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Jogalkotasi torekvések az eurdpai polgarok
osszehangolt konzuli védelmének megteremtésére

konzuli védelem — uniés polgarok védelme kiilféldén —
2015/637 iranyelv — EUMSZ 23. cikk

Az unids polgarsag létrejottével az Eurdpai Unid égisze alatt a tagallamok al-
lampolgarainak kilféldén megvaldsuld védelme egy mer8ben U] szinten érvényesiil.
Ahogyan tanui lehetlink az Uni6 fejlédési folyamatanak, ugy kovethetjuk nyomon
nemcsak az allampolgarokra vonatkozé, a tagallamok koézo6tt fennallé akadalyok le-
bontasat, de az allampolgarok harmadik orszagokban a tagallamok altal k6z6sen
megvalédsitott védelmét is. Ez jelenti egyrészt az unids tagallamok védelmének ki-
terjesztését valamennyi unios polgarra, masrészt a tagallami védelmi szint dssze-
hangolasanak fokoz6dé igényét és folyamatos megvaldsulasat. Az Uni6é vezényle-
tével és a tagallamok végrehajtasi mechanizmusaval mikddtetett védelem szamos
tekintetben szorul azonban magyarazatra: diplomaciai vagy konzuli védelemrél van
sz6 valdjaban? Allamkdzi vagy nemzeti szinten allapitjak meg az allampolgarokat
kiulféldén megilletd védelmi jogosultsagokat? Milyen jogi alapokon nyugszik annak
lehetésége, hogy az allampolgarsag szerinti allam konzuli fellépési kotelezettséget
irjon elé a fogadd allamban? Milyen eszk6zok allnak az Unié rendelkezésére ahhoz,
hogy a tagallamok szamara fellépési kotelezettséget irjon el6? Ezen kérdések meg-
valaszolasa elkerilhetetlen az uniés polgarok szamara nyujtott védelem targyalasa-
hoz, s ezen kérdések tisztazasa jelen tanulmany elsédleges célja is egyben.

* Dr. Becanics Adrienn egyetemi tanarsegéd, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Eurépa-jogi és
Nemzetkdzi Jogi Tanszék, becanics.adrienn@law.unideb.hu.
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1. A konzuli segitségnyujtas és a diplomaciai védelem egymashoz valé
viszonya

A konzuli tevékenységre vonatkozoé belsé szintli szabalyozas (konzuli jog) és az
allamok kdzétti konzuli kapcsolatokra vonatkozé szabalyok kialakitasa mar a kezdeti
id6ktél fogva elkliléniilt egymastdl, s ez a tendencia napjainkban is jellemzg, hiszen
a konzuli kapcsolatok joga nemzetkdzi szinten teremti meg a lehet6séget és a keret-
feltételeket, melyek alapjan a konzuli tisztvisel6 a fogadd allamban meghatarozott
feladatokat lathat el. E konkrét feladatkért pedig alapvetden a kiildé allam jogszaba-
lyai toltik meg részletes és tényleges tartalommal. Hargitai J6zsef ugyancsak ezen
felosztas mentén kilonbozteti meg a konzuli védelem két sikjat: a konzuli jog az
allamonkeént valtozo tartalommal bir, mig a konzuli kapcsolatok ezen funkciok vég-
zésének nemzetkozi jogi keretfeltételeivel foglalkoznak, és szabalyai lényegében
egységesnek tekinthetéek." A diplomaciai kapcsolatokra vonatkozé szabalyok az
elébbiekben ismertetett kétsiku felosztasa ugyanakkor nem figyelheté meg a nem-
zetkozi jogban, az allamok e kapcsolataikat a nemzetkozi k6zosség altal elfogadott
szabalyok szerint rendezik, s nem jellemzé az egyes allamok kdzotti bilateralis szer-
z8dések kotése, illetve nem beszélhetliink nemzeti szinten lefektetett szabalyokrol
sem a diplomaciai feladatok tekintetében. Az egyik alapveté kiilénbség a diploma-
ciai és a konzuli védelem, illetve az altaluk szabalyozott terllet kdzott, hogy mig
az el6bbi az allamok egymas kozotti, nemzetkdzi jogi viszonyait szabalyozza, és
inkabb politikai sikon zajlé kapcsolatokat rendez, addig az utdbbi kézéppontjaban
az allampolgarok részére nyujtott tamogatas, segitségnyujtas megvalositasa all az
érintett orszag hatarain tilmenéen.?

A nemzetkozi jog egyik legfébb feladata a konzuli feladatok ellatasa tekintetében,
hogy biztositsa az allam és polgarai kozotti allampolgarsagi kotelék® alapjan az érin-
tett allam fellépését egy idegen allam teriletén. A személyi elv a konzuli kapcsolatok
tekintetében rendkiviil jelentés, mert a modern értelemben vett konzuli érdekvédel-
mi intézmény mikodése alapjan az érintett személy a kiildé allam polgaraként rész-
ben mentesul a fogado allam térvényei aldl, azok helyett az illeté vonatkozasaban a
kiildé allam joga alkalmazandé.* Ebbdl a célbdl a konzuli kapcsolatokrél sz6lé 1963.
évi Bécsi Egyezmény két relevans rendelkezést is tartalmaz, mely kotelezettséget
allapit meg mind a fogadd, mind pedig a kiildd allam tekintetében. Egyrészt régziti,
hogy a fogadd allam a kuildé allam konzuli képviselete feladatainak teljesitéséhez
minden konnyitést megad®, masrészt pedig el6irja a kiildé allam szamara, hogy fel-
adatainak elvégzése, s az ahhoz kapcsolddo kivaltsagok és mentességek gyakor-
lasa soran tartsa tiszteletben a fogado allam térvényeit és mas jogszabalyait, illetve
tartézkodjon annak belligyeibe térténé beavatkozastol.® Jollehet tehat a konzuli kap-

" Harcital Jozsef: A diploméaciai és konzuli kapcsolatok joga. Aula Kiado, Budapest, 2005, 249.

2 Kunzu, Annemarieke: Excercising Diplomatic Protection. The Fine Line Between Litigation, Demarches and
Consular Assistance. Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht und Vélkerrecht 66 (2006), 321-350.
ICJ, Nottebohm-iigy (Liechtenstein kontra Guatemala), 1955. aprilis 6-i itélet, ICJ Reports, 1955, 4.
HARGITAIZ i. m., 253.

1963. évi Bécsi Egyezmény a konzuli kapcsolatokrol, 28. cikk.
1963. évi Bécsi Egyezmény a konzuli kapcsolatokrol, 55. cikk.
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csolatok felvétele nemzetkézi jogi sikon zaijlik, és az allamok egybehangzé akaratan
nyugszik’, a konkrét konzuli feladatok ellatasakor az adott allam és annak konzuli
tisztvisel6je nem a szélesebb kérben vett nemzetkdzi kapcsolatok szintjén 1ép fel,
hanem egy meghatarozott idegen allam terlletén, és annak beleegyezésével.?

2. Az allampolgarok védelme az EU aspektusabol — konzuli vagy
diplomaciai védelem?

Az Unid altal nyujtott diplomaciai és konzuli védelem lehet6ségét a Maastrichti
Szerz6dés teremtette meg az Eurdpai Unidban, méghozza a 20. (mai 23.) cikkel,
mely a Lisszaboni Szerzédést kdvetben jelenleg az alabbi tartalommal hatalyos:
»,Olyan harmadik orszag teriiletén, ahol az allampolgarsag szerinti tagallam nem
rendelkezik képviselettel, barmely uniés polgar jogosult barmely tagallam diploma-
ciai vagy konzuli hatésagainak védelmét igénybe venni ugyanolyan feltételekkel,
mint az adott tagallam allampolgarai.”™

Hogy a 23. cikk alapjan diplomaciai vagy konzuli védelem biztositasardl van-e
sz0, érdemes tovabbi szempontok alapjan dsszehasonlitani a diplomaciai védelem
és a konzuli védelem intézményét. Mindkettd elméleti alapja, hogy az allampolgar
kilfoldi tartézkodasa alatt az allama védelmére jogosult lehet, merthogy az alla-
mi személyi féhatalom (az allampolgarsag tényébdl fakadoan) ra is vonatkozik.™
Ugyanakkor a diplomaciai védelem célja egy masik allam szervei altal elkdvetett
jogsértés megsziintetése és jovatétel kovetelése, azonban (miként azt a hagai Nem-
zetkozi Birdsag is rogzitette) az allam a diplomaciai védelem nyujtasakor a sajat
jogait érvényesiti, még abban az esetben is, ha az allampolgar személyét éri a sé-
relem." Az Allandé Nemzetkdzi Birésag is ehhez hasonlé kdvetkeztetésre jutott a
Mavrommatis-ligyben: ,Az allam, amely magaéva teszi valamely allampolgaranak
ligyét és annak érdekében diplomaciai lépést tesz vagy nemzetkdzi birésagi eljarast
tesz folyamatba, tulajdonképpen sajat jogat érvényesiti, azt a jogot, hogy biztositsa
sajat polgarainak személye tekintetében a nemzetkézi jog tiszteletben tartasat.”?
Akonzuli védelem az elébb emlitett védelemtél szamos tekintetben eltér, igy kiléndsen:

— a konzuli védelemnek nem feltétele, hogy az idegen allammal szemben toértén-

jen, adott esetben az is elképzelhet6, hogy nincs is ellenérdek fél (példaul egy
elveszett uti okmany pétlasa soran);

7 1963. évi Bécsi Egyezmény a konzuli kapcsolatokrol, 2. cikk.

8 BaTTINI, Stefano: ,International Administrative Law” Today: The Case of Consular Assistance and Diplomatic
Protection. In: Faro, Sebastiano—Chiti, Mario P.—Schweighofer, Erich (eds.): European Citizenship and Con-
sular Protection, New Trends in European Law and National Law. Editoriale Scientifica, Napoli, 2012, 57-74.

¢ Az Eurdpai Unié miikddéseérdl szolo szerzddés, 23. cikk.

0 ScHIFFNER Imola: A diploméaciai és konzuli védelemhez valé jog a magyar Alkotmanyban. Kiil-Vilag, 2011/1-2,
134.

" ICJ, Nottebohm-ligy (Liechtenstein kontra Guatemala), 1955. aprilis 6-i itélet, ICJ Reports, 1955, 4.

2. PCIJ, Mavrommatis Palestine Concessions-iigy (Gérégorszag kontra Egyestilt Kiralysag), 1924. augusztus
30-i itélet, Series A, No. 2., idézi: HaraszTI Gyorgy: A Nemzetkézi Birésag joggyakorlata. KIK, Budapest,
1958, 90.
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— a konzuli védelem lényegében a fogado allam jogrendszere keretében és nem
pedig nemzetkdzi sikon zajlik;

— akonzuli védelemnek nem eléfeltétele, hogy a fogadd allam szervei valamilyen
jogsértést kdvessenek el, sét annak teljesen jogszeri eljarasai esetén is igény-
be vehet6;

— és végezetil, a konzuli védelem esetén nem eléfeltétel a rendelkezésre allé
belsd jogorvoslatok kimeritése sem."

Véleményem szerint egyértelmien megallapithatd, hogy az Eurdépai Unié mind az
elméleti alapokat tekintve, mind pedig a gyakorlatban megvaldsulé védelembél kiin-
dulva a konzuli védelem biztositasat szabalyozza. EIméleti sikon maradva ezt ala-
tamasztja egyrészt, hogy az Eurdpai Unié nem tekintheté allamnak (hanem ,csak”
kormanykozi nemzetkozi szervezetnek), ezért a diplomaciai védelem megvalésitasa
— mellyel az allamok érvényesitik sajat jogaikat az allampolgaraikon keresztil — leg-
alabbis problematikus volna. Jollehet szamos elképzelés létezett és létezik arra vo-
natkozoéan, hogy az Eurdpai Unid kilépjen a nemzetkdzi szervezeti lét keretei kdzUl
és egyfajta allamisagot nyerjen, azonban a tagallamok szuverenitasuk meg6rzése
érdekében ezt napjainkra, ugy tlnik, egyértelmiien elvetették.™ igy alapjaiban kér-
déjelezhetd meg e tekintetben az allam-allampolgar viszony, melyet tikréz az uniés
polgarsag (és nem pedig allampolgarsag) terminus technicusa is. Az unios polgar-
sag, melyet a Maastrichti Szerz6dés hozott létre, alapvetéen a tagallamok allam-
polgarsagan nyugszik, igy az uniés polgarsagot élvezd személyek korét tovabbra is
az allamok hatarozzak meg sajat allampolgarsaguk biztositasaval. Az Amszterdami
Szerz6dés ezen tulmenden pedig leszogezte, hogy az unids polgarsag kiegésziti és
nem pedig helyettesiti a nemzeti allampolgarsagot: nem létezik a nemzeti polgarsag
nélkll, a hozza tarsuld jogok pedig nem helyettesitik a tagallami allampolgarsaghal
fakadd jogokat. Az unios polgarsag szerepe azonban mégsem tekintheté marginalis
jelleginek. Ahogyan azt az Eurdpai Birdsag is megallapitotta a Micheletti-tigyben'®,
az allampolgarsag megszerzésére és elvesztésére vonatkozo feltételeket az alla-
mok ugyan sajat dontésik alapjan allapitjak meg, ugyanakkor erre vonatkozo jogu-
kat kotelesek az Unid altal biztositott jogok védelmének biztositasaval gyakorolni.'®

Azon tul, hogy az unids polgarsag minéségében nem jelent egyet az allampol-
garsagi statusszal, tovabbi szempontok is mérlegelenddék az Unié altal biztositott
védelem meghatarozasakor. igy nem hagyhaté figyelmen kiviil az Eurépai Unié mi-
kodésérdl szold szerz6dés (EUMSZ) 23. cikke altal megfogalmazott védelem jo-
gosultsagként vald lefektetése, mely egyértelmiien kizarja adott esetben az allam
diszkrecionalis mérlegelési jogkorét a segitség nyujtasa tekintetében. A cikk nem
kéti tovabba a védelemhez valo jogosultsagot olyan feltételekhez, mint a belsé jog-
orvoslati jogosultsagok kimeritéséhez valo jog, vagy éppen harmadik allam jogsér-

3 Jakab Andras (szerk.): Az Alkotmany kommentarja Il. Szazadvég, Budapest, 2009, 2465—2466.

™ DeLLA CANANEA, Giacinto: The European Union and Consular Protection: A New Public 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, 48.

5 C-369/90. sz., Micheletti és tarsai (igy, 10. pont (ECLI:EU:C:1992:295).

6 DEeLLA CANANEA: i. m., 49.



Jogalkotasi térekvések az eurdpai polgarok ésszehangolt konzuli védelmének megteremtésére

tésének fennallta, mely el6feltételek mind a diplomaciai védelemhez valé jog sajatjat
képezik.

Mind a fentiekben kifejtettek, mind pedig a védelem nyujtasara vonatkozo, a to-
vabbiakban targyalt masodlagos jogalkotasi aktusok arra engednek kdvetkeztetni,
hogy az inkabb konzuli védelemként Olt testet, mintsem a diplomaciai védelem biz-
tositasat kivanja megalapozni. Blutman Laszl6 meglatasa szerint az EUMSZ 23.
cikkében emlitett diplomaciai védelem nem a nemzetkozi jogi értelemben vett kdte-
lezettséget irja el6 a tagallamok felé, hanem annak lehetéségét, hogy adott esetben
a konzuli védelem nyujtasa ne csak a konzuli tisztségviseldk altal, hanem adott eset-
ben a diplomaciai szolgalat fellépése utjan torténjen, ahogyan ennek lehetéségét
mar a diplomaciai kapcsolatokrol sz6l6 1961. évi bécsi szerz6dés' is tisztazza.®

Ugyanakkor nem art megjegyezni, hogy bar a masodlagos jogalkotas szintjén
az Unidé nem érinti a tagallamok diszkrecionalis jogkdrét érintdé diplomaciai védelem
kérdését, ennek ellenére mégis talalhatunk olyan, intézmények altal meghozott dén-
tést, amely diplomaciai védelem nyujtasanak kételezettségét irja elé a tagallamok
felé. A Torvényszék ugyanis az Ayadi-tigyben'® — ahol az ligy felperese az ENSZ
Biztonsagi Tanacsanak hatarozata alapjan 6sszeallitott azon listan szerepelt, akik-
nek vagyonat az ENSZ tagallamai befagyasztani kotelesek, s amely listardl lekerUini
csak az érintett személy allampolgarsaga szerinti allam kérelme alapjan lehetsé-
ges — kimondta, hogy miutan a maganszemélyeknek nincs joguk ahhoz, hogy az
ENSZ altal felallitott Szankciobizottsag személyesen meghallgassa 6ket, igy 6k az
allamok altal allampolgaraiknak nyujtott diplomaciai védelemtdl fliggenek. Ezért a
tagallamok kotelesek arra torekedni, hogy az érdekeltek Ggye késedelem nélkul,
tisztességes és partatlan modon keriljon bemutatasra az emlitett bizottsag elétt.
Mindazonaltal nem hagyhaté figyelmen kivil az a tény sem, hogy a Torvényszék
ezt a kotelezettséget az alapjogok tiszteletben tartasanak kotelezettsége kdrében
allapitotta meg, nem utalva az unids polgarok részére biztositand6 diplomaciai és
konzuli védelem koételezettségére.?°

3. Az Uni¢ altal biztositott védelem a 95/553/EK hatarozat
rendelkezései alapjan

A Tanacs altal 1995-ben elfogadott 95/553/EK hatarozat?' és az azt 2018. majus
1-jén hatalyon kivll helyez6, 2015-ben elfogadott 2015/637 tanacsi iranyelv?? meg-

7 1961. évi bécsi szerzédés a diplomaciai kapcsolatokrol 3. cikk (2) bekezdés: ,E szerzédés egyik rendelke-
zése sem értelmezhetd olyképpen, hogy a diplomaciai képviselet nem fejthet ki konzuli tevékenységet.”

'8 BLuTMAN LaszIl6: Az Eurdpai Unié joga a gyakorlatban. HYG-ORAC, Budapest, 2010, 558.

9 T-253/02. sz., Chafiq Ayadi kontra Eurépai Unié Tanacsa (gy, 2006. janius 12-i itélet, 149. pont
(ECLI:EU:T:2006:200).

20 VARNAY Ern6—Papp Monika: Az Eurdpai Unié joga. Complex, Budapest, 2010, 290-292.

21 A tagallamok kormanyainak a Tanacs keretében Ulésezé képviselGi altal elfogadott 1995. december 19-i
95/553/EK hatarozat az Eurépai Unié polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérdl. HL
L 314, 28/12/1995, 73-76.

2 ATanacs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszagokban képviselettel nem rendelkezé
unios polgarok konzuli védelmét elésegitdé koordinacids és egyuttmikodési intézkedésekrdl és a 95/553/EK
hatarozat hatalyon kivil helyezésérdl. HL L 106, 24/04/2015, 1-14.
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alkotasa kozott jelentésen atalakultak mind az Eurdpai Unié hataskorei, mind pedig
a konzuli védelemre vonatkozé szabalyozas és gyakorlat. A 95/553/EK hatarozat
maga is visszautalt az — elfogadasa idején hatalyos — Eurdpai Kbzosséget létrehozo
Szerzédés 20. (eredeti szamozas szerint 8c) cikkére, mely a tagallamok szamara
el6irta, hogy ,a tagallamok kialakitiak egymas k6z6tt a sziikséges szabalyokat, és
megkezdik az ilyen védelem biztositasahoz sziikséges nemzetkézi targyalasokat’.
A cikk azt is rogzitette tovabba, hogy mely esetben valik jogosulttd egy masik tagal-
lam segitségére az unios polgar.

Egyfeldl akkor fordulhat segitségért masik tagallam képviseletéhez, ha az allam-
polgarsag szerinti tagéllam nem rendelkezik elérheté allandé diplomaciai vagy kon-
zuli képviselettel vagy az ilyen (gyekben eljarni illetékes elérheté tiszteletbeli kon-
zullal. Ez a feltétel ily mddon kizarja annak lehetéségét, hogy egy tagallami allam-
polgar masik tagallam képviseletéhez forduljon segitségért csak azért, mert nincs
megelégedve az allampolgarsaga szerinti tagallam altal nyujtott segitséggel, azaz
a masik tagéllam képviselete altal nyujthaté segitség minden esetben nem csupan
szubszidiarius lehet6ségként, de egyben ultima ratioként all az érintett unids polgar
rendelkezésére.

Ami pedig a masik feltételt illeti, az allampolgarnak rendelkeznie kell Gtlevéllel
vagy személyazonossagi igazolvannyal, melynek bemutatasaval igazolja, hogy az
Unio tagallamanak allampolgara. Amennyiben az adott személy személyazonossa-
ga igazolasara nem képes, ugy a megkeresett tagallami képviselet jogosult az al-
lampolgarsag szerinti tagallam erre vonatkozo igazolasat kérni.

A hatarozat nem tartalmazott taxativ felsorolast arra vonatkozéan, hogy melyek
a segitségnyujtas esetei, azonban példalézo jelleggel mégis régzitett meghataro-
zott eseteket, igy a hatarozat hatalya kiléndsen a halal, sulyos baleset vagy sulyos
betegség, brizetbe vétel, letartoztatas, er6szakos blincselekmény aldozata, illetve
a bajba jutott unios polgarok szamara nyujtott segitségre és hazatelepitésikre ter-
jed ki. Ezeken az eseteken tulmenden a hatarozat lehetévé teszi, hogy a tagallami
képviselet barmely unids polgar szamara segitséget nyujthat, aki azt mas korilmé-
nyekre tekintettel kéri.

Ami a hatarozat megalkotasat illeti, annak viszonylag gyors litem(i elfogadasa a
a tagallamok gyakorlataban. Ahogyan azt a hatarozat is tartalmazza, annak rendel-
kezései akkor Iépnek hatalyba, amikor valamennyi tagéllam értesiti a Tanacs Fétit-
karsagat, hogy a hatarozat alkalmazasara jogrendszereikben el8irt eljarasok befe-
jez6dtek.?® Magyarorszag a kotelezettségnek 2001-ben tett eleget a 2001. évi XLVI.
torvény?* kihirdetésével, s annak végrehajtasat elésegité KiM rendelet?® megalkota-

2 95/553/EK hatarozat 8. cikk.

24 2001. évi XLVI. torvény a konzuli védelemrdl, 3. § (4): ,Eurdpai uniés jogi aktus, nemzetkdzi szerz6dés vagy
viszonossag alapjan magyar allampolgar érdekvédelmét az Eurépai Uni6 tagallama is ellathatja, feltéve,
hogy azt a fogadé allam nem ellenzi. Eurépai uniés jogi aktus, nemzetkézi szerzédés vagy viszonossag
alapjan a magyar konzuli szolgalat ellatia az uniés polgar érdekvédelmét, feltéve, hogy azt a fogadé allam
nem ellenzi. (5) Ha a konzuli védelem nyujtaséanak feltételei fennallnak, a magyar konzuli szolgalat az uniés
polgart a magyar allampolgarral azonos, az e térvényben, valamint a végrehajtasarél szl jogszabalyokban
meghatarozott elbanasban részesiti.”

25 17/2001. (XI. 15.) KUM rendelet a konzuli védelem részletes szabalyairol.
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saval. A tagallamok részérdl a sziikséges nemzeti intézkedések elfogadasa azonban
egészen 2002. majus 3-ig elhizddott, ami a hatarozat hatékony érvényestlésének
gyakorlatilag eddig az id6pontig érdemi akadalyat képezte. A konzuli kapcsolatokrol
520106 elsd kotelezd erejl jogforras emlitett sorsabdl is lathatd, hogy amig a politikai
dontéshozatali szinten t6rténd megegyezés viszonylag rovid idén belll sikeresen
végbement, addig a gyakorlatba torténé atliltetés szamos problémat és megoldandé
kérdést hordozott magdban, melyek tisztazasara a tagallami jogalkotdéknak kdzel hét
évig tarté munkajara volt sziikség.? Csak az 6sszehasonlitas kedvéért: az altalanos
és kozvetlen valasztdjog biztositasa az eurdpai parlamenti valasztasokon a tagal-
lami allampolgarok szamara a 76/787/ESZAK, EGK, Euratom hatarozathoz csatolt
okmany?” alapjan mar az 1979-es valasztasokon biztositott volt, mig a szintén 1974-
ben el6iranyzott kilféldon térténd egységes védelem mindéssze 2002-ben ért el a
gyakorlati megvalositas szintjére, az 1985-6s elsé konkrét bizottsagi felkérést6l?®
szamitott 17 év elteltével.

Arra a kérdésre, hogy a fentiekben ismertetett hatarozat miért nem irt elé konk-
rét idépontot a benne foglaltak tagallami atliltetésére, valdsziniileg ott kereshet6 a
valasz, ahol egyben vita nyithaté arrdl is, hogy az elfogadott jogi aktus az Unié altal
kikényszeritett, tagallamokra rott kotelezettség, vagy sokkal inkabb a tagallamok
megegyezéseén alapuld, kormanyok koézoétti megallapodasnak minésitheté-e. A kér-
dés megvalaszolasahoz el6szor a Tanacs az e hatarozatot illeté dontéshozatali me-
chanizmusat érdemes megvizsgalni. A Tanacs az Eurdpai Unié miikddésében alap-
vet8en a kormanykdzi jelleget mutat, és az Eurdpai Parlament a déntéshozatalban
valoé részvétel soran jatszott szerepének nyomatékositasat és tarsjogalkotova eme-
Iését megel6z6en az unids jogalkotas legfébb szerveként mikddott, egyebek kdzott
meég a vizsgalt hatarozat meghozatala idején is. A hatalommegosztas hagyomanyos
strukturajaba azonban igen nehezen illesztheté be a tagallamok miniszteri szint(
képvisel6ibdl allo, kiilénbozé formaciokban Ulésez6 szerv, a sokoldallan Osszetett
szerepének kdszonhetéen. A Tanacs egyik legfontosabb feladata a jogalkotasi te-
vékenység, melyet az unios polgarsag tekintetében az EKSZ Szerzédés 8/E cikke?®
teremtett meg. Ennek alapjan a Tanacs — a Bizottsag javaslatara és az Eurdpai Par-
lamenttel val6 konzultacié utan — egyhangusaggal rendelkezéseket hozhat, amelyek
az uniods polgarsagra vonatkozd, meghatarozott jogok erésitésére és kiegészitésére
iranyulnak, és amelyeket a tagallamoknak sajat alkotmanyos szabalyaiknak megfe-
lel6 elfogadasara javasol. Mar az EKSZ Szerz6édés-beli megfogalmazas is két pon-
ton tlkrozte a tagallamok kezében marado jogalkotasi hataskort. Egyrészt a rendel-
kezés arra biztositott lehetéséget, hogy a Tanacs egyhangu hatarozattal hozza meg
dontését — azaz valamennyi tagallam miniszteri szintl képvisel6jének hozzajarulasa
szukséges, igy nem kell egyetlen tagallamnak sem alavetnie magat olyan dontés-
nek, melynek meghozataldhoz nem jarult hozza. Masrészt pedig az igy meghozott

2 Porzio, Giorgio: Consular Assistance and Protection: An EU Perspective. The Hague Journal of Diplomacy,
2008/3, 93-97.

27 A 76/787/ESZAK, EGK, Euratom hatarozathoz csatolt, az Eurdpai Parlament képviselGinek kozvetlen és
altalanos vélasztojog alapjan torténd valasztasardl sz6lé okmany. HL L 278, 8/10/1976, 1.

2 A People’s Europe, http://aei.pitt.edu/992/1/andonnino_report_peoples_europe.pdf (2015. 03. 20.).

2 Az Eurépai K6z6sség Amszterdami Szerz6déssel moédositott Alapitd Szerzédés 22. cikke.
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hatarozatot a tagallamoknak a Tanacs sajat alkotmanyos berendezkedésik alapjan
torténd elfogadasara javasolja, tehat a kotelezé erejéhez elengedhetetlen a dontés
valamennyi tagallam altali ratifikaciéja. Ezek a megengedd jellegli rendelkezések
mind arra engednek kovetkeztetni, hogy a 95/553/EK hatarozat elfogadasakor az
unids polgarsag kulféldon torténé védelmével kapcsolatos jogalkotas tagallami kom-
petencianak tekinthetd, és inkabb illeszthet6 az unids tagallamok kdzotti nemzetkdzi
jellegl megallapodasok, mintsem a tagallamokra kotelezd erével bird, az Eurdpai
Unid egyik intézménye altal meghozott masodlagos unios jogi aktusok kozé.*°

4. Szabalykovetés jogi kotelezo eré nélkiil — soft law jellegli megoldasok

Bar a 95/553/EK hatarozat megalkotasa 6ta napjainkig szamos dokumentum ke-
rult elfogadasra az Eurdpai Union belll, mely a tagallamok egységes fellépését hiva-
tott erésiteni az unids polgarok védelme korében, ezek azonban inkabb tekinthetéek
soft law jellegl aktusoknak, semmint a tagallamok tekintetében jogi kotéerével bird
doéntéseknek. igy a Bizottsag altal kidolgozott két kézlemény (Hatékony diploméaciai
és konzuli védelem harmadik orszagok teriiletén: az Eurdpai Unié hozzajarulasa a
kérdéshez®, illetéleg Az uniés polgarok konzuli védelme harmadik orszagokban: a
jelenlegi helyzet és a tovabbi teendék)®?, Zold Konyv*, valamint a COCON tanacsi
munkacsoport révén kidolgozott és a Tanacs altal elfogadott, a 95/553/EK hatarozat
hatékonyabb érvényesulését el6segité iranymutatasok, szintén a tagallamok kdzotti
legjobb gyakorlatok megosztasara és kdzos fellépés kialakitasara 6sztonoztek, de
nem koteleztek.>* Az elfogadott dokumentumok a tagallami kilképviseletek fellépé-
seinek dsszehangolasat és az unids polgarok kuilfoldon torténé hatékonyabb védel-
meének elbsegitését célozzak, egyben jél tiukrozik az Unid e téren betdltott kdzvetits,
és nem pedig szupranacionalis szerepét.

Annak ellenére azonban, hogy jogi kétéerével nem biré dokumentumokrol van
sz0, azok mégis tiikrézik a tagallamok azon térekvését, hogy az uniés polgarok sza-
mara szervezettebb, atfogobb védelmet biztositsanak. A COCON tanacsi munka-
csoport Ulésein zajlott egyezteté mechanizmusokon és a tagallami legjobb gyakor-
latok megosztasat kdvetéen, a kuldottségek és a bizottsagi jelentések alapjan a
Tanacs szamos iranymutatast bocsatott ki a konzuli egytttmikodés hatékonysaga

30 CHimi, Mario P.—Morau, Madalina B.: 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, 2012, 17-39.

31 ABizottsag kozleménye a Tanacsnak, az Eurdpai Parlamentnek, az Europai Gazdasagi és Szocidlis Bizott-
sagnak és a Régiok Bizottsaganak: Hatékony diplomaciai és konzuli védelem harmadik orszagok teriiletén:
az Eurépai Uni6 hozzéjarulasa a kérdéshez. Cselekvési terv 2007-2009. COM(2007) 767 végleges.

32 A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak: Az uniés polgarok konzuli védelme
harmadik orszagokban: a jelenlegi helyzet és a tovabbi teend6k. COM(2011) 149 végleges.

33 Az Eurdpai Uni6 polgéarainak diploméaciai és konzuli védelme. COM(2006) 712.

34 VerMEer-KUNzLI, Annemarieke: Where the Law Becomes Irrelevant: Consular Assistance and the European
Union. International and Comparative Law Quarterly, Vol 60, Issue 4 (2011), 965-995.
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novelésének érdekében.’ Ezek a nem kotelez6 erejl iranymutatasok a hangsulyt
a tagallamok kozotti informaciocserére helyezik a megvaldsitandd szoros egyiitt-
mikodés céljabdl, mely egyuttmikodésbe a Bizottsag kuldottségeit is bevonjak. Az
iranymutatasok szerint minden tagallamnak valsagtervet kell készitenie, amelynek
ismertnek kell lennie a tobbi tagallam elétt. Az iranyelvek fontosnak tartjak az egyes
tagallamok utazasi tanacsaikat illeté valtozasok megosztasat is. Rogzitik tovabba,
hogy a tagallamoknak 6sztondzni kellene az Unid polgarait, hogy jelentkezzenek a
konzulatusokon és adjak at adataikat a vészhelyzeti intézkedések hatékony végre-
hajtasa érdekében.®

A soft law jellegli és a gyakorlatban alkalmazott konzuli egylttmikodés megnyil-
vanulasi formait jelen tanulmany atfogdéan nem vizsgalja, azonban a példa kedvé-
ért emlitést érdemel a Tanacs altal elfogadott iranymutatasban foglalt ,Lead State
Concept”, azaz a vezetd allam elve, mely elismert eszkéze az egyiittes fellépésnek
valsaghelyzetek fennalltakor.3” A vezeté allami poziciéra az EU-tagallamok jelent-
kezhetnek, teljes mértékben dnkéntes alapon. A vezeté allam feladata a valsag-
helyzetet megel6zben, hogy a vezetd allam misszidvezetdje az Eurdpai Unid helyi
elndkségét ellatd allammal egyittmikddve koordinalja a legmegfelelébb elékészit®
intézkedéseket. Amennyiben jelentés konzuli valsag lép fel, a vezet allam meghoz-
za a szukséges segitségnyujtasi intézkedéseket, és értesiti a valsag altal érintett
tagallamokat a helyzet alakulasarol. Evakualast igényl6 szituacié fennallasa esetén
pedig a vezet6 allam egyarant értesiti a kedvezményezetteket és az érintett tag-
allamokat. Az evakualasban torténé részvétel azonban egyebekben mar dnkéntes
alapon torténik.*® Annak ellenére, hogy a Lead State Concept sem rendelkezik a
tagallamokra nézve jogilag kotelezé erével, a gyakorlatban mégis alkalmazzak azt.
A legels6é gyakorlati alkalmazasra az iranymutatasok kibocsatasat kovetéen, Csad-
ban kerdlt sor, amikor Franciaorszag vezet6 allamként masik tizenkét tagallam 1200
unidés polgaranak kimenekitését vezényelte le a felkel6 erdk altali 6sszecsapasok
okozta valsaghelyzet helyszinérol.*

% Guidelines on Cooperation between Member States’ Missions and Commission Delegations in Third Coun-
tries and within International Organizations in CFSP Matters, doc. 12094/00; Guidelines on Consular Pro-
tection of EU Citizens in the Event of a Crisis in Third Countries, doc. 7562/01; Guidelines on Consular
Protection of EU Citizens in Third Countries, doc. 10109/2/06.

36 Az Eurdpai Uni6 polgérainak diploméaciai és konzuli védelme. COM(2006) 712.

37 Guidelines on consular protection of EU citizens in third countries. Council document 10109/06 of 16 June
2006, http://www.careproject.eu/database/upload/EUeu10109/EUeu10109_en_Text.pdf (2015. 08. 22.),
mddositva: Council document 15613/10 of 5 November 2010, http://register.consilium.europa.eu/doc/
srv?I=EN&f=ST%2015613%202010%20INIT (2015. 08. 22.).

% A vezetd allam elvének konzuli ligyekben torténé alkalmazasara vonatkozd eurdpai unids iranymutatasok.
HL 2008/C 317/06.

39 Slovenian Presidency of the EU (2008), Press Release: Evacuation of EU citizens from Chad and application
of the consular Lead State concept, Press release on 11 February 2008.
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5. Masodlagos jogalkotasi lehetéségek Lisszabon utan

A soft law jelleggel tortén6 szabalyozas tendenciaja egészen 2009-ig, a Lisszabo-
ni Szerz8dés hatalybalépésének idépontjaig dominans volt az Eurdpai Unidban, és
szamottevd valtozast az Eurdpai Unid nizzai Eurdpai Tanacs alkalmaval elfogadott
Alapjogi Chartaja sem hozott. A Lisszaboni Szerz8dés azonban az Eurdpai Unié
mikodésérdl szolo szerzédés 23. cikkében felhatalmazast adott a Tanacs szamara
arra, hogy ,az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzultaciot kévetéen kiilénleges jog-
alkotasi eljaras keretében az e védelem megkdnnyitéséhez sziikséges koordinacios
és egylittmiikédési intézkedéseket megallapité iranyelveket fogadhat el”.

A Lisszaboni Szerz6dés moédositasai alapjan tehat azon tul, hogy a tagallamok
kotelesek az unids polgarok védelmére vonatkozéan egymas kdzott szabalyokat ki-
alakitani, illetve sziikséges nemzetkozi targyalasokat folytatni, a Tanacs jogkérei kii-
I6nleges jogalkotasi eljaras keretein beliil iranyelvek elfogadasanak lehetéségével
béviilnek. A Tanacs szerepét nem csupan a kiilbénleges jogalkotasi eljaras alkalma-
zasa (és ekként az Eurépai Parlament szerepének hattérbe szorulasa) mutatja, ha-
nem az a tény is, hogy az iranyelvek elfogadasara nem egyhangu, hanem mindésitett
tobbséggel kerilhet sor.*® Az Eurdpai Unié polgarainak védelme harmadik allamok
terliletén immaron tehat megosztott jellegli hataskori jegyeket is visel.*' Latnunk kell
ugyanakkor azt is, hogy az Uni6 cselekvési tere tovabbra is meglehetésen szik kor-
ben érvényesill, és kifejezetten a tagallamok kdzotti koordinacids és egyluttmikodé-
si intézkedések elfogadasara terjed ki, azaz semmiképpen nem beszélhetiink olyan
hataskorrél, mely barminem kizarélagossagot nyujtana az Unid szamara.

A Lisszaboni Szerz6dés altal bevezetett, a konzuli védelmet is jelentésen érint6
modositasok egyike az Eurdpai Kiilligyi Szolgalat felallitasa, melynek feladata az
EU kulugyi politikdjanak érvényesitése, mely szervezet a Kul- és Biztonsagpoliti-
kai F6képvisel6 iranyitasa alatt mikodik. Az Eurépai Killgyi Szolgalat szerteagazo
tevékenysége keretében iranyitasa alatt tartja a valsagkezelés és tervezés, az Eu-
répai Unié Helyzetelemzé Kézpontjanak (SITCEN) mikodtetését, amely valsaghely-
zetek alkalmaval részt vesz az Unid polgarainak torténd segitségnyujtasban, és a
tagallamok cselekvését is dsszehangolja. A klllgyi szolgalat harmadik allamokban
kildottségeket tart fenn, melyek bar 6nmagukban nem lathatnak el diplomaciai vagy
konzuli képviseleteket megilleté feladatkéréket, azonban folyamatos kapcsolatot tar-
tanak fenn a tagallamok diplomaciai, illetve konzuli képviseletével, és folyamatosan
megosztjak egymassal a sziikséges informaciokat, hozzajarulva a polgarok védel-
mének hatékonysagahoz.*?

40 CHIT—Morau: i. m., 27-29.
41 Az Europai Unié miikodésérdl szl szerzédés, 4. cikk (1) és 2. cikk (2) bekezdés.
42 Az Europai Uniorol szolo szerzddés, 35. cikk.
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6. A 2015/637/EU iranyelv — az unios polgar egységes védelme
harmadik allamokban (?)

A Tanacs az EUMSZ emilitett, 23. cikkben foglalt felhatalmazasa alapjan, a Bi-
zottsag javaslatara*® 2011-ben megkezdte egy iranyelvtervezet megvitatasat és az
Eurdpai Parlamenttel t6rténé konzultacidt, melynek eredményeként 2015. aprilis
20-an elfogadasra kerilt a 2015/637/EU iranyelv. Azon tal, hogy a 95/553/EK ha-
tarozat megalkotasat kovetdé husz év gyakorlati fejlédésének vivmanyait tartalmilag
magaban foglalja, az Ujonnan elfogadott iranyelv tagallamokra vonatkozé kotelezé
jellege is messze meghaladja az 1995-ben elért szintet. Az iranyelv hatalybalépése
a hatarozattdl eltér6en — amely az 1995-ben to6rténé elfogadast kdvetéen 2002-ig
varatott magara —, konkrét idéponthoz kotott, azaz a tagallamoknak 2018. majus
1-jéig kotelezettséglk hatalyba Iéptetni azokat a torvényi, rendeleti és kdzigazga-
tasi rendelkezéseket, melyek sziikségesek az iranyelvnek valé megfeleléshez. Az
iranyelv a 95/553/EK hatarozatot ebben az idépontban hatalyon kivil helyezi majd.

Ami az Unié hataskoérének kérdését illeti, az iranyelv preambuluma leszdgezi,
hogy célja a képviselettel nem rendelkezd polgarok konzuli védelmének elémozdita-
sahoz szikséges egyuttmikodési és koordinaciés intézkedések megallapitasa, és
nem érinti a tagallamok azon hataskdrét, miszerint maguk hatarozzak meg az allam-
polgaraiknak nyujtando védelem korét.* Lathatjuk tehat, hogy tovabbra sem all fenn
egy homogén konzuli védelmi rendszer felallitasanak szandéka az Unio részérdl, és
nem érintettek a tagallamok és harmadik orszagok kézotti konzuli kapcsolatok sem.
Megjegyzendd ugyanakkor, hogy a tagallamok altal az uniés polgarok részére nyuj-
tott védelmi kotelezettség teljesitése a nemzetkdzi szokasjog €s megallapodasok
alapjan azokkal 6sszhangban all, amennyiben azt az 1963. évi Bécsi Egyezmény 8.
cikke alapjan a szerz6dé allamok nem ellenzik. igy az Unié altali tdrekvés az unios
polgarok egységes védelmeének kiépitésére nem érinti a tagallamok altal egyébként
Iétezd konzuli kapcsolatok és konzuli védelem gyakorlatat, hanem mintegy azok
mellett, azokkal parhuzamosan érvényesul.

Miutan az irdanyelvnek nem célja a tagallamok altal nyujtott konzuli védelem ko-
rét egységesiteni, felmerilhet a kérdés, hogy az Unié milyen hivatkozasi alapokra
helyezi az iranyelvben megallapitott tagallami kotelezettségeket. Ami ezt a kérdést
illeti, érdemes ismét megvizsgalni a Lisszaboni Szerzédés vonatkozd mddositasait.
A Szerz6dést megel6z8en ugyanis az eurdpai unids polgarsag intézményét az EKSZ
17. cikke szabalyozta, azonban a Lisszaboni szerz6dés hatalybalépését kdvetden
immaron az Eurdpai Uniordl sz6ld Szerzdédés ,A demokratikus elvekre vonatkozé
rendelkezések™et tartalmazo Il. cim alatt szabalyozza, és két kulonalld fejezet is
érinti az unios polgarok diplomaciai és konzuli védelmét harmadik orszag teruletén:
az V. cim 1. (,Az Unié kiilsé tevékenységére vonatkozo altalanos rendelkezések”),

43 Eurdpai bizottsagi javaslat: A Tanacs iranyelve az uniés polgarok konzuli védelmérél kiilféldén. COM(2011)
881 végleges.

4 2015/637 iranyelv (4) és (5) preambulumbekezdés.

4 Az 1963. évi bécsi konzuli egyezmény 8. cikke szerint a kiild6 allam, miutan a fogadé allamot errél kell6kép-
pen értesitette, a fogadd allamban egy harmadik allam részére is végezhet konzuli feladatokat, feltéve hogy
ezt a fogadé allam nem ellenzi.
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illetve 2. fejezete (,A k6z0s kiil- és biztonsagpolitikara vonatkozé klilénés rendelke-
zések’).

Tovabba az Eurdpai Unié mikodéseérdl szold szerzddés tisztazza az unids pol-
garok konzuli védelmének jogi természetét. Az EUMSZ Masodik részében ,A meg-
kiilbnbéztetés tilalma és az uniés polgarsag” cimben dsszefoglalja mindazon jogo-
sultsagokat, melyek a tagallami allampolgarokat az uniés polgarsagukbdl kifolyolag
megilletik. Miutan a diplomaciai és konzuli védelemhez valé jog is helyet kap ebben
a fejezetben, igy a jogalkotd szandéka véleményem szerint egyértelmlien annak
szemelyeket megilletd jogosultsagkeént torténd biztositasa. Ezt tamasztja ala ugyan-
csak, hogy az Alapjogi Charta 46. cikke kifejezetten alapvetd jogként definialja az
uniés polgarok védelmét harmadik allamban: ,Barmely uniés polgar jogosult bar-
mely tagallam diplomaciai vagy konzuli hatésagainak védelmét igénybe venni olyan
harmadik orszag teriiletén, ahol az allampolgarsaguk szerinti tagallam nem rendel-
kezik képviselettel, ugyanolyan feltételekkel, mint az adott tagallam allampolgarai.”

Az Alapszerz6dések és az Alapjogi Charta altal biztositott konzuli és diplomaciai
védelem nem egy Uj kotelezettséget teremt, hanem az Unié értékei (a megkilon-
boztetés tilalma, az emberi jogok tiszteletben tartasa és a szolidaritas) érvényesii-
Iésének egyik eszkbzeként jelent meg, és kiilsé dimenziéval ruhazza fel az unios
polgarsag intézményét.*¢ Az Unio a kezdeti szabalyozas lefektetésekor alapvetéen
a diszkriminacidtilalomra tamaszkodva kézelitette meg a konzuli védelem kérdését,
és teremtett ezaltal jogalapot a tagallamok felé iranyuld kotelezettségek kialakita-
sakor.*” Bar megfogalmazasat illetéen az EUMSZ 23. cikke sem egy egységes vé-
delem kialakitasanak kételezettségét roja a tagallamok terhére, hanem az altaluk
biztositott védelem kiterjesztését mas tagallamok polgaraira is, azonban az eltelt id6
és a kbzben elfogadott jogilag kotelezd, illetve nem kotelezd aktusok alatamasztjak,
hogy a konzuli védelem ,kindvi” a diszkriminacidtilalom megnyilvanulasi formajaként
térténd besorolast, és napjainkra mar egy 6nallé létjogosultsaggal bird, unids pol-
garsagot megilletd jogot testesit meg. Egyértelmiien ezt tamasztjak ala (a terjedelmi
okokbdl ezuttal részletesen nem ismertetett) 2015/637 iranyelv tartalmi elemei. Egy-
értelmien ilyennek tekinthet6 példaul a magan- és csaladi élethez valo jog védel-
mének lefektetése, mely alapjan a segitséget nyu;jté tagallamnak biztositania kell a
segitségnyujtast az unids polgarok harmadik orszagbeli csaladtagjai szamara is, az
adott eset kortilményeit mérlegelve.*®

Az iranyelv egyik fontos része a pénzlgyi terhek viselésének (a konzuli védelem
biztositasa soran felmertlé koltségek fedezésének) szabalyozasa, mely a jogi sza-
balyozas elfogadasat is nagyban hatraltatta. A 95/553/EK hatarozat mintajara az
iranyelv is azt a megoldast koveti, amely szerint a szarmazas helye szerinti tagal-
lam megtériti a segitséget nyujté tagallam koltségeit, és ezt kdvetden, illetve ezzel
parhuzamosan — a kitoltétt nyilatkozat szerint — kévetelheti allampolgaratol az adott
Osszeget. A megtérités alapja egy, a segitséget nyujté tagallam altal kitoltétt forma-
nyomtatvany, amellyel kérheti az altala biztositott kdltségek megtéritését. Fontos

46 2015/637 iranyelv (3) preambulumbekezdés.
47 Az Europai Unié mikodésérdl szol6 szerzédés, Masodik rész, 18. cikk.
48 2015/637 iranyelv 5. cikk.
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modositasa azonban az iranyelvnek, hogy az allampolgarsag szerinti tagallamnak
az iranyelv alapjan erre legfeljebb 12 hénap all rendelkezésére, ezaltal konkrét ha-
taridét szabva a tagallamok kozotti finanszirozasi kérdések rendezésére.*® A pénz-
lgyi terhek viselésének rendezése kiemelt problémaja és egyben érzékeny pontja
a konzuli védelem 6sszehangolt biztositasanak, ezért az iranyelv nem szllethetett
meg az erre vonatkozé szigorubb szabalyok lefektetése nélkiil.

Az irdnyelv merdben innovativ rendelkezéseinek gyakorlati megvaldsitasa a pol-
garok védelme terén mindezek ellenére szamos akadalyba (itk6zik. Ennek oka,
hogy a tagallamok gyakorlata rendkivil széles skalan mozog a tekintetben, hogy
milyen szintl védelmet biztosit kilféldon az allampolgarainak, sét adott esetben
biztosit-e egyaltalan. A tagallamok kézil minddssze Esztorszag, Horvatorszag®,
Magyarorszag, Litvania, Lettorszag, Lengyelorszag, Portugalia és Romania bizto-
sitja alkotmanyos szinten a polgarok védelmét kilféldén.®' Ezen tulmenden kon-
zuli védelemrdl széld 6nallé térvényt fogadtak el Esztorszagban, Finnorszagban,
Németorszagban, Olaszorszagban, Lettorszagban, Litvaniaban, Lengyelorszagban,
Portugaliaban és Magyarorszagon.® Koézigazgatasi gyakorlatként, illetve esetjogi
védelem szintjén valésul meg a konzuli érdekvédelem Bulgaridban, Daniaban, ir-
orszagban, Svédorszagban, Szlovakiaban és Szlovéniaban. A fennmaradé tagalla-
mok — igy Ausztria, Csehorszag, Nagy-Britannia, Hollandia, Belgium, Gérégorszag,
Malta, Luxemburg, Franciaorszag, Spanyolorszag és Ciprus — nem biztositanak
konzuli védelemhez vald jogot, sem konzuli térvény megalkotasaval, sem bevett
kozigazgatasi gyakorlatként, sem pedig alkalomszeriien, esetjogi jelleggel.>® Utdbbi
esetkornél sincs azonban sz6 arrdl, hogy az érintett tagallamok nem biztositananak
konzuli védelmet polgarainak kulféldén, mindossze megelégszenek az 1963. évi
bécsi szerz6dés, illetve az altaluk kotott bilateralis szerzédések altal lefektetett sza-
balyokkal, és nem kivannak kilon jogszabalyokat alkotni ezen jogosultsagok bizto-
sitasara. Természetesen a rogzitett szabalyozason tul, a tagallamok altal biztositott
érdekvédelem a gyakorlatban |ényegesen arnyaltabb képet mutat. Azon tul, hogy
egyes tagallamokban torvényi szinten szabalyozott-e a konzuli védelem, avagy
sem, a védelmet megvaldsitd, akar a kiligyek vitelével foglalkozé minisztérium,
akar az idegen allam teriiletén feladatot ellaté kilképviseleti szerv rendkiviil széles
korl diszkréciéval rendelkezik a konkrét esetben nyujthatd védelmet illetéen. A tag-
allami szabalyozas szintjét az alabbi, 1. szamu tablazat érzékelteti.>

49 2015/637 iranyelv 14. cikk (1)—(3) bekezdés.

50 A horvatorszagi csatlakozassal kapcsolatos alkotmanymodositasokrol bévebben: http://www.sabor.hr/
Default.aspx?art=37203 (2015. 09. 02.).

51 Magyarorszag Alaptoérvénye XVILI. cikk (2) bekezdés.

52 Magyarorszagon a 2001. évi XLVII. tv. a konzuli védelemrol.
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Mindemellett — ha az Unid szerzédéses rendelkezéseit cél szerinti értelmezésnek
vetjuk ala — az Alapjogi Charta 47. cikke szerint mindenkinek, akinek az Unié joga
altal biztositott jogat megseértik, joga van a birdsag elétti hatékony jogorvoslathoz.5®
Az EUMSZ 23. cikke pedig kotelezi a tagallamokat a sziikséges szabalyok elfo-
gadasara és jogalkotasi aktusok megtételére, hogy az EU altal biztositott védelem
hatékony szinten valésulhasson meg. Miutan pedig ez a rendelkezés jogosultsagot
keletkeztet az allampolgarok részére, ezért, amennyiben ezt a jogot a tagallam nem
biztositja az unios polgar szdmara, ugy kotelezettségszegés allhat fenn, mely eset-
ben az EUMSZ 258. cikke alapjan az Eurdpai Birésagnak hataskére van az dgyben
eljarni, és az esetleges kotelezettségszegést megallapitani. Ezen elsddleges jog-
forrasi rendelkezések alapjan tehat az unids polgarok kulféldon torténé védelmére
vonatkozo unids szabalyok messzemenben tébb kotelezettséget terhelnek a tagal-
lamokra, mintsem hogy azt kizardlag a diszkriminaci6 tilalmanak egyik aspektusa-
ként kezelhetnénk csupan.

7. Osszegzés

Az unios polgarok konzuli védelemhez val6 joga azokban a harmadik orszagok-
ban, ahol allampolgarsaguk szerinti tagallamuk nem rendelkezik képviselettel, az
egyik legkiemelkeddbb jogosultsag, melyet az Uni6 hatarain tul biztosit a tagallamok
allampolgarainak. Az Eurdpai Unio altal felallitott védelmi mechanizmus ugyanakkor
tébb tekintetben is befolyasolja az allamok &ltal biztositott védelem megvaldsulasat,
igy amikor az Uni6 altal biztositott konzuli védelemrél esik szd, az dsszehangolt
tagallami konzuli fellépés mogott egyuttal az egyes tagallamok &ltal biztositott vé-
delem szolgal kiindulasi alapként. Az Eurépai Uniorél szo6lé szerz8dés és az Eu-
répai Unié mikddésérdl szolé szerz8dés a Lisszaboni Szerz6dés hatalybalépését

% Az Eurdpai Unio Alapjogi Chartaja, 47. cikk.
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kovetéen megteremtette az alapot arra, hogy az Uni6 a tagallamok széttarté kon-
zuli védelme mellett egy Uj sikjat valdsitsa meg a polgarok védelmének. A Tanacsra
ruhazott hataskor alapjan elfogadott 2015/637 iranyelv igy mérfoldkdvet jelent az
uniés polgarsag kulsé dimenzidjanak kiépitésében, és elésegiti az Unié egységes
fellépését harmadik allamok teriiletén. Es bar az allamok szerteagazé gyakorlatabdl
kifolydlag egységes szint(i konzuli feladatkorok kimunkalasa és a konzuli védelem
azonos szintl garantalasa a tagallamok kdzott a kdzeljovében nem tlnik megvalo-
sithatonak, az unids polgarok védettsége ennek ellenére a korabbiaknal magasabb
szinten valdsul meg, és a tagallamok legjobb gyakorlatainak egyeztetésével egyre
szélesebb koérben nyerhet teret.

Abstract

The right of EU citizens to consular protection in third countries, where their
Member State is not represented, is one of the most significant rights attached to
the European citizenship. With the existing legal basis laid down in the Treaty on
European Union and the Treaty on the Functioning of the European Union, the right
to consular protection of EU citizens has all the conceivable chances to be estab-
lished uniformly by Union actions and under the supervision of the European Court
of Justice. The aim of the Council Directive (EU) 2015/637 is to lay down the cooper-
ation and coordination measures necessary to further facilitate consular protection to
unrepresented citizens of the European Union. Nevertheless the Directive does not
affect consular relations between Member States and third countries. The present
paper focuses on the actions had been taken in this field from the Treaty establishing
the European Economic Community until the achievements of the Treaty of Lisbon
and the aforementioned Council Directive.
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