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szervezete
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kozvetett kbzigazgatas — Eurdpai Kiilligyi Szolgalat

Az eurdpai kozigazgatas szervezeti kérdései kiléndsen akkor szembet(indek,
amikor alapvet6éen tagallami hataskorbe tartozoé targykor kapcsan mertl fel a tag-
allami és az unios kdzigazgatasi szervek egylttmikdodése. A konzuli védelem elja-
rasanak eurdpai kdzigazgatasa az eurdpai kdzigazgatas mindkét szintje szerveinek
és hatésagainak szukségképpeni egyuttmikodésére épit. Ezek keretszabalya csak
az alapokat fekteti le, és meghagyja a tagallamok szabadsagat, nagy teret enged az
Onkéntességnek. Ezzel a rendszert olyanna teszi, amely még a lojalis egyuttmiiko-
dés és a szolidaritas elvének alkalmazasaval is veszélyezteti a rule of law kdvetel-
ményeinek valé megfelelést.

1. A konzuli védelem az eurdpaizalodas utjan

A kozigazgatas kapcsan leginkabb annak allamon belili szerepérél szokas szot
ejteni, holott a kils6 aga is figyelmet érdemel: a kiilkapcsolatok allamon kivdli szer-
vei jelentds szolgaltatasokat biztositanak a kilféldon tartézkodé allampolgaroknak.
Ebbe a koérbe tartozik a konzuli védelem, amely kiilénb6zé jellegl konzuli feladato-
kat takar az egyszer( tanacsadastdl a kilénb6z6 hatésagi feladatokig.” A konzuli
feladatok korének a két érintett allam — a konzuli tisztvisel6t kiildé és az 6t fogadd
allam — kozotti kétoldali megallapodasban foglaltak szabnak keretet, és a fogadd
allam joganak tiszteletben tartasaval a kildé allam nemzeti joga tolti meg tartalom-
mal. A konzuli feladatok kiemelt eleme a konzuli védelem intézménye, amely az
allam személyes joghatdésaganak nemzetkdzi jogilag elismert gyakorlasa mas allam

* Dr. Csatlés Erzsébet egyetemi adjunktus, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Kéz-
igazgatasi Jogi Tanszék, Szeged, csatlos.e@juris.u-szeged.hu. A szerzd kdszonettel tartozik az anonim
lektoroknak, akiknek a véleménye hozzajarult ahhoz, hogy a tanulmany a jelenlegi formajat mutassa.
A tanulmany az Emberi Eréforrasok Minisztériuma UNKP-17-4 kédszamu Uj Nemzeti Kivalosag Program-
janak tamogatasaval készllt.

' Vienna Convention on Consular Relations, Bécs, 1963. aprilis 24., 596 UNTS 261. (a tovabbiakban: VCCR),
5. cikk. V6. a konzuli védelemrél szold 2001. évi XLVI. térvény (a tovabbiakban: Konztv.) 1. cikk (1) bekez-
déssel. Jelen tanulmany a terjedelmi korlatok miatt nem tér ki a magyar konzuli igazgatas relevans szerve-
zeti kérdéseinek elemzésére.
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tertletén abbdl a célbdl, hogy a sajat bajba kerllt polgarat ezen allam tertletén meg-
hatarozott keretek kozott segitse.?

Az, hogy egy allam kivan-e ezzel a lehetbséggel élni, és konzuli védelmet nyujta-
ni, mindig is sajat diszkrecionalis dontése volt. A jogintézmény gydkerei a régmultba
nyulnak vissza,® ahogyan az is, hogy az allam belsé jogaban az allampolgaraival
valé ez iranyu kapcsolatot miként szabalyozza: jogga nyilvanitja, kiépitett szabalyo-
zassal illeti, vagy pusztan lehetéségként rendelkezik réla, ha rendelkezik réla egy-
altalan.* Jelenleg azonban helyesebb az allami diszkrécié ezen kérdésérél inkabb
mult id6ben beszélni. A Maastrichti Szerz6dés nyoman létrejott ugyanis az unios
polgarsag intézménye,® amely tobbek kdzott azzal a joggal ruhazta fel az EU vala-
mennyi tagallamanak allampolgarat,® hogy olyan harmadik allamokban, ahol a sajat
allama nem rendelkezik elérhet6 képviselettel, barmely masik tagallam konzuli tiszt-
visel6jétdl a sziikséges konzuli védelmet megkaphassa.” A rendelkezés célja nem
a tagallamok konzuli védelmi joganak, konzuli kapcsolatainak harmonizalasa volt
— |évén erre hataskore jelenleg sincs az EU-nak —, hanem egyenld elbanast kovetel
meg a sajat és az egyéb allampolgarsagu unios polgar kozott.8

2 Aust, Antony: Handbook of International Law. Cambridge University Press, Cambridge, 2010, 42; HaLAsz
Ivan—ScHwETzerR Gabor: 69. cikk [Allampolgarsag]. In: Jakab Andras (szerk.): Az Alkotmény kommentarja Il.
Szézadvég, Budapest, 2009, 2461. Lasd még ScHiFFNerR Imola: A diplomaciai és konzuli védelemhez valé jog
a magyar Alkotmanyban. Kiil-Vilag, 2011/1-2, 136.

3 HaraiTal Jozsef: A konzuli intézmény és a konzuli kapcsolatok joganak torténete. Jogtudomanyi Kézlony,
1999/9, 369-370.

4 Az EU tagallamai kozott is meglehetésen sokféle szabalyozasi koncepciét figyelhetlink meg. Az egykori 27-ek
esetében a Citizens Consular Assistance Regulation in Europe (CARE) nevi( szervezet felmérést végzett,
amelynek eredményét 2010-ben tették kozzé (Consular and Diplomatic Protection: Legal Framework in the EU
Member States, Firenze, 2010, http://www.careproject.eu/images/stories/ConsularAndDiplomaticProtection.
pdf). A killénb6z6 szabalyozasi megoldasok elemzését lasd Faro, Sebastiano—Morau, Madalina Bianca:
Comparative Analysis of Legislation and Practice on Consular Protection and Assistance of the 27 EU
Countries. 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,
157-289.

5 Szerz6dés az Eurdpai Uniorol, Maastricht, 1992. februar 7. HL C 191, 1992. 7. 29., 1-112 (a tovabbiakban:
Maastrichti Szerzédés) 8. cikk.

8 Maastrichti Szerzédés 8. cikk 1. bek. masodik fordulat.

7 Maastrichti Szerzédés 8c. cikk. Ugy tiinhet, hogy a diplomaciai és a konzuli jelzé szinonimaként hasznal-
hatd, ezzel egyenléségjelet téve a diplomaciai és konzuli védelem kdzé, azonban errél sz6 sincs. A masod-
lagos jogforrasok egyértelmiivé teszik, hogy az uniés jog a konzuli védelemre vonatkozik, a széhasznalat
pedig arra a tényre utal, hogy a konzuli feladatokat a konzuli és diplomaciai képviseletek is végezhetik.
Lasd VCCR 3. cikk; ScHIFFNER Imola: A diplomaciai védelem gyakorlasanak eszkozei, avagy a fogalom-
meghatarozas és az elhatarolas problémai. Acta Universitatis Szegediensis de Attila Jozsef Nominatae
Sectio Juridica Politica, 2009, 535-543; Vieni, Patricia: The Protection of EU Citizens: The Perspective
of International Law. In: Larik, Joris—Moraru, Madalena (eds.): Ever-Closer in Brussels — Ever-Closer in
the World? EU External Action after the Lisbon Treaty. EUl Working Papers, Law 2011/10, 100; BatTiNi,
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, Berlin—Heidelberg, 2011, 177—178; BecAnics Adrienn: Konzuli védelem és segitségnyuijtas az Eu-
répai Unio perspektivajabdl. In: Karlovitz Janos Tibor (szerk.): Fejl6dé jogrendszer és gazdasagi kbrnyezet
a valtozoé tarsadalomban. International Research Institute, Komarno, 2015, 25-26.

8 Az Eurdpai Unié miikodésérdl szolo szerzédés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326, 2012. 10.
26., 47-390 (a tovabbiakban: EUMSZ) 23. cikk; Az Eurdpai Unié Alapjogi Chartaja. HL C 326, 2012. 10. 26.,
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Alapesetben a konzuli védelmi tevékenység ilyenkor is az eljar6 nemzeti konzuli
hatésag dontésétdl fliggd, az adott allam nemzeti jogaban meghatarozott eszko-
z0k alkalmazasa, és nem igényli az unids intézményekkel és szervekkel valo kdz-
vetlen egylttmikodést. Az unids konzuli védelmi iranyelv® meghatarozza az elja-
ré konzuli hatésag eljarasi cselekményeinek sorrendiségét — lasd lentebb a 3.1.
pontban —, kiegészitve ezt azzal, amikor valsaghelyzet esetén a kozvetett eurdpai
kézigazgatas szervei is — feladat- és hataskoriikben eljarva — eljarasi szerepléként
bekapcsoldd(hat)nak annak folyamataba.'°

Kllkapcsolatok terén az Eurdpai Tanacs allapitia meg az Unié stratégiai érde-
keit," valamint meghatarozza a kézos kil- és biztonsagpolitika (KKBP) célkitlizé-
seit és az arra vonatkozo altalanos iranymutatasokat, majd a Tanacs hozza meg a
szlikséges hatarozatokat.'? A végrehajtas a kiilligyi és biztonsagpolitikai féképvisel6
(Foképviseld) és a tagallamok asztala, de ahogyan az EU jogalkotasi hataskére nem
terjed ki a konzuli védelmi jogra, ugy az intézményei és szervei sem rendelkeznek
hataskorrel konzuli feladatok ellatasara.' Ezért is rendelkezik gy a konzuli védel-
mi iranyelv (ahogy az el6djét jelenté 1995-6s konzuli védelmi hatarozat is), hogy
elsésorban a tagallamok egymas kozotti megallapodasaira épit a munkateher és a
valsaghelyzetek kezelése tekintetében.'

Becslések szerint az uniés polgarok évente korulbeltl 180 millié alkalommal
utaznak harmadik allamokba. A Bizottsag 2015-re nézve dsszegezte, hogy kozel 7
millidan utaztak olyan orszagba, ahol az allampolgarsaguk szerinti allam nem ren-
delkezett képviselettel, és ez a szam varhatéan egyre ndvekszik majd a pénzugyi

391-407 (a tovabbiakban: Alapjogi Charta) 46. cikk. Ezzel 6sszefliiggésben lasd Becanics Adrienn: Az uniés
polgarok, kilénds tekintettel a magyar allampolgarok konzuli védelme Lisszabon elétt és utan. Miskolci Jogi
Szemle, 2017/1, 103—104.

¢ ATanacs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszagokban képviselettel nem rendelkezé
unids polgarok konzuli védelmét elésegité koordinacios és egylttmikddési intézkedésekrél és a 95/553/
EK hatarozat hatalyon kivil helyezésérél. HL L 106, 2015. 04. 24., 1-13 (a tovabbiakban: Konzuli védelmi
iranyelv).

0 Konzuli védelmi iranyelv 11-13. cikk.

" Az Eurdpai Uniorol szolo szerzédés egységes szerkezetbe foglalt valtozata. HL C 326, 2012. 10. 26., 13—
390 (a tovabbiakban: EUSZ) 21. cikk (1) bek.

2 EUSZ 22. cikk (1) bek.

8 EUSZ 24. cikk (1), (3) bek.; 26. cikk (2)—(3) bek.; EUMSZ 2. cikk (4) bek.

4 A tagdllamok kormanyainak a Tanacs keretében Ulésez6 képvisel6i altal elfogadott 95/553/EK hatarozat
(1995. december 19.) az Eurdpai Unié polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérél. HL
L 314, 1995. 12. 28., 73. o. (a tovabbiakban: Konzuli védelmi hatarozat).

5 A konzuli védelmi irdnyelv helyi egylttmiikddésekrdl szolé 12. cikke. A tagallamok kdzétt nem ritka a két-
vagy akar tébboldald megallapodas a konzuli feladatok megosztasa, konzuli helyiségek kdzos fenntarta-
sa érdekében. Govaere, Inge—PoLi, Sara: EU Management of Global Emergencies: Legal Framework for
Combatting Threats and Crises. Martinus Nijhoff, Leiden, 2014, 158. Ezek az egyezmények nem kifejezet-
ten egy-egy harmadik allamban talalhat6é 6sszes konzuli képviselettel rendelkez6 allam altal kotétt megolda-
sok, igy nem szolgaljak az iranyelv rendelkezéseinek érvényre juttatasat. Az in situ eljaré konzuli hatésagok
kozott az alabbi teriletekre kellene kiterjednie a megallapodasnak: felelésségmegosztas és valsaghelyzeti
felkészilés [Konzuli védelmi iranyelv preambulum (10), (19), (20)]; 7., 11-13. cikk; a halottak hazaszallitasa
[Konzuli védelmi iranyelv preambulum (15)]; a konzuli kélcson visszafizetése [Konzuli védelmi iranyelv pre-
ambulum (26)—(28)].

1/8102 oaning oad

51



Pro Futuro 2018/1

52

Jog- és allamtudomany

nehézségek miatti kiilképviselet-6sszevonasok és -bezarasok miatt.'® 2016-os ada-
tok szerint minddssze négy olyan allam van a vilagon, ahol minden tagallam ren-
delkezik valamilyen szint(i konzuli képviselettel: az Egyesiilt Allamok, Oroszorszag,
India és Kina. Ezért a konzuli védelem sikerének elémozditasa és a korabbi rezsim
megreformalasa szlikségszeriivé valt." Az immaron alapjogként expressis verbis'®
elismert konzuli védelem igy egyre jelentésebb szereppel bir. A KKBP is folyamato-
san fejlédik, és intézményei — elsésorban az Eurdpai Killigyi Szolgalat (EKSZ) és
annak részeként az ujraszabalyozott unios kuldoéttségek — a konzuli védelmi iranyelv
rendelkezései nyoman mind feladatot kaptak az unios konzuli védelmi politika meg-
valdsitasaban, jelesll abban, hogy valsaghelyzetekben minden unids polgar a leg-
szlkségesebb konzuli védelmet megkaphassa. Ezaltal a korabban teljes mértékben
allami diszkrécio ala es6 konzuli védelmi kérdés egy specialis elegye lett a KKBP,
a valsagkezelés, az alapjogvédelem és tulajdonképpen a kdzigazgatas teruletének.
A feladat megvalésitdi ugyanis a kézigazgatas kilhoni szervei, és az ekoré osszeallt
szervezetrendszernek, annak mikddésenek és maganak az eljarasnak is meg kell
felelnie a kbzigazgatassal szembeni egyébként iranyadé unids kdvetelményeknek
is. Ez utdbbi szervezeti jogi szegmens az, amelyet a tanulmany igyekszik vizsgalni.

2. Az eurdpai kozigazgatas strukturaja

Az eurdpai kdzigazgatas szervezetének minésitéséhez nehéz konkrét jellem-
zBket talalni, ugyanis a kulonb6zé unids hataskordok miatt egy adott uniés politika
kbzigazgatasi szervezetének kdzvetlen igazgatasi szintjén elhelyezkedd szervek
feladat- és hataskore, valamint a kdzvetett igazgatasi szintet alkoté tagallami végre-
hajtéi apparatus feladat- és hataskorben eljaré hatésagaira gyakorolt hatas ennek
az atruhazott hataskorgyakorlasnak a fliggvénye. Emiatt az eurdpai kbzigazgatast
els6ként eszerint érdemes altalanos értelemben megkdzeliteni.

2.1. Az eurdpai kbzigazgatas természetérdl és jellemzbirdl

Klabbers szavait idézve, a nemzetkdzi szervezetek szokatlan képzé6dmények: a
tagjai hoztak létre, a tagjai alkotjak a sajat érdekeik szolgalata érdekében, mégis
gyakran el6fordul, hogy a szervezet és az alkotd egymas vetélytarsaiva valnak.'
A tagallamok nemzetkozi szerzé6désben ruhaztak fel az EU intézményeit jogalkotasi

6 European Commission — Press release: EU consular protection rules: better protection for European citizens
abroad. Brussels, 20 April 2015, http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-4803_hu.htm (2018. 01. 03.);
Kaczorowska-IRELAND, Alina: European Union Law. Routledge, London, 2016, 704.

7 Z6ld kényv — Az Eurépai Unié polgéarainak diploméaciai és konzuli védelme harmadik orszagokban.
COM(2006) 712 végleges. HL C 161, 2007. 07. 13., 75-80. 0., 4. pont 6. labjegyzet.

8 Alapjogi Charta 46. cikk.

9 KiaBgers, Jan: An Introduction to International Institutional Law. Cambridge University Press, Cambridge,
2002, Introduction, 1.
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joggal.?® Egyes jogteriileteken kizarélagosan,?' masokon a tagallamokkal megoszt-
va,? bizonyos esetekben az EU csak a tagallamok szabalyozasat kiegészit6, 6sz-
szehangold, tAmogatd hataskorrel bir.2? Az uniés jog végrehajtasa ezzel szemben
eredménykodtelem (obligation de résultat) a tagallamok részére, az EU ugyanis sajat
kbzigazgatasi kapacitassal csak csekély, a sajat mikodtetésére és a politikak vég-
rehajtasanak 6rkodésére fokuszald mértékben rendelkezik (kozvetlen kdzigazgatasi
szint),?* alapvetéen a tagallami végrehajtéi apparatusra épit (kozvetett kozigazgatasi
szint).?> Utébbival szemben az altalanos — csatlakozasi feltétellil szabott — elvaras,
hogy képes legyen megfelel6 mdédon végrehajtani az unioés acquit.?® Ezen tilmenéen
a kézigazgatas szervezetére és eljarasara vonatkozo unios jogi aktusra csak elvétve
talalunk példat.?”

Az EU megfelel6 mikddése a végrehajtas szervezetében is keresendd. Hofmann
iranymutatasat alapul véve az EU-jog végrehajtasanak sikerességét négy szem-
pontbdl érdemes vizsgalni. Funkcionalis szempontbdl a vizsgalat targya a biztositott
jogok és az unios célkitlizések megvaldsulasa. A szervezeti szempont arra fokuszal,
hogy a feladat megvaldsitasat végzé szervek a tevékenységiik megvalédsitasahoz
megfelel6 rendszerben mikodnek-e, illetve eszkdzrendszeriik a célnak megfelel-e.
Eljarasi szempontbdl az vizsgalandd, hogy az unids alapértékek és az unids jogbal
fakadd jogosultsagok érvényre juttathatok-e, mig a felelésség szempontjabdl arra
keresslk a valaszt, hogy a dontéshozd szerv joghatassal biré egyedi hatarozatai

20 Lasd Treaty on the European Union — Treaty on the Functioning of the European Union. List of decision-mak-
ing procedures by article (updated 17/12/2009), http://ec.europa.eu/codecision/docs/legal_bases_en.pdf
(2018. 01. 03.).

2t EUMSZ 3. cikk.

2 EUMSZ 4. cikk.

2 EUMSZ 6. cikk.

2 Az alapszerzédések dreként az Eurdpai Bizottsag felelés az EU joganak megfeleld végrehajtasaért; minden
biztoshoz egy adott jogterilet igazgatasa tartozik, amelynek vonatkozasaban tébbek kdzétt a jogalkotas
kezdeményezése és a jogalkalmazas figyelemmel kisérése a feladata. A Bizottsag sajat tevékenysége el6-
segitése, a politikaformalas, dontéshozatal és végrehajtas elémozditasa végett a technikai, tudomanyos
vagy adminisztrativ feladatok ellatasara bizottsagokat allithat fel (EUMSZ 352. cikk). Ezek egy részét de-
centralizalt igynokségeknek is nevezik, mivel azok székhelye a tagallamok terliletén, elszérva talalhatd, de
ezek valdéjaban szupranacionalis kdzponti szervek. A Bizottsag K6zleménye az Eurépai Parlamentnek és a
Tanacsnak — Eurdpai ligyn6kségek — A tovabbi teendék. COM(2008) 135 végleges, 4; CHiti, Edoardo: EU
and Global Administrative Organizations. Springer, Berlin—Heidelberg, 2011, 21.

2 Ficzere Lajos: Eurdpai kozigazgatas — nemzeti kdzigazgatas. In: Gerencsér Balazs—Takacs Péter (szerk.):
Ratio legis, ratio iuris: (innepi tanulmanyok Tamas Andras tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmabol. Szent
Istvan Tarsulat, Budapest, 2011, 383-384.

2 [n. n.]: European Principles for Public Administration. SIGMA Papers No. 27, 1999, http://unpan1.un.org/
intradoc/groups/public/documents/nispacee/unpan006804.pdf, 6.

27 llyen terlletek példaul a versenypolitika, a regionalis politika és a fogyasztdvédelmi politika. Az Eurdpai Par-
lament Jogi Bizottsaganak jelentése a Bizottsagnak sz6l6 ajanlasokkal az Eurdpai Unié kdzigazgatasi elja-
rasarol szolo jogszabalyrdl (2012. november 12.), 2012/2024(INI), 6. A kdzigazgatas szervezetére gyakorolt
hatasok kozil a legismertebbek talan a fliggetlen adatvédelmi hatésagokkal szemben tamasztott elvarasok.
Lasd CsatLos Erzsébet: Fejezetek az EU magyar kdzigazgatasra gyakorolt hatasabol: Hogyan legyen egy
kézigazgatasi szerv flggetlen? Kézjogi Szemle, 2014/4, 13—-15.
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megalapozottak, indokoltak és megfelel6 mdodon felllvizsgalhatéak-e. % Jelen tanul-
many — terjedelmi okokbdl — az EU konzuli védelmi politikajanak kézigazgatasat a
szervezeti szempontu megkdzelitésben igyekszik vizsgalni.

Bogdandy elmélete szerint a nemzetkdzi szervezetek mikodése esetében is ér-
vényesulnitk kell az altalanos kdzjogi alapelveknek, azonban a tébbszintl struktura
mélységéhez igazoddéan harom értelmezési szintet kilonbdztet meg. (1) A nemzet-
kozi intézmények kézhatalmi tevékenységét a jogallamisag alapvetd elvei iranyitjak,
és e tevékenység eredményét a belsé jognak kell implementalnia ahhoz, hogy az
egyénre joghatassal birjon. (2) Azoknak a nemzetkdzi intézményeknek, amelyek
kozvetlendl jogositjak vagy kotelezik az egyént, egy komplexebb elvrendszernek
kell megfelelnilik. Ezek arra késztetik a tagallami kdzigazgatast, hogy a globalis
interdependencia nyoman egy merében Uj szemlélettel vértezze fel magat, és teret
engedjen a dontések szigoru értelemben vett terlleti és személyi hatalya kiterjeszté-
sének. (3) A kozigazgatasi hatdésagi eljarasba legmélyebben a harmadik tipus nyul,
amely az idegen eljarasi szereplék okan az dsszetett kdzigazgatasi eljarasban oOlt
testet, ahol a kiilonb6z6 hatdsagok kozotti egylttmikodés alapesetnek szamit.?® Az
EU sui generis t6bbszint( rendszert alkot — tdbbek kdzott a kdzigazgatas kérdésé-
ben is —, amelyben egyszerre vannak jelen a szupranacionalis és a kormanykozi
elemek. Az unids politikak végrehajtasa kapcsan mindharom szint(i értelmezésre
talalhatunk példat, a harmadiknak azonban rohamosan ndvekszik a jelentésége.

Az europai kdzigazgatas igy egy tobbszintli kdzigazgatasi rendszer (multilevel
administrative system),* egy olyan kbzigazgatasi tér,>" amelyet a kézds alkotma-
nyos hagyomanyokbdl szarmazé jogi alapelvekre épuld, és azok alapjan mikodé
struktura jellemez.* Mindennek alapja és ereddje a jogallamisag elve (rule of law),
amely alapérték a kdzigazgatas szervezete, miikddése és eljarasa tekintetében is.*

28 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, 15-16. 03. 2012. http://www.reneual.eu/images/
Events/ED_Conference_March2012/6.6.pdf, 4.

29 BoebANDY, Armin von: General Principles of International Public Authority: Sketching a Research Field. Ger-
man Law Journal, 2008/11, 1921-1922.

30 V6. 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, Oxford, 2009, 45.

Dezsd Marta—Vincze Attila: Magyar alkotmanyossag az eurdpai integracioban. HVG-ORAC, Budapest, 2012,

490; HepBREDER, Eva G.: Structuring the European Adminstrative Space: Channels of EU Penetrations and

Mechanisms of National Chance. KFG Working Paper Series No. 5., 2009, 5; TormA Andras: Az Eurépai

Kozigazgatasi Térségrél — magyar szemmel. Miskolci Jogi Szemle, Kinsz., 2011, 197; KArPATI Orsolya: Az

eurdpai kdzigazgatasi tér kialakulasa (1. rész). Sectio Juridica et Politica, Miskolc, 2011/1, 234; Kopri¢, lvan—

Musa, Anamarija—Novak, Goranka Lali¢: Good Administration as a Ticket to the European Administrative

Space. Zbornik PFZ, 2011/5, 1545-1546; CurTiN, Deirdre—EceBerc, Morten: Towards a New Executive

Order in Europe? Routledge, London, 2013, 30-32.

32 BoGDANDY: i. m., 1912.

33 Az Eurdpai Unio Birésaga joggyakorlatdban szamos kiemelten fontos alapelvre hivta fel a figyelmet, ame-
lyeket a tagéllamok az EU-jog alkalmazésa soran kotelesek alkalmazni. llyen tébbek kozétt a kdzigazgatas
joghoz kotottsége, az ardnyossag, a jogbiztonsag, a jogos varakozasok és a kiszamithaté jogalkalmazas, a
megkilonboztetésmentes banasmaod, a meghallgatashoz valo jog a hatoésagi eljarasokban, a kdzigazgatas
birésagi fellilvizsgalatanak biztositasa vagy a kézigazgatas felel6ssége. Valamennyi alapelv a kdzigazgatas
miikddése kapcsan a jogbiztonsagot, a vilagos és atlathatd miikodést, az egyértelm( felel6sséget és a haté-
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A kodzvetlen és kdzvetett kdzigazgatasi szint is a maga normai alapjan, de erre visz-
szavezethetbéen mikodik, és a célja az, hogy jog altal meghatarozottan teljesitse
feladatat (administration through law).3*

Az eurdpai kdzigazgatasi tér koncepcidja az integracio kormanykoziséggel atszétt
torténetébdl ered, amikor a kdzvetett kbzigazgatas teljes mértékben, szigoruan tag-
allami bels6 kérdés volt, a kozvetlen szint pedig a megfeleld, egységes végrehajtas
felligyeletét latta el. A k6zOsségi, majd unios jog sikeres, célt éré alkalmazasanak
kulcsa mindig is a kbzigazgatas mikodésében rejlett.>> Egy ideje egyre n6é azon
uniés politikak szama, amelyek ennek érdekében kdzvetlen kapcsolatot igényelnek
nemcsak vertikalisan, a két szint feladat- és hataskorben érintett szervei, hatdésagai
k6z6tt, hanem horizontalisan is. Ezek a tagallami hatésagok egyuttmikodését jelen-
tik, ezért is szokas az eurdpai kézigazgatasra az 0sszetett kdzigazgatas (composite
administration) jelz6t alkalmazni.®® A kulcsfontossagu kozigazgatasi egylittmiikodés
elséként az integracio torténetében a Lisszaboni Szerz6désben nyert szabalyozast,
Uj hataskort létesitve ezzel az unids jogalkotd szamara,* megfelel6 jogalapot adva
az Osszetett kdzigazgatas eddigi szektoralis és sokszor nem kotelezé jogforrasok-
ban megjelend szabalyozasa helyett.?® A horizontdlis egylittmiikédés egymassal
egyenrangu tagallami hatésagok kozotti munkakapcsolatot feltételez, a vertikalis
relaciok azonban egy merében Uj helyzetet fednek fel. A kdzvetlen szint kdzvetett
szinttel valé kooperacidja, illetve arra gyakorolt hatasa alapvetéen az adott jogteru-
let, és ennek okan az unids jogalkotasi hataskorok fliggvénye, igy altalanos értelem-
ben egységes normativ hatteret legfeljebb a rule of law és a jogalkalmazas egységét
elémozditd alapelvek jelenthetnek. Az EU ugyanis nem kozigazgatasi unié egy egy-
kdzpontu, centralis hatésaggal és annak alarendelt terlleti, helyi szervekkel. Az EU
szervei, csekély kivétellel, nem rendelkeznek hatdsagi jogkdrrel, és iranyitasi jogkort
sem gyakorolnak a tagallami hatésagok felett, igy a tébbszintli eurépai kdzigazga-
tas leginkabb ugy irhaté le, mint egy vertikalisan differencialt szerkezet, amelyet az
aktorok aszimmetrikus interakciéja jellemez.®®

konysagot hivatott szolgalni. European Principles for Public Administration: i. m., 8. Lasd még Bauer, Michael
W.—TRoNDAL, Jarle: The Administrative System of the European Union. In: Bauer, Michael W.—Trondal, Jarle
(eds.): The Palgrave Handbook of the European Administrative System. Palgrave Macmillan, Basingstoke,
2015, 10.

34 European Principles for Public Administration: i. m., 9.

% The Lisbon Special European Council: Towards a Europe of Innovation and Knowledge. Presidency Con-
clusions, Lisbon European Council 23 and 24 March 2000, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TX-
T/?uri=uriserv:c10241, 9. és 17. pont. DrRecHsLER, Wolfgang: Towards a Neo-Weberian European Union?
Lisbon Agenda and Public Administration. Halduskultuur, 2009, 7, 10.

3 JorbaN, Andrew—ScHouTt, Adriaan: The Coordination of the European Union: Exploring the Capacities of
Networked Governance. Oxford University Press, Oxford, 2017, 3.

7 Lisszaboni Szerz6dés az Eurdpai Uniorol szol6 szerz6dés és az Eurdpai Kdzosséget létrehozo szerzédés
modositasarol, Lisszabon, 2007. december 13. HL C 306, 2007. 12. 17., 1-271. o. 2e. cikk g) pont; 176d.
cikk (EUMSZ 197. cikk).

% CsatLOs Erzsébet: Perspectives of the Cooperation of National Administrative Authorities in the EU. Jogel-
méleti Szemle, 2016/3, 45-55; CsatLOs Erzsébet: Az eurdpai kdzigazgatasi eljarasi jog kodifikacidja és a
hatésagok egyittmikddése. Eljarasjogi Szemle, 2016/2, 14-23.

% Benz, Arthur-ZiMMeR, Christina: The EU’s competences: The ‘vertical’ perspective on the multilevel system.
Living Reviews in European Governance, 2010/1, 20.
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2.2. Az eurdpai kbzigazgatas szervezeti joga

Hatdsagi Ugyekben a tagallamok hatésagai latjak el az unids jog alkalmazasat, az
pedig, hogy erre a hataskdrben érintett kdzvetlen kézigazgatasi szint milyen hatas-
sal bir, szervezeti jog hianyaban szervezeti alapelveken keresztil irhato le, az eu-
répai kdzigazgatasnak ugyanis jellegébdl fakaddéan nincs egységes szervezeti jogi
szabalyozasa. Ezek az alapelvek a nyilt, hatékony és fiiggetlen eurépai kdzigaz-
gatas*® megvaldsitasat célzd, a kotelezettségek értelmezését segité iranymutata-
sok.*! Idetartozik a szolidaritas és a johiszemdi, lojalis egyiittmiikédés elve. Az elvek
hataskort nem keletkeztethetnek, és a meglévéknek is erés gatja a szubszidiaritas
elvének tiszteletben tartasa,*? de jogértelmezd funkcidik nyoman kitdlthetik azokat a
joghézagokat, amelyek az unids célok elérését veszélyeztetik.

Szamos olyan jogterilet van, amelyet valamilyen szinten az ésszetett kdzigaz-
gatas jellemez. Az eljarasi szerepldk kozotti egyuttmikddés ugyanis rendkivil sok-
szinl, az aktorok kdzétti kapcsolat a kiilonbdzé unids politikak tertletén eltérd, a
hatésagok dontési eljarasaiba bekapcsoldédd egyéb aktorok szerepe sokszind, igy
a végeredmeényként megsziletd egyedi dontés esetén a jogorvoslati kérdések is
kihivast jelenthetnek.** Emiatt az egylttmikodés kdvetelménye altalanos értelem-
ben, az eljaras minden szereplbje kozotti valamennyi interakciora alkalmazandé,
amelynek konkrét jelentéstartalma jogterlletenként valtozik, viszont a k6zéppontja-
ban minden esetben az informaciéatadas (adatkezelés) all.*

Tisztan vertikalis egyuttmikodés figyelheté meg az eurdpai kdzigazgatas ki-
16nb6zd6 szintjei k6zott, mig horizontalis egylttmiikddés az azonos hataskoérl, az
igazgatas azonos szintjén elhelyezked6 tagallami hatésagok egymas kozotti inter-
akciojat jellemzi. Ez utébbi esetén tovabbi szabalyozas fliggvénye, hogy mi mindsdil
azonos szintnek, és vannak olyan jogteriletek, amelyek esetében az uniés szaba-
lyozasi hataskorok lehetbvé teszik igen bonyolult, komplex rendszerek kiépitését
is, amelyekben mindkét egylttmikddési forma megvaldsul, idealis esetben egy ko-
ordinaciés kdzponttal.*> Az ilyen tipusu 6sszetett kdzigazgatasi struktuarak igényel-

40 EUMSZ 298. cikk.

41 BOGDANDY: i. m., 1911.

42 McDonNELL, Alison: Solidarity, Flexibility, and the Euro-Crisis: Where do Principles Fit in? In: Rossi, Lucia
Serena—Casolari, Federico (eds.): The EU after Lisbon — Amending or Coping with the Existing Treaties?
Springer, Berlin—-Heidelberg, 2014, 66.

4 HormanN (2009): i. m., 136. Az Osszetett kdzigazgatas esetében a birésagi felllvizsgalat nehézsége abban
rejlik, hogy a kozigazgatasi dontésekkel szemben az EU kétszintli igazsagszolgaltatast épitett ki: a nem-
zeti és az unids birédsagok szintjét. A birésagi felllvizsgalatot altalaban az eljaré hatdésag szerint illetékes
tagallami birésag latja el, de az egylttmikodések strukturalis és eljarasi szabalyainak vilagos lefektetése
nélkil a felelésségi kérdések sem valaszolhatéak meg, ami a megfelel® és hatékony jogorvoslat utjaba gor-
dithet akadalyokat. Hormann, Herwig C. H.: The Court of Justice of the European Union and the European
Administrative Space. In: Bauer, Michael W.—Trondal, Jarle (eds.): The Palgrave Handbook of the European
Administrative System. Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2015, 301.

4 HormaNN (2009): i. m., 138; TronDAL, Jarle—PeTERS, B. Guy: The Rise of European Administrative Space:
Lessons Learned. Journal of European Public Policy, 2013/2, 299-300.

4 HeipBREDER, Eva G.: Horizontal Capacity Pooling: Direct, Decentralized, Joint Policy Execution. In: Bauer, Mi-
chael W.—Trondal, Jarle (szerk.): The Palgrave Handbook of the European Administrative System. Palgrave
Macmillan, Basingstoke, 2015, 370, 376.
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nék leginkabb a kotelezb jogi szabalyozasban lefektetett szervezeti kapcsolatokat,
eljarasjogot. Ennek megvaldsulasahoz teremtett elsé Iépésként rendes jogalkotasi
hataskort a Lisszaboni Szerzddés, ami jelenleg az EUMSZ 197. cikkével szabalyo-
zott igazgatasi egylttmiikodés.*¢ Sok esetben, féként iranyelvi rendelkezéseknél,
az uniods jogalkotas tiszteletben tartja a tagallami eljarasjogi autonémiat és sajat ha-
taskori korlatait, és nem szabalyoz kell6képpen részletesen. llyen esetekben, abbdl
kiindulva, hogy az ,unids jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az
Unié megfelelé miikédése szempontjabdl elengedhetetlen — k6z6s érdeki ligynek
kell tekinteni”*" a hianypotlas legfébb eszkoze a lojalis egyittmiikodés elve, amely
tobbek kozott megfontolas, egyluttmikodés, egyeztetés és segitségnyujtas kotele-
zettségével terheli az eljarasi szerepléket.*

A kooperacio feltételezi a tevékenységek kdzotti prioritast. Ennek elérése érde-
kében eljarasi cselekmények kdzotti sorrendiséget, a hatékonysag érdekében azok
szervezett megvaldsitasat iranyozza el6. Az egymasra épuld onalloé tevékenységek
kozotti integracio pedig a koordinacié elvének alkalmazasaval teremtheté meg.*°
Ahogyan az egyuttmikddésnek, a koordinaciénak is megvan a vertikalis és hori-
zontalis oldala, attol fiiggéen, hogy az eljarasi szereplék hol helyezkednek el az
europai kodzigazgatas szervezetében. Tehetd megkllonbdztetés tovabba asze-
rint, hogy milyen jogkorok segitik a cél elérését az egylttmikddés folyamataban:
kényszerit eszkdzok, a meggybzes eszkdzei vagy a résztvevék mint primus inter
pares egyenrangu targyalasiranyito felek.®® Kdzvetlen szinten a kézigazgatas verti-
kalis koordinacidjat a Bizottsag, pontosabban annak illetékes biztosa latja el, és az
esetlegesen hataskdrében érintett egyéb intézmények, de leginkabb a Bizottsag ala
rendelt szervek, igynokseégek is idekapcsolddnak. A kapacitasok horizontalis 6ssze-
vonasa a kdzvetlen kdzigazgatasi szinten a hataskorben érintett uniés intézmények
és szervek kozotti szervezeti szabalyok altal lefedett terilet, mig a kdzvetett szinten
az adott unids politikaért felelés unids intézmények és szervek — az adott politikatol
fligg6 jogkorokkel megvalosuld — koordinald szerepét jelenti a tagallami hatésagok
felett, ahol a szabalyozast és a koordinacié madjat is tagallami hataskorben hata-
rozzak meg.5'

Osszességében az EU intézményei és szervei a tagallamokkal egyiitt, a loja-
lis egylttmikddés elvének megfeleléen, kdlcsondsen tiszteletben tartjak és segitik

4% EUMSZ 6. és 197. cikk.

47 EUMSZ 197. cikk (1) bek.

4 Marcus KLAMERT: The Principle of Loyalty in EU Law. Oxford University Press, Oxford, 2014, 141. Lasd még
AMERASINGHE, C. F.: Principles of the Institutional Law of International Organizations. Cambridge University
Press, Cambridge, 2005, 176187, 247, 251.

4 LequesNE, Christian: At the Centre of Coordination: Staff, Resources and Procedures in the European Ex-
ternal Action Service and in the Delegations. In: Balfour, Rosa—Carta, Caterine—Raik, Kristi (eds.): The Eu-
ropean External Action Service and National Foreign Ministries. Convergence or Divergence? Ashgate,
Farnham, 2015, 46.

0 Benz, Arthur: European Public Administration as a Multilevel Administration: A Conceptual Framework. In:
Bauer, Michael W.—Trondal, Jarle (eds.): The Palgrave Handbook of the European Administrative System.
Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2015, 35, 37, 38—40.

5" HEeiDBREDER: i. m., 378-379.
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egymast az unios alapszerz6désekbdl eredd feladatok végrehajtasaban.5? Ez a leg-
magasabb szintl(i szolidaritast feltételezi a kozigazgatasi egyuttmiikodés szabalyo-
zott és szabalyozatlan eseteiben is,* a rule of law elvei mentén, a ,jé kézigazgatas”
kovetelményeinek megfeleléen.

3. Egyiittmiikodés a harmadik allamokban nyujtott konzuli védelem
eljarasaban érintett szervek kozott

A konzuli védelmi eljaras alapvetéen az eljaré hatésag nemzeti joganak megfelel®
anyagi és eljarasi szabalyok szerint zajlik. A konzuli hatésag az allamigazgatas kul-
foldi szerve, és ekként tagozddik be a killigyekért felelés miniszter (KM) ala tartozé
szervezetbe. Magyarorszagon e hatdésagok a Kulgazdasagi és Kuligyminisztérium
szervezeti egységeinek mindsllnek, és a tarcavezetd miniszter iranyitasi jogkore
ala tartoznak.%®

3.1. A harmadik allamokban nyujtott konzuli védelem soran feladat-
és hataskérrel rendelkez6 szervek

Ha az unids polgar nem a sajat allamanak konzuli védelmét igényli, akkor az elja-
ras alapvetéen a hatésagok kozotti kooperacion alapul. Amennyiben harmadik allam
tertletén valamely tagallam konzuli hatésaga el6tt konzuli védelem iranti kérelmet
nyujt be egy magat képviselettel nem rendelkezé unids polgarnak vall6 személy,
vagy ha a tagallam tudomasara jut, hogy egy képviselettel nem rendelkezé polgar
az uniés konzuli védelmi politika altal kiemelt vészhelyzetbe®® kerdilt, a konzuli ha-
tésag — rendkivil slirgés eseteket kivéve — haladéktalanul konzultal azon tagallam
kuligyminisztériumaval, illetékes nagykovetségével vagy konzulatusaval, amely al-
lampolgaranak az érintett személy vallja magat. Az ilyen esetekben illetékes nemzeti
hatdsagrél a tagallamok értesitik az Eurdpai Kliliigyi Szolgalatot (EKSZ). A megke-
res6 allam az allampolgarsag szerinti allam hatésaganak tajékoztatast nyujt min-
den rendelkezésére allé lényeges kortulményrdl, tobbek kdzott az érintett személy
szemeélyazonossagarol, a konzuli védelem lehetséges koltségeirdl, valamint azokrol
a kisér6 csaladtagokrél, akiket szintén szlikséges lehet konzuli védelemben részesi-
teni, mivel 6ket a konzuli védelmi iranyelv alapjan ugyanolyan jogok illetik meg, mint
az unids polgart.’” Az allampolgarsag szerinti tagallam felel6s ugyanis azért, hogy

52 EUSZ 4. cikk (3) bek. V6. EUSZ 3. cikk.

53 A szolidaritas kiilonb6z6 jelentéseirdl lasd McDoNNELL: i. m., 61-64.

% EUSZ 6. cikk; Alapjogi Charta preambulum és 41. cikk; Bogpanpy: i. m., 1919. Lasd még WakeriELD, Jill: The
Right to Good Administration. Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn, 2007, 21-26.

5 Konztv. 2. cikk (1)—(2) bek.; CsatLos Erzsébet: Az altalanos konzuli hatdsagi egylittmikodések elméleti kér-
dései. Eljarasjogi Szemle, 2017/1, 34.

%6 Konzuli védelmi iranyelv 9. cikk.

57 Konzuli védelmi iranyelv 5., 10. cikk. Itt érdemes megjegyezni, hogy vannak olyan konzuli védelmi rendel-
kezések, amelyeket harmadik orszagbeli csaladtagok esetén a tagallam nem nyujthat, sét olykor maga az
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szlkség esetén felvegye a kapcsolatot a csaladtagokkal, mas érintett személyekkel
vagy hatésagokkal. A tagallam donthet ugy, hogy a sajat nemzeti joganak vagy gya-
korlatanak megfeleléen konzuli védelmet nyujt. Ez esetben a megkeresett allam az
Ugyet atadja az allampolgarsag szerinti allam ezen hatésaganak, és a tovabbiakban
informaciokkal segiti azt, tovabba elésegiti az érintett polgar és az allampolgarsaga
szerinti tagallam hatdsagai kozotti informacidcserét.s®

A kilkapcsolatok, igy a konzuli tevékenység is, kilpolitikatdl er6sen fliggd teru-
let. Az EU jogalkotasi hataskore ezen a teriileten a leggyengébb: a f6 dontéshozo
az Eurdpai Unié Tanacsanak kulligyi formacidja, és egyhangu déntéshozatali rend
uralja.®® A konzuli védelem jelenleg az EU égisze alatt tobbek kdzott alapjogi kérdést,
valsagkezelést, kulpolitikat és kdzigazgatast is érintd tertlet, amelyet a Lisszaboni
Szerz6dés hatalybalépése 6ta a Tanacs az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzul-
taciét kovetéen kuldnleges jogalkotasi eljaras keretében szabalyozhat. Az igy el-
fogadott iranyelvek az unids polgarsaghoz kapcsolédo jogositvany érvényesilését
szolgalhatjak koordinaciés és egyuttmiikddési intézkedésekkel.

A kilonb6zd unids biztosok feladat- és hataskorét érinté kérdésekben az egyiitt-
mikodést és a hatékony koordinaciot a féképviseld biztositja, aki a kiligyekért, igy
a konzuli védelem szempontjabdl jelentds valsagkezelésért egyébként is felel6s biz-
tos,® egyben a Bizottsag egyik alelntke és a Tanacs kiilligyi formaciojanak elndke. 8’
A f6képvisel® a Bizottsag eljarasi szabalyai szerint végzi a kulligyekkel 6sszefiigg6
feladatok koordinalasat, és a tagallamokkal egytitt felel6s a kulpolitika végrehaj-
tasaért azaltal, hogy el6késziti és végrehajtja a Tanacs és az Eurdpai Tanacs ez
irAnyu dontéseit és iranymutatasait.5? A foképvisel6 hivatali szervezete az EKSZ,
amely kdzponti szervbdl, valamint az lUgyvezetd f6titkar vezetése és a féképviseld
iranyitasa alatt allé6 dekoncentralt, harmadik orszagokba és nemzetkdzi szervezetek
mellé akkreditalt kildottségekbdl®® all.% Ezen szervezeten bellil a konzuli védelem
a Konzuli Valsagkezelési Osztaly ala tartozik, amely szervezetileg a K6zos Védel-

unios jog képezhet akadalyt, mint példaul az ideiglenes Gti okmany kibocsatasa. Ez esetben a kibocsatas
feltétele, hogy a kérelmezé valamely tagallam allampolgara legyen. Egyéb esetben a tagallamok belsé jogi
rendelkezéseitdl fligg, hogy e szabalyok alkalmazasat kiterjesztik-e mas személyekre is, akik tartézkodasat
engedélyezni kivanjak. A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében Ulésezd képvisel6i altal elfogadott
hatarozat (1996. junius 25.) egy ideiglenes uti okmany létrehozasardl (96/409/KKBP). HL L 168, 1996. 07.
06., 4-11. o. Il. melléklet 2. a), 6. pont. Vitas kérdés lehet tovabba a konzuli védelem nyujtasakor, hogy ki
mindsiljon csaladtagnak, illetve mi a helyzet tobbes allampolgarsag esetén. Bévebben lasd CsatLos Erzsé-
bet: Konzuli hatésagi egyuttmikddések az Eurdpai Unio égisze alatt. Eljarasjogi Szemle, 2017/2, 26-28.

% Konzuli védelmi iranyelv 3. cikk.

% EUSZ 22., 25-26. cikk.

80 EUSZ 18. cikk (1)—(2) bek.; 26. cikk (2) bek. A Tanacs hatarozata (2010. julius 26.) az Eurépai Killigyi Szol-
galat szervezetének és mikodésének a megallapitasarol (2010/427/EU). HL L 201, 2010. 08. 03., 30—-40. o.
(a tovabbiakban: EKSZ hatarozat) 4. cikk (3) bek. a) pont.

61 EUSZ 18. cikk (2), (4) bek.

62 A Bizottsag eljarasi szabalyzata, C(2000) 3614. HL L 308, 2000. 12. 08., 26-34. 0. EUSZ 26. cikk (2)—(3)
bek., 27. cikk (1) bek. Furness, Mark: Who Controls the European External Action Service? Agent Autonomy
in EU External Policy. European Foreign Affairs Review, 2013/1, 103.

8 Az EU-nak jelenleg tobb mint 140 kiildottsége van. Lasd https://eeas.europa.eu/headquarters/headquar-
ters-homepage/area/geo_en (2018. 01. 03.).

84 EKSZ hatarozat 1. cikk (11), (4) bek.; 5. cikk (2) bek.
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mi és Biztonsagpolitikai, valamint Valsagkezelési Helyettes ligyvezet6 fétitkar altal
iranyitott Hirszerzési és Helyzetelemzd Kozpont egyik egysége. Az ligyvezetd fétit-
kar felel6s azért, hogy az EKSZ valamennyi szervezeti egysége koherens maédon
mikodjon, és a kdzponti szerv és a kildottségek tevékenységének koordinacioja is
megfeleléen térténjen.

A kuldottségvezetdk kdzvetlen iranyitasa alatt allé kildéttségeket a szakirodalom
hibrid kdzigazgatasi egységeknek nevezi, amelyek diplomaciai és operativ felada-
tokat is ellatnak példaul a kereskedelem terén.®> A kiildottségvezetd a kildottség
munkajanak teljes iranyitasaért és az EU valamennyi tevékenységével valé 6ssz-
hang biztositasaért felel6sséggel tartozik a f6képviselébnek. A kildottségvezetd a
féképviseldtdl és az EKSZ-t6l kap utasitasokat, és felel azok végrehajtasaért. Azon
terlletek vonatkozasaban, amelyeken a szerz6dések altal raruhazott jogokat gya-
korolja, a Bizottsag is adhat utasitasokat a kiildéttségeknek az EUMSZ 221. cikk (2)
bekezdésével dsszhangban, amely utasitasok végrehajtasara a kildoéttségvezetd
teljes kor( feleléssége mellett kertl sor.%

Fontos leszbdgezni, hogy sem az EKSZ kdzponti szervezeti egységei, sem a kil-
dottségek, sem az EU mas szerve nem rendelkezik hataskorrel konzuli feladatok
ellatasara. E szervek egyébként sem jogosultak hatésagi jogkdrben eljarni, minden
ez iranyu tevékenység a tagallami végrehajtéi apparatusra harul. Ez jelen esetben a
konzuli hatésag, a diplomaciai képviselet konzuli jogkdrrel feruhazott tagja és korla-
tozott mértékben a tiszteletbeli konzul.6” Ugyanakkor a kiildottségek kotelesek szo-
rosan egyuttmikodni a tagallamok diplomaciai €s konzuli szolgalataival, a koope-
racio jegyében informacidikat megosztjak egymassal. A klldottségek a tagallamok
kérésére segitik a tagallamokat diplomaciai kapcsolataik vonatkozasaban és azon
feladatuk ellatasaban, hogy forrassemleges alapon konzuli védelmet nyujtsanak az
uniés polgarok szamara harmadik orszagokban — de a konzuli védelmi feladatokat
nem vehetik at, nem jarhatnak el konzuli hatésagként, tehat kizarélag komplementer
szereplk lehet.%® A tagallamok tovabbi lehetésége, hogy a kdzvetett kdzigazgatasi

8 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, 42. A Lisszaboni Szerz&dés hatalybalépése el6tt az elndkséget adé orszag toltétte be ezt a szerepet,
tehat ebbdl a szempontbdl a féképvisel6 ala rendeléssel csokkent a tagallami befolyas a kilkapcsolatok e
tertiletén. HeLLy, Damien—HERRERO, Alisa—KNoLL, Anna—GALEAzz, Greta—SHERRIFF, Andrew: A closer look into
EU’s external action frontline: Framing the challenges ahead for EU Delegations (Briefing Note 62). ECDPN,
Maastricht, 2014, 9. Lasd még RevnaerT, 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, 2012,
224.

86 EKSZ hatarozat 5. cikk (3) bek.

67 VCCR 3., 70. cikk. A tiszteletbeli konzul feladataira nézve igen véltozatos az allamok gyakorlata. Belgium
szabalyozasa szerint példaul a kiligyminisztériummal valé konzultaciot kdvetéen még belga utlevelet is
kiadhat, ideiglenes uti okmanyt viszont nem. Magyarorszagon a tiszteletbeli konzul csak olyan konzuli fel-
adatokat lathat el, amelyek hatésagi eljarason kiviliek, de kérelmet miniszteri felhatalmazas esetén atvehet.
Konztv. 19. cikk (2) bek. Consular and Diplomatic Protection: Legal Framework in the EU Member States.
CARE, Firenze, 2010, http://www.careproject.eu/images/stories/ConsularAndDiplomaticProtection.pdf, 76.

88 AUSTERMANN, Frauke: European Union Delegations in EU Foreign Policy. A Diplomatic Service of Different
Speeds. Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2014, 57. EKSZ hatarozat, 5. cikk (10) bek.
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szinttél beavatkozast kérjenek, és a valsagkezelés egyéb olyan eszkdzeit is ige-
nyelhetik, mint a polgari védelmi mechanizmust.®® A valsaghelyzet konzuli védelmi
feladatainak kezelésére hatékony helyi szintli megoldasnak tlinik, ha az adott terG-
leten képviselettel rendelkezd tagallamok maguk kozil vezetd allamot valasztanak,
amely koordinalja az egyuttmikddést és a munkamegosztast, illetve meghatarozza
a segitségnyujtasi intézkedéseket.”

3.2. Az eljaras szereplbi kbzotti kapcsolat jogi jellege

A hataskorben érintett intézmények és szervek kapcsolata a koordinacion alapul,
amely két szinten valosul meg. Kozvetlen kdzigazgatasi szinten — az EKSZ-re ta-
maszkodva, ahol minden szervezeti egységnek megvan a maga koordinaciofelel6-
se’! — a koordinacio a féképvisel6 hataskore.”? Kdzvetett szinten a helyben végzett
konzuli védelem kérdésében a kildottségek és a helyben eljaré konzuli hatésagok
munkajat felsébb szerv nem hangolja 6ssze, kdlcsdnos egyltimikodési kotelezett-
ség terheli 6ket ugy, hogy a klldottségek kiegészithetik, segithetik, de at nem ve-
hetik a konzuli hatdésagok munkajat.”® Abban az esetben, ha van a konzuli védelem
végrehajtasaért felelds kijelolt vezetd allam, az a konzuli védelem biztositasat a tob-
bi tagallam konzuli hatésagaival koordinalhatja, de mivel a konzuli szolgalat, illetve
annak vezet6je és konzuli tisztvisel6je részére kotelez6 utasitast nem adhat (hiszen
ezek a sajat allamuk allamigazgatasi szervezeti vezetéjének iranyitasa alatt alinak),
a konzuli védelem szervezéséhez és végrehajtasahoz hatékony segitséget az unids
szervektdl kaphat: az EKSZ™ helyi delegaciojatél,” valamint annak kdzponti straté-
giai és szervezeti egységeit6l.”® A vezet6 allam kulcspozicidba helyezése azonban
nem jelent minden esetben megoldast. Sok esetben ugyanis a tagallamok vona-
kodnak kiengedni kezlkbdl a konzuli védelem eszkdzeinek megvalasztasat, mert
nem biznak abban, hogy a vezet6 allam a nem sajat allampolgar unios polgaroknak

8 A Bizottsag végrehajtasi hatarozata (2014. oktdber 16.) az unids polgari védelmi mechanizmusrol szélé
1313/2013/EU eurdpai parlamenti és tanacsi hatarozat végrehajtasara vonatkozé szabalyok megallapita-
sarol, valamint a 2004/277/EK, Euratom és a 2007/606/EK, Euratom bizottsagi hatarozat hatalyon kivdil
helyezésérél (2014/762/EU). HL L 320, 2014. 11. 06., 1-45. o. (a tovabbiakban: UPVM hatarozat) 16. cikk
17. pont.

70 A vezetd allam elvének konzuli igyekben torténd alkalmazaséara vonatkozo eurdpai unids irdnymutatasok.
HL C 317, 2008. 12. 12., 6-8. 0. (a tovabbiakban: Vezet6 allam — irdanymutatas) 2.1-2.4.

7 EKSZ hatarozat 4. cikk.

72 EUSZ 26. cikk (2) bek.

7 Konzuli védelmi iranyelv preambulum (16)—(17), 10. cikk (1), (11) bek.

74 Konzuli védelmi iranyelv 13. cikk. Directorate-General for External Policies of the Union, Directorate B, Poli-
cy Department (ed.): The Role of the European External Action Service in Consular Protection and Services
for EU Citizens. Brussels, 2013, 12-15; Ralk, Kristi: Serving the Citizens? Consular Role of the EEAS Grows
in Small Steps. European Policy Centre, 2013, http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3488_consu-
lar_role_of _the_eeas.pdf, 2.

75 EKSZ hatarozat 5., 10. cikk.

76 Konzuli védelmi iranyelv 13. cikk (3)—(4) bek.

T/8102 o1nng o1d

61



Pro Futuro 2018/1

62

Jog- és allamtudomany

is megkulonbdztetésmentes szolgaltatast nyujt.”” A vezet6 allam felkérheti a tobbi
tagallamot, hogy 6nkéntes alapon logisztikai és human eréforrasokat bocsassanak
rendelkezésre,”® erre azonban a szolidaritas és lojalis egylttmikodés alapelvén tul
expressis verbis rendelkezés nem kotelezi a tagallamokat, ahogyan az unids polgari
védelmi mechanizmus igénybevétele esetén is a tagallamok nemzeti érdekre hi-
vatkozva visszavonhatjak hozzajarulasaikat.” Az ilyen médon létrejové szervezetek
altalanos szabalyozasi hattere csak keretjellegii, soft law norma, és a tagallamok
tovabbi kormanykdzi megegyezésének targya.2® Am még ilyen megegyezés sem
keletkeztetne a vezet6 allamnak utasitasadasi jogot a kildottségvezetd iranyaban,
és forditott iranyban sem eredményezhetné azt, hogy a tagallami konzuli hatésag az
uniés kuldottség iranyitasa ala helyezze magat.

Foképviseld

/ Kiilénbtzo
/ feladat- és

Eurépai Kitliigyi
Szolgalat (EKSZ)
XI

hatéskérben
érintett biztosok

Kozponti
szerv

Kaldsttségek

A tagéllamok konzuli

hatosagai

1. abra. A konzuli védelem kézigazgatasanak szerepl6i.
Forrés: sajat szerkesztés

A harmadik allamokban megvaldsuld konzuli védelmi eljaras eljaré szervei kdzotti
vertikalis kapcsolatra vonatkozéan az unids normak tehat leginkabb a koordinaciot
és a tamogatast irjak eld, anélkul azonban, hogy ezek pontos jelentéstartalmat meg-

77 Forni, Federico: The Consular Protection of EU Citizens during Emergencies in Third Countries. In: Guttry,
Andrea de—Gestri, Marco—Venturini, Gabriella (eds.): International Disaster Response Law. Springer, The
Hague, 2012, 172.

8 Vezet6 allam — irdanymutatas, 5.2.

® UPVM hatéarozat. Az Eurépai Parlament és a Tanacs 1313/2013/EU hatarozata (2013. december 17.) az
unios polgari védelmi mechanizmusrol. HL L 347, 2013. 12. 20., 924. o. 11. cikk (8) bek.

80 Konzuli védelmi iranyelv preambulum (10), (19)—(20), (27), 7. cikk (2)—(3) bek., 12. cikk.
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hataroznak. Ennek okan, konkrét eszk6zok megnevezése hianyaban olyan szer-
vezeti keretszabalyokrol beszélhetiink, amelyek révén a hatékony, minden uniés
polgar szamara elérhetd konzuli védelem biztositasahoz csak a klasszikus eurépai
kozigazgatasi alapelvek hézagpétld segitségével lehet eljutni.®' A keretszabalyok
ugyanis kotelezést nem tartalmaznak, igy a szoros egyuttmikddés megvaldsulasa
igen kétséges. Az unios érdekeket képvisel6 kdzvetlen kdzigazgatasi szint a konzuli
védelmi iranyelv altal megkoronazott Uj rezsimben sem gyakorolhat jogi befolyast a
tagallamok eljarasi autonémiajara, illetve a konzuli feladatok teljesitésére, a szoli-
daritas alapelvének megfeleléen elvart magatartason kivil. Az alapelv viszont csak
az értelmezést segiti, de hataskort nem teremthet.®? Beszélhetiink-e igy az unios
kozvetlen kdzigazgatasi szint indirekt hatasardl a tagallamok konzuli hatésagainak
munkajara?

A lojalis egyuttmikodés alapelve az unids célkitlizések hatékony végrehajtasara
sarkallja a tagallamok hatésagait, a sz6 minden értelmében. A konzuli védelemhez
valé alapjog biztositasa érdekében ez arra 6szténdz, hogy a hatésagok proaktiv
modon vegyenek részt a konzuli védelmi eljarasban. Sem az Alapjogi Charta, sem
a kozds kul- és biztonsagpolitikara vagy a konzuli védelemre vonatkozo6 rendelkezé-
sek alapjan nem kovetelheté meg, hogy e jog hatékony érvényestlése érdekében
az EU burkoltan bévitse hataskoreit; ez nem lehet jogalap az eurdpai kdzigazgatas
szervezetének e terlileten vald 0sszetettebb szabalyozasara.® A soft law-nak ugyan
szintén nincs kotéereje, ugyanakkor a terilet fontos jogforrasait jelenti, amely az
alapelvekhez hasonléan — bar mas jogi alappal — kiemelked6 szerepet jatszik az
elsédleges és masodlagos kotelezd jogforrasok (hard law) értelmezésében.? A jog-
gyakorlat is ravilagitott, hogy egy szerv jogi kétéerével nem biré aktusok elfogada-
sara vonatkozoé hataskorrel vald felruhazasa az alapszerz6dések rendelkezéseivel
valé hallgatélagos egyetértésnek mindsil, igy a soft law eszk6zOk a szerzédéses
célok megvaldsitasanak fontos eszkdzei.®® A soft law eszkdzok és az alapelvek se-

8" LEQUESNE: i. m., 46.

82 A szolidaritas alkotmanyos alapelv, amely alapérték az Eurépai Uniéban is. CHroNowski Nora: Dignity and
solidarity — lost in transition. The case of Hungary. MTA Law Working Papers, 2017/15, 3—-5. Lasd még EUSZ
2. cikk; a KKBP esetében EUMSZ 222. cikk 1(b) pont. A Tanacs hatarozata (2014. junius 24.) a szolidaritasi
klauzula Uni6 altal térténd végrehajtasara vonatkozo részletes szabalyokrdl (2014/415/EU). HL L 192, 2014.
07.01.,53-58. 0. 4., 5. cikk. A szolidaritas jelentésérél lasd KLAMERT: i. m., 35—41.

8 Nyilatkozat a kdz0s kiil- és biztonsagpolitikardl (14.). A 2007. december 13-an alairt Lisszaboni Szerzédést
elfogadd kormanykoézi konferencia zaronyilatkozatahoz csatolt nyilatkozatok. HL C 326, 2012. 11. 26., 337—
362. o.; Alapjogi Charta 51. cikk (2) bek.; EUSZ 40. cikk (1) bek.; EKSZ hatarozat 4. cikk (3) bek. (a) pont.
V6. EUMSZ 352. cikk. Lasd még DasHwoob, 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, Oxford, 2009, 43.

8 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. Steran, 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, 200-202.

8 STEFAN: i. m., 205. A jogi kotéerével nem bird dokumentumok hatasaval kapcsolatban lasd a T-113/89
Nefarma és masok kontra Bizottsag lgyben 1990. december 13-an hozott itélet (ECLI:EU:C:1989:539)
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gitségével tehat a szervezeti jogot dsszetartd kooperacids mechanizmus szabalyo-
zasaban rejlé hianyok egy része poétolhaté — mig masok, elsésorban az alapjogok
érvényesitésével 6sszefliggd, unids polgart megilleté eljarasi jogositvanyok és ga-
ranciak nem. Ez azonban mar a jelen tanulmany keretein talmutato kérdés.®

Felvethet6, hogy a konzuli védelem anyagi és eljarasjogi problémai kikiiszébdlhe-
t6k lennének a kildottségek hataskorének bévitésével, ha azok a tagallamok helyett
ellatnak a vizumhatésagi és az alapveté konzuli védelmi feladatokat.®” A szubszidia-
ritas elve ezt tamogatna, tovabba a pénzlgyi megfontolasok és a szervezeti prob-
Iémak felszamolasa is er@sitheti ezt az allaspontot, amely f6leg a kisebb, kevésbé
jelentds kllkapcsolati rendszerrel rendelkez6 tagallamok kdrében népszeri. A na-
gyobb, kils6 szuverenitasukat és nagyhatalmi statusukat félt6 tagallamok ellenérze-
te miatt azonban ez a megoldas még egy ideig nem fog szamitasba jonni.%

4. Kovetkeztetések

Az eurdpai kdzigazgatas tdbbszintli kbzigazgatasi rendszer, amelyet szervek és
hatésagok altal alkotott halézatok, egyuttmikodési mechanizmusok tarkitanak és
tesznek jogi szempontbdl kihivassa. Az EU elvarasai a sajat és a tagallamai mu-
kédésével kapcsolatban is egyértelmlien a rule of law elvén alapulnak, tehat az
atlathatésag, hatékonysag és megbizhatésag érdekében kdzigazgatasanak egyes
szintjeit is ennek a kdvetelménynek (kellene) athatnia. A szervezet tagjainak egymas
kozotti kapcsolata, a kilénb6zé egylttmikodési formak ugyanakkor sok esetben
jogi kétéerdvel nem biréd normak altal meghatarozottak vagy teljesen ad hoc jellegi-
ek. Az EU jogalkotasi hataskoéreinek kilonbdzésége okan az egyes unids politikak
végrehajtasi szervezete is meglehetésen sokszin(, a kdzvetlen kdézigazgatasi szint
kozvetett szintre gyakorolt hatasa és azok kapcsolata erdsen fligg az adott jogteri-
let unios szabalyozasanak mélységétdl, igy egységes eurdpai kdzigazgatasrol ko-
rantsem beszélhetlnk. A leginkabb érvényesulé szervezeti szabalyt a kilonbdz6,
kooperaciora épulé alapelvek jelentik: a lojalis egylttm(ikddés, a szolidaritas és a
koordinacio.

Az eurdpai kézigazgatas szervezeti kérdései killdndsen akkor szembetlinbek,
amikor alapvet6en tagallami hataskorbe tartozé targykédr kapcsan mertil fel a tagal-
lami szervek és az unids kdzigazgatasi szervek egyuttmikddése. Az unids polgaro-
kat harmadik allamokban megilleté konzuli védelmi jog hatékony megvaldsitasaval

45., 79-82. pontjait; a T-116/89 Vereniging Prodifarma e.a. kontra Bizottsag ligyben 1990. december 13-an
hozott itélet (ECLI:EU:C:1989:542) 46. és 85. pontjait.

8 Errél lasd CsaTLos Erzsébet: Consular Cooperation in Third States. Some Aspects Concerning Europeanisa-
tion of Foreign Service for EU Citizens. Bratislawa Law Review, 2017/1, 71-82.

8 BALFOUR, Rosa—RAIK, Kristi: Equipping the European Union for the 21st century. National diplomacies, the
European External Action Service and the making of EU foreign policy. FIIA Report 36, Helsinki, 2013,
http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_3232_equipping_the_eu_for_the_21st_century.pdf, 37-38.

8 | EQUESNE: i. m., 48—49. V6. WHiTMAN, Richard: Europe’s Changing Place in the World and Challenges to
European Diplomacy. In: Balfour, Rosa—Carta, Caterine—Raik, Kristi (eds.): The European External Action
Service and National Foreign Ministries. Convergence or Divergence? Ashgate, Farnham, 2015, 25.
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Osszefliggd eljaras, pontosabban annak szervezeti jogi vetiilete ilyen targykér, még
akkor is, ha az unios jogalkotasi hataskorok latszolag rendkivil csekély médon ren-
delkeznek az alapvetben kulkapcsolatokra és belsé jogi szabalyozasra épulé kon-
zuli védelemrdl: jogharmonizacios cél nélkll pusztan a sajat allampolgarral azonos
banasmddot kdvetelik meg. A konzuli védelem eljarasanak eurdpai kézigazgatasa
az eurdpai kdzigazgatas mindkét szintjén az egyes szervek és hatésagok szikség-
képpeni egylttmikddésére épit, ezek keretszabalya pedig csak az alapokat fekteti
le. Meghagyja a tagallamok szabadsagat, nagy teret enged az dnkéntességnek —
ezzel azonban olyan rendszert hoz Iétre, amely még a lojalis egyuttm(ikodés és a
szolidaritas elvének alkalmazasaval is veszélyezteti a rule of law kdvetelményeinek
valé megfelelést. Ez elsGsorban a vertikalis kapcsolatok szabalyozasanak hianyara
vezethetd vissza, amelyben tlikrozddik az érzékeny tertlet minden kihivasa: a kdzos
érdek és a tagallami egyéni érdekek szembenallasa.®® Az elvek ugyanis joghézagot
kitolté szereplik miatt jelentések, de hataskort nem pétolhatnak.®°

Abstract

The organizational issues of European public administration are especially ap-
parent when the cooperation between the EU and its Member States is considered.
The regulation of administrative institutions and bodies is fundamentally a subject of
national competence. The European public administration for consular protection is
based on the cooperation of the organs and authorities on both levels of European
public administration. It is regulated as a framework which leaves a wide range of
freedom for Member States to settle the missing details and also leaves too much
room for voluntarism. All this makes the system unpredictable and despite the ap-
plication of the principle of loyal co-operation and solidarity, the European adminis-
trative structure of consular protection is incompatible with the rule of law and the
principle of good administration, and even with the principle of loyal co-operation and
solidarity.

8 Ebben a koérben érdemes megemlékezni a 2017 Gszén tortént természeti katasztrofardl a St. Martin-szige-
ten, amelynek idején a szigeten ragadt magyar allampolgarok konzuli védelmével (evakualasaval) kapcso-
latban a klllgazdaségi és kulligyminiszter ugy nyilatkozott, hogy ,a holland és az amerikai valsagkézponttal
folyamatos kapcsolatban allnak, de azok egyel6re sajat polgaraik mentésével vannak elfoglalva”. A konzuli
védelem medfeleld kézigazgatasi strukturajaban az EU-tagallamok helyi konzuli képviseleteinek nem lenne
szabad ilyen szinten figyelmen kiviil hagyni az egyenlé banasmod kévetelményét. Lasd [n. n.]: Szijjarto:
Kimentjlk a kilenc magyart Saint Martinrol. hvg.hu, 2017. szeptember 11., http://hvg.hu/itthon/20170911_
Szijjarto_kimentjuk_a_kilenc_magyart_Saint_Martin_szigeterol (2018. 01. 03.).
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