhato elénydk terén is.*%

(d) Végiil, de nem utolso sorban, az 0j tipust ideiglenes uti okmanyt a tagallam
alkalmazhatja olyan személyi kor esetében is, akiket a sajat vagy mas tagallam
nemzeti vagy nemzetkdzi jogi kotelezettségbdl eredden konzuli védelmeben kell
részesitenie, amennyiben ezen személy jogszeriien tartozkodik az EU teriiletén.*
A tagallam ezzel tulajdonképpen a csaladtag szarmaztatott jogositvanyaval ellen-
tétben a sajat jogon valo tigyféli jogallas eldl gorditené el az akadalyt.

Osszevetve az iranyelv-javaslatot az elfogadott irdnyelv szovegével, a legszembet{inébb
kiilonbség, hogy az unios polgarsag statuszaval nem rendelkezok esetében az EU teriiletén
valo jogszerii tartozkodast irja el olyan plusz feltételként az ideiglenes uti okmannyal
kapcsolatos elényok élvezete érdekében. Az unids jog szellemiségébdl ugyan eddig is
vélelmezhetd volt ez a kovetelmény, ezittal viszont a norma részeként teremt feltételt.
A csaladtagok vonatkozasaban a tanacsi iranyelv utal az Eurdpai Parlament és a Tanacs
2004/38/EK iranyelvére, de ennél részletesebben nem rendelkezik a tartozkodas milyensé-
gérdl. Ennek okan a jogszeri tartozkodas megitélésekor nem vizsgalando, hogy az milyen
id6intervallumra vonatkozik.*®® Az iranyelv-javaslat szerint a tagallamok a velik kapcso-
latban allo egyéb személyekre is kiterjeszthetik annak alkalmazasat, és azokra, akiket be
akarnak fogadni, st ennél kedvezébb rendelkezéseket is vezethetnek be vagy tarthatnak
fenn, amennyiben azok 6sszeegyeztethetk az iranyelv-javaslattal.*®® Ezzel szemben az
elfogadott irdnyelv kevésbé engedi lazara a gyeplot; egzakt és konjunktiv feltételekkel engedi
az unios ideiglenes uti okmany kibocsatasat unios polgarsaggal nem rendelkezok szamara.

Az ideiglenes uti okmany kibocsatasara iranyuld konzuli védelmi politika az opcionalis
személyi hataly nélkil is szines képet mutat. Ugyanakkor a jelenlegi informaciok alapjan
a tények nem adnak okot az attekinthetetlenség fokozasara. Az ideiglenes uti okmany
alkalmazasat ugyanis a jelenlegi rezsim alapjan is kiterjeszthették volna, kiterjeszthetik a
tagallamok,*” a rendelkezésre allo statisztika mégis inkabb ellentétes allaspontot mutat.*”!
Egy 1j iranyelvi alapt lehetdség legfeljebb abban jelentene wjat, hogy expressis verbis
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Tor16s Agnes: Merre tart az Eurépai Unié legdlis migrdcios politikdja? Az Eurépai Unid legdlis migraciés
politikdjanak hangsulyeltolodasa kiilonds tekintettel a munkavallaldsi célii migrdciora. Pécsi Tudoméanyegyetem
Allam- és Jogtudomanyi Kar Doktori Iskola, 2014. https:/ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/tottos-agnes/
tottos-agnes-vedes-ertekezes.pdf (2019.08.20.) p. 137-138.

ANDERS, Robertus: Constructing Fortress Europe: Third Country Nationals as Unwelcome Guests. Claremont-
UC Undergraduate Research Conference on the European Union, 1 (2014) 4. p. 30; 38.

472019/997 tandcsi iranyelv, 7. cikk e)

Lasd: 2004/38/EK iranyelv I1I. fejezet.

49 Tranyelv-javaslat, 7. cikk e); 6. cikk.

47096/409/KKBP hatarozat, II. Melléklet, 1.; 6.
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nevesitve van tobb személyi kor, amely szamara kifejezett hasznot jelenthet az unios
ideiglenes uti okmany alkalmazasa, és ezzel egyidejiileg kijelolésre keriilhet a tovabbi
fejlodési titvonal. Egyuttal a problémat jelentd kérdések is konkrétan megfogalmazodtak,
a tagallamok meglévé nemzetkozi jogi kotelezettségei ugyanis elérébb valok, azokat nem
kivanja feliilirni az unids jog, és nem is tudja.*’

472 Tranyelv-javaslat, preambulum (9)-(10), 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (6); 2019/997 tanacsi iranyelv,
7. cikk (e); BKE 8. cikk.
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V. AZ EUROPAI KONZULI VEDELMI IGAZGATAS
SZERVEZETI ES SZEMELYZETI HATTERE

Az EU végrehajtoi apparatusanak java részét a tagallami kdzigazgatas adja, nincs ez mas-
ként az unios konzuli védelmi politikaval sem: a konzuli védelmi intézkedések megtételére
¢és aktusok meghozatalara a tagallamok hataskorrel és illetékességgel biro kiilképviseleti
szerveli jelentik a szervezeti struktura alapjat. Az egyiittmiikodési mechanizmus, amelyet a
2015/637 tanacsi iranyelv koordinacios és kooperacios rendelkezésekkel vazol, ezt erdsiti
meg, emellett pedig a feladat megvalositasa érdekében az eurdpai kozigazgatas mindkét
szintjéhez tartozo aktorok sziikségképpeni egyiittmiikodésére épit. Az alabbiakban a konzuli
védelem eurdpai kozigazgatasi szervezeteként ennek részleteit targyaljuk.”

5.1. Az eurdpai kozigazgatas szervezetének természete és jellemzoi

Az eurdpai kozigazgatas szervezetének mindsitéséhez nehéz altalanos jellemzoket talal-
ni, ugyanis a kiilonb6z6 unids hataskorok miatt egy adott unids politika kdzigazgatasi
szervezetének kozvetlen igazgatasi szintjén elhelyezkedd szervek feladat- és hataskore,
valamint a kozvetett igazgatasi szintet alkoto tagallami végrehajtoi apparatus feladat- és
hataskorben eljaro hatosagaira gyakorolt hatas ennek az atruhazott hataskor-gyakorlasnak
a fliggvénye. Emiatt az eurdpai kdzigazgatast elsdként eszerint érdemes altalanos értelem-
ben megkozeliteni.

5.1.1. Az eurdpai kozigazgatas szervezete

Klabbers szavait idézve, a nemzetkdzi szervezetek szokatlan képzddmények: a tagjai
hoztdk létre, tagjai a sajat érdekeik szolgalata érdekében mitkodtetik, mégis el6fordul,
hogy a szervezet és az alkotd egymas vetélytarsaiva valnak.*™ A tagallamok nemzetkozi
szerz6désben ruhaztak fel az EU intézményeit jogalkotasi joggal.*”> Egyes jogteriilete-
ken kizar6lagosan,’ masokon a tagallamokkal megosztva,””’ bizonyos esetekben az
EU csak a tagallamok szabalyozasat kiegészit, 0sszehangolo, tdmogatd hataskorrel

473 A fejezetben targyalt téma az Szerz6 alabbi tanulmanyan alapul: CsatLos Erzsébet: A konzuli védelem eurdpai

kozigazgatasi szervezete. Pro Futuro. A jovo nemzedékek joga, 7 (2018) 1. p. 49 -65.

KLABBERS, Jan: An Introduction to International Institutional Law. Cambridge University Press, Cambridge,

2002. Introduction. p. 1.

45 Lasd: Treaty on the European Union — Treaty on the Functioning of the European Union. List of decisi-
on-making procedures by article (updated 17/12/2009) http://ec.europa.eu/codecision/docs/legal bases_en.pdf
(2019.08.20.)

46 EUMSz 3. cikk.

477 EUMSz 4. cikk.
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bir.*”® Az unios jog végrehajtasa ezzel szemben eredménykételem (obligation de résultat)
a tagallamok részére, az EU ugyanis sajat kdzigazgatasi kapacitassal csak csekély, a sajat
mikddtetésére és a politikak végrehajtasanak orkddésére fokuszaldé mértékben rendelke-
zik (kozvetlen kozigazgatasi szint),*”” alapvetden a tagallami végrehajtoi apparatusra épit
(kozvetett kozigazgatasi szint),*®* amellyel szemben az altalanos — csatlakozasi feltételiil
szabott — elvaras, hogy képes legyen megfeleld modon végrehajtani az uniods acquit.*®!
Ezen tilmenden a kozigazgatas szervezetére és eljarasara vonatkozo unios jogi aktusra
csak elvétve talalunk példat.*®

Az EU megfeleld, rule of law konform miikddése a végrehajtas szervezetében is kere-
sendd, az ugyanis mar nemcsak tagallamok iranyaba elvaras, hanem maguknak az unios
szerveknek, intézményeknek is ennek megfelelGen kell mitkodnitik,** amibdl az kovetkezik,
hogy az egész eurdpai kdzigazgatasi struktira mozgatorugdja is az alkotmanyos alapokat
jelentd jogallamisag.*™

Ebbdl kiindulva, Hofmann iranymutatasat alapul véve, az EU jog végrehajta-
sanak sikerességét négy szempontbol kell vizsgalni. Funkcionalis szempontbol a
vizsgalat targya a biztositott jogok €s az unids célkitlizések megvalosulasa. A szer-
vezeti szempont arra fokuszal, hogy a feladat megvalositasat végzé szervek a tevé-
kenységiik megvaldsitasahoz megfeleld rendszerben milkddnek-e, illetve eszkdz-
rendszeriik a célnak megfelelé-e. Eljarasi szempontbol az vizsgalando, hogy az unids
alapértékek és unios jogbol fakado jogosultsagok érvényre juttathatok-e, mig a felelds-
ség szempontjabol arra keressiik a valaszt, hogy a dontést hozo szerv joghatassal biro

48 EUMSz 6. cikk.

49 A Szerz8dések 6reként az Eurdpai Bizottsdg felelés az EU joganak megfeleld végrehajtasaért; minden biz-
toshoz egy adott jogteriilet igazgatasa tartozik, amelynek vonatkozasaban tobbek kozott a jogalkotas kezde-
ményezése, és a jogalkalmazas figyelemmel kisérése a feladata. A Bizottsag sajat tevékenysége eldsegitése, a
politikaformalis, dontéshozatal és végrehajtas elémozditasa végett a technikai, tudomanyos vagy adminisztrativ
feladatok ellatasara bizottsagokat allithat fel. EUMSz 352. cikk. Ezek egy részét decentralizalt tigynoksé-
geknek is nevezik, mivel azok székhelye a tagallamok teriiletén, elszorva talalhato, de ezek szupranacionalis
kozponti szervek. European Agencies — The Way forward. Brussels, Communication from the Commission
to the European Parliament and the Council, 11.3.2008. COM(2008) 135 final. 4.; Cuiti, Edoardo: EU and
Global Administrative Organizations. Springer-Verlag, Berlin -Heidelberg, 2011. p. 21.

Ficzere Lajos: Eurdpai kozigazgatas — nemzeti kozigazgatas. In: Gerencsér Balazs — Takacs Péter (szerk.):

Ratio legis, ratio iuris. Unnepi tanulmanyok Tamds Andras tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmabél. Szent
Istvan Tarsulat, Budapest, 2011. p. 383-84.; BaLAzs Istvan: Az eurdpai kozigazgatasi jog és kozigazgatas
értelmezésérdl. In: Gerencsér Balazs — Berkes Lilla — Varga Zs. Andras (szerk.): A hazai és uniés kozigaz-
gatasi eljardsjog aktualis kérdései. Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the
ReNEUAL Model Rules) Pazmany Press, Budapest 2015. p. 22-25.

European Principles for Public Administration SIGMA Papers: No. 27. CCNM/SIGMA/PUMA(99)44/REV 1.
6. [SIGMA 27. (1999)]

Ilyen teriiletek példaul a versenypolitika, a regionalis politika és a fogyasztovédelmi politika. Az Europai
Parlament allasfoglalasara iranyul6 inditvany, 2012. november 12., a Bizottsagnak sz6l6 ajanlasokkal az
Eurépai Unié kozigazgatasi eljarasarol szolo jogszabalyrol, 2012/2024(INI). 6. A kozigazgatas szervezeté-
re gyakorolt, a fliggetlen adatvédelmi hatésagokkal szemben tdmasztott elvarasokat példaul lasd: CsatLoOs
Erzsébet: Fejezetek az EU magyar kozigazgatasra gyakorolt hatasabol: Hogyan legyen egy kozigazgatasi
szerv fliggetlen? Kozjogi Szemle, 7 (2014) 4. p. 13-15.

483 Lasd Baratta konklziojat is: BAratTa, Roberto: Rule of Law ,Dialogues’ Within the EU: A Legal Assessment.
The Hague Journal on the Rule of Law, 8 (2016) 2. p. 371.

V6. Besson, Samantha From European Integration to European Integrity. Should European Law Speak with
Just One Voice? European Law Journal, 10 (2004) 3. p. 259-260.
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egyedi hatarozatai megalapozottak, indokoltak és megfelelé modon feliilvizsgalat ala
vonhatok-e.*

Bogdandy elmélete szerint a nemzetkdzi szervezetek mikodése esetében is érvényesiil-
niiik kell az altalanos kozjogi alapelveknek, azonban a tobbszintii struktiira mélységéhez
igazododan harom értelmezési szintet kiillonboztetett meg.

(1) A nemzetkozi intézmények kdzhatalmi tevékenységét a jogallamisag alapvetd
elvei iranyitjak, és tevékenységiik eredményét a belsd jognak kell implementalnia
ahhoz, hogy az egyénre joghatassal birjon.

(2) Azoknak a nemzetko6zi intézményeknek, amelyek kozvetlentill jogositjak vagy
kételezik az egyént, egy komplexebb elvrendszernek kell megfelelniiik, amelyek
arra késztetik a nemzeti kdzigazgatast, hogy a globalis interdependencia nyoman
egy merdben Uj szemlélettel vértezze fel magat, és teret engedjen a dontések
szigoru értelemben vett teriileti és személyi hatalya kiterjesztésének.

(3) A kdzigazgatas hatosagi eljarasba legmélyebben a harmadik tipus nyul, amely az
idegen eljarasi szerepl6k okan az dsszetett kdzigazgatasi eljarasban (composite
administrative procedure) Ot testet, ahol a kiilonb6z6 hatdsagok kozotti egylitt-
miikodés alapesetnek szamit.**¢ Az EU sui generis tobbszintii rendszert alkot —
tobbek kozott a kdzigazgatas kérdésében is —, amelyben egyszerre vannak jelen
a szupranacionalis és a kormanykdzi elemek, igy mindharom szintii értelmezésre
talalhatunk példat a politikai végrehajtasa kapcsan, a harmadiknak azonban roha-
mosan ndvekszik a jelentésége.

Az eurdpai kozigazgatds igy egy tobbszintl kozigazgatasi rendszer (multilevel
administrative system),”s egy olyan kozigazgatasi tér,® amelyet a kozos alkotmanyos
hagyomanyok alapjan jogi alapelvekre épiild, és azok alapjan miikddo struktura jelle-
mez.*®¥ Mindennek alapja és ereddje a jogallamisag (rule of law) elve, amely alapérték a
kozigazgatas szervezete, mitkodése és eljarasa tekintetében is.*® A kozvetlen és kozvetett

45 Hormann, Herwig C. H.: The future of Article 298 TFEU. Administrative procedures for EU institutions and

bodies and integrated administration in the EU. Presentation for the EU Ombudsman / ReNEUAL conference

Towards an EU administrative procedure law? Brussels, March 15-16" 2012. http://www.reneual.eu/images/

Events/ED_Conference March2012/6.6.pdf (2019.08.20.) p. 4.

Boapanpy, Armin von: General Principles of International Public Authority. Sketching a Research Field.

German Law Journal, 9 (2008) 11. p. 1921-1922.

47 V§. Hormann, Herwig C. H.: Which Limits? Control of Powers in an Integrated Legal System. In: Barnard,

Catherine — Odudu, Okeoghene (eds.): The Outer Limits of European Law. Hart Publishing, Oxford, 2009.

p. 45.

DEzs6—VINcze (2012) p. 490.; HEIDBREDER, Eva G.: Structuring the European Adminstrative Space. Channels

of EU Penetrations and Mechanisms of National Chance. KF'G Working Paper Series, (2009) 5. https://www.

polsoz.fu-berlin.de/en/v/transformeurope/publications/working_paper/wp/wp5/WP_05_September Heidbreder.
pdf (2019.08.20.) p. 5.; Torma Andras: Az Europai Kozigazgatasi Térségrél, magyar szemmel. Miskolci Jogi

Szemle, 6 (2011) p. 197.; KArrPATI Orsolya: Az eurdpai kozigazgatasi tér kialakulasa. 1. rész. Sectio Juridica

et Politica, Miskolc, 29 (2011) 1. p. 234.; Korri¢, Ivan — Musa, Anamarija — Novak, Goranka Lali¢: Good

Administration as a Ticket to the European Administrative Space. Zbornik PFZ, 61 (2011) 5. p. 1545—1546.;

CurrTIN, Deirdre — EGEBERG, Morten: Towards a New Executive Order in Europe? Routledge, London, 2013,

p. 30-32.

49 BoGpanDy (2008) p. 1912.

40 Az Europai Unio Birosaga a joggyakorlataban szamos kiemelten fontos alapelvre hivta fel a figyelmet, ame-
lyeket a tagallamok az EU jog alkalmazasa soran kotelesek alkalmazni. Ilyen tobbek kozott a kozigazgatas
joghoz kotottsége, az aranyossag, a jogbiztonsag, a jogszerli varakozas és a kiszamithatd jogalkalmazas,
megkiilonboztetésmentes banasmod, a meghallgatashoz val6 jog a hatdsagi eljarasokban, a kozigazgatas
birdsagi feliilvizsgalatanak elé¢hetdsége, a kozigazgatas feleléssége. Valamennyi alapelv a kozigazgatas mii-
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kozigazgatasi szint is a maga normai alapjan, de erre visszavezethetéen miikodik, és a
cél, hogy jog altal meghatarozottan (administration through law) teljesitse feladatat.*' A
nemzetkozi szervezeti jelleg és a tobbszintliség okan azonban nemzeti kdzigazgatas és az
unios kozigazgatas kozott alapveto kiilonbségek vannak, egyik a masiknak teljes fogalmi
atfedésekkel nem feleltehetd meg.*?

Az europai kozigazgatasi tér koncepcidja az integracié kormanykoziséggel atszott
torténetébdl ered, amikor a kdzvetett kozigazgatas teljes mértékben, szigoruan tagallami
bels6 kérdés volt, a kozvetlen szint pedig a megfeleld, egységes végrehajtas feliigyeletét
latta el.** A koz0sségi, majd unios jog sikeres, célt éré alkalmazasanak kulcsa mindig is a
kozigazgatas miikodésében rejlett,** és egy ideje egyre n6 azon unids politikak a szama,
amelyek ennek érdekében kozvetlen kapcsolatot igényelnek nemcsak vertikalisan, a két
szint feladat- és hataskdrben érintett szervei, hatosagai kdzott, hanem horizontalisan is.
Ezek a tagallami hatosagok egylittmikodését jelentik, ezért is szokas az eurdpai kozigaz-
gatasra az dsszetett kozigazgatds (composite administration) jelz6t alkalmazni.*> A kulcs-
fontossagu kozigazgatasi egylittmiikddés elsoként az integracio torténetében a Lisszaboni
Szerzddésben nyert szabalyozast, 0j hataskort 1étesitve ezzel az EU jogalkotdja szamara,**
megfeleld jogalapot adva az Osszetett kozigazgatas eddigi szektoralis, és sokszor nem
kotelezd jogforrasokban vald szabalyozasa helyett.*” A horizontalis egyiittmiikodés egy-
massal egyenrangtl tagallami hatdsagok kozotti munkakapcesolatot feltételez, a vertika-
lis relaciok azonban egy merében uj helyzetet fednek fel. A kdzvetlen szint kozvetett
szinttel valo kooperacioja, illetve gyakorolt hatasa alapvetden jogteriilet, és ennek okan
az unios jogalkotasi hataskorok filiggvénye, igy altalanos értelemben az egységes nor-
mativ hatteret legfeljebb a rule of law és a jogalkalmazas egységét eldmozdito alapelvek
jelenthetik. Az EU ugyanis nem kdzigazgatasi unio egy egykdzpontu, centralis hato-
saggal ¢és annak alarendelt, teriileti, helyi szervekkel. Az EU szervei, csekély kivétel-
lel, nem rendelkeznek hatdsagi jogkorrel, €s iranyitasi jogkort sem gyakorolnak a tag-
allami hatosagok felett, igy a tobbszintii eurdpai kozigazgatas leginkabb akként irato le,

kodése kapcsan a jogbiztonsagot, vilagos és atlathatd miikodést, az egyértelmii feleldsséget és a hatakonysagot
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Altalanos jellemz6it lasd: BaLAzs Istvan: Az , Eurdpai Kozigazgatasi Tér” és az eurdpai kozigazgatasi jog.
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7 Csarros Erzsébet: Perspectives of the Cooperation of National Administrative Authorities in the EU. Jogelméleti
Szemle, 16 (2016) 3. p. 45-55.; CsatLos (2016¢) p. 14-23.

&
]

49

S

49

S

122



mint egy vertikalisan differencialt szerkezet, amelyet az aktorok aszimmetrikus interak-
cioja jellemez.**®

5.1.2. Az eurdpai kdzigazgatas szervezeti joga

A jo kozigazgatas elve az eljarasi jogositvanyoknal tobbet jelent: egy Osszetett kdvetel-
ményrendszert a kozigazgatasra nézve annak szervezetére, mikddésére, valamint eljarasara,
amely a jogallamisag elvére vezethetd vissza. Ez utobbi konkrét jogi rendelkezéseket,
ill. abban testet nem 61t6 alkotmanyos alapelveket takar, amelyet az Eurdpai Unio és az
Eurépa Tanacs tagallamai, anélkiil, hogy pontosan definialnak,*” egyhangtlag elismernek
az alkotmanyos rendszereik szerves részét képez6 egyik alapvetd elvként.’® Az alapvetd
jogok védelmének eléfeltétele mindenekel6tt a jogallamisag, amelynek alapvetd értékeit
egyébként a tagallamok akkor is kotelesek tiszteletben tartani, ha nem az unios jog vég-
rehajtasa tekintetében jarnak el.*!

A jo kozigazgatas alapelve tehat egyrészt jelenti a jogallamisag feltételeinek biztositasan
alapulé rendszert,>*” masrészt a megfeleld tigyintézést és az ehhez kapcsolodo jogok érvé-
nyesiilésének biztositasat. A jogallamisag kdvetelményeihez hasonloan a jo kdzigazgatas
elvének sincs egzakt meghatarozasa,” ahhoz az Eurdpai Unié miikddésérol szolo szer-
z0dés 298. cikke altal jutunk kozelebb, amely egy nyitott, hatékony és fiiggetlen europai
igazgatasrol besz€l az EU alapjaként. A kulcs ehhez pedig a jogon alapuld kozigazgatas
(administration through law), amely tobbek kozott a jogalkotads mindségében, a pontos
és kovetkezetes, vilagos, kozérthetd és hozzaférhetd joganyagban,® az aranyossag és

49
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org/Articles/Ireg-2008-3/download/Ireg-2008-3Color.pdf (2019.08.20.)
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Administration. In: Hofmann, Herwig — Tiirk, Alexander (eds.): Legal Challenges in EU Administrative
Law. Towards an Integrated Administration. Oxford University Press, Oxford, 2009. p. 350-351.; Good
Administration from the European Ombudsman’s Perspective. Speyer, Germany, 16 April 2008. https://www.
ombudsman.europa.eu/en/activities/speech.faces/de/5436/html.bookmark (2019.08.20.) Good Administration
through a Better System of Administrative Procedures. SIGMA, October 2012. http://www.sigmaweb.org/
publications/Comments_LawAdminProceduresKosovo JN_Oct2012 Eng%20%20.pdf (2019.08.20.) GALETTA,
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Council of Europe, 20 June 2007 at the 999bis meeting of the Ministers’ Deputies, p. 3-4.
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jogbiztonsag elvében és ezek alkalmazhatosagat biztosito alapvetd szabalyokban testesiil
meg, valamint a kdzigazgatas felelosségében, a fiiggetlen kontrollt biztositd szervekben,
¢és a dontések kikényszerithetéségben rejlik. Ez nem csupan a kozigazgatas és az tigyfelek
viszonyat elsdsorban meghatarozo eljarasi alapelvek érvényesiilését jelenti, hanem a szerve-
zetben és mitkodésben is tetten érhetd nyomokat is.’ Mindezen elvi szint( rendelkezések
nem jogositjak kozvetlentil az tigyfelet, azokat az eseteket kivéve, amikor kifejezetten va-
lamelyik rendelkezésnek a joggyakorlat ilyen értelmet tulajdonit.’® Itt sziikséges felhivni a
figyelmet arra a kiilonbségre, hogy vannak jogok, mint az Alapjogi Charta 41. cikke, amely
mindenkit megillet, mig vannak, amelyek csak az unids polgarok szamara biztositottak.>’
K&6z0s azonban benniik, hogy a kdzigazgatasi hatosagi eljarasok soran alapjogérvényesités
torténik, amelynek nemcsak eljarasjogi, hanem anyagi jogi kovetkezményei is vannak.>®

A ko6z06s alkotmanyos hagyomanyok elfogadasa és az annak megfeleld allami — igy
kozigazgatasi — berendezkedés is csatlakozasi el6feltétel volt a tagallamok szamara,®
mi a jelentdsége tehat a jo kozigazgatas elvének és a megfeleld ligyintézéshez valo jog
boncolgatasanak, ha elviekben az EU tényleges végrehajtoi apparatusa — a tagallamok
hatosagai — ekképp miikodik?*'® A valasz az eurdpai kozigazgatas strukturajanak forma-
lodéasaban keresendd,’!! egyre tobb ugyanis azon politikak szama, amelyek a jogsegélyen
tulmenden, egyedi tigyekben is szisztematikus egyiittmikodési mechanizmusba kapcsoljak
nemcsak a tagallamok feladat-és hataskorben érintett hatosagait, hanem a kdzvetlen koz-
igazgatas szintjén 1év6 uniods intézményeket és egyéb szerveket. Ezekre a kapcsolatokra,
egylttmiikddésekre kevés kivétellel’'? nincs egzakt, mindenre kiterjedd eljarasi szabaly,
inkabb csak iranymutatas,’" és olyan jogteriiletek esetén, ahol a direkt harmonizacidé nem
tartozik az unid jogalkotasi hataskorébe, az anyagi jogi kiillonbozdségek az eljarasi jogra
is kihatnak, és ezzel egyiitt az unios politika sikerét is megkérddjelezik. Mindamellett,
hogy a jo kozigazgatashoz valo jog kikényszerithetd alapjog,®™ és ekként jogi hattérként

50!

B3

SIGMA 27. (1999) p. 8.

C-352/98 Laboratoires pharmaceutiques Bergaderm SA and Jean-Jacques Goupil v Commission of the
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és iranymutatasként szolgal az egylittmiikodési eljarasara nézve is,”'® de nem poétolhatja a
szervezeti jogi €s anyagi jogi hidnyossagokat, amelyek viszont egy adott unios célkitlizés
Jo kozigazgatasat, a nyilt, hatékony és atlathato eurdpai kozigazgatasba vetett bizalmat
csorbitjak.’'s

Hatosagi tigyekben a tagallamok hatosagai biztositjak az unios jog alkalmazasat, az
pedig, hogy erre a hataskdrben érintett kozvetlen kozigazgatasi szint milyen hatassal bir,
szervezeti jog hianyaban szervezeti alapelveken keresztiil irhato le, az europai kozigazgatas-
nak ugyanis jellegébdl fakadoan nincs egységes szervezeti jogi szabalyozasa. Ezek az elvek
a nyilt, hatékony és fiiggetlen europai kozigazgatds®'” megvalositasat célzo, a kotelezettségek
értelmezését segitd iranymutatasok.’'® Ezek egyike a szolidaritds és a johiszemil, lojdlis
egyiittmiikodés elve,’” amelyet a hatékonysag elvének (effet utile) segitségével sziikséges
értelmezni.’?® Az elvek hataskort nem keletkeztethetnek, és a meglévéknek is erds gatja a
szubszidiaritas elvének tiszteletben tartasa,”' de jogértelmez6 funkcidik nyoman betomhetik
azokat a joghézagokat, amelyek az unios célok elérését veszélyeztetik.

Szamos olyan jogteriilet van, amelyet valamilyen szinten az 6sszetett kozigazgatas jel-
lemez. Az eljarasi szereplok kozotti egyiittmiikodés ugyanis rendkiviil sokszinii, az aktorok
kozotti kapesolat a kiilonb6z6 unios politikak kapesan eltérd, a hatosagok dontési folyama-
taiba vald egyéb aktorok szerepe sokszinti, igy a végs6é soron megsziiletett egyedi dontés
esetén a jogorvoslati kérdések is kihivast jelenthetnek. Az dsszetett kdzigazgatas esetében
a birosagi feliilvizsgalat nehézsége abban rejlik, hogy a kozigazgatasi dontésekkel szemben
az EU kétszintll igazsagszolgaltatast épitett ki: a nemzeti és az unids birdsagok szintjét. A
birosagi feliilvizsgalatot altalaban az eljard hatosag szerint illetékes tagallami birdsag latja
el, de az egyiittmiikddések strukturalis és eljarasi szabalyainak vilagos lefektetése nélkiil a
felel6sségi kérdések sem valaszolhatok meg, igy viszont a megfeleld és hatékony jogorvoslat
utjaba gordithet akadalyokat.’* Emiatt az egyiittmiikodés kifejezés altalanos értelemben, az
eljarasi valamennyi szerepldje kozotti minden interakciora alkalmazando, amelynek konkrét

315 Az alapelvek értelmezési és hézagpotléd funkcioval birnak, és nem dontések meghozatalanak jogalapjai lasd:
BoaGpanpy, Armin von: Founding Principles of EU Law. A Theoretical and Doctrinal Sketch. Revus- Journal
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Review, 47 (2010) 6. p. 1630.
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jelentéstartalma jogteriiletenként valtozik, viszont a kdzéppontjaban minden esetben az
informacioatadas (adatkezelés) all."* Tisztan vertikalis egyiittmiikodés figyelhet6 meg az
eurdpai kozigazgatas kiilonbozo szintjei kozott, mig horizontalis egytittmiikddés az azonos
hataskorti, az igazgatas azonos szintjén elhelyezkedd tagallami hatosagok egymas kozotti
interakciojat jellemzi. Ez utobbi esetén tovabbi szabalyozas fiiggvénye, hogy mi mindsiil
azonos szintnek, és vannak olyan jogteriiletek, amelyek esetében az unios szabalyozasi
hataskorok lehetvé teszik igen bonyolult, komplex rendszerek kiépitését is, amelyekben
minkét eset megvalosul, idealis esetben egy koordinacios kozponttal.** Az ilyen tipust
Osszetett kozigazgatasi strukturak igényelnék leginkabb a kdotelezd jogi szabalyozasban
lefektetett szervezeti kapcsolatokat, eljarasjogot. Ennek megvalosulasdhoz teremtett elsd
lépésként rendes jogalkotasi hataskdort és jogalkotasi aktus elfogadasara valo jogositvanyt
a Lisszaboni Szerzédés, ami jelenleg az EUMSz 197. cikkével szabalyozott igazgatasi
egylittmikodés.” Sok esetben, féként iranyelvi rendelkezéseknél az unids jogalkotas tisz-
teletben tartva a tagallami eljarasjogi autonomiat €s sajat hataskori korlatait, nem szabalyoz
kelléképpen részletesen. Ilyen esetekben abbol kiindulva, hogy az ,,unios jog tagallamok
altali eredményes végrehajtasat — ami az Unio megfeleld miikédése szempontjabol elen-
gedhetetlen — kozds érdekii iigynek kell tekinteni”* a hianypotlas legfobb eszkoze a lojalis
egyiittmikddés elve, amely tobbek kozott megfontolas, egylittmiikodés, egyeztetés €s
segitségnyjtas kotelezettségével terheli az eljarasi szereploket.’?

A kooperacio feltételezi a tevékenységek kozotti prioritast, ennek elérése érdekében
eljarasi cselekmények kozotti sorrendiséget, a hatékonysag érdekében mindenek szervezett
megvalositasat, és ezt hivatott szolgalni a koordinacio elve, amelynek alkalmazasaval
megteremthetd az egymasra épiilé 6nallo tevékenységek kozotti integracio.’” Ahogyan
az egyiittmiikodésnek, a koordinacionak is megvan a vertikalis és horizontalis oldala,
attol fiiggden, hogy az eljarasi szereplok hol helyezkednek el az eurdpai kozigazgatas
szervezetében. Megkiilonboztethetd tovabba aszerint, hogy milyen jogkorok segitik a cél
elérésében kényszeritd eszkdzok, a meggy6zés eszkdzei vagy mint primus inter pares
egyenrangu targyalasiranyito fél az egylittmiikodés folyamataban.’?® Kozvetlen szinten a
kozigazgatas vertikalis koordinaciojat a Bizottsag, pontosabban annak illetékes biztosat,
¢s az esetlegesen hataskdrében érintett egyéb intézmények, de leginkabb a Bizottsag ala
rendelt szerveket, ligynokségek kozotti kapcsolatot érthetjiik. A kapacitasok horizontalis
Osszevonasa a kozvetlen kozigazgatasi szinten a hataskorben érintett unios intézmények
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és szervek kozotti szervezeti szabalyok altal lefedett teriilet, mig a kdzvetett szintre vetit-
ve az adott politikaért felelds unios intézmények és szervek koordinalo szerepét jelenti a
tagallami hatosagok felett, politikafiiggd jogkorokkel, mig allamon beliil pedig nemzeti
hataskor a szabalyozas és a koordinacio mikéntje is.**°

Osszességében az EU intézményei és szervei a tagallamokkal egyiitt, a lojalis egyiitt-
miikddeés elvének megfelelden, kdlcsdndsen tiszteletben tartjak, és segitik egymast a Szer-
z6désekbdl eredd feladatok végrehajtasaban,™' ami a legmagasabb szintli szolidaritast
feltételezi a kozigazgatasi egyiittmiikodés szabalyozott és szabalyozatlan eseteiben is,**?
a rule of law elvei mentén, a jo kozigazgatas kovetelményeinek megfeleléen.>?

5.2. A harmadik allamokban nyijtott konzuli védelmi eljarasiaban érintett
aktorok kozotti szervezeti kapcsolat

Az EU égisze alatti, harmadik allamban zajlo konzuli védelmi eljarast alapvetden az el-
jard konzuli hatosag nemzeti joganak megfeleld anyagi és eljarasi szabalyok szerint kell
lefolytatni, amelyet az allamigazgatas kiiliigyi szervei hajtanak végre. Ehhez kapcsolodnak
azok az eljarasi cselekmények, amelyek abbdl a koriilménybdl adddnak, hogy idegen
allampolgar tigyében folyik az eljaras, illetve valsaghelyzet esetén az egyes intézkedések
végrehajtasat — illetve az arra valo felkésziilést — komplementer jelleggel egyéb aktorok
is segitik, segithetik.’*

5.2.1. A konzuli védelmi politika aktorai: f6- és mellékszereplok kore

A feladat megvalositoi a tagallami kozigazgatasi struktira kiilhoni szervei, az ekoré dsszeallt
szervezetrendszernek, annak mitkodésének és maganak az eljarasnak is meg kell felelnie
a kozigazgatassal szembeni egyébként iranyado unios kovetelményeknek is, a két réteg
pedig egylitt alkotja az eurdpai konzuli védelmi politika kdzigazgatasi szervezetrendszerét.

5.2.1.1. A kozvetett kozigazgatasi szinten elhelyezkedd aktorok: a végrehajtas
monopolszervei

(1) A tagallami konzuli hatosag

A kozigazgatas kiilso aga, a kiilkapcsolatok allamon kiviili szervei jelentds szolgaltata-
sokat biztositanak a kiilf61don tartozkodo allampolgaroknak. Ebbe a korbe tartozik a konzuli
védelem, amely kiilonbozé jellegli konzuli feladatokat takar az egyszeri tanacsadastol a
kiilonboz6 hatosagi feladatokig,®® és ezekben az EU intézményei és szervei nem rendelkez-

339 HEpBREDER (2015) p. 378-379.

31 EUSz 4. cikk (3). vo. EUSz 3. cikk.

32 A szolidarités kiilonboz6 jelentéstartalmardl lasd: McDoNNeLL (2014) p. 61-64.

333 EUSz 6. cikk; Alapjogi Charta, preambulum és 41. cikk; BoGpanpy (2008) p. 1919.; Lasd még: WAKEFIELD,
Jill: The Right to Good Administration. Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn, 2007. p. 21-26.

3% Magyarorszagon a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium szervezeti egységeinek mindsiilnek, és a tarcavezetd
miniszter iranyitasi jogkore ala tartoznak. Konztv. 2. cikk (1)-(2); CsatLos (2017a) p. 34.

35 Lasd: BKE 5. cikk. vo. Konztv. 1. cikk (1). Aust, Antony: Handbook of International Law. Cambridge
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nek hataskorrel. Az EU meglévé hataskdoreit ugyan a kiilkapcsolatokban is érvényesitheti,
de ez a diplomaciai és konzuli feladatokra nem vonatkozik, erre nincs felhatalmazas. >3
Ennek oka az, hogy a konzuli védelem intézménye az allam személyes joghatésaganak
nemzetkozi jogilag elismert gyakorlasa mas allam tertiletén abbol a célbol, hogy a sajat
bajba keriilt polgarat ezen allam teriiletén meghatarozott keretek kozott segitse. Mint ilyen,
az allam szuverenitasanak kulcseleme, amelynek tartalmat a két érintett allam — a konzuli
tisztvisel6t kiildo és az 6t fogado allam — kozotti kétoldali megallapodasban foglaltak
szabnak keretet, ¢s a fogado allam joganak tiszteletben tartasaval a kiild6 allam nemzeti joga
tolti meg tartalommal. A jogintézmény gyokerei a régmultba nytlnak vissza,**” ahogyan az
is, hogy bels6 jogaban az allampolgaraival valo eziranyt kapcsolatot miként szabalyozza:
jogga nyilvanitja, kiépitett szabalyozassal illeti, vagy pusztan lehetéségként rendelkezik
rola, ha rendelkezik rola egyaltalan.>*® Ugyanigy — kétoldalu konzuli kapcsolatokon ala-
pulva — nemzeti szabalyozas targya az, hogy a konzuli feladatok végzésében a konzuli
hatosagok mellett mennyiben engednek teret a tiszteletbeli konzulnak, valamint az egyéb
kiilhoni szerveiknek. Az erésen kiilpolitika-fliggo teriiletet tobbek kozott ezért jellemezte
sokaig a kormanykozi alapon szervezodott jogi hattér, jelenleg pedig tobb unios politika
metszéspontjaban talalhato, és kooperacios és koordinacios iranyelvi rendelkezések uraljak.

(2) A vezet6 allam: fészereplének szant mellékszerepld

A valsaghelyzet konzuli védelmi feladatainak kezelésére hatékony helyi szintli megol-
dasnak mutatkozik, ha az adott teriiletiileten képviselettel rendelkez6 tagallamok maguk
koziil vezetd allamot valasztanak, aki jelentds konzuli valsag esetén — ¢és a tagallamok
allampolgaraik védelmére vonatkozo elsddleges felel6sségének sérelme nélkiil —, annak
biztositasara torekszik, hogy valamennyi eurdpai unios polgar segitséget kapjon, valamint
ellatja az orszagban képviselettel rendelkez6 tagallamok kozotti koordinaciot, meghata-
rozza az egyuttmikodést és munkamegosztast, illetve a segitségnyujtasi intézkedéseket.’*
Ez Gjabb aktorok jelenlétét feltételezi: az adott teriiletre akkreditalt mas tagallamok kiil-
képviseleti szerveit, valamint azokat, amelyek tavolrol vesznek részt a védelmi aktusok
meghozatalaban és végrehajtasaban, ill. egyéb modon segitik a vezetd allamot a felvallalt
feladat megvalositasaban. A tagallamok onkéntes alapon vallalhatjak a vezetd allam sze-
repét, az Osszes tagallam részvétele és aktiv timogatasa mellett. A vezetd allamra vonat-

University Press, Cambridge, 2010. p. 42.; HALAsz Ivan — Scuwertzer Géabor: 69. cikk [Allampolgarsag]

In: Jakab Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentdrja Il., Szazadvég Kiado, Budapest, 2009. p. 2461.; lasd

még: ScHIFFNER Imola: A diplomaciai és konzuli védelemhez valé jog a magyar Alkotmanyban. Kiil-Vilag,

8(2011) 1-2. p. 136.

V6. ERTA-elv. C-22/70. Commission of the European Communities v Council of the European Communities.

ECLLI:EU:C:1971:32. 14. pont. Ezzel osszefiiggésben lasd: WEssEL, Ramses A. — VooreN, Bart Van: The

EEAS’s diplomatic dreams and the reality of European and international law. Journal of European Public

Policy, 20 (2013) 9. p. 1354-1356.

337 HaraiTal Jozsef: A konzuli intézmény és a konzuli kapcsolatok joganak torténete. Jogtudomdnyi Kozlony,
54 (1999) 9. p. 369-370.

38 A kiilonbozo szabéalyozasi megoldasok elemzését lasd: Faro, Sebastiano — Moraru, Madalina Bianca:
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Countries, In: Faro, Sebastiano — Chiti, Mario P. — Schweighofer, Erich (eds.): European Citizenship and
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koz6 eurdpai unios iranymutatasok sziiletése el6tt is volt arra példa, hogy Ciprus onként
eljart és vallalt minden evakualasi koltséget a 2006 juliusaban kitdrt libanoni incidensnél,
és mintegy 60 000 Ciprusra érkezé embernek nytjtott aztan segitséget.’** Ezt kovetoen
pedig elséként Franciaorszag lett vezetd allam, amikor 2008 jiniusaban Chadban — ahol
rajta kiviil csak Németorszag rendelkezett kiilképviselettel — felvallalta a vezetd szerepet,
és tobb, mint 1200 embert evakualt, unios polgart és egyéb személyeket,*' de volt példa
arra is, hogy két allam kiilképviselete dsszefogva latta el ez a feladatot; Németorszag €s
Ausztria tett igy 2008 augusztusaban Griziaban.’*? Franciaorszag latta el legtobb esetben
ezt a szerepet, noha az ilyen tavi egylittmiikodés a pénziigyi terhek megndvekedése miatt
csak rovidtavi megoldasnak tekinthetd.>*

A képviselettel bird tagallam(ok) a COREU** utjan kozli az 6nkéntes szandékat, hogy
el kivanja latni a tisztséget, tobb vezetd allam esetében egymas kdzott hatarozhatjak meg a
koordinacio szabalyait és a munkamegosztast. Ha ezellen a tobbi tagallam 30 napon beliil
nem tiltakozik, lemondasaig az 6nként jelentkezd tagallam a vezetd allam, akirdl a Tanacs
Fétitkarsaga vezet nyilvantartast, és a SITCEN szerverén® tarolt konzuli weboldalon teszik
kozzé és rendszeresen megkiildik a tagallamoknak a vezetd allamok listajat. Ha harmadik
allamban ugy tor ki jelentds valsaghelyzet, hogy nincs ott vezetd allam, barmelyik képvi-
selettel rendelkez6 allam azonnal el6léphet ekként.*

A vezet6 allam valsaghelyzeten kiviili esetekben a harmadik allamba rendelt misz-
szio- vagy képviseletvezetdje révén ¢s az Eurdpai Unid helyi elndkségét ellatd allammal
egyiittmiikodve koordinalja a legmegfelelobb elékészitd intézkedéseket, evakualasi tervet
készit, és errdl értesiti a tagallamok képviseleteit és a Bizottsag delegacidjat.>’

Valsaghelyzetekre valo felkésziilés céljabol helyi egyiittmtikodési iilések alkalma-
val rendszeres informaciocserére keriil sor a képviselettel nem rendelkez6 polgarokkal
kapcsolatos iligyekrol. A tagallamok — sziikség esetén — ezeken az iiléseken gyakoriati

340 FARO-MORARU (2012) p. 258.

3 Vries, Gijs de: The Nexus Between EU Crisis Management and Counter-Terrorism. In: Blockmans, Steven
(ed.): The European Union and Crisis Management. T.M.C. Asser Press, The Hague, 2008. p. 358.; VERMEER-
Kuonzei, Annemarieke: The Legal Framework of Consular Assistance: Some Inconsistencies between EU
Law and International Law. In: Faro, Sebastiano — Chiti, Mario P. — Schweighofer, Erich (ed.): European
Citizenship and Consular Protection. New Trends in European Law and National Law. Editoriale Scientifica
Napoli, Naples, 2012. p. 106.

32 FARO-MORARU (2012) p. 259.

43 Review of the Balance of Competences: Foreign & Commonwealth Office — Consular Services. Evidence from
Stakeholders. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/
file/387877/Consular_Evidence.pdf (2019.08.20.) p. 16.

Az 1973- ota létez6 Corespondance européenne (COREU) az EU 28 tagallama, a Tanacs (az allando képvi-
selék révén), az EKSZ és a Bizottsag kozotti unids kommunikéacios halozat. A rendszeres informaciéaramlas
soran megkonnyiti a kiilpolitikai egytittmiikddést, kiilondsen a gyors reagalast egyes helyzetekre, valamint a
dontéshozatalt. Bicchi, Federica — CArta, Caterina: The COREU/CORTESY network and the circulation of
information within EU foreign policy. RECON Online Working Paper, (2010) 1. http://www.reconproject.
eu/main.php/RECON_wp_1001.pdf?fileitem=50511984 (2019.08.20.) p. 2; 5.

3 Az EKSZ feladat — és hataskorrel rendelkezd egysége, az EU SITCEN koételes biztositani a harmadik alla-
mokban a konzuli hivatalok CoOl weboldallal val6 kapcsolatat. A CoOl alkalmas arra, hogy tajékoztassak
egymast az olyan 0j megallapodasokrol, amelyek a konzuli munkat érintik, és arra is, hogy tapasztalatokat
osszanak meg. Ahhoz, hogy ez megfeleléen miikddjon, minden tagallam koteles tevélegesen hozzajarulni.
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megallapodasokat fogadnak el, hogy a képviselettel nem rendelkezd polgarok tényleges
védelemben részesiiljenek az érintett harmadik orszagban. Hacsak a tagallamok masként
nem allapodnak meg, az elndki tisztséget valamely tagallam képviseldjének kell betoltenie,
az Unio kiildottségével szoros egyiittmitkodésben.>*® Ennek keretén beliil adott harmadik
allam teriiletén a tagallamok konzuli hatosagai a helyi vészhelyzeti terveiket is kotelesek
egymas kozott, valamint az Uni6 kiildottségével kdzolni és koordinalni. A vezetd allam
vagy a segitségnyujtast koordinalo tagallam(ok) feladata koordinalni a képviselettel nem
rendelkez6 polgarok részére nyujtott minden segitséget, mégpedig a tobbi érintett tagallam,
az Unio kiildottsége és az EKSZ-székhely tamogatasaval. A tagallamok minden relevans
informaciot atadnak a vezetd allamnak vagy a segitségnytjtast koordinal6d tagallam(ok)
nak a valsaghelyzetben 1év6, képviselettel nem rendelkez6 polgaraikrol.>

Jelentds konzuli valsag esetén meghozza a segitségnyujtasi intézkedéseket és értesiti
a valsag altal érintett tagallamokat a helyzet alakulasarol. A tobbi tagallam minden eset-
ben tovabbra is figyelemmel kiséri a helyszinen tartozkodo allampolgarainak helyzetét,
ugyanis a tagallam kdotelessége elsddlegesen a sajat allampolgar védelme. A vezetd allam
a kiadasokrol pénziigyi mérleget készit a tagallamok szamara, és kérheti a tagallamokat,
hogy téritsé¢k meg neki a feladatai ellatasa soran felmeriilt kiadasokat. Megtéritésre iranyuld
kérelem esetén a tagallamok a segitségben részesitett személyek aranyanak megfelelen
kotelesek hozzajarulni a vezetd allam feladatainak ellatasa soran felmertilt kiadasokhoz,
amelyet a segitségnytjtasi mivelet soran a vezetd allam altal kapott visszafizetési kotele-
zettségvallalasok alapjan megtérittethetnek a segitségben részesiilt személyekkel.*

Az europai szolidaritas elve okan ugyanakkor a tagallamok megosztjak egymassal érte-
stiléseiket és helyzetelemzéseiket, €s sziikség szerint megerdsitést és kiegészitd forrasokat
biztositanak a vezetd allamnak. A vezetd allam pedig a helyszinen eldsegiti az egyiitt-
mitkodést azon tagallamok kozott, akik kiegészité személyzetet, pénziigyi er6forrasokat,
felszerelést és egészségiigyi segitségnyujto csoportokat kiildtek. A vezetd allam evakualas
esetén tajékoztatja az allampolgarsag szerint érintett allamokat, akik eldonthetik, hogy
igényt tartanak-e a vezetd allam segitségére, vagy maguk gondoskodnak a sajat allampol-
garaik, ill. a konzuli segitségnyjtas esetleges egyéb kedvezményezettjei védelmérol. Ezzel
parhuzamosan azonban az adott tagallam allampolgarai és konzuli segitségnyujtasanak
esetleges egyéb kedvezményezettjei a megkiilonbdztetésmentesség elvének megfelelden
tovabbra is jogosultak arra, hogy a vezetd allamtol segitséget kapjanak. A vezetd allam
segitségnyjtasanak visszautasitasara vonatkozo tagallami dontés esetleges kovetkezmé-
nyeiért a vezetd allam nem vonhato feleldsségre, és a védett személyi kor evakualasban
valo részvétele is onkéntes alapon torténik. Evakualas esetén a vezetd allam addig viseli
a felelosséget, amig az evakualt személyek megérkeznek a vezetd allam altal kijeldlt
biztonsagos helyre; a kijeldlt biztonsagos helyen kiviil mas orszagba valo eljuttatas nem
tartozik a vezet6 allam feladatai k6z¢.>!

A vezetd allam a tagallamoktol is kérhet dnkéntes alapon logisztikai és human eréfor-
rasokat, de jogosult az unios katasztrofavédelmi mechanizmus, a Tanacs Fotitkarsaganak
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tamogatasara. A vezetd allam és az érintett bizottsagi delegacio a tervezési szakaszban
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megallapodik a Bizottsag szerepérdl, de a Bizottsag személyzete nem lat el konzuli fel-
adatokat.>*?

A vezetd allam jelentéségéhez kétség nem férhet, foszerepldje lehet a konzuli védelmi
eljarasnak, azonban a jogkore, és a tobbi aktorral valo kapcsolatanak szabalyozasi jellege
miatt — 1asd: 5.3 fejezet — jogi szempontbol helyesebb egyeldre kiemelt mellékszerepl6i
statuszban emlegetni.

5.2.1.2. A kozvetlen kozigazgatasi szint aktorai: a komplementer mellékszereplok

Az integracio mélyiilése folytan — annak ellenére, hogy az EU kiilpolitikai sikon tovabbra
sem ¢r fel az allamok szintjére — a koz0s kiil- és biztonsagpolitika kdzvetlen kdzigazgatasi
apparatusa boviilt. Kiilkapcsolatok terén az Europai Tanacs allapitja meg az Unio stratégiai
érdekeit,> valamint meghatarozza a kozos kiil- és biztonsdgpolitika (KKBP) célkitiizéseit
¢és az arra vonatkozo altalanos iranymutatasokat, majd a Tanacs hozza meg a sziikséges
hatarozatokat.>** A kiilkapcsolatok, igy a konzuli tevékenység is, kiilpolitikatol erésen
fiiggd tertilet, amire nézve az EU jogalkotasi hataskore a leggyengébb: a f6 dontéshozo az
Eurépai Uni6 Tanacsanak kiiliigyi formacioja, és egyhangu dontéshozatali rend uralja.>>> A
konzuli védelem jelenleg az EU égisze alatt tobbek kdzott alapjogi kérdést, valsagkezelést,
kiilpolitikat és kozigazgatast is érintd teriilet, amelyet a Lisszaboni Szerzédés hatalyba-
lépése ota a Tandcs az Europai Parlamenttel folytatott konzultaciot kovetden kiilonleges
jogalkotasi eljaras keretében szabalyozhat. Ennek targya az unids polgarsaghoz kapcsolodo
jogositvany érvényesiilését szolgalhatja koordinacids és egyiittmiikodési intézkedéseket
megallapito iranyelvek formajaban.
A kiilonbo6z6 biztosok feladat- és hataskorét érintd kérdésekben az egylittmiikddést és
a hatékony koordinaciot a kiiliigyi és biztonsagpolitikai féképviseld (Foképviseld) bizto-
14314 556
valamint a kiiligyekért, igy a konzuli védelem szempontjabol jelentds valsagkezelésért
egyébként is felelds biztos.™” A Féképvisel a Bizottsag eljarasi szabalyai szerint végzi
a kiliigyekkel 6sszefiiggd feladatok koordinalasat, és a tagallamokkal egyiitt felelés a
kiilpolitika végrehajtasaért azaltal, hogy elokésziti és végrehajtja a Tanacs és az Eurdpai
Tanécs ezirany( dontéseit és iranymutatasait.>®
A végrehajtas ugyan a kiiliigyi és biztonsagpolitikai foképviselé (Foképviseld) és a
tagallamok asztala, de ahogyan az EU jogalkotasi hataskore nem terjed ki a konzuli vé-
delmi jogra, Gigy az intézményei és szervei sem rendelkeznek konzuli feladatok ellatasara
hataskorrel.’ Ezért is rendelkezik ugy a konzuli védelmi iranyelv, ahogy az elddjét jelentd
95/553/EK hatarozat is: elsdsorban a tagallamok egymas kozotti megéallapodasaira épitett a

55
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munkateher és a valsaghelyzetek kezelése tekintetében,* majd a 2015/637 tanacsi iranyelv

kapcsolta egybe az EU kozvetlen kozigazgatasat a folyamatba, komplementer jelleggel.

A Foképviseld hivatali szervezete az Europai Kiiliigyi Szolgalat, amely kdzponti szerv-
bél, valamint dekoncentralt, harmadik orszagokba és nemzetkozi szervezetek mellé akk-
reditalt kiildottségekbol®®' 4ll, amelyeket az Ugyvezeté Fétitkar vezet, mig a Féképviseld
iranyit.’? Ezen szervezeten beliil a konzuli védelemmel 6sszefiiggd kérdések a Konzuli
Valsagkezelési Osztaly ala tartozik, amely szervezetileg a Kozds Védelmi és Biztonsdagpo-
litikai valamint Valsagkezelési Helyettes Ugyvezetd Fotitkar altal iranyitott Hirszerzési és
Helyzetelemzé Kozpont egyik egysége.[A 16. szamu 4brén nyillal jeldlve] Az Ugyvezeté
Fotitkar felel6s azért, hogy az EKSZ valamennyi szervezeti egysége koherens modon
miitkodjon, és a kdzponti szerv, valamint a kiildottségek tevékenységének koordinacioja
is megfelelden torténjen.

A kiildottségvezetok kozvetlen iranyitasa alatt allo kiildottségeket a szakirodalom hibrid
kozigazgatasi egységeknek nevezi, amelyek diplomaciai és operativ feladatokat is ellatnak
példaul a kereskedelem terén.>® A kiildottségvezetd a kiildottség munkajanak teljes iranyita-
saért és az EU valamennyi tevékenységével valo 6sszhang biztositasaért felelosséggel tarto-
zik a Foképviselonek. A kiildottségvezetd a foképviseldtdl €s az EKSZ-t61 kap utasitasokat,
és felel azok végrehajtasaért. Azon teriiletek vonatkozasaban, amelyeken a Szerzédések
altal raruhazott jogokat gyakorolja, a Bizottsag is adhat utasitasokat a kiildottségeknek az
EUMSz 221. cikkének (2) bekezdésével 6sszhangban, amely utasitasok végrehajtasara
a kiildottségvezetd teljes korii feleldssége mellett keriil sor.’* A kiildottségek logisztikai
tamogatast nyujtanak, tobbek kozott rendelkezésre bocsatanak irodahelyiségeket, szervezeti
eszkozoket és létesitményeket, példaul atmeneti szallast biztositanak a konzuli személyzet
¢s az intervencios csapatok részére, a tagallamok kérésére — segitik a tagallamokat diplo-
maciai kapcsolataik vonatkozasaban és azon feladatuk ellatasdban, hogy forrassemleges
alapon konzuli védelmet nyujtsanak az uniés polgarok szamara harmadik orszagokban. %

30 2015/637 tanacsi iranyelv helyi egyiittmiikddésekrél szol6 12. cikke. A tagallamok kozott nem ritka a két-
vagy akar tobboldalu megallapodas a konzuli feladatok megosztasa, konzuli helységek kozos fenntartasa
érdekében. Govaere, Inge — PoLi, Sara: EU Management of Global Emergencies. Legal Framework for
Combating Threats and Crises. Martinus Nijhoff Publishers, Leiden, 2014. p. 158. Ezek az egyezmények
nem kifejezetten egy-egy harmadik allamban talalhato 6sszes konzuli képviselettel rendelkezd allam altal
kottetett megoldasok, igy nem szolgaljak az iranyelv rendelkezéseinek érvényre juttatasat. Az in situ eljard
konzuli hatosagok kozott az alabbi teriiletekre kellene kiterjednie megallapodasnak. Feleldsségmegosztasra
¢és a valsaghelyzeti felkésziilésre vonatkozéan: 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (10); (19); (20); 7;
11-13. cikk; a halottak hazaszallitasara vonatkozdan (15); a konzuli kolcson visszafizetésére vonatkozoan
(26)-(28).

%1 Az EU-nak jelenleg tobb, mint 140 kiild6ttsége van. EU delegations in the world: https://eeas.europa.eu/

headquarters/headquarters-homepage/area/geo_en (2019.08.20.)

2010/427/EU hatarozat, 1. cikk (11), (4); 5. cikk (2).

363 BALFOUR, Rosa: Change and Continuity. A Decade of Evolution of EU Foreign Policy and the Creation of the
European External Action Service. In: Balfour, Rosa — Carta, Caterine — Raik, Kristi (eds.): The European
External Action Service and National Foreign Ministries. Convergence or Divergence? Ashgate, Farnham,
2015. p. 42. A Lisszaboni szerzodés hatalybalépése eldtt az elndkséget add orszag toltotte be ezt a szerepet,
¢és ebbdl a szempontbdl tigy tiinhet, hogy a Bizottsag kozos kiil -és biztonsagpolitikai foképviseldjének ala
rendeléssel a tagallami befolyas a kiilkapcsolatok ebben a korben vald apolasaban csokkent. HELLY et. al.
(2014) p. 9.; Lasd még: REYNAERT, Vicky: The European Union’s Foreign Policy since the Treaty of Lisbon.
The Difficult Quest for More Consistency and Coherence. The Hague Journal of Diplomacy, 7 (2012) 2.
p. 224.

34 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (3).

35 2015/637 tanacsi iranyelv, 11. cikk, 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (8); (10).
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Az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat és annak részeként az ujraszabalyozott unios kiildottségek
a konzuli védelmi iranyelv rendelkezései nyoman mind feladatot kaptak az unios konzuli
védelmi politika megvaldsitasaban, jelesiil abban, hogy valsaghelyzetekben minden unios
polgar a legsziikségesebb konzuli védelmet megkaphassa. A Lisszaboni Szerzédés elotti
korszakban a kiildottségek az unios elndkség helyi képviseletét lattak el, a trojka idészakok
valtakozasa azonban nem szolgalta a kiilpolitikai egység kialakitasat ezt kovetéen azonban
atvették az elndk orszag feladatait és most a kiildottségek latjak el az EU képviseletét a
nemzetkozi szervezetekben.**® A Foképvisel0 koti a sziikséges megallapodasokat az érintett
fogado orszaggal, nemzetkozi szervezettel vagy harmadik orszaggal, illetve intézkedik, hogy
a fogadod orszag biztositsa az Unio kiildottségei, valamint azok személyzete €s tulajdona
vonatkozasaban a diplomaciai kapcsolatokrol szol6, 1961. aprilis 18-1 bécsi szerzodésben
emlitettekkel azonos kivaltsagokat és mentességeket.’’ Jelenleg a vilag szamos teriiletén
képviselik az EU érdekeit. [1asd: 15. abra]

L)

15. Az EU kiildottségei a vilagban
Forras: EU in the World. https://eeas.europa.eu/headquarters/
headquarters-homepage/area/geo_en (2019.08.20.)

Ezaltal a korabban teljes mértékben allami diszkrécio ala esé konzuli védelmi kérdés
egy specialis elegye lett a KKBP, valsagkezelés, az alapjogvédelem és tulajdonképpen a
kozigazgatas teriiletének. A feladat megvalositoi ugyanis tovabbra is a tagallami kdzigaz-
gatasi struktira kiilhoni szervei, az ekdré sszeallt szervezetrendszernek, annak miikodé-
sének és maganak az eljarasnak is meg kell felelnie a kdzigazgatassal szembeni egyébként
iranyad6 unios kovetelményeknek is, a két réteg pedig egyiitt alkotja az eurdpai konzuli
védelmi politika kozigazgatasi szervezetrendszerét.

Fontos leszogezni, hogy az EU egyik szerve sem rendelkezik hatosagi jogkdrrel, sem
hataskorrel konzuli feladatok ellatasara, az EKSZ-nek sem a kdzponti szervezeti egységei,
sem a kiildottségek nem jarhatnak el ekként; és egyébként sem jogosultak hatosagi jogkorrel

3% KERRES, Pia — WEsSEL, Ramses A.: Apples and Oranges? Comparing the European Union Delegations to
National Embassies. Centre for the Law of EU External Relations (CLEER) Papers, (2015) 2. https://www.
asser.nl/media/2847/cleer15-2_web.pdf (2019.08.20.) p. 12-13.; WoUTERS—DUQUET-MEUWISSEN (2013) p. 5-6.

%7 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (6).
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eljarni, minden eziranyu tevékenység a tagallami végrehajtoi apparatusra harul, ami jelen
esetben konzuli hatosag, a diplomaciai képviselet konzuli jogkdrrel felruhazott tagja, vala-
mint korlatozott mértékben a tiszteletbeli konzul.>*® Ugyanakkor a kiildottségek kotelesek
szorosan egyiittmiikddni a tagallamok diplomaciai és konzuli szolgalataival, a kooperacio
jegyében informacioikat megosztjak egymassal. A kiildottségek a tagallamok kérésére
segitik dket diplomaciai kapcsolataik vonatkozasaban, és azon feladatuk ellatasaban, hogy
forrassemleges alapon konzuli védelmet nyujtsanak az unios polgarok szamara harmadik
orszagokban, de a konzuli védelmi feladatokat nem vehetik at, nem jarhatnak el konzuli
hatosagként; kizarolag komplementer szerepiik lehet.® A tagallamok tovabbi lehetdsége,
hogy a kozvetett kdzigazgatasi szinttdl beavatkozast kérjenek, és a valsagkezelés egyéb
olyan eszkozeit is igényelhetik, mint az uniés polgari védelmi mechanizmust (UPVM).5™

% BKE 3. cikk; 70. cikk. A tiszteletbeli konzul feladataira nézve igén valtozatos az allamok gyakorlata: Belgium
szabalyozasa szerint a kiilligyminisztériummal valé konzultaciot kovetden még belga utlevelet is adhat ki,
de ideiglenes uti okmanyt nem, mig Magyarorszagon a tiszteletbeli konzul csak olyan konzuli feladatokat
lathat el, amelyek hatosagi eljarason kiviiliek; de kérelmet miniszteri felhatalmazas esetén atvehet. Konztv.
19. cikk (2). Lasd: CARE Final Report (2010) p. 76.

AUSTERMANN, Frauke: European Union Delegations in EU Foreign Policy. A Diplomatic Service of Different

Speeds. Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2014. p. 57.; 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk (10).

0 A Bizottsag végrehajtasi hatarozata (2014. oktober 16.) az unids polgari védelmi mechanizmusrol szolo
1313/2013/EU europai parlamenti és tandcsi hatdrozat végrehajtasara vonatkozo szabalyok megallapitasarol,
valamint a 2004/277/EK, Euratom és a 2007/606/EK, Euratom bizottsagi hatarozat hatalyon kiviil helyezésérdl
(EGT-vonatkozasu szoveg) (2014/762/EU) HL L 320, 6.11.2014. p. 1-45. [1313/2013/EU hatarozat] 16. cikk
17. pont.

569
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16. Az EKSZ kozponti szervezete (a konzuli tigyekért felelds egység jelolésével)
Forras: HQ Organisation Chart. https://eeas.europa.eu/sites/ecas/
files/2019-01-05_- eeas 2.0 orgchart.pdf (2019.08.20.)
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5.2.1.3. Az unids polgari védelmi mechanizmus

Az unids polgari védelmi mechanizmus a szolidaritas jegyében az EU szervezeti struk-
turaja részerdl tamogatas a tagallamok polgari védelem terén végrehajtott fellépéseinek.
Célja, hogy javuljon a természeti és ember okozta katasztrofak megel6zése, ideértve a
terrorizmus kdvetkezményeit €s a technologiai, radiologiai és kornyezeti katasztrofakat,
a tengerszennyezest €s az akut egészségligyi veszélyhelyzeteket. Terrorcselekmények €s
radioldgiai katasztrofak esetében az unidés mechanizmus kizarolag a felkésziiltségi és a
reagalasi intézkedésekre terjedhet ki. A felkésziilésre és reagalasra szolgalo rendszerek ha-
tékonysaga érdekében pénziigyi eszkozt is nyujt.’’" A keretdsszeg a 2014-2020-as idészakra
vonatkozoan folyo aron 368 428 000 EUR, amelynek egy része a tobbéves pénziigyi keret
,Biztonsag és unios polgarsag’, illetve a ,Globdlis Eurépa’ cimii fejezetébdl szarmazik.>
Az UPVM szervezeti hatterét a Bizottsag iranyitasa alatt mtikodo Veszélyhelyzet-reagalasi
Koordinacios Kozpont (Emergency Response Coordination Centre — ERCC) jelenti. Az
ERCC a hét minden napjan napi 24 oraban elérheté miiveleti kapacitast biztosit, és az
unidés mechanizmus célkitiizéseinek megvalositasaban a tagallamok és a Bizottsag rendel-
kezésére all. Az ERCC mellett az unios polgari valsagkezelési mechanizmus a tagallamok
altal onkéntesen, elézetesen rendelkezésre bocsatott képességekbdl allo europai veszély-
helyzet-kezelési képességbdl (European Emergency Response Capacity — EERC), képzett
szakértokbol, egy, a Bizottsag altal iranyitott, kozds veszélyhelyzeti kommunikacios és
tajékoztatasi rendszerbél (Communication and Information System — CECIS),*” valamint
a tagallamokban talalhato kapcsolati pontokbol all.>’* Mindezek infrastruktirat jelentenek
a megeldzés, felkésziiltség ¢és reagalas frontjan, tovabba erre létesitett pénziigyi eszkodz
vehetd igénybe. Ennek jelentdsége kulcsfontossagili, a mechanizmus keretén beliil ugyanis
a tagallamok onkéntes alapon biztositjak az eréforrasokat, amelyek bevetésiik esetén is a
rendelkezésiik és iranyitasuk alatt maradnak, és — a Bizottsaggal valo egyeztetés alapjan
— visszavonhatok, amennyiben bels6 veszélyhelyzet, vis major, kivételes eset vagy nyo-
mos ok fennallasa miatt valamely tagallam egy adott katasztrofa esetén tovabb mar nem
képes rendelkezésre bocsatani az emlitett reagalasi képességeket.’” Az UPVM-t a vezetd
allam vagy a segitségnyujtast az Unio teljes lakossaga viszonylataban koordinalo tagallam

57

Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1313/2013/EU hatarozata (2013. december 17.) az unio6s polgari védelmi
mechanizmusroél (EGT-vonatkozast szoveg), OJ L 347, 20.12.2013, p. 924-947. 1. cikk (1)-(2).
1313/2013/EU hatarozat, 19. cikk (1). v6. 2014/762/EU- A Bizottsag Végrehajtasi Hatarozata (2014. oktober
16.) az unids polgari védelmi mechanizmusrol sz616 1313/2013/EU eurdpai parlamenti és tandcsi hatarozat
végrehajtasara vonatkozo szabalyok megallapitasarol, valamint a 2004/277/EK, Euratom és a 2007/606/EK,
Euratom bizottsagi hatarozat hatalyon kiviil helyezésérdl (az értesités a C(2014) 7489. szamu dokumentummal
tortént) (EGT-vonatkozast szoveg). OJ L 320, 6.11.2014, p. 1-45. [2014/762/EU hatarozat] 25. cikk.

A veszélyhelyzetek kezelésére szolgald kozos kommunikacios és tajékoztatasi rendszer (CECIS) az unids
mechanizmus alapvetd alkotorészét képezi, mivel feladata, hogy rendes koriilmények kozott és veszélyhely-
zetekben egyarant biztositsa a tagallamok kozott cserélt informéaciok hitelességét, sértetlenségét és titkossagat.
2014/762/EU hatarozat, (1), lasd 4. cikk.

1313/2013/EU hatarozat, (12). Minden tagallam kijeldl egy nemzeti kapcsolattartd pontot az ERCC-vel,
amely a nap 24 6rdjaban ¢és a hét minden napjan rendelkezésre all. A kijelolés az 1. mellékletben meghataro-
zott ,,orszagra vonatkozé mintanyomtatvany” felhasznalasaval torténik. 2014/762/EU hatarozat, 3. cikk (1);
Mellékletek a kovetkez6hoz: A Bizottsag Végrehajtasi Hatarozata az unids polgari védelmi mechanizmusrol
sz016 1313/2013/EU europai parlamenti és tanacsi hatarozat végrehajtasara vonatkozo szabalyok megalla-
pitasarol, valamint a 2004/277/EK, Euratom és a 2007/606/EK, Euratom bizottsagi hatarozat hatalyon kiviil
helyezésérdl. Briisszel, 2014.10.16. C(2014) 7489 final Annexes 1 to 9. I. melléklet.

1313/2013/EU hatérozat, 11. cikk (4); ,(8).
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kérelme nyoman lehet mozgositani a harmadik orszagokban bekovetkezd katasztrofak
esetén. Az unios polgarok szamara nyujtott konzuli segitséget kiegészit6 polgari védelmi
tamogatasat hivatott biztositani. Az érintett tagallamok el6szor egymas kdzott és minden
egyéb érintett szereplovel koordinaljak az emlitett kérelmeket, igy biztositva az unids
mechanizmus optimalis hasznalatat és a helyszini gyakorlati nehézségek elkeriilését.’

5.2.2. A konzuli védelmi eljaras aktorai kozotti szervezeti jogi kapcsolat

Az EU konzuli védelmi politikaja a legtjabb szabalyozas alapjan a hataskorrel és illeté-
kességgel rendelkezd szervek és hatosagok egyiittmiikodésére helyezi a hangsulyt ugy,
hogy a végrehajtas részletkérdéseinek megvalaszolasat, illetve a harmadik allamok eseté-
ben a pacta tertiis®” miatti, potencialisan elfordul6 problémak megel6zését a tagallamok
altal megvalositando feladatok kozé sorolja a 2015/637 tandcsi iranyelv. A kdzvetlen és
kozvetett kozigazgatasi szinten hataskorben érintett intézmények és szervek kapcsolata
a koordinacion alapul, amely két szinten valosul meg. Kozvetlen kozigazgatasi szinten a
koordinacio a Féképviseld feladata.’’ Ebben az EKSZ-re tdmaszkodik, amelyen beliil min-
den szervezeti egységének is megvan a maga koordinacio-feleldse.’ A kozvetett szinten a
konzuli védelem ellatasat, in situ, felettiik allo szerv nem hangolja &ssze: a kiildottségek és
a helyben eljaré konzuli hatésagokat kolcsonos egyiittmiikodesi kotelezettség terheli azzal,
hogy a kiildéttségek komplementer jelleggel kiegészithetik, segithetik a konzuli hatosagok
munkajat, de — feladat és hataskor hianyaban — at nem vehetik azt.*®° Abban az esetben, ha
van kijelolt vezetd dllam, a konzuli védelem mikéntjét a mas tagallamok konzuli hatosaga-
ival koordinalhatja. A feltételes mod azt hivatott kifejezni, hogy a tagallami kiilképviseleti
szervek, illetve azok vezetdje és konzuli tisztviseldje részére utasitast a vezetd allam de
iure nem adhat, azok vezetd allam esetén is a sajat allamuk allamigazgatasi szervezeti ve-
zetdjének iranyitas alatt allnak, ami valamennyi orszagban végso soron a kiiliigyminiszter
iranyitasat jelenti (KM). A vezetd allam feleldssége a konzuli védelem szervezése és vég-
rehajtasa, de ehhez effektiv — tényleges, kiszamithato és nem visszavonhato — segitséget az
uniods szintll szervektdl kaphat: az EKSZ%®! helyi delegaciojatol,’®* valamint annak kézponti
stratégiai és szervezeti egységeit6l.’®* A képviselettel rendelkezd, illetve nem rendelkezd
tagallamok, valamint az EU kiildottsége kozotti feladatmegosztasnak egyértelmiinek kell
lennie, hiszen ez elengedhetetlen a valsaghelyzetekre valo felkésziiltség és a valsagkezelés

ST

ES

1313/2013/EU hatérozat, (17).

371 Pacta tertiis nec nocent nec prosunt a nemzetkozi szerzodési jog egy alapelve; a szerzédés csak a szerzé-
do feleket koti, harmadik fél részére kotelezettséget csak ennek kifejezett beleegyezésével létesit. Vienna
Convention on the Law of Treaties, Vienna, 23 May 1969, 1155 UNTS. 331. [Magyarorszagon kihirdette:
1987. évi 12. torvényerejili rendelet] [VCLT] 34. cikk.

38 EUSz 26. cikk (2).

579°2010/427/EU hatérozat, 4. cikk.

380°2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (16) — (17), 10. cikk (1); (11).

2015/637 tanacsi iranyelv, 13. cikk; The Role of the European External Action Service in Consular Protection

and Services for EU Citizens. Directorate-General for External Policies of the Union, Directorate B, Policy

department. 2013, 12-15.; Raik, Kristi: Serving the Citizens? Consular Role of the EEAS Grows in Small

Steps. European Policy Centre, 30 April 2013. http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3488 consular

role_of the eeas.pdf (2019.08.20.) p. 2.

2010/427/EU hatarozat, 5.10. cikk.

2015/637 tanacsi iranyelv, 13. cikk (3)(4).
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megfeleld szinvonalanak biztositdsdhoz. Ezért a valsaghelyzeti készenléti terveket dssze
kell hangolni, és azoknak teljes mértékben figyelembe kell venniiik a képviselettel nem
rendelkez6 polgarokat is. Ez azonban nem jogalkotasi aktus formajaban dlt testet, nem
teremt jogi értelemben vett szervezeti hierarchiat és ebbdl adodo hataskoroket, raadasul nem
nyilvanos dokumentumokrol 1évén szo, tovabbi kérdésekhez vezet [lasd: 6.2.3. alfejezet]

A vezet6 allam kulcspozicioba helyezése azonban nem jelent minden esetben megol-
dast, sok esetben ugyanis maguk a tagallamok vonakodnak kiengedni a keziikbdl a konzuli
védelem eszkozeinek megvalasztasat és menetét amiatt, mert nem biznak abban, hogy
a vezetd allam a nem sajat allampolgar uniods polgaroknak is megkiilonboztetésmentes
szolgaltatast nytjtana.*® Felkérheti a tobbi tagallamot, hogy 6nkéntes alapon logisztikai és
human er6forrasokat bocsassanak rendelkezésre,” erre azonban a szolidaritas®® és lojalis
egyiittmiikodés ¥ alapelvén tal expressis verbis rendelkezés nem kotelezi a tagallamokat,
ahogyan az unios polgari védelmi mechanizmus igénybevétele esetén is a tagallamok
nemzeti érdekre hivatkozva visszavonhatjak hozzajarulasaikat, amelyek egyébként, be-
vetésiik esetén is megmaradnak a rendelkezésiik és iranyitasuk alatt.”® Az ilyen modon
létrejovo szervezetek altalanos szabalyozasi hattere csak keretjellegli és soft law norma,
és a tagallamok tovabbi kormanykozi megegyezésének targya.’® Még ilyen megegyezés
sem keletkeztetne a vezetd allamnak utasitasadasi jogot a kiildottségvezetd iranyaba, €s
forditott iranyba sem eredményezhetné azt, hogy a tagallami konzuli hatésag az unids
kiildottség iranyitasa ala helyezhetné magat.

8 Forni, Federico: The Consular Protection of EU Citizens during Emergencies in Third Countries. In: de

Guttry, Andrea — Gestri, Marco — Venturini, Gabriella (ed.): International Disaster Response Law. Springer,
The Hague, 2012. p. 172.

2008/C317/06 iranymutatas, 5.2.

% EUSz 3. cikk (3) utolso fordulat, 21. cikk, 31. cikk (1).

¥7 24, cikk (2)-(3). vo. EUMSz 222. cikk.

1313/2013/EU hatarozat, 11. cikk (8).

2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (10), (19)- (20); (27); 7. cikk (2)-(3).; 12. cikk.
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Foképviselo

G Kiilonbozo
\ feladat-és

Europai Kitliigyi hataskirben

Szolgalat (EKSZ) érintett biztosok

A tagallamok konzuli
hatosagai

17. A konzuli védelem eurdpai kézigazgatasanak szerepldi és egymas kozotti kapesolatuk
Forras: CsarLos (2018a) p. 62.

A harmadik allamokban megvaldsuld konzuli védelmi eljaras eljar6 szervei kdzotti ver-
tikalis kapcsolat meghatarozasara leginkabb a koordinacio és a tamogatas szot talalhatjuk a
vonatkoz6 uniés normakban anélkiil azonban, hogy a pontos jelentéstartalmukat barmelyik
is meghatarozna. Ennek okan, konkrét eszkdzok megnevezése hianyaban olyan szervezeti
keretszabalyokrol beszélhetiink, amelyek a hatékony, minden unios polgar szamara elérhetd
konzuli védelem biztositasahoz a klasszikus eurdpai kozigazgatasi alapelvek hézagpotlo
segitségével lehet eljutni.®®” A keretszabalyok ugyanis kotelezést nem tartalmaznak, igy
az egyiittmiikodés szorossagat tekintve kétség tamadhat. A 2015/637 tanacsi iranyelv altal
megkoronazott 0j rezsimben sem gyakorolhat az unios érdekeket képviseld kozvetlen
kozigazgatasi szint jogi befolyast a tagallamok eljarasi autonomidjara, illetve a konzuli

30 LEQUESNE (2015) p. 46.
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feladatok teljesitésére, a szolidaritas alapelvének megfelelden elvart magatartason kiviil.
Az alapelv ugyanis értelmezést segit, de hataskort mar nem teremthet.™!

A lojalis egyiittmiikodés alapelve az unios célkitlizések hatékony végrehajtasara sarkallja
a tagallamok hatosagait, a sz6 minden értelmében. Az Alapjogi Charta, illetve a kozos
kiil- és biztonsagpolitikara, valamint a konzuli védelemre vonatkozé rendelkezésekbol
sem szlirhet6 le az a kdvetkeztetés, hogy ezek hatékony érvényesiiléséhez az EU implicite
bévitse a hataskorét; ez nem lehet jogalap az eurdpai kdzigazgatas szervezetének ezen
teriileten valo Gsszetettebb szabalyozasara.®** A lojalitas szellemébdl kovetkezik azonban,
hogy a tagallamok részérdl elvarhato, hogy a konzuli védelemhez valo alapjog biztositasa
érdekében proaktiv médon vegyenek részt a konzuli védelmi eljarasban. Kérdés, hogy
egy szervezet mikodését, miikddtetését lehet-e egzakt jogi szabalyokban meghatarozott
hataskori- és illetékességi szabalyok hidnyaban is jogallami keretek kozott tartani. A sok
esetben nem nyilvanos munka-dokumentumokba foglalt rendelkezések, kdzlemények, va-
lamint egyéb iranymutatasokban megjelend egyiittmikodésre iranyado leirasok, esetleges
ad hoc megoldasok megfeleltethetok-e azoknak a kdvetelményeknek, amelyeket maga az
EU tamasztott a tagallami kozigazgatassal szemben, tovabba sajat miikodésének is alap-
tételévé tette.’”® A soft law-nak ugyan nincs kotéereje, de fontos jogforrasa a teriiletnek, és
az alapelvekhez hasonléan — bar mas jogi alappal — az elsédleges és masodlagos kotelezd
erejli jogforrasok (hard law) értelmezésében jatszott szerepe kiemelked6.** A joggyakorlat
is ravilagitott, hogy egy szerv részére a jogi kdtéerdvel nem bird aktusok elfogadasara
vonatkozo hataskorokkel valo felruhazas a Szerzodések rendelkezéseivel valo hallgatola-
gos egyetértésnek mindsiil, igy a soft law eszkdzok a Szerzddéses célok megvaldsitasanak
fontos eszkozei.’* Ezzel tehat, és az alapelvek segitségével a szervezeti jogot Osszetartd
kooperacios mechanizmus szabalyozasaban rejlé hianyok egy része kipotolhatd, mig masok,
elsésorban az alapjogok érvényesitésével 0sszefliggd unios polgarsagot megilletd eljarasi

o

ol A szolidaritas alkotmanyos alapelv, amely alapérték az Eurdpai Unioban is. ChroNowski Nora:

Dignity and Solidarity. Lost in Transition. The Case of Hungary. MT4 Law Working Papers, 2017/15.
https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/2017_15 Chronowski.pdf (2019.08.20.) p. 3-5. Lasd még: EUSz 2. cikk; A
KKBP esetében lasd: EUMSz 222. cikk 1 (b).; A Tanacs hatarozata (2014. junius 24.) a szolidaritasi klauzula
Uni6 altal torténd végrehajtasara vonatkozo részletes szabalyokrol (2014/415/EU) HL L 192, 1.7.2014. 4;
5. cikk; a szolidaritas jelentésérol lasd: Kramert (2014) p. 35-41.

14. Nyilatkozat a kozos kiil- és biztonsagpolitikarol. A 2007. december 13-an alairt Lisszaboni Szerzddést
elfogadé kormanykdzi konferencia zaronyilatkozatdhoz csatolt nyilatkozatok. HL C 326 26.11.2012. p. 337-
362.; Alapjogi Charta 51. cikk (2); EUSz 40. cikk (1); 2010/427/EU hatéarozat, 4. cikk (3) bekezdés (a); vo.
EUMSz 352. cikk; lasd még: Dasuwoob, Alan: Article 308 EC as the Outer Limit of Expressly Conferred
Community Competence. In: Barnard, Catherine — Odudu, Okeoghene (eds.): The Outer Limits of European
Law. Hart Publishing, Oxford, 2009. p. 43.

3% EUSz preambulum, 2. cikk és EUMSz 298 (1) Feladataik ellatdsa soran az Uni6 intézményei, szervei és
hivatalai egy nyitott, hatékony és fiiggetlen eurdpai igazgatasra timaszkodnak.

Guidelines on consular protection of EU citizens in third countries. Brussels, 5 November 2010, 15613/10.
COCON 40 PESC 1371.; Common practices in consular assistance and crisis coordination. Brussels, 9 June
2010, 10698/10. COCON 28, PESC, 745; Guidelines for further implementing a number of provisions under
Decision 95/553/EC. Brussels, 24 June 2008, 11113/08, PESC 833 COCON 10. STEFaN (2017) p. 200-202.
STEFAN (2017) p. 205. A jogi kotderdvel nem bird dokumentumok hatasa kapcsan: T-113/89 Nederlandse
Associatie van de Farmaceutische Industrie ,,Nefarma” and Bond van Groothandelaren in het Farmaceutische
Bedrijf v Commission of the European Communities, ECLI:EU:C:1989:539. 45; 79-82. pont; T-116/89
Vereniging Prodifarma e.a. contre Commission des Communautés européennes. ECLI:IEU:C:1989:542. 46.
és 85. pont.
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jogositvanyok és garanciak nem.>° A valsaghelyzetek kezelése sziikségképpen igényel egy
szintli flexibilitast a rendszerben, de alapjogi megkozelitésbdl aggalyos lehet a hataskori
szabalyok vilagos lehatarolasanak — és ezzel a feleldsségi kérdések nyitva hagyasa — okan.

Tobb érv van amellett, hogy a kiildottségek hataskorének bovitésével a konzuli védelem
anyagi és eljarasjogi problémai kikiiszobdlhetok lennének azzal, hogy ha vizumhatosa-
gi, valamint az alapvetd konzuli védelmi feladatokat a tagallamok helyett ellatnak.” A
szubszidiaritas elve jelen esetben tdmogatnda, mig a pénziigyi megfontolasok, tovabba a
szervezeti problémak felszamolasa is erdsithet egy ilyen jellegii allasponton, amely féleg a
kisebb, kevésbé jelentds kiilkapcsolati rendszerrel rendelkez6 tagallamok korében népszert.
Ugyanakkor a nagyobb, kiils6é szuverenitasukat és nagyhatalmi statuszukat félt6 allamok
ellenérzete miatt ez a megoldas még egy ideig nem fog szamitasba jonni.>®

Az eshetdleges helyzetet ki kellene kikiiszobdlniiik a tagallamoknak: ,,meg kell tennitik
a sziikséges intezkedéseket annak érdekében, hogy harmadik orszagokban barmilyen eset-
ben konzuli védelmet nyujthassanak mas tagallamok nevében” > Mindez azonban csak a
2015/637 tanacsi iranyelv rendelkezéseibdl szo szerint eredd kotelezettségek egyike, am
nem szabad megfeledkezni a megfeleld végrehajtas altal igényelt egyéb tényezokrdl. A
konzuli védelemhez valé jog immaron kétséget kizaréan alapjog, ahogyan a megfeleld
iigyintézéshez valo jog is, ez pedig sziikségképpen eljarasjogi kérdéseket is felvet, amelyek
tovabb vezetnek a szervezeti jog iranyaba.

Szervezeti oldalrol nyilvanvalo, hogy a kiilonbozd tagallamok kiilonboz6 konzuli jog
alapjan eljaré konzuli hatosagai, esetleg tiszteletbeli konzulok, a nemzeti k6zponti hato-
sagok, az unios delegaciok, valamint az EKSZ jelenléte megteremti annak alapjat, hogy
az unios konzuli védelem kapcsan eurdpai kozigazgatasi szervezetrdl beszéljiink. A jo koz-
igazgatas elve megkovetelné a kiszamithato és atlathato eljarast, ehhez pedig a szervezetet
Osszetartd szabalyok is hozzatartoznak.®! Jelen esetben az egyiittmiikddési és kooperacios
mechanizmus azon részletszabalyai hianyoznak, amelyek konkrétan elhatarolnak az egyedi
igyekben az egyes szereplok feladat-és hataskorét, €s ezzel egyiitt a felel6sségét az ligy
kimenetében a dontésben. Lévén a kozigazgatas legkevésbé dokumentalt teriiletét képezi
a konzuli védelem és az ennek keretén beliil hozott intézkedések, ezért az ligyfél — a

59¢

3

Errél 1asd: CsatLos Erzsébet: Consular Cooperation in Third States. Some Aspects Concerning Europanisation
of Foreign Service for EU Citizens. Bratislava Law Review, 1 (2017) 1. p. 71-82.

RHuINARD, Mark — LEWANDER, Jakob — NoRREVIK, Sara: Sweden and the European External Action Service.
In: Balfour, Rosa — Raik, Kristi: Equipping the European Union for the 21* century. National Diplomacies,
the European External Action Service and the Making of EU Foreign Policy. FIIA Report 36. 2013. p. 37-38.
LEQUESNE (2015) p. 48-49.; v6. WHITMAN, Richard: Europe’s Changing Place in the World and Challenges
to European Diplomacy. In: Balfour, Rosa — Carta, Caterine — Raik, Kristi: The European External Action
Service and National Foreign Ministries. Convergence or Divergence? Ashgate, Farnham, 2015. p. 25.

3 2015/637 tandcsi iranyelyv, (6).

80 V5. 2015/637 tanacsi iranyelv, 3. cikk; 10. cikk; 2010/427/EU hatarozat, 4-5. pont.

ELianToNIO, Mariolina: Information Exchange in European Administrative Law. A Threat to Effective Judicial
Protection? Maastricht Journal, 23 (2016) 3. p. 533. A jogbiztonsagrol, jogos varakozasrél, féként a vila-
gossag ¢és pontossag jelentoségérdl lasd: Hormann, Herwig C.— Rowe, Gerard C. — TUrk, Alexander H.:
Administrative Law and Policy of the European Union. Oxford University Press, Oxford, 2011. p. 172-182.
SCHWEIGHOFER (2012) p. 76. A 2010-ben publikalt felmérés alapjan a tagallamok két csoportba oszthatoak
voltak: a) azok , amelyek valamilyen szintil statisztikat vezettek a konzuli védelemrdl (Ausztria, Csehorszag,
Esztorszag, Magyarorszag, Olaszorszag, Litvania, Lettorzsag, Lengyelorszag, Szlovéakia és az Egyesiilt
Kiralysag), és azok b) amelyek esetében vagy nem volt rendszerezett adatgy(ijtés, vagy az a nyilvanossag
szamara nem volt megismerheto. (Belgium, Bulgaria, Ciprus, Dania, Finnorszag, Franciaorszag, Németorszag,
Gorogorszag, Luxemburg, Malta, Romania, Szlovénia, Spanyolorszag, Svédorszag, Hollandia). Portugalia
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konzuli védelemben részesiilé unios polgar, illetve a kisérd csaladtagja — szempontjabol
a megfelel ligyintézéshez valo jog altal lefedett eljarasi garanciak kiilondsen fontosak.
Ezek koziil is kiemelkedik a jogorvoslathoz valo jog megfeleld biztositasa az ubi ius, ibi
remedium elvnek,% valamint a jogallamisag alapvetd ismérve nyoman. Ez kiilondsképpen
érzékeny kérdés, hiszen konzuli védelem korében alapvetden egy kozigazgatasi hatdsagi
dontésrdl, illetéleg olyan szolgaltatasok nyujtasardl van szo, ahol a nemzeti jogalkotod
szabadon hatarozza meg az egyes mindsitett helyzetekben nyujtott intézkedések korét,%*
masrészt a dontéshozo kezében széles korl diszkrecionalis jogkor 6sszpontosul a megfeleld
intézkedés megvalasztasa érdekében. Ezesetben pedig a jogkdr gyakorlasanak vilagos és
egzakt jogi keretei kiemelten fontosak a konzuli védelemhez fiiz6d6 alapjog mint kdzvetlen
hatallyal bir6 rendelkezés, érvényesiiléséhez. Ennek szerves része az eljaras megfeleld-
ségéhez fiiz6do, tovabba az egyéb kapcsolodo alapjogok megvaldsulasahoz fiiz6do érdek
is.9 Ez foképpen olyan eljarasok esetében 1ényeges, ahol a tobbszintll kdzigazgatas minden
szintje részt vesz a dontéshozatali folyamatban, ¢s az egyiittmikodés egyik kulcselem az
igyfélre vonatkozo személyes adatok kezelése,*” tovabba a dontés — példaul egy valsag-
helyzeti evakualas és annak menete — az tigyfél altal felkeresett konzuli hatdsagtol eltérd
szerv vagy hatosag dontésén alapul, esetleg az is hajtja végre. A jogallamisag klasszikus
kovetelményei koziil ennek okan ki kell emelni az alkalmazando jog eldrelathato, vilagos és
kiszamithato (clear; precise and foreseeable) jellegét,*™ valamint az eljaras soran sziiletett
aktusok jogi ellendrizhetdségét, a birdsaghoz fordulas joganak biztositasat,’” és ennek a
megfeleld forumrendszer beazonosithatosaga — és rendelkezésre allasa — is feltétele. A

és frorszag esetében a felmérés végzésekor nem voltak elérhetéek az adatok, de folyamatban volt az erre
vonatkoz6 fejlesztés. CARE Final Report (2010) p. 597. A rendelkezésre all6 adatok alapjan késziilt ossze-
foglalast lasd: p. 598-602.
Az elv, miszerint jog esetén jogorvoslatnak is lennie kell, &si. THomas, Tracy A.: Ubi Jus, Ibi Remedium:
The Fundamental Right to a Remedy. Akron Law Publications, 2004. https://ideaexchange.uakron.edu/cgi/
viewcontent.cgi?referer=https://www.google.com/&httpsredir=1&article=1208 &context=ua_law_publications
(2019.08.20.) p. 4-5.; v6. Buuze, Anoeska: The Principle of Transparency in EU Law. Uitgeverij BOXPress,
Utrecht, 2013. p. 249-251.
2015/637 tanacsi iranyelv, 5. cikk vo. 1. cikk (2).
5 Ennek levezetését lasd: PoprcHEvA, Eva-Maria Alexandrova: Consular Protection Abroad. A Union Citizenship
Fundamental Right? PIE, Brussels, 2014. p. 117-118.
Ponce (2005) p. 553-554. Bévebben lasd: SIGMA 27. (1999) p. 8-14.
Az Europai Parlament és a Tanacs (EU) 2016/679 rendelete (2016. aprilis 27.) a természetes személyeknek a
személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasarol, valamint
a 95/46/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésér6l [2016/679 rendelet] HL L 119.,2016.5.4., p. 1-88. pream-
bulum (16). Nem tartozik e rendelet hatalya ala a tagallamok altal olyan tevékenységek keretében végzett
személyes adatok kezelése sem, amelyeket a tagallamok az Uni6 kozos kiil- és biztonsagpolitikajaval (KKBP)
Osszefliggésben végeznek. Ugyanakkor a (25) pont alapjan: Ha a nemzetk6zi kozjog értelmében valamely
tagallam jogat kell alkalmazni, e rendeletet kell alkalmazni az Unioban tevékenységi hellyel nem rendelkezé
adatkezeldkre is, igy példaul a tagallamok diplomaciai vagy konzuli képviseleteire. A tagallamok 4ltal, a
2015/637 tanacsi iranyelv alapjan végzett személyesadat-feldolgozast az adatvédelmi iranyelv alapjan kell
végezni [2015/637 tanacsi iranyelv (30)], de a KKBP {6 szerve, az EKSZ ¢és annak delegacidja, valamit a
konzuli képviseletek kozotti egyiittmiikodésre mar csak annyiban vonatkozik, amennyiben nem mindsithetd
KKBP-nek maga a tevékenység. Az EKSZ az Eurdpai Parlament, a Tanacs és a Bizottsag dokumentumaihoz
valo nyilvanos hozzaférésrol sz616, 2001. majus 30-1 1049/2001/EK eurdpai parlamenti és tanacsi rendeletben
megallapitott szabalyokat alkalmazza.
8 Report on the rule of law. Venice Commission, 86th plenary session of 25-26 March in Venice, 2011. CDL-
AD(2011)003rev, 4 April 2011, Strasbourg. [Venice Commission report] 46. pont.
9 Venice Commission report, 55. pont.
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korabbi rezsim alatt az akkor 27 tagallam korében végzett felmérés azt mutatta, hogy csak
15 tagallamban volt valamilyen szintli szabalyozas a konzuli védelmi intézkedés elleni
panaszra, illetve fellebbezésre.®'?

Az unids joggyakorlat szerint viszont az alapjog érvényesiiléséhez sziikséges intéz-
ményrendszer kiépitése — amennyiben a nemzeti jogban nincs megfeleld hattér — a tagallam
feladata. Nem elegendd tehat a tagallamok részérdl az egyenld banasmod alkalmazasa
¢és annak rogzitése, hogy mely esetekben illeti meg a képviselettel nem rendelkezé unids
polgart és csaladtagjat a konzuli védelem, hanem a jogérvényesités intézményrendszerének
— anyagi ¢és eljarasi szabalyainak — kiépitésérél gondoskodni kell, akkor is, ha egyébként
olyan nemzeti hataskorbe tartozo kérdésekrdl is van szo, amelyek harmonizacidja nem az
EU célja.’"! Az ehhez kapcsolddd jogorvoslat megteremtésére maga az EUSz tartalmaz
rendelkezést,’'? az eljaras szerepldinek egyiittmikodését, valamint maganak az eljarasnak
az atlathato, vilagos és kiszamithato szabalyozasanak rendelkezésre allasa az europai koz-
igazgatas minden szintje szamara pedig a rule of law kovetelménye.*"

Az europai kozigazgatas tobbszintll kdzigazgatasi rendszer, amelyet szervek és hato-
sagok altal alkotott halozatok, egytittmiikodési mechanizmusok tarkitanak, és tesznek jogi
szempontbol kihivassa. Az EU allaspontja azonban a sajat és a tagallamai miikddésével
kapcsolatban is egyértelmien a rule of law elvének megfeleld, igy a kdzigazgatasanak
minden szintjét is ennek (kellene) athatnia, hogy nyilt, hatékony és megbizhato legyen.
A szervezet tagjainak egymas kozotti kapcsolatara, a kiilonbozé egytittmiikodési formak
ugyanakkor sok esetben jogi kotderdvel nem birdé normak altal meghatarozottak, vagy
teljesen ad hoc jellegiick. Az EU jogalkotasi hataskorének kiilonbdzésége okan az egyes
uniods politikak végrehajtasi szervezete is meglehetdsen sokszind, a kdzvetlen kozigazgatasi
szint kdzvetettre gyakorolt hatasa és a kettejiik kapcsolata erésen az adott jogteriilet unios
szabalyozasanak mélységeitdl fiigg, egységes eurdpai kozigazgatasrol igy korantsem beszél-
hetiink. A leginkabb érvényesiilo szervezeti szabalyt ennélfogva a kiilonb6z6 kooperaciora
vonatkozo alapelvek jelentik: a lojalis egyiittmiikddés, a szolidaritas és a koordinacio.

Az eurodpai kozigazgatas szervezeti kérdései kiilondsen akkor szembetiinék, amikor
alapvet6en nemzeti hataskorbe tartozo targykor kapesan meriil fel a tagallami szervek és az
uniods kozigazgatasi szervek egylittmiikodése. Az unids polgarokat harmadik allamokban
megilletd konzuli védelmi jog hatékony megvalositasaval 6sszefliggo eljaras, pontosabban
annak szervezeti jogi vetiilete ilyen téma, még akkor is, ha az unios jogalkotasi hataskorok
latszolag rendkiviil csekély modon rendelkeznek az alapvetden kiilkapcsolatokra és belsd
jogi szabalyozasra €piild konzuli védelemre nézve: jogharmonizacio célja nélkil pusztan
a sajat allampolgarral azonos banasmodot kdvetelnek meg. A konzuli védelem eurdpai
kozigazgatasa mindkét szint szerveinek és hatdsagainak sziikségképpeni egylittmikodésére

610

CARE Final Report (2010) p. 623-629. A magyar konzuli jog a hatosagi tigynek min6siilé konzuli intézkedések
esetében besz¢él a fellebbezés lehetdségeérdl, amelynek elbiralasara a miniszter [a kiilgazdasagi-és kiiliigymi-
niszter—a szerz6 kiegészitése] jogosult. Konztv. 19. cikk (7), magara az eljarasra pedig kiilonos rendelkezés
hianyaban az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szol6 2016. évi CL. torvény az iranyado. Bévebben lasd:
CsatLOs (2017a) p. 36-37.

BAUBOCK—PASKALEV (2015) p. 92.; V6. KocueNov, Dimitry: EU Citizenship and Federalism. The Role of
Rights. Cambridge University Press, Cambridge, 2017. p. 595.

V6. EUSz 19. cikk 2. A tagallamok megteremtik azokat a jogorvoslati lehetdségeket, amelyek az unios jog
altal szabalyozott teriileteken a hatékony jogvédelem biztositasahoz sziikségesek.

Lasd: CHaLmERs, Damian — TomkiNs, Adam: European Union Public Law. Text and Materials. Cambridge
University Press, Cambridge, 2007. p. 381-394.; KLamERT (2014) p. 125-138.
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épit, ezek keretszabalya pedig csak az alapokat fekteti le, meghagyva ezzel a tagallamok
mozgasszabadsagat, nagy teret engedve az dnkéntességnek, ezzel pedig a rendszert olyanna
teszi, amely még a lojalis kooperacio €s szolidaritas elvének alkalmazasaval is veszélyezteti
a rule of law kdvetelményeinek valdo megfelelést. Ez elsésorban a vertikalis kapcsolatok
szabalyozasanak hianyara vezethet6 vissza, amelyben tlikroz6dik az érzékeny teriilet minden
kihivésa is: a kozos érdek versus tagallami egyéni érdek.®* Az elvek ugyanis joghézagot
kitolto szerepiik miatt jelentések, de hataskort nem potolhatnak.6's

5.3. Uj fejezet: a kozvetlen kozigazgatasi szintjének felértékelédése az
ideiglenes tti okmany kapcsan

Az eurdpai unid konzuli védelmi politikajanak az alapja — a tagallami konzuli jog egysé-
gesitése nélkiili, valamint a tagallamok kiilkapcsolatait nem érinté modon — az egyenld
banasmod kovetelményére épiil, de nem szabad szem eldl téveszteni, hogy minden unios
jogi kotelezettség kizarolag a tagallamok szamara jelent kotelezettséget. Harmadik allamok
irinyaba mindez alapvetden pacta tertiis.5' A nemzetk6zi jog tipikus konzuli feladatként
ismeri el a kiild6 allam honosai részére az ttlevelek és egyéb utiokmanyok kiallitasat,*'”
tovabba azt, hogy a fogado allamban egy harmadik allam részére is végezhet konzuli fel-
adatokat. Ehhez azonban sziikséges a fogado allamot errdl kelloképpen értesiteni, és ezt
kovetden is csak akkor gyakorolhatd, ha ezt a fogado allam nem ellenzi.®'® A korabbi rezsim
szabalyai alapjan ezt a tagallamok voltak kotelesek a sajat kiilkapcsolataik vonatkozasaban
lerendezni — erre a Maastrichti Szerz6dés is tartalmazott felszolitast —,°" és ezzel lehetové
tenni, hogy ne legyen akadalya a tobbi tagallam unios polgarainak érdekében torténd elja-
rasnak. A 2015/637 tanacsi iranyelv sem szakit ezzel a gyakorlattal, s6t Gjbol felszolitja a
tagallamokat arra, hogy tegyék meg a sziikséges lépéseket annak érdekében, hogy ne legyen
a konzuli védelem nytjtasanak, illetve a konzuli segitségnyjtasnak akadalya.®* Ugyanak-
kor a Lisszaboni Szerz6dés nyoman a , kialakitiak egymas kézott a sziikséges szabalyokat,
és” szovegrészt helyébe az ,.elfogadjak a sziikséges rendelkezéseket, és” szdveg 1épett,
valamint a cikk a kdvetkezo bekezdéssel egésziil ki: ,,4 Tandcs az Europai Parlamenttel
folytatott konzultaciot kovetden kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében az e védelem

14 Ebben a korben érdemes megemlékezni a 2017 6szén tortént természeti katasztrofara a St. Martin-szigeten,
amelynek kapcsan a kiilgazdasagi és kiilligyminiszter arrél nyilatkozott a szigeten ragadt magyar allompol-
garok konzuli védelmérél (evakualasarol), hogy ,.[a] holland és az amerikai valsagkézponttal folyamatos
kapcsolatban dllnak, de azok egyeldre sajat polgdraik mentésével vannak elfoglalva.” A konzuli védelem
megfelelé kdzigazgatasi strukturajaban az egyenlé banasmodnak az EU-tagallamok helyi konzuli képviselete
altali ilyen szintii ignoraldsa nem szabadna, hogy megtdrténjen. Lasd: Szijjarto: kimentjiik a kilenc magyart
Saint Martin szigetérél. HVG 2017. szeptember 11-i hir. http:/hvg.hu/itthon/20170911_Szijjarto_kiment-
juk_a kilenc_magyart Saint Martin_szigeterol (2019.08.20.)

15 McDoNNELL (2014) p. 66.

616 VCLT 34. cikk. Lasd még: Suryok Gabor: Nemzetkozi jog. In: Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia

Nemzetkozi jog rovat (szerk. Jakab Andras — Fekete Balazs, rovatszerk. Sulyok Gabor) 2018. http:/ijoten.

hu/szocikk/nemzetkozi-jog (2019.08.20.) [27].

BKE 5. cikk (d).

BKE 8. cikk.

A tagallamok kotelesek a rendelkezés érvényesiiléséhez egymas kozott kialakitani a sziikséges szabalyokat

és egyuttal a védelem érdekében megkezdik a sziikséges nemzetkozi targyalasokat is, hogy a rendelkezések

érvényesiilését 1993 december 31-re biztositsak. Maastrichti Szerzédés, 8c cikk 2. ford.

2015/637 tandcsi iranyelv, preambulum (6).
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megkénnyitéséhez sziikséges koordindcios és egyiittmiikodési intézkedéseket megallapito
iranyelveket fogadhat el.”**' A t6bbi pedig mar ismert, ez utobbi fordulat alapjan kertilt sor
a 2015/637 tanacsi iranyelv elfogadasara, illetve erre alapoz az iranyelv-javaslat, amely
azonban szabalyozasi mindségi szintet is ugrik.

Az ideiglenes uti okmanyra nézve a 2019/997 tandcsi iranyelv a tagallamok helyett
az EU kozvetlen kozigazgatasi szintjét igyekszik a folyamat kdzéppontjaba helyezni: a
Bizottsag nemcsak igazgatasi csucsszervként és ekként kiilkapcsolatok alakitasaban ak-
torként, hanem normaalkotoként is szerepet kap. Végrehajtasi szabalyozasi jogot kap,
informacio-megosztasi mechanizmusban 1ép eld, és a harmadik allamokba akkreditalt
kiildottségei végrehajtoi apparatusként diplomaciai feladatokat latnak el az ideiglenes tti
okmany egységes, EU altal kibocsatott, legalis okmanyként valo elfogadtatasa érdekében,
tovabba a biztonsagi szabalyok fokozasa érdekében.

A Bizottsag végrehajtasi aktusban szabalyozhatja az iranyelv kiegészitését jelentd, az
okmanyra vonatkozo olyan technikai kérdéseket, mint a bélyeg kinézete, formaja, szine,
az egységes okmany nyomdai munkalatai és az ehhez sziikséges anyagok ¢és eszk6zok, a
hamisitas elleni biztonsagi intézkedések ¢és anyagok, és az egyéb kitoltéssel és kiallitassal
kapcsolatos részletek. Ezek a részletkérdések titkos adatoknak mindsiilnek, amelyek megis-
merésére kizarolag a tagallamok okmany-kiallitasra feljogositott szervei, valamint a kiilon
erre felhatalmazott, a tagallamok vagy a Bizottsag altal konkrétan nevesitett személyek
jogosultak. A Bizottsag felhatalmazasa a kiallitott okmanyok hatoésagok altali kezelésre,
ideértve a hazatéréskor a meghatarozott nemzeti hatésag iranyaba vald okmanyleadasi
kotelezettségre vonatkozd szabalyok megalkotasara is kiterjed. A végrehajtasi norma-
alkotas mellett a Bizottsag delegalt jogkdrt is kaphat a jovében, amikor a bélyeg és az
ires okmany cimpéldanyait eldallito tagallamok kijeldlésérdl van szo, tovabba amikor a
tanacsi iranyelvben nevesitett technikai jellemzoket a nemzetkozi standardoknak megfeleld
iranyba sziikséges modositani.® A Bizottsag normativ erejének ndvelése a részletszabalyok
tekintetében — a tagallami végrehajtoi szerepkdr folé helyezkedve — az eurdpai igazgatasi
agazat egységessége ¢és koherens miitkddése iranyaba jelentds elrelépés.

Az EU nem rendelkezik hatosagi jogkorrel, illetve feladat- és hataskorrel arra nézve,
hogy konzuli védelmet lasson el. Az EU nemzetkdzi szervezetként nem ad ki ttlevelet, a
harmadik allamban 6t képviseld diplomatainak sem;%* a diplomata ttlevél alternativajaként
ismert laissez-passer-t allit ki szamukra.®” A Bizottsag — és ahogyan Wouters és Duquet
ramutat, nem annak egyik alelnoke, a kozds kiil- és biztonsagpolitikai foképviseld (High

62

Lisszaboni Szerz6dés, 36. pont.

2019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 9.; 9. cikk.

2019/997 tanacsi iranyelv, 11. cikk 6.

04 EUSz 32. cikk 3. bekezdés és 35. cikk.

25 Wourters, Jan — DUQUET, Sanderijn: The EU, EEAS and Union Delegations and International Diplomatic
Law. New Horizons. Leuven Centre for Global Governance Studies, Working Paper No. 62. Leuven, 2011.
https://ghum.kuleuven.be/ggs/publications/working_papers/2011/62WoutersDuquet (2019.08.20.) p. 16. Az
unids intézmények elndkei az unids intézmények tagjai és alkalmazottai részére a Tandcs altal egyszer(i
tobbséggel elbirt formaji utiokmanyt (laissez-passer) allithatnak ki, amelyet a tagallamok hatosagai érvényes
utiokmanyként fogadnak el. Ezt az Gtiokmanyt az Unio tisztviseldinek személyzeti szabalyzataban és az egyéb
alkalmazottaira vonatkozo alkalmazasi feltételekben megallapitott eléirasoknak megfelelden a tisztviselSk és
egy¢éb alkalmazottak részére allitjak ki. A Bizottsag megallapodasokat kothet annak érdekében, hogy ezeket
az utiokmanyokat harmadik allamok teriiletén is érvényes utiokmanyként ismerjek el. 7. Jegyzokonyv az
Europai Unio kivaltsagairol éss mentességeirél. OJ C 326, 26.10.2012. p. 266-272. 6. cikk.

62

N

62!

)

145



Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy HR/VP) 62— felelGs
azeért, hogy ezeknek a dokumentumoknak az elfogadottsagat letargyalja a harmadik alla-
mokkal,*’ illetve, hogy a kdzds okmany biztonsagi kérdéseivel kapcsolatban egyeztessen.

A 2019-es tanacsi iranyelv informacio-megosztasi halozatot 1étesit a Bizottsag, vala-
mint a tagallamok ideiglenes uti okmany nyersanyaga eldallitasaért felel6s, erre kijelolt
hatosagai kozott, a majdani hatalybalépést kovetd 21 honapon beliil pedig mindegyikiik
koteles lesz az allamuk megkiilonboztetd jelzését viselé okmany cimpéldanyat eljuttatni
a Bizottsaghoz, illetve az Eurdpai Kiilligyi Szolgdlathoz.%*® Ez utdbbi, brisszeli kozponti
szerv meghosszabbitott karjai az EU harmadik allamokba akkreditalt kiildottségei, amelyek
kvazi diplomaciai testiiletekként képviselik az EU érdekeit, de hatosagi jogkorrel nem
rendelkeznek.®®” Az EKSZ megkiildi azonban szamukra az okmanyok, valamint a matri-
cak cimpéldanyait, és ezek feladata lenne, hogy a harmadik allamokkal az EU nevében
egyeztetést folytasson arrdl, hogy az ideiglenes uti okmanyokat azok hatdsagai elismerjék
és tiszteletben tartsak.5* JelentGs problémat okozott a felmérések szerint ugyanis az, hogy
a jelenlegi ideiglenes Uiti okmanyt annak gyenge biztonsagi szabalyai miatt nem fogadjak
el uti okmanyként, nem ismerik, illetéleg nem ismerik el akként. Adott esetben alapjaiban
rengeti meg a konzuli védelem ezen eszkozének sikerét, ha a hataratlépéskor nem fogadjak
el, esetleg nem engedik a repiilégépre felszallni az utast. Az alabbi tablazat szemlélteti,
hogy milyen allamok allampolgarai profitalnanak leginkabb az uj tipust ideiglenes tti
okmany elterjedésével.

valgﬁ?nyi?sige il SERIE T R lgénmﬁl:ﬁﬂu;ﬁ ’
Kifejezetten magas MTEE,LU,LT,LV Kevesebb, mint 20 orszagban
Relative magas SL,CY, HR, IE Kériilbeliil 20 orszagban
Kdzepes SK., DK, FIL, BG, PT. EL Koriilbeliil 40 orszagban
Relative kézepes AT, HU, BE, ;i' CZ, RO, SE, Kériilbeliil 60 orszagban
Alacsony ES, IT, GB, DE, FR Kdériilbeliil 90 orszagban

18. Az unios polgarok dltal potencialisan élvezheté elénydk az vyj tipusi unios
ideiglenes uti okmany kapcsan az EKSZ 2007-es felmérése nyoman
Forréas: Hatastanulmany (2018) p. 35.

%6 A diplomaciai kapcsolatok korében a bizottsag alelnokként is funkcionald k6zos kiil — és biztonsagpolitikai
foképvisel6 (FOképviseld) — a Tanacs ¢és a Bizottsag egyetértésével —, jogosult harmadik allam tertiletén kiil-
dottséget nyitni vagy megsziintetni. A Féképviseld folytat targyalast harmadik allamokkal annak érdekében,
hogy a kiildottségek szamara a diplomaciai kivaltsagokat és mentességeket biztositsak. A Tanacs Hatarozata
(2010. julius 26.) az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat szervezetének és miikodésének a megallapitasarol (2010/427/
EU). OJ L 201, 3.8.2010. p. 30-40. [2010/427/EU hatarozat] 5. cikk (1); (6)., KuupEr, Pieter Jan — WOUTERs,
Jan — HOFFMEISTER, Frank — DE BaerE, Geert — REmopouLos, Thomas: The Law of EU External Relations.
Cases, Materials and Commentary on the EU as an International Legal Actor. Oxford University Press,
Oxford, 2015. p. 40-41.

927 'WouTers—DUQUET (2011) p. 16.

28 2019/997 tandcsi iranyelv, 13. cikk 1.

29 Wouters—DuqQueT (2011) p. 7.

0 2019/997 tanacsi iranyelv, 13. cikk 2-5. vor. iranyelvjavaslat, 12. cikk.
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5.4. A kiildottségek mint lehetséges eurokonzulatosok: realitas a lehetéségek
mogott

A konzuli védelmi eljaras nem kellene, hogy kiilondsebb problémat okozzon, amikor
olyan egyéni esetek orvoslasrol van sz6, mint példaul az okmanyok elvesztése, mégis az
ideiglenes uti okmany kapcsan mertilt fel egy kiterjedtebb kdzvetlen kdzigazgatasi szintii
feladat-ellatas, a rendelkezéseknek pedig Utto6rd szerepe lenne az uniés diplomacia meg-
erdsitésében. A Lisszaboni Szerzddés eleve jelentds fejlesztést végzett azért, hogy eurdpai
kovetségek prototipusaiva valjanak a kiildottségek,! ez a hataskori szabaly pedig kifejezett
eldrelépés lenne ebbe az iranyba, tovabba maga a koncepcio is az egységes eurdpai identi-
tas meger0sitését, és az eurdpai démosz®** nemzetkozi elfogadottsagat eredményezhetné.

A helyzet ugyanakkor kiilonbozhet a katasztrofak, jarvanyok, terrorcselekmények vagy
katonai konfliktusok kovetkeztében felmeriil csoportos kérelmek esetében: ilyen esetben
indokolt a feladatok méltanyos modon valo megosztasa a tagallamok kozott, olyan, nagyobb
szamu polgar segitségre vagy hazatelepitésre vonatkozo kérelme esetében, akiknek sajat
tagallama nem rendelkezik képviselettel. Emiatt szorgalmazta a Barnier jelentés nyoman®*
mar a 2006-os zold konyv is a kozos hivatalok felallitasat, amelyet a hagai program vég-
rehajtasardl szol6 2006. jinius 28-i kozlemény is atvett, és az EP is tamogatott. A kdzds
hivatalok lehetdvé tették volna a funkciok egységességének biztositasat és a tagallamok
diplomaciai, illetve konzuli halozati strukturajaval osszefliggé allando koltségek megta-
karitasat. A kozos hivatalok altal gyakorolt funkciok a tagallamok ko6zotti helyettesitési
rendszeren alapultak volna, helyileg osztoztak volna a kiildéttségek irodahelyiségein, de
a tagallamok konzuli tisztvisel6i a hivatali teenddiket tagallamuk hatosaga alatt lattak
volna el. Elszor négy kisérleti 6vezetben vezették volna be ezeket a konstrukciokat a
kiilképviselettel legkevésbé lefedett, am turizmus szempontjabol jelentds karibi térségben,
a Balkanon, az Indiai-oceanon és Nyugat-Afrikaban, a k6zos hivatalok végiil azonban csak
vizumkiadas kapcsan valosultak meg.5*

A konzuli védelem soran a kiildottségek szerepének novelése a 2015/637 tandcsi irany-
elv is kulcselem,* habar a jelenlegi rezsim egyelGre szervezeti értelemben komplementer
szerepben tekint az unids intézményi apparatus egészére a konzuli védelem kapcsan.*®
Ezt alapvetden attdrné az iranyelv-javaslat, és talan a jovében az aranyossag €s a szub-

63

AUSTERMANN (2014) p. 39.; 175.

RasmusseN, Steffen Bay: Constructing the European Demos through External Action? The Case of Consular

Assistance to EU Citizens. In: Pérez de las Heras, Beatriz (szerk.): Democratic Legitimacy in the European

Union and Global Governance: Building a European Demos. Palgrave Macmillan, EBook, 2017. p. 278.

3 Barnier Report (2006) p. 24.

64 761d konyv (2006) p. 10-11.

05 EU 2015/637 tanacsi iranyelv, 11. cikk: Az Uni¢ kiildottségeinek szorosan egyiitt kell miikdniiik és koor-
dindlniuk kell a tagallamok nagykovetségeivel és konzulatusaival annak érdekében, hogy hozzajaruljanak a
helyi és valsaghelyzeti egyiittmiikodéshez és koordinaciohoz, igy kiilondsen azaltal, hogy a rendelkezésre allo
keretek kozott logisztikai tamogatast nyujtanak, tobbek kozott rendelkezésre bocsatanak irodahelyiségeket,
szervezeti eszkozoket és létesitményeket, példaul atmeneti szallast biztositanak a konzuli személyzet és az
intervencios csapatok részére. Az Unio kiildottségeinek és az EKSZ székhelyének el6 kell segiteniiik tovabba
a tagallamok nagykovetségei és konzulatusai kozotti, illetve — adott esetben — a helyi hatosagokkal folytatott
informacidcserét. Az Unid kiildottségeinek emellett altalanos tajékoztatast kell nytjtaniuk arrél az igénybe
vehetd segitségrdl, amelyre a képviselettel nem rendelkezd polgarok jogosultak lehetnek, igy kiilonosen adott
esetben az elfogadott gyakorlati megallapodasokrol. Lasd még 2015/637 tanacsi iranyelv, 12-13. cikk.

6 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk 10.; V6. LEQUESNE (2015) p. 46.
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szidiaritas a mérleg nyelvét allam-semleges konzuli feladat ellatasanak iranyaba billenti,
ahogyan az ideiglenes Uti okmannyal kapcsolatban is megfigyelhetd bizonyos foku, er6s6do
europaizalodas. A konzuli feladatok klasszikus esetben az allampolgarsag szerinti allam
személyi szuverenitasanak meghosszabbodasa annak érdekében, hogy az allampolgarai
szamara a védelmet, bizonyos kiemelten fontos ligyek intézését — és esetenként a kotele-
zettségek kiilfoldon valo betartasat — biztositani tudja. S6t, az érdekvédelmi feladatok a
humanitarius intervencio egyoldalu, legitim formajaként altalanosan elismertek, egyébként
pedig konzuli feladatot a fogado allam engedélyével, és jogrendszerének, valamint a nem-
zetk0zi jog vonatkozo szabalyainak tiszteletben tartasaval lehet csak ellatni.®” A pénziigyi
vilagvalsag nyoman a tagallamok tobb kiilképviseletet is bezartak, dsszevontak, illetve
szerz6dtek mas tagallamokkal a képviselet végett. 2015-ben kozép- illetve hosszutava
kovetkezményként szamoltak a kiildottségekben rejlo potenciallal,*® a luxemburgi elnok-
ség idején kifejezetten az ideiglenes uti okmannyal kapcsolatos szereprdl is elhangzottak
javaslatok.®* Annak ellenére tortént mindez, hogy az Un. ,eurokonzuldtusok’ gondolatat
a z0ld konyv kapcsan tartott targyalas soran elsdsorban a nagy allamok, Franciaorszag,
Nagy Britannia és Portugélia, valamint Ausztria és {rorszag hatasara elvetették, mert az a
Bizottsag kiilképviseleti hataskorének tillépését jelentené.*® Ugyanakkor el6relépés mindez
annak iranyaba, amit az Eurdpai Parlament mar a 2015/637 tanacsi iranyelv targyalasakor,
az elsd olvasat soran szeretett volna véghez vinni. Nevesen azt, hogy a valsaghelyzetek
soran elsddlegesen a kiildottségekre lehetne telepiteni a tagallami kiilképviseleti szervek
kozotti koordinald szerepet, amellett, hogy a képviselet nélkiili uniés polgarok konzuli
védelmének hataskorével is felruhazhatok lehetnének.5!

Azok a tagallamok, amelyek jelentds kiilképviseleti haloval rendelkeznek, jobb hely-
zetben vannak az allampolgaraik védelme érdekében, a kisebb allamok allampolgarai
pedig jobban ra vannak utalva az unids szabalyok adta eldnyokre, amelyek a kiilonbség
kikiiszobolését szolgaljak, és lathatoan fejlodnek.*

Becslések szerint az unids polgarok évente koriilbeliil 180 millié alkalommal utaznak
harmadik allamokba. A Bizottsag 2015-re nézve Osszegezte, hogy kozel 7 millidan utaztak
olyan orszagba, ahol az allampolgarsaguk szerinti allam nem rendelkezett képviselettel, és
ez a szam varhatoan egyre ndvekszik majd a pénziigyi nehézségek miatti kiilképviselet-0sz-
szevonasok és bezarasok miatt.** 2016-o0s adatok szerint minddssze négy olyan allam van

%7 V6. BKE 5. cikk; MaFTEl, Jana: The Normative Interaction between International and National in the Consular

Law. Acta Universitatis Danubius Juridica, 12 (2016) 1. p. 68., lasd még: BEcAnics (2018) [45] [53].; GRIMAL,
Francis — MELLING, Graham: The Protection of Nationals Abroad: Lawfulness or Toleration? A Commentary.
Journal of Conflict & Security Law, 16 (2012) 3. p. 542-543.

8 ETD Hatastanulmany (2018) p. 21.; ETD - Presidency reflection paper, p. 4., 1asd: LEQUESNE (2015) p. 48-49.

99 ETD Presidency reflection paper, p. 4.

40 FERNANDEZ (2012) p. 104.; Hatastanulmany (2007) p. 14.

! Text adopted by Parliament, 1st reading/single reading. 2011/0432(CNS) - 25/10/2012. https://oeil.secure.
europarl.europa.eu/oeil/popups/printsummary.pdf?id=1231012&l=en&t=D (2019.08.20.) v6. Presidency to:
Working Party on Consular Affairs. Proposal for a Council Directive on consular protection for citizens of
the Union abroad Presidency proposal for a revised Directive. Interinstitutional File: 2011/0432 (CNS).
Brussels,13 September 2013 http://register.consilium.europa.eu/doc/srv?I=EN&t=PDF & gc=true&sc=fal-
se&f=ST%2013461%202013%20INIT (2019.08.20.)

%2 ETD Hatastanulmany (2018) p. 39-49.

¢ European Commission — Press release EU consular protection rules: better protection for European citi-
zens abroad. Brussels, 20 April 2015. http://europa.eu/rapid/press-release IP-15-4803 hu.htm (2019.08.20.)
Kaczorowska-IRELAND, Alina: European Union Law. Routledge, London, 2016. p. 704.
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a vilagon, ahol minden tagallam rendelkezik valamilyen szinti konzuli képviselettel: az
Egyesiilt Allamok, Oroszorszag, India és Kina, igy a konzuli védelem sikerének elémozdi-
tasa és a korabbi rezsim megreformalasa sziikségszeriivé valt.** Mindenesetre fejlodésként
értékelendd, hogy a 2019-ben Gjonnan elfogadott iranyelv ha apro 1épést is, de tett annak
iranyaba, hogy a kozvetett kdzigazgatasi szint a hatékonysag és célszerliség érdekében
tullendiiljon a szuverenitas-korlatokon. Ennél tovabbi eldrelépés viszont szervezeti jog
oldalarol tovabbi megvalaszolando — és kelloképpen leszabalyozando — kérdésekhez vezetne.

044 7Z061d konyv (2006) 4. pont 6. labjegyzet.
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VI. AZ EUROPAI KONZULI VEDELMI
POLITIKA KOZIGAZGATASI ELJARASA

6.1. Az eurdpai kozigazgatas és a kozigazgatasi eljarasjog
6.1.1. A demokratikus jogallam kdzigazgatasi eljarasjoga

A kozigazgatasi eljaras a kozigazgatas cselekményei szamara a jogalkoto altal kijelolt
hivatalos utvonal. A kdzigazgatasi eljarast tobb eljarasi cselekmény 0sszefliggd lancolata
alkotja, amelyeket el6re ismert szabalyok tesznek kiszamithatova. A komplex szervezetek
bels6 ¢és kiilso ellendrizhetésége szempontjabol az eldzetesen lefektetett szabalyoknak
kulcsszerepe van, kiilonosen akkor, ha a szervezet kdzérdeket valosit meg, ugyanakkor,
ha a kozigazgatason kiviili jogalany tigyében jarnak el, az eljarasi szereplok jogainak
biztositasa ¢és biztosithatosaga is ezen alapszik. A koz- és maganérdek ilyen modon valo
Osszekapcsolasa minden demokratikus jogallam kozigazgatasanak mitkodési alapkove. A
modern demokratikus allamokban harom célt kell megvalositani a kdzigazgatasi eljaras
soran. Biztositani kell (1) a jogszeriiség elvének gyakorlati alkalmazasan keresztiil az egyén
jogait; (2) a kozérdek védelme érdekében a dontéshozatal atlathatdsagat és ezzel parhu-
zamosan annak ellendrizhetéségét; valamint (3) azt, hogy a mind a kdzcéli, mind pedig
az egyéni ligyekben foly6 eljarasok kiszamithatod és ennek okan jogszerii varakozasnak
megfeleltethet eredménnyel zaruljanak.%

Ennek okan a tagallam-jeldltek felzarkoztatasat célzo SIGMA program keretében az
alabbi alapkovetelményeket tamasztjak a kdzigazgatasi eljarasjoggal szemben. Az elja-
rasjog meghatarozasakor figyelemmel kell lenni az alkotmanyos kdvetelményekre, és
ennek részeként a nemzetkozi kotelezettségekre, legféképpen azokra, amelyek az emberi
jogokra ¢s az allam alapkovének szamito jogallamisagra vonatkozo, rule of law elemekre
iranyulnak. Az eljarasjognak meg kell taldlnia az egyensulyt abban, hogy kellden pontos
legyen a hatalya, ugyanakkor megfelel6 mozgasteret biztositson ahhoz, hogy — szlikre
szabott kivételektol eltekintve — minden tipust kdzigazgatasi intézkedés és aktus soran,
az ugyfél szamara a megismerhetd és elérhetd szabalyok szerinti joga €s jogos érdeke
maximalis jogi védelemben részesiilhessen. A kozigazgatas dontésével szembeni birosagi
jogorvoslatot biztositani kell, és ennek szabalyait — eltéré hatalmi 4g okan — a kozigazgatasi
eljarasjogon kiviil kell rendezni. Ugyancsak nem lehet az eljarasjog targya a hatosagok
kozotti hataskort meghatarozo szabaly; ez szervezeti norma targya annak ellenére, hogy
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Rusch, Wolfgang: Administrative Procedures in EU Member States. SIGMA Conference on Public Administration
Reform and European Integration Budva, Montenegro 26-27 March 2009. http:/www.sigmaweb.org/
publications/42754772.pdf (2019.08.20.) p. 3-4.; Moraru, Madalina: The Protection of EU Citizens in
the World. A Legal Assessment of the EU Citizen’s Right to Protection Abroad. In: Larik, Joris — Moraru,
Madalina (eds.): Ever-Closer in Brussels, Ever-Closer in the World? EU External Action after the Lisbon
Treaty. EUI Working Papers-Department of Law, 2011/10. http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/18296/
LAW_2011_10.pdf?sequence=1&isAllowed=y (2019.08.20.) p. 112-113.; HarTLEY, T. C.: The Foundations
of the European Community Law. Oxford University Press, Oxford. 1998. p. 145.
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a hataskori vitak rendezése eljarasjogi kérdés, ahogy a dontéshozatali jogkor delegalasa-
nak feltételei és koriilményei is. Az eljaras soran figyelembe vehetd bizonyitékok korét
tagan kell meghatarozni, lehetdséget adva az eljar6 hatosag mérlegelési jogkorének, de a
jogszerliség keretein beliil maradva. A jogi érdeken alapulo eljarasi szerepeket vilagosan,
az eljaras nyitottsagat biztositva, ugyanakkor a maganérdeket védve kell szabalyozni, az
iratokhoz vald hozzaféréssel, és a személyes adatok védelmével egyiitt. Ez utdbbi esetben
megengedett az eljarasjogon kiviili joganyagban torténd szabalyozas. Az egy¢b eljarasi
jogokat, mint példaul a meghallgatashoz valo jogot megfeleloképpen kell szabalyozni attol
fiiggden, hogy jogvitas ligyben vagy annak nem mindsiild kotelezettséget keletkeztetd
aktus meghozatalanak eljarasarol van szo.%

Az elvarasok ereddje, a demokratikus €s a jogallami keretek kozotti miikddés nemesak
a tagallamokkal szembeni kovetelmény, hanem sajat magaval az unios szervezeti strukti-
raval szembeni kdvetelmény, amely az eurdpai kdzigazgatas minden eljarasjogi aspektusat
érinti: szamos olyan uniods politika van, amely tobbszintl igazgatasi struktaraban, dsszetett
kozigazgatasi eljarast feltételez; a konzuli védelmi politika is ide tartozik.

6.1.3 Az eurdpai kozigazgatasi eljarasjogrol altalaban®’

Az europai kozigazgatas eljarasjogarol a Szerzédések nem szolnak. Az EUMSz 298. cikke
rogziti ugyan, hogy ,.[fleladataik ellatdsa soran az Unio intézményei, szervei és hivatalai
egy nyitott, hatékony és fiiggetlen eurdpai igazgatasra tamaszkodnak”, de részletekbe nem
megy, pusztan az EUMSz. 295. cikke rendelkezik arrdl, hogy az Eurdpai Parlament, a
Tandcs és a Bizottsag kozos megegyezéssel hatarozzak meg az egyiittmiikodésiik szabalyait,
és e célbol kotelezo erejli intézménykdzi megallapodasokat kothetnek. 5

A jelenleg hatalyos Szerzédéses rendelkezés — amelyet a Lisszaboni Szerzddés rogzitett
— elismeri, hogy ,,[a]z unios jog tagallamok altali végrehajtasat — ami az Unio megfelelé
miikodése szempontjabol elengedhetetlen — kozos érdekii igynek kell tekinteni.”** A vég-
rehajtas intézményrendszere a kozigazgatas, az egységes végrehajtas pedig feltételezi azt,
hogy az unios polgarok szamara az unids jogok érvényesitésének kozigazgatasi akadalyai
sehol nem meriilhetnek fel, azok a tagallamok mindegyikében ugyantigy érvényesithet6k.5°
Kérdés, hogy mindez hogyan biztosithato a kozel harminc tagallamban gy, hogy az EU
Stamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unios jog végrehajtdasahoz
sziikseges kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak”, ugyanakkor ,[a]z ilyen tamo-
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Rusch (2009) p. 9-10.

7 Bvebben lasd: CsatLos (2016a) p. 15-16.

8 Az eurdpai kozigazgatasi eljarasjog fogalmarol lasd: Boros Anita: A kozigazgatasi eljaras az Europai Unioban.
In: Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia Kézigazgatasi jog rovat (szerk. Jakab Andréas — Fekete Balazs; rovat-
szerk. Balazs Istvan) 2018. http:/ijoten.hu/szocikk/a-kozigazgatasi-eljaras-az-europai-unioban (2019.08.20.)
[40]-[41]

197. cikk (1) Az angol nyelvii sz6veg az administrative cooperation, a francia a coopération administrative
kifejezést hasznalja arra, amire a magyar forditas igazgatdsi egyiittmiikodés. A Hivatalos Lapban megjelent
kiilonb6z6 nyelvi verzidkat lasd: EUR-Lex. Access to European Union law.http://eur-lex.europa.eu/legalcontent/
EN/TXT/?uri=celex:12012E/TXT (2019. 08. 20.)

00 Czoma Zsofia: Igazgatasi egyiittmiikodés. In: Osztovits Andras (szerk.): Az Eurdpai Uniérél sz6l6 és az
Europai Unio miitkédésérdl szolo szerzédések magyardzata. Budapest, Complex, 2011. p. 2565. A tagallami
kozigazgatasi autonomiarol és annak korlatjarol 1asd: Dezso—ViNeze (2014) p. 514-517.
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gatds igénybevételére egyik tagallam sem kételezhetd.%' A Lisszaboni Szerz6dés nyoman
bevezetett modositas, nevezetesen az igazgatasi egyiittmiikddés alapszerzodésben valo
rendezése nem sugall tényleges elérelépést, foként, ha a rendelkezés tovabbi fordulatait
nézziik. A kozigazgatasi kapacitasok javitasa érdekében a sziikségesnek itélt intézkedéseket
az Europai Parlament és a Tandcs éltal rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott
rendeletekben, tehat a legerésebb jogharmonizacios eszkozben: minden tagallamban teljes
egészében kotelez6 és kozvetleniil alkalmazandé jogi aktusban rendeli megallapitani.®*?
Ugyanakkor a rendelkezés utols6 fordulata béklyot tesz az ilyen célu unios jogalkotasra: az
efféle rendelkezések esetében kizarja ,,a tagallamok torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi
rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat” %>

Nem jelenthetjiik ki ugyanakkor, hogy az els6dleges forrasok nem tartalmaznak el-
jarasjogi rendelkezéseket, ugyanis az eljarasjogi alapelvek bazisa, a jo kozigazgatashoz
vald jog — tovabba az eljarasok soran az iratokhoz valo hozzaférés joga — a Lisszaboni
Szerzédés nyoman immaron primer jogi kotelezettség.

Az eljarasokra vonatkozo alapvetd eldirasok inkabb alapelvi sikon jelentek meg a szer-
z6désekben, mint a nyitott, hatékony és fliggetlen eurdpai kdzigazgatas igénye, illetve az
Eurépai Birosag esetjogaban, majd pedig az Alapjogi Kartaban. A konkrét jogalkalmazashoz
kotodo fazisok leirasa, az eljarasi szereplok jogai és kotelezettségei pedig a vonatkozo
szektor szabalyozasaban keresendd, mar amennyiben léteznek ilyen részletességii el6irasok,
iranymutatasok. Egzakt, europai kézigazgatasi eljarasi jogi rendelkezések tehat leginkabb
a kiilonboz6 kozos politikakat szabalyozo, szektoralis anyagi jogi eldirasok mellé tarsul-
nak — példaul az allami tAmogatasok esetében az EUMSz-ben talalhato szabalyok tovabbi
rendelkezései, valamint az azzal kapcsolatos eljaras szabalyai®*—, vagyis meglehetsen
fragmentalt eljarasjogi szabalyozasi minta alakult ki.

Az eurdpai kozigazgatas jelenlegi fejlodési Gitja a szektoralis fragmentaltsag iranyabol
a jelenlegi tendencia szerint mar a kdzigazgatasi egyiittmiikodeés és koordindcio iranyaba
tolodik, és akar vertikalis, horizontalis vagy sugaras szerkezetii kooperaciorol van szo, 01
kihivasokat tartogat. Uj, hiszen szamos kozigazgatasi szerv — legyen az tagallami vagy unios
— tevékenységeét érintd jogalkalmazasrol van szo, amelynek eljarasi szabalyai sok esetben
nem kimunkaltak, vagy teljesen hidnyoznak. A vilagos és kiszamithato szabalyozas hianya
pedig alaaknazza az eurdpai kdzigazgatas hatékonysagat és sikerét, ezzel pedig maganak
az unids jognak az érvényesiilését.®> A tendencia azonban egyértelmii: egyre szélesebb
azoknak az életviszonyoknak a kore, amelyet a szabadsag, biztonsag ¢és jog térségében
koz0s eurdpai szabalyozas érint, ha nem is feltétlen anyagi jogi értelemben vett egységesi-
tés, de legalabb annak kikiiszobolése érdekében, hogy a tagallam kozigazgatasi hatarai ne
jelentsék a jogérvényesiilés akadalyat nemcsak biintetéiigyekben, hanem a kdzigazgatasi
hatdsagi ligymenet soran is. Ennek pedig eszkoze az egylittmiikodési eljarasok joganyaga.®®
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EUMSz. 197. cikk (2).

62 EUMSz. 288. cikk.

03 EUMSz. 197. cikk.

P¢éldaul az EUMSz. 108. cikk és az ahhoz kapcsoloddan sziiletett tanacsi rendelet: Council Regulation (EC)
No 659/1999 of 22 March 1999 laying down detailed rules for the application of Article 108 of the treaty on
the functioning of the European Union. L 248 24.9.2015. p. 9.

55 Towards an EU Administrative Procedure Law? Report of the ReNEUAL Conference Brussels March 15" &16™"
— (draft) http://www.reneual.cu/events/ED_conference/ReNEUAL_conference_March_2012/Conference%20
Report%20Brussels%20March%2015Th%20%2016Th.pdf (2019.08.20.)

Példanak okaért iranyelvet a kozuti kozlekedési szabalysértések ligyében kiszabott biintetések érvényesitése
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6.2. A konzuli védelem egyiittmiikodési mechanizmusa

Ha az unids polgar nem a sajat allamanak konzuli hatdsagatol kér kdzvetleniil segitséget,
akkor az eljaras alapvetden a hatosagok kozotti kooperacion alapul.

6.2.1. A képviselet nélkiili unios polgar konzuli védelmének forgatokonyve

Amennyiben harmadik allam teriiletén valamely tagallam konzuli hatésaga eldtt konzuli
védelem iranti kérelmet nytjt be egy magat képviselettel nem rendelkez6 unids polgarnak
vallo személy, vagy ha a tagallam tudomasara jut, hogy egy képviselettel nem rendelkez6
polgar az uniés konzuli védelmi politika altal kiemelt vészhelyzetbe®” keriilt, a konzuli
hatosag — valsag helyzetben, rendkiviil siirgds eseteket kivéve — haladéktalanul konzultal
azon tagallam kiiliigyminisztériumaval vagy adott esetben illetékes nagykovetségével vagy
konzulatusaval, amelynek az érintett allampolgaranak vallja magat.®® Az ilyen esetben
illetékes nemzeti hatosagrol az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalatot értesitik a tagallamok, akikrol
az nyilvantartast vezet. A megkereso allam az allampolgarsag szerinti allam hatésaganak
tajékoztatast nyljt minden, rendelkezésére allo Iényeges koriilményrdl, tobbek kozott az
érintett személy személyazonossagarol, a konzuli védelem lehetséges koltségeirdl, vala-
mint azokrol a kisérd csaladtagokrol, akiket szintén sziikséges lehet konzuli védelemben
részesiteni.®’ Az els6dleges feleldsség az allampolgar védelméért ugyanis tovabbra is

érdekében. Ugyan korabban is adott volt a lehetéség, de a megfeleld eljaras kimunkalasa hianyaban gyakran
nem hajtottak végre a pénzbirsag forméjaban kivetett szankciokat, ha a jogsértést a jogsértés helye szerinti
tagallamtol eltérd tagallamban nyilvantartasba vett jarmiivel kovették el. Az 0j irdnyelv célja annak biztositasa,
hogy még ilyen esetekben is biztositott legyen a kozuti kozlekedésbiztonsagot veszélyeztetd kozlekedési
jogseértések hatékony kivizsgalasa azaltal, hogy a tagallamoknak az informacidcsere javitasa ¢és a hatalyos
eljarasok felgyorsitasa érdekében hozzaférést kell biztositaniuk egymas szamara a gépjarmiinyilvantartasi
adatokhoz. A korabbi szabalyozassal ellentétben (2011/82/EU iranyelv) a jelenlegi konstrukcionak részese
Dania, frorszag és az Egyesiilt Kiralysag is. Az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU) 2015/413 irdnyelve (2015.
marcius 11.) a kozati kozlekedésbiztonsagot veszélyeztetd kozlekedési jogsértésekre vonatkozd informaciok
hatarokon atnyulo cseréjének eldsegitésérél. HL OJ L 68, 13.3.2015. p. 9-25.
2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk. Magyar konzuli hatésag unios polgar esetében kizarolag kérelemre indit
eljarast, hivatalbol nem.
2015/637 tanacsi iranyelv, 8. cikk. (1) A konzuli védelemért folyamodo kérelmezének utlevél vagy személy-
azonosito igazolvany felmutatasaval kell igazolnia, hogy az Uni6 polgara. (2) Ha az uniés polgar nem tud
érvényes utlevelet vagy személyazonositd igazolvanyt felmutatni, akkor allampolgarsaga barmilyen mas
modon is igazolhato, ideértve sziikség esetén az azon tagallam diplomaciai vagy konzuli hatésagaival valo
egyeztetést, amelynek a kérelmez0 az allampolgaranak jelenti ki magat. (3) Az 5. cikkben emlitett csaladtagok
esetében a személyazonossag ¢s a csaladi kapcsolat megléte barmilyen moédon bizonyithato, tobbek kozott
ugy, hogy a segitséget nyujto tagallam egyeztet az (1) bekezdésben emlitett polgar allampolgarsaga szerinti
tagallam diplomaciai vagy konzuli hatdsagaival.

9 2015/637 tanacsi iranyelv, 5. cikk, 10. cikk. Itt érdemes megjegyezni, hogy vannak olyan, konzuli védelmi
rendelkezések, amelyeket harmadik orszagbeli csaladtagok esetén a tagallam nem nyujthat, sot olykor maga
az unios jog képezhet akadalyt, mint példaul az ideiglenes uti okmany kibocsatasa. Ez esetben a kibocsatas
feltétele, hogy a kérelmez6 valamely tagallam allampolgara legyen. Egyéb esetben a tagallamok belsé jogi
rendelkezéseitdl fiigg, hogy e szabalyok alkalmazasat kiterjeszthetik-e mas személyekre is, akik tartozkodasat
engedélyezni kivanjak. A tagallamok kormanyainak a Tandcs keretében iilésez6 képviseldi altal elfogadott
hatarozat (1996. junius 25.) egy ideiglenes uti okmany létrehozasarol (96/409/KKBP). HL L 168., 1996.7.6.,
4-11. II. melléklet 2. a); 6. pont. Vitas kérdés lehet tovabba a konzuli védelem nyujtasakor tobbek kozott az,
hogy ki mindsiiljon csaladtagnak, illetve mi a helyzet a tébbes allampolgarsag esetén. Bévebben lasd: Csatlos
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az allampolgarsag szerinti allamé,* és a harmadik allamban képviselettel rendelkezd, a

kérelmet befogado konzuli hatosag csak akkor jar el, amennyiben az allampolgarsag sze-
rinti tagallam vagy nem tud vagy nem kivan konzuli védelmet nyujtani. E16bbi esetben a
megkeresett allam konzuli hatosaga az tigyet atadja az allampolgarsag szerinti allam ezen
hatosaganak, és a tovabbiakban informaciokkal segiti azt, tovabba eldsegiti az érintett
polgar és a polgar allampolgarsaga szerinti tagallam hatosagai kozotti informaciocserét.
Utobbi esetben pedig eljar az unios polgar tigyében, a sajat nemzeti konzuli joga alapjan,
vagy a harmadik allambeli masik unios tagallam megfeleld konzuli hatosagahoz teszi at
az tigyet. Ilyenkor pénziigyi fedezet hianya nem lehet az eljaras akadalya, ezért az unios
jogugy rendelkezik, hogy a konzuli védelmi eljaras koltségének megfizetését elsédlegesen
a tagallamok altal egymas kozott elintézendo tigyletként kezeli, €s minden allam a sajat
nemzeti joga szerinti szokasok alapjan koveteli vissza az altala az eljar6 konzuli hatosag
allamanak megtéritett konzuli koltségeket. Ennek jogalapja a képviselettel nem rendel-
kezd polgar altal alairt koltségmegtéritési nyilatkozat. A valsaghelyzetek sajatossagaibol
adodoan — amikor is jelentds szamu polgar igényeire kell gyorsan reagalni — nem lehet
sziikséges feltétel a visszafizetési nyilatkozat megléte ahhoz, hogy a segitséget nyujtd
tagallam koltségtéritést kérjen és kapjon a képviselettel nem rendelkez6 polgar allampol-
garsaga szerinti tagallam(ok)tol.5!

A tagallamokat terheld kotelezettség tartalmabol kovetkezik, hogy a konzuli védelmi
politika nem jelent harmonizalt konzuli jogot, ez pedig azt jelenti, hogy ahany tagallam,
annyiféle rendelkezés tolti meg tartalommal a segitségnyujtas konkrét feltételeit és eszkozeit
azokban a kiemelt szituaciokban, amiket a 2015/637 tanacsi iranyelv nevesit.**

6.2.2. Az illetékes konzuli hatosag meghatarozasa a harmadik allam teriiletén

Az unids polgar szemszogebdl parhuzamos illetékességrol beszélhetiink: amennyiben
a sajat allampolgarsaga szerinti allam nem rendelkezik szamara elérhetd képviselettel,
valaszthat, mely tagallam elérheté kiilképviseleti szervénél nyujtja be a kérelmét.®
Van olyan harmadik allam, ahol nincs vélasztasi lehetéség, mig van, ahol akar tobb lehe-
toség is akad.6%*

Erzsébet: Konzuli hatdsagi egylittmiikodések az Europai Uni6 égisze alatt. Eljardsjogi Szemle, 2 (2017) 2.
p. 26-28.

2008/C317/06 iranymutatas, 1.

A képviselettel nem rendelkez6 polgarok allampolgarsaga szerinti tagallamoknak meg kell tériteniiik a felmertilt
koltségeket a segitséget nyujto tagallamok részére. A segitséget nyujto tagallam maga dont arrol, hogy kéri-e
¢s milyen formaban a felmeriilt koltségek megtéritését. A segitséget nyujto tagallam és a képviselettel nem
rendelkezd polgar allampolgarsaga szerinti tagallam szamara lehetévé kell tenni, hogy megallapodhassanak
a koltségek adott hatarid6n beliili megtéritésének részletes szabalyairol. Olyan valsaghelyzet esetén, amely
jelentds szamu uniods polgart érint vagy érinthetett hatranyosan, és amennyiben a segitséget nyujto tagallam ezt
kéri, a képviselettel nem rendelkezd polgarok allampolgarsaga szerinti tagallamok ardnyosan is megtérithetik
a koltségeket, ugy, hogy a felmeriilt koltségek teljes Osszegét elosztjak a segitségben részesitett polgarok
szamaval. 2015/637 tanacsi iranyelv (28).

2015/637 tanacsi iranyelv, 9. cikk.

Az elérhet6 konzuli képviseleteket 1.: https://ec.europa.eu/consularprotection/content/home _en (2019.08.20.)
Hatastanulmany (2011) p. 39-49. Aktualis allapotot tagallamonként lasd: Consular Protection. https://ec.europa.
eu/consularprotection/representations_en (2019.08.20.)
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A tagallamok diplomaciai és konzuli hatdésagainak szorosan egyiitt kell miikddniiik
¢és koordinalniuk kell egymassal és az Unidval a képviselettel nem rendelkezé polgarok
védelmének biztositasa érdekében.® A vezetd allam vagy a segitségnyujtast koordinalo
tagallam(ok) feladata koordinalni a képviselettel nem rendelkez6 polgarok részére nyujtott
minden segitséget, mégpedig a tobbi érintett tagallam, az Unid kiildottsége és az EKSZ-szék-
hely tdmogatasaval. A tagallamok minden relevans informaciot atadnak a vezeto allamnak
vagy a segitségnyujtast koordinalo tagallam(ok)nak a valsaghelyzetben 1évé, képviselettel
nem rendelkezd polgaraikrol.56

Tekintettel arra, hogy minden tagallam konzuli joga kiilonb6zo, és a tagallamok kiil-
képviseleti szervei kiilonbozé mértékben vannak jelen a harmadik allamok tertiletén, ezért
praktikus okokbdl és munkamegosztas céllal célszerii lenne — az unids polgar érdekét
maximalisan szem el6tt tartva — egymas kozott megallapodasokat kétni a konzuli védelem
biztositasa érdekében; errdl az Gj, 2019-es tanacsi iranyelv is rendelkezik.*” Tobbek kozott
emiatt a tagallamoknak minden ilyen megallapodasrol értesiteniiik kell a Bizottsagot és
az Europai Kiiltigyi Szolgalatot, és a megallapodasokat a képviselettel nem rendelkezd
polgarok részére biztositando atlathatosag érdekében az EU-nak és a tagallamoknak is
kozzé kell tenniiik. A jelen helyzetben vagy nincsenek ilyen megallapodasok, vagy az
unios polgarok tajékoztatasara Iétesitett konzuli védelmi honlapon®® nem tették kozz¢é, nem
érhetd el. Ilyen megallapodas hianyaban az alapjogvédelem, és az alapjog érvényesitése
formalisan nem jelenti az egyenl6 elbanas szabalyainak megsértését, habar a hatékonysag-
hoz a proaktiv magatartas kétség kiviil hozzajarulna.®® A jelen rezsimben lehet6ség van,
elsésorban a tomeges konzuli feladatokat jelentd valsaghelyezetek esetén — vezetd allamot
kijelolni. Szervezeti szempontbol azonban a helyzet korantsem ad valaszt az itt ismertetett
problémakra, legféképpen azért, mert még gyors és gordiilékeny kooperacié esetén is, a
tagallamok nem jogi kotderdvel bird szabalyok szerint mozognak, és a részvétel mintegy
onkéntes. Egy ad hoc, vészhelyzeti terv®™ alapjan sziiletett megoldas pedig az adott hely-
zetben még sikeres feladat-ellatas esetén jelen esetben: gyors okmanykiadas biztositasa
—sem veheti fel jogi szempontbdl a versenyt egy eldre lefixalt, jogi kotderdvel bird eljarasi
renddel, amellyel eldre tervezni lehet, akar a szolgaltatasnyujtas milyensége, akar a forum
beazonositasa szerint. Egy ilyen megoldas alatdmaszthato a hatranyos megkiilonboztetés
tilalmabol eredd kotelezettségekkel is, nevesen, hogy a hasonlo helyzeteket ne kezeljék
eltéré modon, és az eltérd helyzeteket ne kezeljék ugyantgy.®”! Tekintve, hogy az eszko-
z0k harmonizalasa nem lehet cél, mert nincs ra uniés hataskdr, az eljarasi szabalyokkal
operalva meghatarozhato lehetne egy hatékony konzuli védelmet nyujté mechanizmus a
harmadik allamokban.

A harmadik allam teriiletén az uniés polgar barmely tagallam kiilképviseletéhez ké-
relemmel®” fordulhat segitségnytjtas végett, az EUMSz és a 2015/637 tanacsi iranyelv a
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2015/637 tanacsi iranyelv, 10. cikk (1).

2015/637 tanacsi iranyelv, 13. cikk.

2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (10); 2019/997 tanacsi iranyelv, preambulum (7) v6. iranyelvjavaslat,
preambulum (7).

8 Tasd: Konzuli védelem. https://ec.europa.eu/consularprotection/content/home_en (2019.08.20.)

669 RASMUSSEN (2017) p. 279.

70 2015/637 tanacsi iranyelv, 13. cikk.

Eman-iigy, 31. pont, C354/95 The Queen v Minister for Agriculture, Fisheries and Food, ex parte, National
Farmers’ Union and Others, ECLI:EU:C:1997:379. 61. pont.

A magyar kiilképviselet estében ez az alabbi kérelmet jelenti: a miniszter az ideiglenes uti okmany kiallitdsa
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tagallamot kotelezi, a tagallam pedig a szervein keresztiil kdteles az unios jognak megfe-
leléen feladat- és hataskorrel felruhazni a kiilképviseleti szerveit annak érdekében, hogy a
sziikséges segitséget megadjak. Ez az egyiittmtikddési mechanizmuson keresztiil torténhet
ugy, hogy
a) akérelmet atteszik az allampolgarsag szerinti allam illetékes hatésagahoz; ennek
hianyaban
b) végso soron eljarnak maguk az adott tigyben a sajat konzuli joguk alapjan; vagy
c) atteszik az ligyet egy masik tagallam kiilképviseletéhez, amely az uniés polgar
altal igényelt megfeleld aktus meghozatalara fel van hatalmazva; illetve
d) valsaghelyzetben az allampolgarsag szerinti allammal valo ex ante egyiittmiikodés
nélkiil
d1) megteszik a sziikséges intézkedéseket, vagy
d2) atteszi az ligyet a vezet6 allam konzuli hatésagahoz/egyéb munka-megalla-
podas alapjan illetékes in situ konzuli hatésagahoz.

Az allampolgarsag szerinti allammal valo egyeztetés minden esetben az eljaras része,
azt csak rendkiviili vészhelyzet esetében lehet mellézni, ezért a 19. abran a sotét négyze-
tekkel jelolt ciklus az alapeset. A potencialis eljarasi folyamatokat az abra tovabbi elemei
szemléltetik.

iranti kérelem benyujtasdhoz formanyomtatvanyt rendszeresit. A kérelem a kozigazgatasi és hatosagi eljaras
és szolgaltatas altalanos szabalyairol sz616 torvényben foglaltakon tal tartalmazza a kérelmez6 sziiletési helyét
¢és idejét, allampolgarsagat, csaladi allapotat, magassagat, az utazas utvonalat, valamint az uti okmany kért
érvényességi idejét. Az adattartalmat angol és francia nyelven is meg kell hatarozni. Az ideiglenes uti okmany
iranti kérelmet a (2) bekezdésben meghatarozott formanyomtatvany kitoltésével kell benytjtani a konzuli
védelemre okot add helyzet szerint illetékes hivatasos vagy tiszteletbeli konzuli tisztviselénél. A kérelem
benyujtasakor a bemutatott okiratok és a tagallami konzuli hatésag segitségével ellendrizni kell a kérelmezd
személyazonossagat és allampolgarsagat. A tiszteletbeli konzuli tisztviseld a nala benyujtott kérelmet soron
kiviil tovabbitja az illetékes hivatasos konzuli tisztviselének. A kérelmez6 személyazonossaganak és allam-
polgarsaganak megallapitasahoz sziikséges természetes személyazonosito adatokat, valamint az ideiglenes uti
okmany kiallitasat indokol6 koriilmények leirasat a konzuli tisztviselé haladéktalanul tovabbitja a tagallami
konzuli hatésagnak, kérve az adatok ellendrzését és az ideiglenes uti okmany kiallitasanak engedélyezését.
17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet, 14H cikk (2)-(3).
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19. Az eurdpai konzuli védelmi eljards egyiittmiikodési jogviszonyai és az eljaro hatosagok sematikus dabrdja
(Szerzd)

A kérelmet befogadd hatdsag és az eljaro hatoésag potencialis kiilonbsége esetén van
jelentdsége annak, hogy a tagallami kiilképviseleti szerv milyen konzuli intézkedés megté-
telére jogosult, illetve milyen munkamegosztasi megallapodast kétnek a helyben képviselt
tagallamok.®” Az ideiglenes 0iti okmany kapcsan kifejezetten fontos kiemelni, hogy a
tagallam kotelezettsége minden esetben a segitségnyujtason alapul, és nem feltétlen egy
meghatarozott konzuli védelmi intézkedés alkalmazasan, tehat eléfordul, hogy a megke-
resett hatosag kotelezettsége kimeriil abban, hogy atteszi az ligyet olyan elérhetd konzuli
hatosaghoz, akinek sajat konzuli joga alapjan van arra feladat- és hataskdre, hogy példaul
ati okmannyal lassa el a kérelmez6t.

Szamos, az adott eset sajatossagainak figyelembevételével mérlegelendd kortilmény
jelentkezhet, ami befolyasolja a megfeleld konzuli intézkedést, vagy ami akar az iigy
attételéhez vezethet.’* A konzuli védelmi politika hatékonysaga megkoveteli, hogy a tag-
allam az adott tigy koriilményeire tekintettel- mint példaul letartoztatas vagy fogva tartas,
sulyos baleset, sulyos betegség vagy halaleset kapcsan, valamint a bajba jutott személyek
segitése, hazaszallitasa és ideiglenes okmanyok kiallitasa tekintetében — mérlegeljen a sajat
hataskorben valo eljaras, illetve az ligy attétele kozott annak érdekében, hogy hatékony
védelmet kapjon az unids polgar. ° Az ligy attétele nemzeti hatosag esetében sem jarhat
azzal a kdvetkezménnyel, hogy a képviselettel nem rendelkezd polgar nem részesiil konzuli
védelemben, ebbdl pedig a contrario kdvetkezik, hogy a kérelmet befogadd konzuli hato-
sag koteles a hatékonysagot szem el6tt tartva eljarni. Nem kdvetkezik ebbdl azonban az,
hogy a megfeleld és a magasabb szinvonalu konzuli védelem kozotti kiilonbség esetében
is attétellel éljen. Az ebbdl eredd problémakor tovabb vezet a potencialis érdek és/vagy

73 2015/637 tandcsi iranyelv, preambulum (10).
7 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (8); 9, 12, 14. cikk.
75 V6. 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (7).
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jogsérelem kérdésének iranyaba. Anyagi jogi szempontbol az Alapjogi Charta 46. cikke
jogrol beszél és nem a legmagasabb szintli védelemrdl, eljarasjogi szempontbol viszont
az egyiittmiikddés nem lehet alapja jogsérelemnek, ehhez pedig az sziikséges, hogy az
eljaras ezen kdzbenso szakasza megfeleljen a rule of law, konkrétabban a jo kozigazgatas,
valamint a megfelel6 ligyintézéshez vald jogbol folyd elvarasoknak.®

6.2.3. Az egyiittmikddés szabalyozasanak szerepe és a megfeleld iigyintézés

Az unios politikak végrehajtasa, igy a konzuli védelmi politikaé is, tobbek kozott olyan
kozigazgatast feltételez, ami nemcsak szervezetileg atlathatd, hanem olyan minéségii jogi
szabalyozast, amely megfelel6 és kovetkezetes, vilagos, konnyen érthetd és hozzaférhet6.®””
Ezzel egybecseng a 2015/637 tanacsi iranyelv altal kithzott cél is: ,,[a] polgar sajat tagallama
nagykévetségének vagy konzulatusanak hianyaval jaro rést vilagos és stabil szabalyrendszer
kialakitasaval kell orvosolni. A hatékony védelem biztositasa érdekében pontositani kell
a mar létezé intézkedéseket is.”"® Ebbol a rendelkezésbdl nemcesak a munkamegosztasi
megallapodasok sziikségességét lehet levezetni, hanem azon jogi aktusok megalkotasat
is, amelyek a nemzeti jogon tilmutato teriiletei az eljarasnak: az egyiittmiikddési jogvi-
szonyokat meghatarozo eljarasi rendelkezéseket. A komplex eljaras egylittmikodo hato-
sagai kozotti potencialisan felmeriilé hataskori- és illetékességi vitakat is sziikséges ezzel
kiszlirni, felmeriilésiik esetére pedig megfeleld, jogi szabalyok szerint kezelni azokat.®”
Foként azért fontos az atlathato szabalyrendszer, illetve a kovetendd vészhelyzeti terv
nyilvanossaga és megfelel6 jogi aktusba foglalasa, mert a valsaghelyzet hatdsa mintegy
az iranyelvben lefektetett szabalyok félretételére ad okot, annak ellenére, hogy altalanos
definiciét sem az 2015-6s, sem az ideiglenes uti okmanyra ijjonnan elfogadott 2019/997
tandcsi iranyelv sem hataroz meg. Az ilyen esetben igénybe vehetd unids polgari védelmi
mechanizmus ad egy fogalmat,®* de alapjogok érvényesitése esetén a diszkrecionalis jogkor
gyakorlasanak kiszélesedése miatt az eljarasi szabalyok és a garanciarendszer jelentené az

7 Ebben a kérdésben lasd még: CsarLos Erzsébet: Consular Protection Policy of the EU in the View of Good
Administration. In: Recent Challenges of Public Administration. Papers presented at the Conference of
,Contemporary Issues of Public Administration’ on 26™ April 2017. Lectiones Iuridicae; 19. lurisperitus,
Szeged, 2017. p. 84-96.; CsatLos Erzsébet: Az EU konzuli védelmi politikaja a jo kozigazgatas szemszogébol.
Kozjogi Szemle, 11 (2018) 1. p. 25-31.

CM/Rec(2007)7, Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good

administration, Council of Europe, 20 June 2007 at the 999bis meeting of the Ministers” Deputies. p. 34.;

EUSz 2. cikk; Pech (2009). p. 53-57.

2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (7).

Az Ossztetett eljaras hatosagai és aktorai kozott felmeriil6 problémakrol horizontalis és vertikalis 6sszefiiggé-

sekben részletesen lasd: Lucia, Luca De: Conflict and Cooperation within European Composite Administration

(Between Philia and Eris). Review of European Administrative Law, 5 (2012) 1. p. 47-49.

80 Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1313/2013/EU hatarozata ( 2013. december 17. ) az unids polgari védelmi
mechanizmusrél EGT-vonatkozasu szoveg OJ L 347, 20.12.2013. p. 924-947. 4. cikk. katasztrofa: minden
olyan helyzet, amelynek a személyekre, a kdrnyezetre, vagy a tulajdonra — beleértve a kulturalis 6rokséget
is — sulyos hatasa van vagy lehet. Ezzel nagyjabol egybeesik példaul a magyar szabalyozas, amelyet a konzuli
torvény végrehajtasi rendelete tartalmaz. 17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet, 1/A ¢) valsaghelyzet: rendkiviili
koriilmények vagy események altal eldidézett olyan helyzet, amely jelentds szamt magyar illetve unios
polgart hatranyosan érint vagy érinthet, és szilkségessé teszi a konzuli szolgalat haladéktalan fellépését a
konzuli védelem biztositasa érdekében. Valsaghelyzetnek mindsiil kiilondsen az életet, testi épséget kiilfoldon
kozvetleniil fenyegetd természeti katasztrofa, haborus cselekmény vagy fegyveres Osszelitkozés.
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iranyt a jogszeriiség dsvényén maradashoz. A valsaghelyzetek bizonyos foku flexibilitast
igényelnek és feltételeznek, amelyek a diszkrecionalis jogkor gyakorlasat kiszélesitik,
ugyanakkor a jogi szabalyoktol valo teljes elrugaszkodas nem igazolhato, a megfeleld jogi
keretek kozott maradas feltétele az alapvetd alkotmanyos értékeknek ekkor is érvényesiilé-
se. Emellett egy kotelezo erejii forgatokonyv a harmadik allamokkal valo egyiittmiikddeés,
illetve a konzuli védelem nyujtasaban eljaré konkrét hatosag kijeldlésével kapcsolatos
kérdésekben is eligazitast nytjthatna. Ennek olyan esetekben van jelentdsége, ha példaul
a harmadik allam hatosaganak van az allampolgarsag szerinti allam, illetve annak konzuli
hatdsaga iranyaba értesitési kotelezettsége, de a konzuli védelmet egy (vagy potencialisan
tobb) nem allampolgarsag szerinti unios tagallam gyakorolja.®®' Ilyen esetekben bir kiemelt
fontossaggal az, hogy a pacta tertiis jellegb6l adodo kérdések eldre tisztazottak legyenek,
¢s ne a hallgatolagossag elve vezérelje a képviselet nélkiili unids polgar sorsat, illetve, hogy
az allampolgarsag szerinti allam illetékes szerve — az in situ tagallami konzuli hatésag(ok)
kozotti kapcesolatra nézve a kooperaciés mechanizmus megfeleld legyen.

A 2015/637-es és az ideiglenes ti okmanyrol szo6l6 2019/997 tanacsi iranyelv is ki-
emeli, hogy a benne foglalt kdtelezettségeket az Alapjogi Kartat tiszteletben tartva kell
végrehajtani.®® Ez pedig nemcsak a 46. cikket®™ jelenti, hanem ,,a Charta dltal elismert
alapvetd jogokat és alapelveket, kiilonds tekintettel a megkiilonboztetés tilalmanak alapel-
veére, az élethez valo jogra és a személyi sérthetetlenséghez valo jogra, a magan- és csaladi
élet tiszteletben tartasahoz valo jogra, a gyermekek jogaira, valamint a védelemhez és a
tisztesseges eljarashoz valo jogra. Ezt az iranyelvet az emlitett jogokkal és alapelvekkel
osszhangban kell végrehajtani.”*®* A felsorolasbol ugyan kimaradt, de nem lehet eltekinteni
a megfeleld ligyintézéshez valo jogtol sem, hiszen akkor, amikor a tagallami konzuli hato-
sagok uniods jogot hajtanak végre, az EU szerveiként teszik, annak kozvetett kozigazgatasi
strukturajanak legkisebb egységeiként, igy a megfeleld iigyintézéshez valo jogot tartalmazo
Alapjogi Charta 41. cikkében foglaltak is kotik, nevezetesen:

1 BKE 36. cikk 1 b) ,,amennyiben az érdekelt személy ezt kéri, a fogadé dallam illetékes hatésdagai kotelesek

késedelem nélkiil értesiteni a kiildé allam konzuli képviseletét, ha annak konzuli keriiletében a kiildo allam
honossagaval rendelkezd valamely személyt letartoztattak, bebortondoztek, elozetes letartoztatasba helyeztek
vagy barmely mds modon feltartoztattak. A letartoztatott, bebortonzott, elézetes letartoztatasba helyezett
vagy barmely mads modon feltartoztatott személy részérdl a konzuli képviselethez intézett mindenfajta kozlést,
a fogado dllam illetékes hatosdagai ugyancsak késedelem nélkiil kotelesek tovabbitani.” (...) 2. ,,4 jelen cikk
1. bekezdésében emlitett jogokat a fogado dallam torvényei és mas jogszabdlyai keretében kell gyakorolni,
de e torvényeknek és mas jogszabdlyoknak lehetévé kell tennick azon célok teljes megvalosulasat, amelyek
érdekében a jelen cikk az emlitett jogokat biztositja.”” Ezzel 6sszefiiggésben lasd: Tams, Christian J.: Consular
Assistance: Rights, Remedies and Responsibility: Comments on the ICJ’s Judgment in the LaGrand Case.
European Journal of International Law, 13 (2002) 5. p. 1257-1259.

2015/637 tandcsi iranyelv, preambulum (9); Iranyelv-tervezet, preambulum (11), (22); 2019/997 tanacsi
iranyelv, preambulum (10), (24).

Alapjogi Charta, 46. cikk A diplomaciai és konzuli védelem Barmely unids polgar jogosult barmely tagallam
diplomaciai vagy konzuli hatoésagainak védelmét igénybe venni olyan harmadik orszag teriiletén, ahol az
allampolgarsaguk szerinti tagallam nem rendelkezik képviselettel, ugyanolyan feltételekkel, mint az adott
tagallam allampolgarai.

2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (33) vo. Iranyelv-javaslat, preambulum (22): Az irdnyelv tiszteletben
tartja az alapvet6 jogokat ¢és betartja a kiilonosen a Chartaban elismert elveket, beleértve a magan- és csaladi
¢let tiszteletben tartasahoz vald jogot, valamint a személyes adatok védelméhez valo jogot. Ezt az iranyelvet
e jogokkal és elvekkel 6sszhangban kell értelmezni és alkalmazni.
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»(1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit az Unio intézményei, szervei
és hivatalai részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszerii hataridon
beliil intézzék.
(2) Ez a jog magaban foglalja:
a) mindenkinek a jogat arra, hogy az ot hatranyosan érinté egyedi in-
tézkedések meghozatala eldtt meghallgassak,
b) mindenkinek a jogat arra, hogy a személyére vonatkozo iratokba a
bizalmas adatkezeléshez, illetéleg a szakmai és iizleti titokhoz filiz6do
Jjogos érdekek tiszteletben tartasa mellett betekintsen,
¢) az igazgatasi szervek azon kotelezettseget, hogy dontéseiket indokoljak.
(3) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az Unio a tagallamok jogaban foglalt
kozos altalanos elvek alapjan megtéritse szamdra az intezményei és alkal-
mazottai altal feladatuk teljesitése soran neki okozott karokat.
(4) Mindenkinek lehetésége van arra, hogy a Szerzédések nyelveinek vala-
melyikén irasban forduljon az Unio intézményeihez, és ugyanazon a nyelven
kapjon vdlaszt.”®%

Az idézett eljarasi jogositvanyok a demokratikus allamok eljarasjoganak szerves ré-
szét képezik, a konzuli feladatok végrehajtasa azonban mindig is specialis teriilet volt, és
valamennyi kozigazgatasi jogi teriilet koziil a legkevésbé dokumentalt.®®® A koordinaci-
0s és kooperacids iranyelv (és vélhetden hamarosan iranyelvek) rendelkezései azonban
egyértelmiien szakaszoljak a konzuli védelem europai kdzigazgatasat: kérelem — igazgatasi
egyittmiikddés — konzuli védelem nytijtasa. Ez utobbi szakasz zajlik a ténylegesen konzuli
védelmi eljarast lefolytato, intézkedést, dontést hozo, jelen esetben ideiglenes titi okmanyt
kibocsato hatosag nemzeti joga szerint, ugyanakkor, mire idaig eljut az eljaras, tobb szerv,
hatosag érintett, valsaghelyzet esetén foként.

Nem szabad megfeledkezni arrdl, sem, hogy az alapfoku eljarasnak eshetdleges szakaszai
is lehetnek, ezesetben kiemelten fontosak a joghatosagi kérdések tisztazasa, ennek pedig
alapvetden elofeltétele a tiszta, vilagos és atlathato jogi szabalyozottsag az eljaras valamennyi
eljarasi cselekménye és kozbenso szakasza kapcsan. Az ideiglenes uti okmanyra vonatkozo
2019/997 tanacsi iranyelv hatarozottan az ebbe az iranyba valé elmozdulast demonstralja
azzal, hogy kotelezd masodlagos jogforrasban rogziti az eljarasi 1épéseket hataridovel
egylitt ellatva.®®” A jogérvényesités szempontjabol, a kételezettség kikényszeritése végett
kulesfontossagu, hogy olyan jogi norma tartalmazza az eljarasi Iépéseket, amely kotelezden
betartando, kellben részletes és amelyre sziikség esetén az unids polgar is tud hivatkozni.®
Ugyanakkor nem tekinthetiink el attol, hogy mindez csak kezdd 1épés, hiszen a megfeleld
iigyintézéshez vald jog mindenkit megillet, nemcsak az unios polgart, és annak kulcselemei
sok esetben nehézkesen biztosithatdak még egy kevésbé gyors ligyintézést igényld esetben
is, nemhogy a konzuli védelem korébe tartozo eljarasoknal. A magyar jog szerint példaul
az ideiglenes uti okmany iranti kérelemre angol és francia nyelvli formanyomtatvanyt

5 Alapjogi Charta, 41. cikk.

% T.asd: CARE Final Report (2010) p. 558-589.

87 Lasd: 2019/997 tandcsi iranyelv, 4. cikk.

8 V5. STEFAN (2017) p. 203.; TrRUBEK, David M. — CoTTrELL, Patrick — NaNCE, Mark: ,,Soft Law”, ,,Hard Law”,
and European Integration. Toward a Theory of Hybridity. University of Wisconsin Legal Studies Research
Paper No. 1002. 2005. https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=855447 (2019.08.20.) p. 2.
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rendszeresitenek,®® ugyanakkor az EU hivatalos nyelveinek kore ennél bévebb, illetve
nyelvkérdés esetén problémat elsésorban az jelenthet, hogy potencialisan biztositani kel-
lene a jogorvoslat lehetségeét is, foként olyan eljarasi [épéseknél, amelyek vélt vagy valos
érdeksérelemmel (idoveszteséggel, magasabb koltségekkel) jarhatnak, példaul kérelem
attétele miatt olyan helyen, ahol esetleg munkamegosztasra vonatkozo megallapodasok
sziiletnének. Ez nemcsak egyes tagallamok egyoldalt terhelését sziintetné meg, hanem egy
kiszamithat6 rendszert teremtene, mert ahogy Franciaorszag is megfogalmazta: a vezetd
allam eljarasa csak ideiglenes megoldas, hosszll tdvon nem miikddtethetd igy a rendszer.®°
A jelenlegi, 2015/637 tanacsi iranyelvhez készitett hatastanulmany — egybecsengden az 1ij
tipusu ideiglenes tGti okmanyéval®' — adatai szerint tobbségben vannak azok a tagallamok,
amelyek 40-nél kevesebb kiilképviseleti szervvel rendelkeznek, mig a tagallamok masik
fele a 60-90 koriili képviselettel rendelkezok. [lasd: 20. abra]

20. A tagallamok harmadik dllamokba akkreditalt kiilképviseleti szerveinek szama
Forras: Hatastanulmany (2011) p. 51.

Annak valoszinliségét, hogy ezen aranyok mellett potencialisan melyik tagallam allam-
polgara fog leginkabb profitalni a sajat allama képviselete hidanyaban a harmadik allamban
elérhet6 konzuli védelembdl, az alabbi abrardl [lasd: 21. abra] leolvashato.
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21. Harmadik allamban potencialisan mas tagallamok konzuli védelmére szorulok, 2010-es adatok alapjan
Forras: Hatastanulmany (2011) p. 9.

9 17/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet, 14H cikk (2).

%0 Review of the Balance of Competences: Foreign & Commonwealth Office — Consular Services. Evidence from
Stakeholders. https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/
file/387877/Consular_Evidence.pdf (2019.08.20.) p. 16.

91 Hatastanulmany (2018) p. 35.
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Ugyanakkor az utazasi szokasok ¢és egyéb tényezOk Osszevetésével az Eurostat és
a Turisztikai Vilagszervezet adataibol kombinalt dbra azt mutatja, hogy mely tagallam
allampolgarai utaznak legnagyobb valdszintiséggel olyan harmadik allambeli teriiletre,
ahol a sajat allamuk nem rendelkezik kiilképviselettel. [22. abra]

51 DE UK SE AT IT IE DK SK CZ LT WML BE E5 HU A LU FR BG LV EE PL RO C¥ PT EL MT

22. A képviselet nélkiili harmadik allamba utazok potencidlis szama utazasi
szokasok figyelembevételével, 2010-es adatok alapjin
Forras: Hatastanulmany (2011) p. 53.

A tablazatok szamadatokat tartalmaznak, valoszintiségekre hivhatjak fel a figyelmet,
pontos képet azonban sose mutathatnak, mert egy allam kiilképviselete és elérheto kiilkép-
viselete kozott is jelentds kiilonbség van a konzuli védelemhez valé jog gyakorlasa soran.
Messzemend kovetkeztetéseket tehat nem vonhatunk le a szamadatokbol, ahogy abbol sem,
hogy egy tagallam potencialisan hany harmadik allamban tud konzuli védelmet nyGjtani
egy — elérhetd kiilképviselet hianyaban — segitségre szorul6 unids polgarnak. Az alabbi abra
egy tagallam kiilképviseleti szintje, és a képviselet nélkiili uniods polgarnak valo segitség-
nyujtas lehetéségének kapcsolatat mutatja. [23. abra] A szamok azon harmadik allamoknak
a szamat mutatjak, ahol a segitséget nyjto tagallam (sorok) potencialisan segitséget tud
nyujtani az olyan tagallamok allampolgarainak (oszlopok), akik ott kiilképviselettel nem
rendelkeznek. Franciaorszag az egyik legnagyobb kiilképviseleti haloval rendelkez6 orszag,
igy 6 nagy szamu tagallam allampolgart tudja ellatni, mig a francia allampolgaroknak kevés
helyen van sziikségiik mas tagallam konzuli védelmét igénybe venni.
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Eljarasjogi szempontbdl hasznos lenne a vizumkiadas kapcsan létesitett kozos vizum-
kiadasi helyek fenntartasa, amelyek egyiittes erével konnyebben biztosithatjak a fentebb
emlitett jogok érvényesiilését. A felvetések most pusztan elméleti jelleglick, de az el-
jarasjogi fejlédési utvonal egyértelmiien kijeldli a kdvetendd utat: a hatdsagok kozotti
egyiittmiikddési mechanizmusokra nem szivességként kell tekinteni, hanem ugyanolyan
jogi hatteret kell biztositani ezekre az esetekre is, mint a tagallamok nemzeti hatosagai
el6tt folyo klasszikus hatosagi eljarasok kapcesan: kotelezo erejl jogforras, kiszamithato,
vilagos jogi rendelkezések, jol lehatarolhato feladat-és hataskorok, valamint az ezzel jaro
felelossegi kérdések tisztazasa és beazonosithatdsaga, és végiil, de nem utolsé sorban: a
felugyeleti és jogorvoslati lehet6ségek biztositasa.®> Az ideiglenes uti okmanyrol szold
2019/997 tanacsi iranyelv elfogadasa jelentésen eldremutato ebbe az irdnyba, ugyanakkor
még korantsem fedi le a teljes kort. A joghatosagi kérdések és a jogorvoslati kérdések
elsésorban az egylittmiikodési szakasz kapesan jelenthetnek kihivast, amelyek azonban
nem elhanyagolhatok, az Osszetett eljarasok esetében eleve kihivast jelent,** ami a val-
saghelyzetekben fokozodik a flexibilitdas miatt megnovekedd a diszkrecionalis dontési
helyzetek miatt, a rule of law kovetelmény-rendszere azonban ilyenkor sem tehet6 félre.

Az Alapjogi Charta rendelkezéseinek maximalis érvényre juttatasa tehat tobbletfeladatot
eredményez a tagallamok iranyaba,** akkor is, ha magat a konzuli védelmet soksziniien
szabalyozzak,** és az Alapjogi Charta kizarja a rendelkezései megvalositasa okan az uni-
6s hataskori boviilést.® Ugyanakkor a Tanacs égisze alatt a koordinacios és kiegészité
rendelkezések meghozatalara tagallami dontés fliggvényében sor keriilhet, és ezen kiviil
az igazgatasi egylttmikodés teriiletén kiegészitd, timogatd Osszehangold jogi aktusok
rendes dontéshozatalban torténé meghozatalara is van lehet6ség.®” Addig is pedig az al-
lando itélkezési gyakorlat szerint pedig az adott teriiletre vonatkozo unids szabalyozas
hianyaban a jogalanyok szamara biztositott unios jogok védelmének biztositasa az eljarasi
autonomia elve, az egyenértékiiség és tényleges érvényesiilés kovetelményének fényében
a birosagi feliilvizsgalatra vonatkozo eljarasi szabalyok meghozatala az egyes tagallamok
bels6 jogrendjébe tartozik, azzal a feltétellel azonban, hogy e szabalyok nem lehetnek
kedvez6tlenebbek a hasonld jellegii belsé jogi helyzetekre vonatkozokhoz képest, és nem
tehetik gyakorlatilag lehetetlenné vagy rendkiviil nehézzé az unios jog altal biztositott
jogok gyakorlasat.®® Ez tobbek kozott minden tagallamok szamara atgondolandé feladat,
az eljaras teljes szakaszara nézve.

92 Alapjogi Charta, 47. cikk; ReNEUAL Model Rules. ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure.

Book VI. Administrative Information Management (Galetta, Diana-Urania — Hofmann, Herwig C. H. — Lottini,

Micaela — Marsch, Nikolaus — Schneider, Jens-Peter — Tidghi, Morgane) 2014, http://www.reneual.eu/ima-

ges/Home/BookVlinformation management online publication_individualized final 2014-09-03.pdf

(2019.08.20.) VI-3.; CralG, Paul — Hormann, Herwig C. H. — SCHNEIDER, Jens-Peter — ZILLER, Jacques:

ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. Oxford University Press, Oxford, 2017. p. 216.;

VARGA Zs. Andras. Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol. Magyar Jog, 61

(2014) 10. p. 547.

EvianToniO, Mariolina: Judicial Review in an Integrated Administration: the Case of 'Composite Procedures.

Review of European Administrative Law, 7 (2014) 2. p. 65; 67.

0% CHALMERS—TOMKINS (2007) p. 381-394.; Kramert (2014) p. 125-138.

95 CARE Final Report (2010) p. 580-585.

0 Alapjogi Charta, 51. cikk 2.

7 EUMSz 197. cikk.

098 C-3/16 Lucio Cesare Aquino v Belgische Staat, ECLI:EU:C:2017:209. 48. pont, C-161/15 Abdelhafid Bensada
Benallal v Etat belge, EU:C:2016:175. 24. pont; C-74/14 ,,Eturas” UAB and Others v Lietuvos Respublikos
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A megfeleld és vilagos eljarasi szabalyok az anyagi jog kiilonbozdsége miatt kiemelten
fontos szerepet jatszanak a hatékony konzuli védelem biztositasa szempontjabol, hiszen az
eljarasok kulcseleme az egylittmiikddés mas hatdsagokkal, amely esetenként a kérelmet
befogado hatosagon kiviili mas eljaro hatosag érdemi dontésével fog zarulni. A hatékony-
sag, illetve a megfeleld jogvédelem megkérddjelezése pedig a jogorvoslati ut iranyaba
jelent kérdéseket.

Az esetjog hianyabol nem lehet kovetkeztetést levonni az uniods konzuli védelem sike-
rérél, a Lisszaboni Szerzédést megeldzo rezsim a 2015/637 tanacsi iranyelvvel ellentétben
ugyanis nem volt az unids birésagok ala vetve;*® barminemi jogi probléma sziikségképpen
nemzeti hataskorben maradt. Nemzeti hataskorben viszont nem minden tagallam kezeli
jogként a konzuli védelmet, és ennélfogva nem minden allamban van lehetéség jogorvos-
lattal éIni a konzuli védelem megtagadasa, vagy egyéb ezzel 6sszefiiggd vélt vagy valds
jogsérelem okan. Az alabbi tablazat a 2007-es zold kdnyv kapcsan késziilt hatastanulmany
adatai, valamint a 2010-es CARE felmérésre adott valaszok szines képet mutatnak ebben
a kérdésben is. [24. tablazat]

Tagallam Jogorvoslat elutasitott konzuli védelem esetén/panaszkezelési rendszer
AT nincs
BE nincs kotelezettsége a kiiliigyminisztériumnak segitséget nyujtani, ezért nincs
jogorvoslati lehet6ség a dontéssel szemben
BG nincs
Cz nincs

van bels6 jogorvoslati lehetdség a kiiliigyminiszter irdnyaba, illetve az
CY ombudsmanhoz lehet fordulni; a kiiliigyminiszter dontéseivel szemben birdosagi
feliilvizsgalatnak van helye, habar még nem fordult elg.

Dania nem utasit el konzuli védelemre iranyuld kérelmet; a nem megfeleld
DK segitségnytjtas kapcsan benyujtott panaszokat a kiiliigyminisztérium kezeli, és
végss esetben a jogorvoslati Ut is igénybe vehetd

elutasitott konzuli védelem esetén birosagi feliilvizsgalatot lehet kérni; belsd

GB panaszkezelési rendszer is 1étezik
EE ez allampolgarok irasban panaszt tehetnek az eljaré hatdsagnal, fordulhatnak az
ombudsmanhoz és a birésdghoz is
EL nem fordult még eld; polgari jogi szabalyok megsértésére iranyado szabalyokat
kellene alkalmazni
FI az allampolgarok a kdzigazgatasi perrendtartas szabalyai szerint élhetnek

jogorvoslattal

konkurencijos taryba. ECLI:EU:C:2016:42.32. pont; C-439/08 Viaamse federatie van verenigingen van Brood-
en Banketbakkers, ljsbereiders en Chocoladebewerkers (VEBIC) VZW, EU:C:2010:739. 63. pont, C-310/14
Nike European Operations Netherlands BV v Sportland Oy, EU:C:2015:690. 28. pont; C-34/13 Monika
Kusionova v SMART Capital a.s., EU:C:2014:2189. 50. pont; C-415/11 Mohamed Aziz v Caixa d’Estalvis de
Catalunya, Tarragona i Manresa (Catalunyacaixa), EU:C:2013:164. 50. pont; C-470/12 Pohotovost's. r. 0. v
Miroslav Vasuta, EU:C:2014:101. 46. pont; C-168/05 Elisa Maria Mostaza Claro v Centro Movil Milenium SL,
ECLI:EU:C:2006:675. 24. pont; C-40/08 Asturcom Telecomunicaciones SL v Cristina Rodriguez Nogueira,
ECLI:EU:C:2009:615. 38. pont.
99 CARE Final Report (2010) p. 32.
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Tagallam Jogorvoslat elutasitott konzuli védelem esetén/panaszkezelési rendszer
a diplomaciai védelemre vonatkozoan adott valaszt; kormanyzati dontésként nincs
FR - -
ellene fellebbezési lehetdség
birdsagi feliilvizsgalati lehet6ség nincs; kozigazgatasi dontésként elvileg meg
IE lehet birdsag el6tt tamadni, de még sosem volt ra példa; valosziniibb, hogy a
kiiligyminisztériumnal lehet ellene panaszt tenni
NL nincs jogorvoslat, de a panaszos jogosult panasszal ¢lni az eljar6 hatosagnal, és ha
nem elégedett az arra adott valasszal, akkor a fiiggetlen ombudsmanhoz fordulhat
IPIL, a kozigazgatasi eljarasi kodex szabdlyai szerint van jogorvoslati lehetéség
LU nincs
LT a kozigazgatasi jogi szabalyok szerint az elutasitott vagy nem megfelelé konzuli
védelem esetén az allampolgar jogosult panaszt benyujtani
v a kozigazgatasi eljarasi szabalyok szerint a kiiliigyminisztériumhoz lehet panasszal
fordulni, vagy a kdzigazgatasi birdsagnal lehet eljarast inditani
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras szabalyai szerint a hataskorben érintett masodfoku
hatdsaghoz lehet fellebbezni, majd kozigazgatasi birésaghoz fordulni; ha konzuli
HU tisztvisel6 az els6foku hatdsag, a fellebbezést a kiiligyminiszter biralja el, emellett
mindenkinek jogaban egyediil vagy masokkal irasban panasszal fordulni az
illetékes allami szervek felé.
a konzuli védelemre nézve nincs nemzeti keretszabalyozas, de ez nem jelenti
MT azt, hogy az allampolgarok ne fordulhatnanak hivatalos panasszal az allamhoz a
konzuli védelem hianya miatt, erre nézve joggyakorlat azonban nem létezik.
DE ha a német allampolgar irasbeli kérelemben fordul konzuli segélyért, amit
elutasitanak, akkor birésaghoz fordulhat
IT az eljard hatdsagnal lehet panasszal élni
PT van jogorvoslati lehetség, de csak ha a konzuli védelmet elutasitd dontés olyan
szolgaltatasra vonatkozik, amelyet a konzuli torvény tartalmaz
RO a jogsérelemtdl fiigg az eljaras tipusa, de minden esetben van jogorvoslati, illetve
birdsagi feliilvizsgalati lehetéség
ES kozigazgatasi hatdsagi dontésként a kdzigazgatasi eljarasi szabalyok szerint
fellebbezhetd, illetve kozigazgatasi birdsag altal feliilvizsgalhato
SE nem nyilatkozott rola
mindenkinek joga van az elutasitott vagy nem megfelelé konzuli védelemmel
SL szemben, de ritkan fordul el6; az allampolgarok a kiiligyminisztérium felé
fordulhatnak panasszal
SI altalaban és elviekben van jogorvoslati lehetdség, de még sose fordult el

24. Jogorvoslati lehetéség a konzuli védelem kérében a nemzeti jog
szerint, 2007-es és 2010-es felmérések adatai alapjan

Forras: Hatastanulmany (2007) p. 76-78.; CARE Final Report (2010) p. 321; 493-505; 623-627.

Az unios jogi azonban egyértelmii: unids jogbdl fakado jogosultsagok megfeleld érvé-
nyesiilés¢hez a sziikséges garanciarendszert biztositani kell. Az unids jog végrehajtasaért
valo tagallami felel6sségbdl levezethet6 a birdsaghoz fordulas joga is.” Itt sziikséges

7% Denza (2014) p. 1193.
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megjegyezni, hogy az alapjog érvényesiilésének zalogaként, az effet utile elv alapjan a
birdsagi kikényszerithetdség a kulcsa a hatékony konzuli védelemnek, és az EUMSz 23.
cikkében foglaltak is egyértelmlivé teszik, a nemzeti, valamint az unios birdsag elotti
jogérvényesitést.”! Ez minden esetben jogorvoslati rendszert jelent, és intézményi garan-
ciakat, tovabba az allami feleldsség fennalltat az unios jog megfeleld végrehajtasa miatt,
valamint a tagallami kotelezettségszegési eljaras, mint a garanciarendszer ultima ratio
elemét jelenti az Eurdpai Parlament el6tti peticios lehetdséggel és a Bizottsaghoz cimzett
panasszal egyiitt.”"

Ezek a garanciaclemek azonban nem lehetnek hatékonyak abban az esetben, ha az
eljaras egy részére nézve nincs kozvetlen hatallyal biro rendelkezés. Még azon tagallamok
esetében is megdol a jogérvényesités garancidja, amely részletes nemzeti jogi szabalyozassal
biztositja a konzuli védelemhez val6 jog védelmét abban az esetben, ha nem tud igazsagot
tenni, ha a jogsérelem az eljaras olyan szakaszaban torténik, amely nemzeti hataskdron
kiviili, nevezetesen: az egyiittmiikodési jogviszonyban.

A munkamegosztas okan esetlegesen kialakult, hataskortelepitésre vonatkozo szabalyok
alapvetéen nem ismertek, igy a jogorvoslati utra nézve sem lehet altalanos kovetkezte-
téseket levonni azon kiviil, hogy az eljaré hatésag nemzeti joga az iranyado. Kérdés, mi
a helyzet abban az esetben, ha a sérelem az eljaras egyiittmiikddési szakaszara vezethetd
vissza. A vezetd allamra vonatkozo — soft law — iranymutatasok adnak némi tampontot:,,
[a]lmennyiben a vezetd dallam segitségnyujtasaban részesiilt valamely személy kartalanitasi
igényt nyujt be a vezetd allam segitségnyujtasi tevekenysége soran elszenvedett kara miatt,
a vezetd allam és a segitségnyujtasban részesiilt személy tagallama belsé joguknak és
eljarasaiknak, valamint a nemzetkozi jognak megfelelden konzultal egymassal és tovabbi
intézkedéseket hatdroz meg.”’ Masrészrol, a vezet6 allam felel6ssége az unids polgar irant
addig all fenn, ameddig 6t a kijelolt biztonsagos helyre juttatja. Arra nézve, hogy a nemzeti
szabalyozas alapjan a tagallamok vallalnak-e valamilyen feleldsséget az allampolgaruk
altal elszenvedett karokért, egyediil a Spanyol Kormany nyilatkozott negativan, miszerint
semmilyen felelésséget nem vallal az evakualas soran torténtekért.”*

Tovabbi kérdés a kisérd csaladtagok jogérvényesitési lehetdsége, hiszen tobb tagallam is
ad hoc jelleggel, mintegy szivességi alapon és nem jogszabalyaik alapjan részesitik konzuli
védelemben 6ket. Amennyiben sajat joguk alapjan a tagallamok védelmet biztositanak a
sajat allampolgaruk nem allampolgar csaladtagjainak, gy ez az unids polgar esetében is
kotelezettséggé valik. Ahol jog van, ott jogorvoslatot is kell teremteni, ez viszont visszas
helyzetet eredményezhet a belsd, konzuli jog személyi hatalyara nézve.

A 2015/637 konzuli iranyelv keretrendelkezést fogalmaz meg a kooperaciora vonat-
kozdan, amely a felvazolt forgatokdnyvon til nem megy. Ellenben az 0] tipusu ideiglenes
ati okmanyra vonatkoz6 2019/997 tandcsi iranyelv jelentds elérelépést tesz a hatosagi

70

See, Reinforcing EU citizens’ rights to consular protection and assistance in third countries — frequently
asked questions. MEMO/11/185. Brussels, 23 March 2011. https://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-
11-185_en.htm?locale=en (2019.08.20.)

Denza (2014) p. 1193-1194.; PopTcHEVA, Eva-Maria: Judicial and Non-Judicial Guarantees of the Right
to Consular Protection. In: Faro, Sebastiano — Chiti, Mario P. — Schweighofer, Erich (szerk.): European
Citizenship and Consular Protection. New Trends in European Law and National Law. Editoriale Scientifica
Napoli, Naples, 2012. p. 112.; PoptcHEvA (2014) p. 210-214.

2008/C 317/06 iranymutatas, 5.5.

704 FARO-MORARU (2012) p. 250.
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egylittmiikddési szint leszabalyozasara, amely utat nyithat nemcsak a hatékonyabb konzuli
segitségnyjtas, hanem az eurdpai kozigazgatasi eljarasi szabalyok fejlodése iranyaba is.

6.3. Horizontalis kapcsolatok fejlesztése — az j lehetoségek és kihivasok az
ideiglenes tti okmany kibocsatiasa kapcsan

A konzuli védelmi politika ideiglenes uti okmanyra vonatkozé szabalyozasa nemcsak a
kozvetett kozigazgatasi szint bevonasaval jelent ujat a strukturaban, hanem igyekszik a két
kozigazgatasi szint kozotti egylittmiikddési kapcesolatot is 0j jogi mederbe terelni. Jelentds
valtozast hoz ugyanis az ideiglenes uti okmanyrol sz6l6 2019/997 tanacsi iranyelv azon
része, amely egzakt, masodlagos jogforrasbeli eljarasi szabalyokat hozna az eddig soft
law altal uralt igazgatasi egylittmiikodési részre. Az igazgatasi egyiittmiikodési szakasz-
ra alapvetden jellemz6 ez a helyzet, és a konzuli védelem ezen részletkérdéseire nézve
is iranymutatasok és javaslatok azok, amelyek dontden a hatosagok munkakapcsolatat
megalapozzak,’ hiszen hataskori korlatok miatt korabban az EU nem rendelkezett egyéb
eszkozzel, viszont a Lisszaboni Szerzddés utani kortilmények kozott ez a megoldas jogi
szempontbol egyre tobb kihivas elé néz: mind az egyén szempontu alapjogi, mind pedig
a rule of law mint unios alapérték szempontjol.

Az ideiglenes uti okmany reformjakor az iranyelv-javaslat tigy rendelkezett, hogy ha
valamely tagallamhoz uni6s ideiglenes uti okmany iranti kérelem érkezik, ez a tagallam
24 oran beliil konzultaciot folytat az allampolgarsag szerinti tagallammal a kérelmez6
allampolgarsaganak ellendrzése céljabol. A megkeresett tagallam illetékes hatosag 36 oran
beliil koteles reagalni, és megerdsiteni vagy tagadni a kérelmez0 allampolgarsagat. Abban
az esetben, ha az allampolgarsag szerinti allam nem biztositja a megfelel6 eljarast, a kére-
lem benytjtasanak foruma a valasz megérkezését kovetd munkanapon biztositja az unios
ideiglenes uti okmanyt a kérelmezd részére. Valsaghelyzetben, illetve egyéb rendkiviili
koriilmény esetében lehet ezen hatarid6ktol eltérni,”® magat az okmanyt pedig 2 napos
érvényességi id6vel lehet kiallitani, amelyet egyéb hataridére okot ado rendkiviili kortil-
mény esetében is legfeljebb 15 napra lehet kitolni.”” Az eljarasi cselekmények ciklusat a
25. abra szemlélteti.

705 Guidelines on Consular Protection of EU Citizens in Third Countries. 10109/2/06, REV 2, PESC 534, COCON
14 Brussels, 16 June 2006; Guidelines for further implementing a number of provisions under Decisions
95/553/EC. 11113/08, PESC 833, COCON 10. Brussels, 24 June 2008; Guidelines on Consular Protection
of EU Citizens in Third Countries. 15613/10, PESC 1371, COCON 40, Brussels, 5 November 2010.
Iranyelvjavaslat, 4. cikk 24.

7 Tranyelvjavaslat, 4. cikk.
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25. Az uyj tipusu ideiglenes uti okmdany kibocsatasi eljarasa a tandcsi iranyelv-javaslat alapjan
(Szerzo)

Az iranyelv-javaslat az Eurdpai Parlament altali olvasat soran némi modositassal gaz-
dagodott: a 36 oras valaszadasi hataridot lecsdkkentette 24 orara, a rendkiviili koriilmények
esetére nézve pedig nemcsak hosszabb, hanem rovidebb hataridé tiizését is indokoltnak
lattak, tovabba nagyobb hangsulyt kapott az alapjogvédelem ¢€s az adatvédelem. Az iranyelv
érvényesiilésének feliilvizsgalatat pedig 6trél harom évre modositotta volna, és kifejezet-
ten alapjogi kontextusbol értékelte volna, az Furopai Parlament, az Eurdpai adatvédelmi
biztos, valamint az Alapjogi Ugyndkség bevonasaval.”®

A végso valtozat, a 2019. junius 16-an elfogadott tanacsi iranyelv latszolag alig valtoz-
tatott a az eredeti elképzeléseken, a hataridékre vonatkozo modositasok azonban egyértel-
miiveé teszik az unids polgar szerepét az eljarasban: a szolgaltato kozigazgatast erdsitik a
szabalyok, ugyanakkor az ligyintézési hataridokben, eddig az eddig nem kiforrott itvonalban
rejlo realitast is szem elétt tartjak. gy az elektronikus kommunikacié ellenére elvetették az
orakban meghatarozott eljarasi hataridoket. A kérelem beérkezését kovetden lehetdség szerint
azonnal, de két munkanapnal nem késobb fel kell venni az allampolgarsag szerinti allam
feladat-¢és hataskorben eljaro hatosagaval a kapcsolatot. Ennek korében a kérelmet benyt;jto
nevét, nemzetiségét, sziiletésnapjat, nemét, a kérelem benyujtasakor készitett fényképét —
amennyiben ez nem megvalosithato, akkor a szkennelt vagy digitalis képét —, valamint a
rendelkezésre allo személyazonositasra alkalmas okmanyanak (személyi igazolvany, jogo-
sitvany) masolatat vagy szkennelt verzidjat, a potlandoé okmany tipusat és szamat, tovabba

%8 Report on the proposal for a Council directive establishing an EU Emergency Travel Document and repealing

Decision 96/409/CFSP (COM(2018)0358 — C8-0386/2018 — 2018/0186(CNS)) Committee on Civil Liberties,
Justice and Home Affairs, raporteur: Kinga Gal. A8-0433/2018 European Parliament, 6.12.2018. http://www.
europarl.europa.eu/RegData/seance_pleniere/textes_deposes/rapports/2018/0433/P8_A(2018)0433 EN.pdf
(2019.08.20.)
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egyéb azonositoszamait is kozolni kell. A megkeresett hatosag az informacio beérkezését
kovetden lehetdség szerint azonnal, de legkésobb 3 munkanapon beliil az dllampolgarsag
tényét megerdsiti. Amennyiben ennek akadalya van, arrol kell visszajelezni, hogy mikorra
varhato a személyazonossag megerdsitése, hogy az in situ konzuli hatosag a kérelmezot
err6l tajékoztathassa. Ha a megkeresett hatosag megerdsiti az allampolgarsagot, az eljard
hatosag lehetoség szerint azonnal, de legfeljebb két munkanapon beliil kiallitja az ideiglenes
uti okmanyt. Ezektol a hatarid6ktol csak kivételesen, indokolt esetben lehet eltérni. Ha
az allampolgarsag szerinti allam hatosaga ellenzi az ideiglenes Uti okmany kibocsatasat,
akkor errdl értesiti a megkeresd hatosagot, aki nem allit ki ideiglenes iti okmanyt, ellenben
az allampolgarsag szerinti allamra szall at a konzuli védelem nytjtasaért valo feleldsség,
¢s az in situ eljaro konzuli hatdsag az unios polgart az allampolgarsaga szerinti allammal
folytatott egyeztetés szerint tajékoztatja.”®

Ha rendkiviil siirgds esetrdl van szo és a rendelkezésre allo6 kommunikacios csatornak
igénybevétele ellenére nem érkezik valasz az allampolgarsag szerinti allamtol, akkor a
konzuli hatosag az allampolgarsag szerinti allammal valo elézetes egyeztetés nélkil is
kiallithatja az ideiglenes iti okmanyt. Ebben az esetben az ex post facto tajékoztatas része
mindaz, amit a személyazonositas céljabol valo kapcsolatfelvételkor kellett (volna) kozol-
ni.”"? Ezzel tulajdonképpen az informatikai vis maior helyzetrdl, valamint a megkeresett
tagallam oldalan fennallo egyéb akadalyozo koriilményrdl rendelkezik a Tanacs, amikor
ezek fennalltat nem kivanja az unios polgar karara érvényesiteni, és a biztonsagi szabalyokat
¢s a visszaélések elleni harcot alarendeli az uniés polgar mihamarabbi konzuli védelme
(hazajutas) érdekében. Az eljarasi ciklust a 26. abra szemlélteti.

A biztonsagi kérdések ¢és a dokumentacio szerepe is felértékelddik a szabalyozasban: a
kibocsatott ideiglenes iti okmannyal kapcsolatban nem all meg a tagallam kotelezettsége
ezen a ponton, mert a masolatok 6rzésére és megsemmisitésére is tartalmaz szabalyozast.
Emellett kategorikusan leszogezi, hogy a birtokos az ideiglenes tti okmanyt annak lejarati
idejére — amely alapesetben a hazautra elengedd id6tartam, illetve két nap, indokolt esetben
pedig legfeljebb 15 nap lehet, ugy, ahogy az iranyelv -javaslat rendelkezett”" - tekintet nélkiil
koteles a célallomason a feladat-és hataskorrel rendelkezd hatosagnak leadni. Az irany-
elv-javaslat altal tartalmazott 60 napos megsemmisitési hataridét a végso valtozat elvetette,
és az ezzel kapcsolatos részletszabalyok alakitasara a Bizottsagnak adott felhatalmazast.”'?
Az irdnyelv-javaslathoz készitett hatastanulmany kiemeli, hogy a CoOl-hoz’"* hasonl6 zart
¢s biztonsagos halozatot kell hasznalni az egylittmiikodés soran valdo kommunikaciora, és
mindennek soran kotelesek az uniods jogot, beleértve az alapjogokat és az adatvédelmet
biztositani.”* A rendelkezések gyakorlati érvényesiilését a Bizottsagnak az atiiltetést kovetd
5 éven belill kell feliilvizsgalnia, és az eredményeket az Eurdpai Parlament és a Tanacs

70¢

3

2019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 1-5.

2019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 6.

2019/997 tanacsi iranyelv, 6. cikk. vo. iranyelvjavaslat, 4. cikk.

2019/997 tanacsi iranyelv, 4. cikk 7-9.

ETD Hatastanulmany (2018) p. 37. A tagallamok hatdsdgainak a kolcsonds tisztelet és szolidaritas szellemében
szorosan egylitt kell miikodniiik és tevékenységiiket koordinalniuk kell egymassal. Ez leginkabb a Bizottsag
hataskorében érintett szervezeti egységivel, valamint az Eurdpai Kiililigyi Szolgalattal vald egyiittmiikodést
jelenti. Az egyiittmiikodés gyors és hatékony modja érdekében a az az EKSZ biztonsagos honlapjan keresztiil
(Consular OnLine) folyamatosan frissiilé tajékoztatast kell nyGjtaniuk a tagallamokban elérhet6 illetékes
kapcsolattartokrol. A 2015/637 tanacsi iranyelv, preambulum (16).

714 ETD Hatastanulmany (2018) p. 38.
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elé kell utalnia. A jelentés 0sszeallitasakor kiilon figyelmet kell szentelni az adatvédelem
¢és az alapjogok kérdésének, valamint az ideiglenes Uiti okmany kibocsatasara vonatkozo
egységes dijtétel bevezetésének lehetéségére.’'’

a kérelem benynjtasatol
az iti okmény SZAMItVE,
érvényességi szemelyazonpssag—
idejének lejarta ellenrzés
kezdeményezése
azonnal/
2 (15) nap max. 2
munkanap
p ' J
azonnal/ azonnal/
P . max. 2 max. 3 )
v1ssza_]e.lze.s1 kﬁvero?n. munkanap munkanap
a) az ideiglenes 1iti allampolgarsag
okmany kibocsatasa szerinti dllam
b) felelosség attétele visszajelzése
L J

> | rendkiviili siirgdsség &
visszajelzés hidnya: ideiglenes
uti okmany kibocsatasa

\

26. Az vy tipusii ideiglenes uti okmany kibocsatdasi eljarasa a 2019/997 tandcsi iranyelv alapjdn
(Szerzo)

A jelenlegi rezsim teljes mértékben a tagallamok nemzeti szabalyozasara és altalanos
egyiittmiikodési gyakorlatara épit, mig a reform lényege, hogy a kooperacié menetét egy-
séges mederbe terelje és jogi aktusban, egzakt eljarasi hataridokkel tegye kiszamithatova,
¢és végso6 soron kikényszerithetove.

A Tandcs az Europai Parlamenttel folytatott konzultaciot kovetden kiilonleges jogal-
kotasi eljaras keretében a konzuli védelem megkdnnyitéséhez sziikséges koordindacios és
egyiittmiikodési intézkedéseket megallapito iranyelv formajaban igyekezne 0j alapokra
helyezni az ideiglenes Uiti okmany intézményét. Ennek megfelelden az 0j, unios ideiglenes
uti okmany szabalyozasanak kozéppontjaban az érintett szervek és hatésagok egyiittmii-
kodésének leszabalyozasa all. Ezuattal a tagallamokra kotelezé masodlagos unios jogfor-
rasban, felvaltva ezzel a hatosagi egylittmikddésekre jellemzd, egymas kdzotti soft law
uralta halozati rendszert.”

Ha valamely tagallam kiilképviseleti szervéhez unios ideiglenes uti okmany iranti ké-
relem érkezik, 24 6ran beliil konzultaciot folytat az allampolgarsag szerinti tagallammal a
kérelmez6 allampolgarsaganak ellenérzése céljabol, és egyuttal az dsszes relevans informa-
ciot is biztositja az esettel kapcsolatban: azokat az adatokat, amelyeket az unids ideiglenes

7152019/997 tanacsi iranyelv, 17. cikk.
716 VERDIER (2009) p. 167.; CorkIN-BOEGER (2014) p. 223.; BoGDANDY—DANN (2008) p. 2013 -2039.; SENDEN
(2005) p. 79-99.; STEFAN (2017) p. 203.; TERPAN (2013) p. 33-34.
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uti okmanyra ragasztand6 matrican is fel kell tiintetni, valamint a kérelmez6 arcképmasat,
amelyet a kérelem benytjtasanak napjan készitenek. Az allampolgarsag szerinti tagallam
az informaciok beérkezésétdl szamitott 36 oran beliil reagal a konzultaciora és megerdsiti,
hogy a kérelmez0 az allampolgara-e. A kérelmezo allampolgarsaganak meger6sitését kove-
téen a segitséget nyujto tagallam legkésébb az allampolgarsag szerinti tagallam valaszanak
kézhezvételét kovetd munkanapon biztositja az unios ideiglenes uti okmanyt a kérelmezd
részére. Egyuttal felszolitja az tigyfelet arra, hogy amikor 0j utlevelet vagy uti okmanyt
kérelmez, szolgaltassa vissza az unios ideiglenes uti okmanyt, fiiggetleniil attol, hogy az
lejart-e. A tagallamok gondoskodnak minden visszaszolgaltatott unios ideiglenes uti okmany
kell6 idoben torténé megsemmisitésérdl. Kelléen indokolt rendkiviili helyzet esetében Iehet
csak eltérni ezektdl a hataridoktol, valsaghelyzet esetében pedig az eljarasi cselekmények
is felcserélhetdk: eldzetes egyeztetés nélkill is kiallithatd az unios ideiglenes uti okmany,
a segitséget nyujto tagallam ezt kovetden értesiti a lehetd leghamarabb az allampolgarsag
szerinti tagallamot az unids ideiglenes ti okmany kiallitasarol, valamint annak a sze-
mélynek a személyazonossagardl — és minden Uti okmanyba bekeriilt adatarol — akinek a
részére azt kiallitotta. Az unios ideiglenes uti okmanyt kiallito tagallami hatosag mindegyik
kiallitott unios ideiglenes uti okmany egy masolatat tarolja, egy masikat pedig megkiild
a kérelmez0 allampolgarsaga szerinti tagallamnak. A masolatokat az unids ideiglenes uti
okmany lejarta utan 60 nappal meg kell semmisiteni, kivéve, ha azokra sziikség van egy
0j utlevél vagy ati okmany kiallitasahoz.”"” Mindennek soran a hatastanulmany rendelke-
z¢ései kiemelik az alapjogok, kiilonds tekintettel az adatvédelem fontossagat, amit minden
tagallamnak biztositania kell.”'® Az 0j tipusu, unios ideiglenes uti okmany a kiallitasanak
targyat képezo utazas befejezéséhez sziikséges idore érvényes. Ezen id6 kiszamitasanal a
sziikséges ¢jszakai pihendket és az atszallasokhoz sziikséges idot figyelembe kell venni,
¢s az érvényességi 1d6 két napos tiirelmi 1d6t tartalmaz, rendkiviili koriilmények esetén is
legfeljebb 15 munkanapig érvényes.”"

Az igazgatasi egylittmiikodési szakaszra alapvetden jellemz6 helyzetet, vagyis azt, hogy
a hatosagi egytittmiikddések részletkérdéseit nagyvonalakban iranymutatasok és javaslatok
uraljak a hatosagok munkakapcsolatat, irja feliil a 2019-ben elfogadott {1 iranyelv. Jelentds
elérelépést jelent mindez abba az iranyba, amit a jogallamisag alapértékének fényében az
eurdpai kozigazgatas szamara is megkovetel a rendszer. Vilagos és atlathatd, kiszamithato
szabalyozas teremti meg a kapcsolatot a kérelem benytjtasa és a végso soron az eljaré forum
nemzeti szabalyozasanak alkalmazasahoz vezetl uton a hatosagok egyiittmiikddésének eddig
jogi aktusban nem szabalyozott szakaszara nézve. Az iranyelv ugyan tagallami cimzettekre
vonatkozik, vilagos és feltétel nélkiili alkalmazas esetében azonban arra is alkalmas, hogy
az unios polgar azt sikerrel hivatkozza a tagallam esetlegesen elmulasztott kotelezettsége
esetén.”® Hiszen mire eljut az unids ideiglenes Gti okmany kiadasara iranyulo eljaras abba
a szakaszba, hogy az eljar6 hatosag az okmanyt kiallitsa, addig szamos olyan eljarasi Iépés
van, olyan részletkérdésben sziiletik dontés, amely a fentebb ismertetettek szerint mérlegelés
eredménye, igy az egylittmiikodési szakasz jogi szabalyozottsaga kulcskérdés. Ezzel béven
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3

Iranyelvjavaslat, 4. cikk.

Hatastanulmany (2018) p.3738.

Iranyelvjavaslat, 5. cikk.

20C-9/70, Franz Grad v Finanzamt Traunstein, ECLI:EU:C:1970:78. 10. pont; VARNER, Carla A.:The Effectiveness
of European Community Law with Specific Regard to Directives: The Critical Step Not Taken by the European
Court of Justice. Michigan Journal of International Law, 22 (2001) 3. p. 464-465; CrAIG-DE Burca (2007)
p. 280.
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tullépi az ideiglenes uti okmanyra vonatkoz6 0j szabalyozas a 2015/637 tanacsi iranyelv
egyszerl eljarasi 1épéseit felsorold keretszabalyozasat.

6.4. Modell szabalyok az egyiittmiikodési jogviszonyokra

Az eurdpai kozigazgatas alapvetd jellemzdje, hogy a horizontalis kooperacioé az unios jog
végrehajtasat megvalosito tagallami hatosagok kozott altalaban véve kiviil esik az unios
jogalkotason, valamint tilmutat a nemzeti eljarasjog hatalyan. Az integracio természetes
fejlodése felszinre hozta a kozvetlen, mellérendelt kapcsolatot a tagallami hatosagokkal,
valamint az EU kiilonb6z6 szerveivel, a jogalkotasi jogkor azonban ezzel nem tartott
lépést. Erre az eurdpai kozigazgatas eljarasjoganak kodifikacioja hivta fel kiemelten a
figyelmet azzal, hogy ¢les kiilonbséget tett a jogsegély, €s az unios jogi rendelkezés szerinti
informacio-megosztasi kotelezettségen alapulo, kozvetlen, a kooperal6 tagallami hatosag
részérdl elozetes kérést nem igényld egyiittmiikddési mechanizmus kozott, és mindkettd
esetében indokoltnak latta az unids szintii szabalyozasi modot.

A harmadik allamokban képviselet nélkiili uniods polgar esetében a konzuli védelmet
biztositd egyiittmiikddési mechanizmushoz a 2015/637 tanacsi rendelet teremt keretet,
kijeloli az eljarasi szereploket és az eljarasi cselekmények sorrendisége tekintetében az
alapokat. A kiilonbo6z6 tagallamok feladat- és hataskorben érintett hatosagai — legféképpen
akkor, ha vezet6 allam van kozottiik —, kdzotti interakciora nézve hianyoznak azonban azok
az eljarasi szabalyok, amelyek az unios polgar iranyaba az eljarasi garancidkat hordozzak.
A tagallamok nemzeti eljarasjoga az eljaras ezen részére nem terjed ki, a reciprocitas pedig
a megbizhato, kiszamithato és vilagos kozigazgatas képébe nem illeszkedik. Az informacio
kezelése a modell szabalyok alapjan is kizarolag jogi kotderével rendelkez6 normativ ren-
delkezés alapjan torténhet, amelynek vilagosan tartalmaznia kell a hataskoroket és az ezzel
kapcsolatos felel6sségi kérdéseket, az alkalmazando jogot, kitérve a kollizio eshetségére,
az adatkezelési tevékenység korlatait, valamint a tevékenység feletti feliigyelet és a jogor-
voslat kérdéseit vilagossa tegye, és ezzel az adatkezelés folyamatat atlathatova tegye.””' A
szabalyozas generalis jellegét csak az torhetné meg, hogy adatbazis l1étrehozatalaval nem
jard adattovabbitasra épiil halozat valamely formajarol van-e szo, vagy kozos adatbazis
létrehozatala és mikodtetése is hozzatartozik a tevékenységhez.”” Minden tagallamnak ki
kell jelolnie azt a feladat- és hataskdrrel rendelkez6 kontaktpontként miikodé hatdsagot,
aki az adatkezelé mechanizmus miikddtetésében a tagallam részérdl részt vesz, €s tartja
a kapcsolatot a koordinaciot ellaté unios kozponti kdzigazgatasi hatosaggal, a Bizottsag
illetékes szervével vagy —amennyiben kiilon felallitasra keriil — adatkezeld hatosaggal;’> a
horizontalis, valamint vertikalis egytittmiikodés feletti feliigyeletet pedig unios szinten kell
biztositani. A modell szabalyok az interakcio hattérszabalyanak — adatkezelésrdl 1évén szo

1 VARGA Zs. (2014) p. 547. Eurdpai Parlament szerinti kovetelményekre vonatkozé megjegyzéseket lasd:
Boros Anita: Koézigazgatasi eljaras az Europai Unidban. Kodifikdcio és kozigazgatas, 2 (2013) 2. p. 58-61.;
Boros Anita: K6zigazgatasi eljarasjog Eurdpaban, kozigazgatasi eljarasi alapelvek és eljarasi jogosultsagok.
In: Gerencsér Balazs — Berkes Lilla — Varga Zs. Andras (szerk.): 4 hazai és unios kozigazgatasi eljardasjog
aktualis kérdései. Current Issues of the National and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model
Rules) Pazmany Press, Budapest 2015. p. 36-38.

722 CsatLos (2016a) p. 20.

72 Model Rules VI-6. CRaAIG-HOFMANN—SCHNEIDER—ZILLER (2017) p. 217.
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— az adatvédelmi rendelet’ rendelkezéseit tekintik, azonban vannak 1ényeges eljarasjogi
kérdések, amelyeket negligalnak. Tekintettel arra, hogy egy Gin. nemzetkdzi kozigazgatasi
jog szabalyai még ilyen szinten nem forrottak ki a gyakorlatban,” mindenképpen kozos,
unids szintll szabalyozasra van sziikség, ezt erdsitette meg a ReNEUAL is.™

a kdzvetlen
kizigazgatisi szint
altaﬁ:smosl:ott
infrastruktura
szervezete

' képviselet
nellily
allampolgarsag

szerinti allam
kijelslt,
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hatdsiga

. kmmmmmwmw eljire kmm" hm"g nemzeti
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N~ -

27. A konzuli eljaras egyiittmiikodési mechanizmusdanak idealis modellje
(Szerzd)

A harmadik allamokban a képviselet nélkiili unios polgar konzuli védelmi eljarasanak
is az alapja és kdzponti eleme minden esetben az informacio-megosztas, valamint az unios
polgarok adatkezelése. A modell szabalyok altal vazolt kdvetelményrendszert [lasd: 27.
abra] azonban a kotelez6 masodlagos jogforras, a 2015/637 tandcsi iranyelv sem tudja
maradéktalanul kielégiteni, noha leginkabb annak hianya szembe6tl, hogy a tobbes-jog-
hatosagi kérdésekre nézve nem tartalmaz irdnymutatast, ezzel pedig az egyiittmiikddés
hatékony ¢és rule of law konform szabalyozasi hattere kérdésessé valik. Azzal, hogy a
konzuli feladatoknak kizarolag tagallami konzuli hatosagok a végrehajtoi, az csak az eljaras
legutolso szakaszanak joghatosagat jelenti. Ez a szakasz azonban a megel6z0 szakasz(ok)
figgvénye: az unids polgar védelme céljabol eljarhat a sajat allamanak illetékes szerve, a
kérelmet befogado konzuli hatosag, esetleg egy harmadik tagallam konzuli hatosaga, igy
az ligy attételének fliggvénye, hogy végs6 soron milyen jog szerint kap az unids polgar (és
csaladtagja) segitséget, és az milyen jellegli, ennek okan a hatosagok kozotti egylittmiikodés
jogi szabalyozottsaga is kardinalis kérdés.

724 Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the protection
of natural persons with regard to the processing of personal data and on the free movement of such data, and
repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation) (Text with EEA relevance) OJ L 119.
4.5.2016. p. 1-88.

75 V6. Wrrtich, Stephan: Effective Legal Protection in International Law. In: Szente Zoltan — Lachmayer,
Konrad (eds.): The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A European Comparison.
Routledge, London and New York, 2017.p. 58.

726 ViNncze—CHRONOWSKI (2018) p. 620.
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Az attételi kotelezettséggel Osszefiiggésben kizarolag arra tér ki a 2015/637 tanacsi
iranyelv, amikor a személyazonossag (¢s allampolgarsag) ellendrzése kapcsan az in situ
konzuli hatosag a vélt allampolgarsag szerinti allam erre kijelolt hatosagaval felveszi a
kapcsolatot annak lehetéségének biztositasaval, hogy az ligyet szamara atadja. Ellenben
arra nézve nincs rendelkezés, hogy milyen egyéb esetekben milyen eljarasi cselekmény
megtétele indokolt a megfeleld segitségnyujtas érdekében. Sziikséges itt arra gondolni,
hogy koteles-e a konzuli hatosag, amelyhez az unids polgar kérelemmel fordult arra, hogy
meérlegeljen, hogy eljarjon, avagy attegye az ligyet egy masik, adott harmadik allamban
elérhetd, mas tagallam konzuli tisztviseldjéhez. A lojalis kooperacio, valamint a hatékony
konzuli védelem érdekében a kotelezettség levezethetd abban az esetben, ha a sziikséges
konzuli védelmi intézkedésre nézve az adott hatdosagnak nincs felhatalmazasa, példaul,
hogy uti okmanyt bocsasson ki. Ellenben arra nézve nincs irdnymutatas, hogy ezt milyen
hataridével tegye meg, példaul, még a 2019-es iranyelvben sem. Az 1ij iranyelv hatalya
kizardlag az allampolgarsag szerinti tagallammal valo egytittmiikodésre terjed ki, €s arra
nézve tartalmaz hataridéket, nem szamolva egyéb eshetdséggel, tobbek kozott a kettds/
tobbes allampolgarsag kérdésével sem. Nincs arra nézve sem iranymutatas, hogy milyen
korben kell egyeztetni az in situ konzuli hatésagoknak arrol, hogy munkamegosztas korében
milyen elveket kell figyelembe venni; adott iigyben kell-e mérlegelni, hogy melyik hato-
sag milyen szintli védelmet tud nyujtani és milyen személyi hatallyal, a nem allampolgar
csaladtagokra is gondolva. A munkamegosztasi megallapodasok kotésére lehetéségként
¢és nem kotelezettségként tekint a 2015/637 tanacsi iranyelv, holott a Barnier-jelentés mar
2006-ban javaslatot tett egy olyan eurdpai konzuli kodex létrehozasara, amely kifejezetten
a tagallamok konzuli hatosagai €s a delegaciok kozotti egyiittmiikddést is szabalyozza.
Allaspontja szerint az ilyen egyiittmiikodés le kell, hogy fedje azokat a harmadik allamo-
kat is, ahol egyik tagallamnak sincs konzuli képviselete. Kiemelte annak kulcsfontossagt
jelentdségét, hogy minden harmadik allamban egy elére lefektetett szabalyrendszer szerint
kell kvazi beugro-rendszerben lefektetni, hogy melyik tagallam melyik masik tagallam
uniods polgaraiért felelos. Emellett k6zos konzuli testiiletek felallitasardl és operativ szaba-
lyok bevezetésérdl is beszélt.”>” Ebbdl egyelre nem valdsultak meg a célok, a Lisszaboni
Szerzddést kovetden azonban a hataskori szabalyok valtozasa alapot adhat arra, hogy a
helyzet valtozzon. A k6z6s konzuli testiiletek, vagy a kiildottségek hataskorének bovitése
tovabbra is csak teoretikus sikon opcio, a gyakorlatban a kiterjedt kiilképviseleti haloval
rendelkez6 nagy tagallamok elzarkoznak téle. [Lasd: 5.4. alfejezet]

A hataskori és ezzel felelosségi szabalyok megfeleld lehatarolasanak masik jelent6s
vonatkozasa a jogorvoslatok teriilete: ha ezek a kérdések nem tisztazottak, akkor a jogor-
voslathoz valo jog veszélybe keriil.”?® Ubi ius, ibi remedium est, vagyis ahol jogosultsag

727 BARNIER (2006) p. 24-25.

728 Model Rules VI-32(2), (3); CrRAIG-HOFMANN—SCHNEIDER—ZILLER (2017) p. 224-225. ¢és 4. fejezet (89), 1 (93).
CRAIG-HOFMANN—SCHNEIDER—ZILLER (2017) p. 263-264. Hormann, Herwig C. H.: Composite Decision-
Making Procedures in EU Administrative Law. In: Hofmann, Herwig C. H. — Tiirk, Alexander H. (eds.):
Legal Challenges in EU Administrative Law. Towards an Integrated Administration. Cheltenham, Edward
Elgar, 2009. p. 118.; Rowe Gerard C.: Administrative Supervision of Administrative Action in the European
Union. In: Hofmann, Herwig C. H. — Tiirk, Alexander H. (eds.): Legal Challenges in EU Administrative Law.
Towards an Integrated Administration. Cheltenham, Edward Elgar, 2009. p. 191., 194. v6. Turk, Alexander
H.: Judicial Review of Integrated Administration in the EU. In: Hofmann, Herwig C. H. — Tiirk, Alexander
H. (eds.): Legal Challenges in EU Administrative Law. Towards an Integrated Administration. Cheltenham,
Edward Elgar, 2009. p. 222-228. és MEUWESE, Anne — SCHUURMANS, Ymre — VoErMANS, Wim: Towards a
European Administrative Procedure Act. Review of European Administrative Law, 2 (2009) 2. p. 22-21.
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van, ott jogorvoslat is van, legalabbis egy jogallamban lennie kell, és ez al6l nem jelent
kivétel az eurdpai kozigazgatasi struktira sem. A 41. cikkben deklaralt megfeleld tigyin-
tézéshez valo jog tobbek kozott magaban foglalja a hatékony jogorvoslathoz vald jogot.™

Az egyiittmiikddési mechanizmus, a kiilonbozé joghatosag alatt allo hatosagok ko-
z06tti interakcid is le kell, hogy fedve legyen nemcsak alkalmazando jog, hanem hatékony
jogorvoslati szempontbol is. Jelen szabalyozasi keretek kdzott ugyanis az eljarasért viselt
feleldsség, a konkrét intézkedés, hatarozat meghozatala a konzuli védelmet végsd soron
nyu;jté tagallami konzuli hatosage, mig az eljards feletti uralom — az eljaras lefolytatasa és
az abban sziiletett konkrét dontésért valo tételes jog alapjan fennallo felelésség — viszont
nem kizarélagosan az 6vé.” Erre megoldast jelenthet egy olyan irany( szabalyozas, ame-
lyet a modell szabalyok javasolnak: az egyiittmiikodési mechanizmust feliigyeld hatosag
tevékenysége, €s az ennek korében miikddtetett panaszkivizsgalasi rendszer 1étjogosultsaga
nem kérdés. A modell szabalyok szerint a kivizsgalas eredményeként pedig a feliigyeld
hatosag rendelkezik az adatok hozzaféréséhez, a megsemmisitéséhez és a torlés¢hez valo
joggal az adatbazisok tartalmat tekintve, ezen tilmenden pedig — a jogalkotoi dontés fligg-
vényében — a feliigyeletet gyakorld hatosag jogorvoslati forumként is funkcionalhat.”! Ezt a
megoldast tamasztja ala az Europai Ombudsman allaspontja, amely szerint alapjogsérelem
esetén belsd panasztételi mechanizmusnak van helye. A bels6 ellenérzési rendszer, a kije-
161t adatvédelmi felelds Utjan ugyan a hatosag iranyaba van visszajelzés a jogalkalmazas
mikéntjérdl, de az eljarasban érintett személyek és azok személyes adatainak védelme
érdekében sziikséges az egyéni bejelentések kivizsgalasara létrehozott mechanizmus.’?
Az Eur6pai Ombudsman a Frontex mikddése kapcsan hivta fel erre a figyelmet, arra
hivatkozva, hogy az adott tagallami hatardrizeti hatésagnal dolgozo tisztviseld, amikor
a Frontex keretébe tartozo utasitasokat hajt végre, akkor unios hatosagként cselekszik.
Ilyenkor a hatarérizet kdzvetlen és kovetett kdzigazgatasi szintje egy tobbszintl rendszert
alkot, amely igy tulmutat a nemzeti kozigazgatasi szinten. Ebbdl kifolydlag a nevét viseld
kozos miiveletek, egyéb intézkedések barmelyikében potencialisan eléforduld alapjogi
jogsértésekrol szolo panaszok kezelésére sziikség van szintén egy nemzeti szint feletti
forumra.”? Arrél azonban, hogy a feliigyel6 hatosag lathatna el ilyen feladat-és hataskort,
csak lehetdségként beszél a modell szabalyozas, nem kotelezettségként. A megoldas talcan
hever: a lehetéség adott a feladat-és hataskor telepitésére a koordinacios és kooperacios
intézkedések folyomanyaként; az igazgatasi egylittmiikodésre iranyado rendes jogalkotasi
hataskort nem feszitené til, nem jelentené a tagallamok torvényi, rendeleti vagy kozigazga-
tasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat, tovabba nem is érintené a tagallamoknak
az unios jog végrehajtasara vonatkozo kotelezettségeit.”*

79 CuroNowskI Nora: Mikor megfelel§ az tigyintézés? Unids és magyar alapjogvédelmi megfontolasok. Magyar

Jog, 61 (2014) 3. p. 138.

Az eljaras feletti uralom és az eljarasért viselt feleldsség kérdését lasd: Vincze—CHroNowski (2018) p. 654-
655.

Model Rules VI-30(2)(c) ¢és ellenérzési — VI- 30(2)(d); CraIG-HOFMANN—SCHNEIDER—ZILLER (2017) p. 224.
Special Report of the European Ombudsman in own-initiative inquiry OI/5/2012/BEH-MHZ concerning
Frontex. Strasbourg on 12 November 2013. 39. http://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/specialreport.
faces/en/52465/html.bookmark;jsessionid=AA9282D228713007DC45878725D6D998 (2019.08.20.) [European
Ombudsman Opinion] 23. pont.

European Ombudsman Opinion, 51. pont.

Lasd: EUMSz 197. cikk (2)-(3).
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A megfeleld egylittmiikodésre vonatkozo szabalyozassal ekként elhatarolva kezelhetd
az egyiittmiikddési szakasz, valamint a szigorian nemzeti hataskorben, nemzeti konzuli jog
alapjan lezajlo eljarasi szakasz, amelynek soran az érdemi dontés, intézkedés sziiletik. Ebben
a kérdésben pedig a garanciarendszer a nemzeti jogban keresendd. Az Alapjogi Charta a
hatékony jogorvoslathoz és a tisztességes eljarashoz valo jog kapcsan a birosagi utat emliti:
» mlindenkinek, akinek az Unio joga dltal biztositott jogait és szabadsagait megsértették, az
e cikkben megallapitott feltételek mellett joga van a birosag elotti hatékony jogorvoslathoz.
(...).”™ A jogorvoslattal szemben tamasztott legfontosabb kdvetelmény, hogy mind a jogalko-
tas, mind a tényleges alkalmazas terén hatékony legyen; az uniés jogban altalanos elvi szinti
szabaly.”¢ Nincs el6iras a jogorvoslat formajat illetden, és az allamok e tekintetben bizonyos
meérlegelési szabadsaggal rendelkeznek. Annak eldontésére, hogy mi mindsiil hatékonynak,
a jogorvoslat sszességét kell mérlegelni. A tényleges érvényesiilés elvébdl eredden a hazai
jog nem teheti gyakorlatilag lehetetlenné vagy rendkiviil nehézz¢ az unios jog altal biztositott
jogok gyakorlasat, az egyenértékiiség elvébol pedig kovetkezik, hogy az unids jogbdl eredd
kovetelésekhez kapcsolodo feltételek nem lehetnek hatranyosabbak a hazai jogbol eredd ha-
sonlo intézkedésekhez kapcsolodo feltételeknél.”?” Ezért az unios jog értelmében a tagallamok
torvényileg kotelesek jogorvoslati rendszereket és eljarasokat kidolgozni az unios jog altal
garantalt hatékony biroi jogvédelemhez vald jog tiszteletben tartasanak biztositasara. Ez tobbek
kozott azt jelenti, hogy a kozigazgatasi dontések jogszeriiségének birosagi feliilvizsgalati lehe-
téségeér™® kell megteremteni akkor is, ha van bels6, kozigazgatasi jogorvoslati lehet6ség; ™ ezt
a kortiilményt nem veszélyeztetheti mar kialakult nemzeti joggyakorlat sem,” igy kozvetve a
tagallamok hazai konzuli joga ebben a tekintetben attekintésre, ¢s sziikség esetén korrekciora
szorul, hogy a megfelelé garanciarendszer rendelkezésre alljon a harmadik allamban képviselet
neélkiili unios polgar konzuli védelme érdekében. A belsd, informalis panaszkezelési rendsze-
rek, amelyek birosagi felilvizsgalat targyai nem lehetnek, nem alkalmasak ugyanis erre.™!

A jogorvoslattal 6sszefliggd kompenzacios igény kapcsan a modell szabalyok igyekeznek
athidalo megoldast is kinalni a foldrajzi tavolsagokbol eredd igényérvényesitési nehézségek-
nek: a jogalkotonak valasztast tesz lehetévé: vagy arrdl rendelkezik, hogy az egyén a kart
okoz6 magatartast elkdvetd hatosagnal érvényesitheti a jogait vagy a lakohelye, székhelye
szerinti azonos hataskorli nemzeti kontaktpontként kijeldlt hatosaggal szemben. Ez utobbi
megoldas olyan esetekben szolgalja a személyek érdekét, amikor a kart okozo hatosag
allamatol eltéré tagallam lakosa, allampolgara nem ismeri az eljar6 hatosag nyelvét.#

735 Alapjogi Charta 47. cikk.

736 (C-222/84 Marguerite Johnston v Chief Constable of the Royal Ulster Constabulary, ECLI:EU:C:1986:206.

18. pont.

Kézikonyv az igazsagszolgaltatashoz valo hozzaférésre vonatkozo eurdpai jogrol. Az Eurdpai Unid Alapjogi

Ugynoksége/Eurdpa Tanacs, Az Eurépai Unio Kiadohivatala, Luxemburg, 2016. p. 105.; Gorisch, Christoph:

Effective Legal Protection in the European Legal Order. In: Szente Zoltan — Lachmayer, Konrad (eds.): The

Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A European Comparison. Routledge, London

and New York, 2017. p. 34-35.

8 V6. EUSz 19. cikk (1) és Gorisch (2017) p. 31.

739 (C-222/84, 17-21. pont és C- 222/86 Union nationale des entraineurs et cadres techniques professionnels du

Jfootball (Unectef) v Georges Heylens and others, ECLI:EU:C:1987:442. 14-15. pont.

C-213/89 The Queen v Secretary of State for Transport, ex parte: Factortame Ltd and others.

ECLIL:EU:C:1990:257. 20. pont.

PopTcHEVA (2014) p. 211.

2 Model Rules VI-40 (115)-(116). CrRAIG-HOFMANN—SCHNEIDER—ZILLER (2017) p. 227-228; 276.; CSATLOS
(2016a) p. 21.
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Az egyéni jogok hatékony jogvédelme a modern demokratikus allamok kulcskérdése,
amely nemcsak a jogok €s jogos érdekek szempontjabdl fontos, hanem az objektiv jogrend
fenntartasa végett is.” Ez pedig ,,a szabadsag, a demokrdcia, az emberi jogok és alapvetd
szabadsagok tiszteletben tartasa és a jogallamisag elvei melletti” elkotelezettséget valld
szervezetben, kiemelt teriilet, ahova jogrendileg még fel kell fejlodni.”*

™ SzeNTE, Zoltan: Conceptualising the Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. In: Szente
Zoltan — Lachmayer, Konrad (szerk.): The Principle of Effective Legal Protection in Administrative Law. A
European Comparison. Routledge, London and New York, 2017. p. 7.

744 Lasd: EUSz preambulum, 2. cikk, II. cim A demokratikus elvekre vonatkozo6 rendelkezések.
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OSSZEGZO GONDOLATOK

A konzuli jogintézmény torténelmét attekintve egy rendkiviil valtozatos fejlodéstorténet
bontakozott ki a szemiink el6tt. Valtozott a feladat, a funkcid, az aktorok és a konzuli
tisztviseldk kore, egy allandd elem azonban mindenképpen kitlinik a sorbol: egyiittmiiko-
désre épiil a rendszer. Az egyiittmiikodés jellege a jogintézménnyel egyiitt valtozott, mire a
XX. szazadra kikristalyosodott az a gyakorlat, amit a vilaghaboruk végeztével altalanosan
elfogadottként kodifikaltak az ENSZ égisze alatt. A konzuli feladat ellatasa soran szamos
jogviszony keresztezi egymast, az alapjuk viszont minden esetben az allamok kdzotti
nemzetkozi jogi pilléreken nyugvo egyiittmiikodésre épiil.

Az egylittmiikddés uj korszaka kezdddott el az Europai Unio tagallamai kozott, amikor a
képviselet nélkiili unids polgar szamara harmadik allamban nyujtott konzuli segitség jogként
keriilt definialasra, majd pedig a legutols6 nagy szerzédés-reform nyoman elismert alapjogi
statuszba lépett. Az ezzel parhuzamosan zajlo, a tobbszintli kdzigazgatasi strukturaval
szemben tamasztott kdvetelmények is olyan iranyba fejlédtek, amelyek 0j jelentéstarta-
lommal ruhaztak fel az egyiittmiikddést. Az egykoron allamkozi egyiittmiikddésre épiild
konzuli kapcsolatok immaron hatosagi egytittmiikodési mechanizmussal egésziiltek ki, és
mivel a legutobbi yjitasok iranyelvi format dltenek, arra is lesz példa, hogy az allamkozi
egyiittmikddést kiszoritja az allamok feletti szupranacionalis aktorral béviilt egyiittmi-
kodési forma. Az ideiglenes uti okmany reformja jelen szovegtervezet alapjan is jelentds
mérfoldkove emiatt az eurdpai kozigazgatasi eljarasjog fejlodésének a hatosagok egymas
kozotti egyiittmiikodésének kiszamithato és atlathato, kozvetlen hatalyra alkalmas médon
val6 megfogalmazasaval. Emellett az EU jogi statuszat erésiti és a teljes k6zosség nevében
valo aktorkénti fellépést is lehetdvé tesz a harmadik allamokkal valo kapcsolatban egy
olyan unios uti okmany nemzetkozi elfogadtatasa érdekében, amely hozzajarul az unios
polgarsaghoz kapcsolodo ezen jogositvany kézzelfoghatobb élvezetéhez.

A fejlédési folyamat az alabbiakban 6sszegezhetd és tehetd képletesebbé. Az EU tobb-
szintli kozigazgatasa szempontjabol a XX. szazadra kialakult allamkozi egyiittmiikédésen
beliili nemzeti konzuli jogi dominancia tekinthetd a kiindul6 pontot jelentd 0. vagy alap
szintnek. Ezt kdvetden az I. fazis az unids konzuli védelmi politika megsziiletését koveto,
zommel koz0s kiil- €s biztonsagpolitikai, masodik pilléres keretben marado6 kormanykozi
egyiittmiikodési dominanciat hordozo jelleg volt megfigyelhetd. Ekkor a konzuli jog har-
monizacioja nélkili, meghatarozott koriilmények fennallasa esetén biztositando segitség-
nyujtas részletei nem szabalyozottak, az eljard konzuli hatdsag és a nemzeti hatosagok
kapcsolata ad hoc jellegii, a jogviszony jogi aktusban nem szabalyozott, az egyiittmiiko-
dés éppen csak tallép a klasszikus allamkozi kapcsolatok jellemzéin, és gyakorlatilag az
autonom kozvetett kozigazgatasi szintre épit aktorként. A 2. fazis tekintheté a komplex
eurdpai kozigazgatasi épitkezés elsd 1épésének, amelyet a kooperdcios és koordinacios
intézkedések iranyelvi szabalyozasa hozott el. A 2015/637 tanécsi iranyelv a kdzvetett
kozigazgatasi szint kizarolagos konzuli hatdsagi szerepére épit, ugyanakkor megjelenik
aktorként a kozvetlen kozigazgatasi szint mint a kdzds infrastrukturalis koriilményeket
biztosito hattérorszag. A szervezeti jogi kapcsolat sui generis, nem feleltethetd meg az
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allamon beliili kozigazgatasi szervezetrendszert urald elveknek, és alapveten az unios
jogbol fakado konzuli védelmi kotelezettség kapesan a lojalis egyiittmiikddés €s a szoli-
daritas jelenti a rendszert sszetartd kohézids erét. A harmadik allamokkal valé allamkozi
egyiittmikodés hangsulyozasa mellett ugyanakkor jelentds fejlddési pont a konzuli vé-
delmi eljarasban érintett hatosagok kozotti kooperacios mechanizmus kiépitése az eljarasi
cselekmények sorrendiségének meghatarozasaval. Ez utobbi két elem tovabbfejlesztése
érhetd tetten az unios ideiglenes uti okmany reformjat jelenté 2019/997 tandcsi iranyelv
¢s az altala kijelolt irany — mint a jovében esedékes egységes dijtétel vagy az elektronikus
ideiglenes uti okmany bevezetésének lehetésége — nyit utat a 3. és egyben befejezetlen
fazisnak. A kozvetlen kozigazgatasi szint aktiv bekapcsolasa és felhatalmazasa az EU
nevében, a nemzetkozi standardnak megfeleld Gti okmany elfogadtatasa kapcsan jelent6s
elérelépés nemcsak a konzuli védelmi politika sikere, hanem az EU nemzetk6zi poron-
don val6 ezirany megerdsitése terén is. A kozigazgatasi eljarasjogi mérfoldkd pedig az
uti okmanykibocsatasa érdekében zajlo osszetett eljaras Iépéseinek konkretizalasaban és
azok egzakt hataridokhoz kotésében azonosithatd amellett, hogy az iranyelvi forma ezzel
vilagos ¢s konkrét szabalyba foglalva, kozvetlen hatalyra alkalmas modon képes szolgalni
a bajbajutott unio6s polgart, ¢s egy 1épéssel kdzelebb hozza egy demokratikus jogallami
keretek kozotti jo kozigazgatas képét. Egyre halvanyul az allamkozi egyiittmiikodés, és
egyre erdsddik az unios jog égisze alatti hatosagi egylittmitkodési mechanizmus szerepe,
javulo tendenciat mutat a szabalyozasa és ezzel parhuzamosan épiil a konzuli védelem
eurdpai kozigazgatasi egysége. A fejlodési folyamat lezaratlan, és nemcsak azért, mert
az 0j iranyelv még nem alkalmazhato és alkalmazando, hanem azért, mert a folyamatos
visszajelzések alapjan, és a rule of law altal kijelolt kivanalmak alapjan a fejlodés tovabbi
utvonala mar latszik; a 2019/997 tanacsi iranyelv ezt megalapozta, az alapjogok érvénye-
stilésének biztositékai — az uniods és hiany esetén nemzeti szabalyozasban valo kiépitésiik
iranti igény — pedig a sormintat adjak. A kovek letétele még a jovo zenéje. Az eurdpai
unids konzuli védelmi politikat megvalositd egylittmtikddések fejlédésének sematikus
bemutatasat az alabbi abrasor szemlélteti.

Nemzeti jog
( Nemzetkdzi szervezetek w

A’ dllam konzuli Allamkézi
egylittmilkbdések
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Nemzeti jog

Memzetkozi kozjogi keretek
Allamkézi egyiinmiksdés

2019/997 tandcsi iranyely

hatosaga

28. Az eurdpai unios konzuli védelmi politikat megvalosito
egyiittmiikodések fejlodésének sematikus bemutatdsa
(Szerzo)

A 2018. majus 1-jétdl alkalmazando és alkalmazhato a 2015/637 tanacsi iranyelv gya-
korlati tapasztalatairol a Bizottsag 2021. majus 1-jéig jelentést kell, hogy benyujtson az
Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak. Ennek soran a Bizottsagnak értékelnie kell majd
az iranyelv miikddésének modjat és meg kell vizsgalja, hogy sziikség van-e tovabbi in-
tézkedésekre: itt tobbek kozott az vizsgalando, hogy indokolt-e a rendelkezések kiigazi-
tasa, modositasa annak érdekében, az még nagyobb mértékben megkdnnyitse a polgarok
konzuli védelemhez vald joganak gyakorlasat. Az iranyelvet harom évvel az atiiltetésére
meghatarozott hataridét kdvetden feliil kell vizsgalni. Kiilondsen azt kell megvizsgalni,
hogy sziikség van-e¢ a megfeleld tehermegosztast biztositd pénziigyi eljarasok modosita-
sara a tagallamok altal az iranyelv végrehajtasarol és gyakorlati alkalmazasarol nyujtott
informaciok alapjan, beleértve a statisztikakat és konkrét ligyeket. A Bizottsagnak jelentést
kell készitenie, amelyben ki kell térnie arra, hogy az unios polgarokat megilleté konzuli
védelemhez valé jog gyakorlasanak megkonnyitése érdekében indokolt-¢ kiegészitd intéz-
kedésekre, adott esetben javaslatot téve az iranyelv modositasara.” Ebben a jelentésben
azokat a fejlesztési iranyokat is szerepeltetni kell, amelyek mar az ideiglenes uti okmany
reformja soran is teret nyertek.

(1) Az allamkozi egyiittmiikodési alapot sziikségszerti, hogy felvaltsa az EU nevében
valo kozos fellépés annak érdekében, hogy az unids polgarok konzuli védelme ne
hallgatolagos beleegyezésen alapuljon, hanem biztos alapokon alljon ne csak az
unios polgarok esetében, hanem a védett személyi kor boviilésével a csaladtagok
esetében is. Ezen megallapodasok megtorténtét nyilvanossagra kell hozni.

(2) Az eljarasi mechanizmus cizellalasa az iranyelv-tervezetnek megfelelé format kell
6ltson. Az eljarasi cselekmények eljarasi hataridéhoz kotése alapvetd fontossagu, a
megbizhatd, kiszamithato eljaras érdekében. Ennek a vészhelyzetek sziikségképpeni
flexibilis kezelése sem jelenthet akadalyt: a diszkrecionalis dontések megfeleld
szabalyozasi kornyezete megteremti a jogszeriiséget, ennek pedig a kulcsa az
unio6s konzuli védelmi politika szempontjabodl a fehér foltként jelentkezd teriilet
eljarasjogi szabalyozottsaganak fejlesztését igényli: a horizontalis és vertikalis
igazgatasi kapcsolatok szabalyozasa kardinalis kérdés.

™5 2015/637 tanacsi iranyelv (29).
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(3) Ezzel osszefiiggésben a parhuzamos illetékesség csokkentése, illetve az eljaro
hatosag vitathatatlan modon valoé determinalasa a jogszeriiség végett fontos. Eh-
hez a kulcs pedig az egytittmiikodések megfeleld eljarasjogi szabalyozottsagaban
rejlik, amelyek anyagi jogi harmonizacio hianyaban is megalapozzak azt. Ehhez
azonban elengedhetetlen eldfeltétel az, hogy az azonos harmadik allamban ta-
lalhato kiilképviseletek tevékenysége okan a munka-megallapodasok kotése ne
lehetdség, hanem kotelezettség legyen, ellenkezd esetben az unios kiildottségek
szerepét sziikséges felértékelni, és az ehhez sziikséges hataskori bovitést meglépni.

Az unids konzuli védelmi politika az unios jog egyik olyan teriilete, amely anyagi jogi
jogharmonizacio célja nélkiil példazza a jogteriilet europai kdzigazgatasi kiépiilését és az
indirekt jogi hatasok sziikségképpeni térnyerését egy olyan eurdpai kdzigazgatasi térben,
ahol az alapjogok révén végsd soron minden eurdpaizalodik.
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MELLEKLET

29. A tagallamok kiilképviseletei harmadik allamokban a 2015/637 tandcsi irdanyelv elékésziiletekor

Forras: Hatastanulmany (2011) p. 39-48.
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végrehajtasarol
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Lérincsikné Lajko6 Dora (szerk.): Opuscula Szegediensia 2. A Munkajogi és Szocidlis Jogi

Doktoranduszok és Palyakezdé Oktatok masodik konferencidja. Szeged, 2008.

Both Odon: Reform és forradalom. Egybegyiijtétt irasok Magyarorszég alkotmdny- és

Jjogtorténetébdl 1790—1849. Szeged, 20009.

. Soos Edit — Fejes Zsuzsanna: Hatdron atnyulo egyiittmiikodések Magyarorszagon. Szeged,
2009.
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Bobvos Pal (szerk.): Reformator iuris cooperandi. Tanulmdanyok Veres Jozsef 80. sziiletés-
napja tiszteletére. Szeged, 2009.

Bat6 Szilvia: 4 ,, biintetési rendszer” atalakitasdnak megjelenése Kossuth Lajos Pesti Hir-
lapjaban (1841-1844). Szeged, 2010.

Juhdsz Zsuzsanna: A borton-egészségiigy ,, gocpontjai” és artalomcsdkkentd kezdeménye-
zések kiilfoldon. Szeged, 2010.

Lérincsikné Lajko Doéra (szerk.): Opuscula Szegediensia 3. A Munkajogi és Szocialis Jogi
Doktoranduszok és Pdlyakezdd Oktatok harmadik konferencidja Szeged. Szeged, 2010.
Hegedtis Andrea: Az élettarsi kapcsolat a polgari jogi kodifikacio tiikrében. Szeged, 2010.
Berki Gabriella (szerk.): Opuscula Szegediensia 4. A Munkajogi és Szocidlis Jogi Dokto-
randuszok és Palyakezdd Oktatok negyedik konferencidja Szeged. Szeged, 2011.
Horesnyi Julianna Csilla: Bérgarancia. A magyar szabadlyozas és annak gyakorlata. Sze-
ged, 2011.

Blazovich Laszl6 és Schmidt Jozsef (kdzreadjak): 4 Svab tiikér. Szeged, 2011.

Antal Tamas: Vdros és népképviselet. Az 1848:XXIII. tc. és intézményei Debrecenben
(1848—1872). Szeged, 2011.

Trocsanyi Laszlo (szerk.): Dikaiosz logosz. Tanulmanyok Kovacs Istvan emlékére. Szeged,
2012.

Nagy Zsolt: Metszetek a jogasztarsadalomrol. Szeged, 2012.

Merkovity Norbert: Bevezetés a hagyomanyos és az uj politikai kommunikdcio elméletébe.
Szeged, 2012.

Csaszar Matyas: Az Eurdpai Unio intézményi jogi aktusai. Szeged, 2013.

Ember Alex: Az iizemi baleset. Szeged, 2013.

Szalai Aniko: A fegyveres dsszeiitkozések hatdsa a nemzetkozi szerzédésekre. Szeged, 2013.
Jozsef Hajdu: Social Protection of the Unemployed. Szeged, 2013.

Molnar Imre: 4 locatio conductio a klasszikus kori romai jogban. Szeged, 2013.

Molnar Imre: fus criminale Romanum. Tanulmdanyok a romai jog kérébdl. Szeged, 2013.
Jakab Eva: Humanizmus és jogtudomany. Brissonius szerzédési formuldi I. Szeged, 2013.
Bado Attila: Az igazsdgszolgaltato hatalom fiiggetlensége és a tisztességes eljards. Szeged,
2013.

Téglasi Andras: 4 tulajdonhoz valo jog alkotmdnyos védelme. Szeged, 2013.

Sods Edit: 4 mélyiilé eurdpai integracio. Szeged, 2013.

Révész Béla (szerk.): ,, Most megint Eurépaban vagyunk...” Szabo Jozsef emlékkionyv.
Szeged, 2014.

Boka Janos: Tradicié és modernitds a kinai jogrendszerben. A szerzédési jog utja a csd-
szarkori gydkerektél a modern szintézisig. Szeged, 2015.

Sulyok Tamas: Az iigyvédi hivatds alkotmanyjogi helyzete. Szeged, 2015.

Juhasz Krisztina: Az Eurdpai Unié biztonsag- és védelempolitikdja, az EU valsagkezelési
tevékenysége. Szeged, 2015.

Homoki-Nagy Maria: ,, 4 ministerium az Jsiség teljes és tokéletes eltorlésének alapjan a
polgari torvénykonyvet ki fogja dolgozni (...) Az Osztrdak Polgari Torvénykényv hatdsa a
magyar maganjogra. [El6késziiletben.]

Karsai Krisztina: Alapelvi (r)evoliicio az eurdpai biintetdjogban. Szeged, 2015.
Szomora Zsolt: Alkotmany és anyagi biintetdjog. A biintetjog-alkalmazas alkotmanyos-
saganak egyes kérdései. Szeged, 2015.

Stipta Istvan: 4 magyar jogtorténet-tudomany kétszaz éve. Szeged, 2015.
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Balogh Elemér — Homoki-Nagy Maria (szerk.): Tripartitum trium professorum. Harom
szegedi jogtorténész. Drei Szegediner Rechtshistoriker. Tudomdnyos emlékiilés Bonis Gyorgy
sziiletésének 100., Both Odon sziiletésének 90. és Ivényi Béla halaldnak 50. évforduldjan.
Szeged, 2017.

Gécsi Anett: 4 jogellenesen megszerzett bizonyitékok értékelése a biintetéeljdrasban. Sze-
ged, 2016.

Fejes Zsuzsanna (szerk): Suum cuique. Unnepi tanulmdnyok Paczolay Péter 60. sziiletés-
napyja tiszteletére. Szeged, 2016.

Gal Andor — Karsai Krisztina (szerk.): Ad valorem. Unnepi tanulmdényok Vida Mihaly 80.
sziiletésnapjdra. Szeged, 2016.

Pakozdi Zita: A jogerd targyi terjedelme a polgari perben. Szeged, 2017.

Juhasz Andrea Erika: A kinzds, az embertelen, a megaldazo bandsmad tilalma a fogvatar-
tottakkal szemben. 2019.

Gellén Kléra (szerk.): Honori et virtuti. Unnepi tanulmdnyok Bobvos Pal 63. sziiletésnap-
Jjara. Szeged, 2017.

Gellén Klara — Gordg Marta: Lege et fide. Unnepi tanulmanyok Szabé Imre 65. sziiletés-
napjara. Szeged, 2016.

Pozsonyi Norbert: Dologi hitelbiztositékok az iigyleti gyakorlatban. Kautelaris praxis a
preklasszikus és a klasszikus korszakban. Szeged, 2017.

Révész Béla (szerk.): A szegedi jogbdlcseleti iskola alapitoja. Horvath Barna emlékkonyv.
Szeged, 2017.

Gordg Marta — Heged{is Andrea (szerk): Lege duce, comite familia. Unnepi tanulmdnyok
Tothné Fabian Eszter tiszteletére, jogdszi palyafutasanak 60. évforduldjara. Szeged, 2017.
Legeza Dénes: A4 kiadoi szerzédés torténete. A reformkortol 1952-ig. Szeged, 2018.
Martonyi Janos: Nyitas és identitds. Geopolitika, vilagkereskedelem, Europa. Szeged, 2018.
Gorog Marta — Mezei Péter (szerk.): A szellemi tulajdonvédelem és a szabadkereskedelem
aktudlis kérdései. Szeged, 2018.

Dedk Zoltan: Az erdszak, a fenyegetés és a kényszer biintetdjogi fogalmai. Szeged, 2018.
Dul Janos: A4 tarsasagi jog és az oroklési jog kapcsolodasi pontjai osztrak jogi fragmen-
tumokkal. Szeged, 2018.

Taméasi Anna Eva: A veszprémi és a székesfehérvari szentszékek torvénykezési gyakorlata
hazassagi perekben (1850—1920). [Elokésziiletben.]

Juhasz Krisztina (szerk.): Az elsé 25 év. A szegedi Politologiai Tanszék jubileumi tanul-
manykotete. Szeged, 2018.

Gal Andor: 4 jogos védelem teleologikus megkdzelitésben. Szeged, 2019.

Csatlos Erzsébet: 4 konzuli védelem eurdpai kozigazgatasa. Az egyiittmiikédések szervezeti
és eljarasjoga az unios polgar konzuli védelemhez valo joganak tiikrében. Szeged, 2019.



