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A konzulivédelem ,eurdpaizaldddsa”— vélsag-
helyzetekben biztositott segitségnyujtds az
unios polgdrok szamdra®

,Europeanisation” of Consular Protection — Consular
Assistance during Emergency Situations

1. ELOSZO

Az Eurdpai Unids polgdrok konzuli védelme érdekében torténd proak-
tiv tagéllami fellépés az elmult évtizedben fokozottan fejl§dé tenden-
cidt mutat. A Maastrichti Szerz&déssel életre keltett unids polgarség
diplomdciai és konzuli védelme ugyan mdar a szerz6désmddositds
hatélyba 1épését kovet&en elvardsként jelent meg a tagéllamokkal szem-
ben, a gyakorlati megvaldsitdsa a kezdeti id6kben mégis ©néall6an
a tagdllamokban, nemzeti keretek kozott zajlott. A Maastrichti Szer-
z8dés 1993-as hatdlyba 1épését kovetben azonban lassu léptekkel, de
megkezd&dott a konzuli védelem kdzos gyakorlati megvaldsitdsa. Ennek
egyik alappilléreként hoztdk létre ,Working Party on Consular Affairs”
(tovdbbiakban: COCON) névvel a kizdrdlag a konzuli védelem témdjé-
val foglalkozé munkacsoportot a Tandcson beliil. A munkacsoport 4ltal
elfogadott, els6ként csupdn soft law erejd aktusnak mingsiil6 irdnymu-
tatadsokat ugyan a tagdllamok figyelembe vették a konzuli fellépés sordn,
ez azonban kevésnek bizonyult a konzuli védelem egyiittes biztosita-
sdnak elGsegitéséhez.” Az id6kozben felléps valsdghelyzetek sordn
veszélybe kertilt uniés polgdrok megsegitésére azonban egyre égetébb
szilikség mutatkozott, a tagdllami konzuli fellépés 6nmagaban kevésnek
bizonyult, tekintettel a kiilfoldre utazds megnovekedésére, egyre tobb
uniés tagallami polgar kiilfoldon tartézkodésdra. A konzuli képviseletek
kapacitdsanak végessége, és ezzel pdrhuzamosan a kiilf6ldon segitségre
szoruld dllampolgdrok szdmdnak erételjes novekedése miatt tehat egyre
égetdbb feladattd vélt a tagdllamok konzuli fellépésének Gsszehango-
lasa. A valtozo6 globdlis biztonsdgpolitikai helyzet, a terrorcselekmények

[1] Az Emberi Eréforrdsok Minisztériuma UNKP-17-3 kédszdmt Uj Nemzeti Kivalésdg
Programjanak tdmogatdsaval késziilt.

[2] ,Guidelines for the Protection of Unrepresented EC Nationals by EC Missions in Third
Countries”.
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miatti kihivdsok 6ndllé megolddsa gyakorlatilag ellehetetleniilt, ezért az egyiitt-
miikodésre valé torekvésnek nem csak elméletben, de gyakorlatban torténd
megval6sitdsdra is fokozott igény mutatkozott. Ahhoz azonban, hogy a konzuli
védelem kapcsadn az Unié tagéllamai kozdsen 1éphessenek fel harmadik orszdgok
tekintetében, elkeriilhetetlen a tagdllamok nemzeti alkalmazkoddsa is. Az érin-
tett intézményi véltoztatdsok, az egyes politikdk rangsoroldsa, vagy akdr az érté-
kek udjradefinidldsa, rangsoroldsa is az egyes tagdllamok feladatdvé valt, ugyanis
az unids szinten meghozott kdzpolitikai dontések elhelyezésére volt sziikség egy
dllamon beliili keretben, a tagallami egyiittmtikodés sikjan."’

II.VALSAGHELYZET FOGALMANAK TISZTAZASA A KONZULI VEDELEM
SZEMSZOGEBOL

Az Uni6 vdalsaghelyzetekben alkalmazott mechanizmusainak szdmba vételéhez
elkeriilhetetlen a valsag fogalmanak tisztdzadsa. A kifejezés napjainkban ugyanis
egyre elterjedtebb, szdmos esetben mdar-mdr indokolatlanul is megjelenik. Erre
vonatkozdan az egyes katasztr6fahelyzetekkel foglalkoz6 nemzetkozi szerzo-
dések fogalomhaszndlata hasonlé elemeket tartalmaz.”® Példaul a ,Tavkozlései
er6forrasok biztositdsarél katasztréfaelhdritds és mentés céljaira” targyd Tampe-
rei Egyezmény™™1. cikkének (6) bekezdése szerint a valsdghelyzet a tarsadalom
miikddésének silyos zavarait jelenti, amely jelentds, széles korben jelentkezd
fenyegetés az emberi életre, egészségre, a tulajdonra vagy kornyezetre nézve,
legyen az akdr baleset, természet vagy ember 4ltal okozott esemény, illetve hirte-
len bekdvetkezd, vagy egy Osszetettebb, hosszud tdvi folyamat eredménye. Amit
anemzetkozi szerz8dések kapcsdn megjelend megfogalmazasok alapjan a konzuli
védelem kapcsan vélsdghelyzetnek tekint a szakirodalom, az olyan széles kiter-
jedést, véaratlanul bekovetkez6 esemény, amely el6re nem lathatd, a tarsadalom
alapvet6i értékeit fenyegeti és éppen ezért azonnali fellépést igényel.' Valsdg-
helyzetnek tekintend§ a foldrengés, fékezhetetlen erd6tiiz, terrortdmadds, vagy
orsz4gos jarvany. Mindezen események kozos jellemzdGje, hogy a mindennapi
rutin és a létez6 eréforrasok nem elegenddek a valsdghelyzet kezeléséhez."”

[3] The Davignon Report Report on the problems of political unification, prepared by the Davignonl
Committee and adopted by the foreign ministers of the ECMember States Luxembourg, 27 October
1970. (https://is.muni.cz/el/1423/jaro2005/EVS704/um/272903/davignon.pdf 2017.11.10. )

[4] A vélsaghelyzet fogalmanak elemzésérél bévebben lasd: Guttry, 2012, 6.

[S] ,Tavkozlési eréforrdsok biztositdsdrél katasztréfaelhdritds és mentés céljaira” tdrgyd Tamperei
Egyezmény, 1998. junius 18. (Tampere Convention on the Provision of Telecommunication Resources
for Disaster Mitigation and Relief Operations, Article 1 (6), http://www.ifrc.org/Docs/idrl/I271EN.
pdf, (2017.11.14.)

[6] Larsson - Hagstrom Frissel - Olsson, 2009, 2.

[7] Larsson - Hagstrom Frissel - Olsson, 2009, 2.
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Tehat egy szitudcié valsdghelyzetként torténd értékeléséhez elengedhetetlen
a fenyegetd veszély, a kiszdmithatatlansag és az azonnali reakcio sziikségessége.™
Mindazonéltal megjegyzendd, hogy valamennyi vdlsdghelyzet mds és mds termé-
szetl, véltozo kivalté okokkal, esetleges kozremtikodGkkel, valaszlépésekkel és
helyredllitdsi mechanizmusokkal egyarant.

A vélsaghelyzet kezelése kapcsdn nyilvdnvalé felelGsséggel bir a fogadé
dllam, azonban a kiilfoldiek teljes korti védelmének biztositdsa irredlis elvaras
volna, ezért a kiild6 dllam 4ltal biztositott konzuli segitségnyujtds szdmottev§
jelentséggel bir ezen alkalmakkor.” Mindezeken tul azonban az dllamok sem
rendelkeznek minden mds orszdg teriiletén kiilképviselettel, legf6képpen finan-
szirozasi problémdkbdl fakaddan. Ebbdl kifolydlag az érintetett dllamok gazda-
sdgi, torténelmi kapcsolatai, turisztikai viszonyai, az dllampolgdrok utazdsi és
tartézkoddsi hajlandésdga befolydsolja, hogy az egyes dllamok hol 4llitottak fel
kiilképviseleteket. Igy az Eurépai Uni6 28 tagdllama minddssze harom harmadik
dllamban rendelkezik egyardnt képviselettel: Oroszorszdg, a Kinai Népkoztérsa-
sdg és az Amerikai Egyesiilt Allamok teriiletén."” Ezért amikor valsagszitudcio-
ban rekedt dllampolgar megsegitésérél van szd, konzuli feladatokat ellaté kiilkép-
viselet hidnydban képtelen minden egyes tagdllam a hatékony fellépésre. Miutdn
pedig koriilbeliil kétmilli6 unids polgdr él harmadik allam teriiletén és évente
megkozelitSleg hétmilliéan utaznak az EU hatdrain kiviilre,"" ahol az dllampol-
garsdguk szerinti tagdllam nem bir konzuli feladatokat ellaté képviselettel, a tagal-
lami egyiittm(ikodés meghatdrozé és elengedhetetlen az unids polgdrok védel-
mének biztositdsa érdekében. Emellett a legjobban felszerelt, anyagi és humén
er6forrdsokkal egyardnt elldtott kiilképviseletek sem képesek olyan hatékonysag-
gal fellépni 6nmagukban, mint a tagallamok egyiittesen."?

[8] Drennan - McConnell, 2012, 16.

[9] International Law Commission, Protection of persons in the event of disasters, Texts of draft
Articles 6, 7, 8 and provisionally adopted by the Drafting Committee on 6, 7 and 8 July 2010, UN Doc.
A/CN.4/1.776, 14 July 2010, Article 9(1).

[10] A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tandcsnak: Az uniés polgdrok konzuli
védelme harmadik orszagokban: A jelenlegi helyzet és a tovdbbi teend6k, COM(2011) 149, 2011.3.23.
[11] A Bizottsdg kozleménye a Tandcsnak, az Eurépai Parlamentnek, az Eurépai Gazdasdgi és Szocidlis
Bizottsdgnak és a Régiok Bizottsdgdnak: Hatékony diplomadciai és konzuli védelem harmadik orszagok
teriiletén: az eurdpai unié hozzdjiruldsa a kérdéshez COM(2007) 767 , 5.12.2007, 2. pont.

[12] Porzio, 2008, 93-97.
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II. A KONZULI VEDELEM BIZTOSITASA AZ UNIOS TAGALLAMOK EGYUTTMU-
KODESEVEL

1. A kezdetek — a 95/556/EK és 96/409/KKBP hatdrozat

1990. augusztus 2-dn, Kuvait iraki lerohandsa sordn tobb olyan tiszejtésre is sor
kertilt, ahol az eurdpai tiszok nem rendelkeztek a tagdllamuk szerinti nagyko-
vetséggel vagy konzuli képviselettel."® Az eset ravildgitott a hidnyossag stlyos
kovetkezményeire, igy az Eurdpai Bizottsag az 1990. oktéber 21-i, a politikai unié
kérdéseivel foglalkozé kormdnykozi konferencidn javaslatot tett azon cikkely
beillesztésére a jov6beni Eurépai Unié létrehozédsarél szélo alapszerz6désének
rendelkezései kozé, mely lehet6vé teszi a tagdllamok allampolgdrai szdmadra,
hogy harmadik orszdg teriiletén tartézkodds esetén jogosultak legyenek az Uni6
barmely tagédllamdnak védelmére, az adott tagdllam &llampolgaraival azonos
feltételek mellett. A COCON munkacsoport megalakitdsit kovetGen meg is kezdte
az egyeztetéseket, majd megalkotott a tagdllamok szdmdra egy irdnymutatdst
atagallami képviselettel nem rendelkez§ dllampolgdroknak nytdjtandé uniés tagal-
lami védelemr6l." A dokumentumhoz kizarélag a tagallami érintett hatésagok
férhettek hozza. Az irdnymutatds tartalmazta, milyen koriilmények fennalldsakor
fordulhat az adott dllampolgdr mdsik tagdllami konzuli vagy diplomdciai képvi-
selethez segitségért: baleset, stlyos betegség, letart6ztatds. A harmadik orszé-
gok érintett hatésdgait az irdnymutatds tartalmdrol az Elndkséget ellat6 tagallam
szobeli jegyzékvaltas 4ltal értesitette."” A Bizottsdg kifogdsolta tobbek kozott
azonban, hogy az irdnymutatdsban foglaltakrél — annak ellenére, hogy a tagdlla-
mok, illetve a harmadik dllamok érintett hatésdgai értesitést kaptak az Uni6 kere-
tein beliil megvalésulé védelemrsl — a tagdllami polgdrok nem szereztek tudo-
mast, igy adott esetben nem is folyamodnak maésik tagdllami kiilképviseletéhez
védelemért. Igy valéjdban az egész jogosultsig lényege keriilt veszélybe, mely-
nek elkeriilése érdekében a Bizottsdg siirgds cselekvési tervet irdnyozott eld, és
a Tancs még 1995-ben elfogadta az 95/553/EK hatérozatot.!®!

A hatdrozat még nem rendelkezett kifejezetten a védlsdghelyzetek kezelé-
sérdl, célja az unidés polgdrok altal igénybe vehetd tagdllami konzuli segitség
feltételeinek nagyvonalakban torténé tisztdzdsa. A segitségnyujtds a hatdrozat
alapjan a haldl, stlyos baleset vagy sulyos betegség, Grizetbe vétel, letartézta-
tds, erdszakos biincselekmény dldozata, illetve a bajba jutott uniés polgdroknak
nyujtott segitségnyujtds esetkoreire terjed ki. A felsorolds azonban nem taxativ

[13] Ianniello-Saliceti, 2011, 91-109.

[14] ,,Guidelines for the Protection of Unrepresented EC Nationals by EC Missions in Third Countries”
[15] Report from the Commission on the Citizenship of the Union, Document COM (93) 702, 21.
December, 1993.

[16] A Tagéllamok kormdnyainak a Tandcs keretében iilésez§ képviseldi altal elfogadott 1995. decem-
ber 19-i 95/553/EK hatdrozat az Eurépai Unid polgdrainak diplomdciai és konzuli képviseletek 4ltali
védelmérdl.
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jellegd, lehet6vé teszi ugyanis, hogy a tagdllami képviselet barmely unids polgar
segitségére lehet, aki azt mdas koriilményekre tekintettel kéri. Bdr emlitést tesz
a bajba jutott dllampolgdrok megsegitésérél, valamint hazatelepitésérdl, egyéb
részletekbe nem bocsdtkozik annak végrehajtdsdra vonatkozdéan, a csoportos
segitségnyujtdsrol pedig nem tesz emlitést.

Szintén a tagallamok kiilf6ldon biztositott védelméhez kapcsoldédik a 96/409/
KKBP hatdrozat"” elfogaddsa, mely olyan ideiglenes ttiokmdny létrehozasardl
rendelkezik, melyet az uniés tagdllam bocsdt ki az unié barmely tagdllamanak
dllampolgdara részére, akinek valamely médon kikertilt az dtiokménya a birtoké-
bél, és a harmadik dllambdl torténé hazajutdsa érdekében fordul a konzuli haté-
sdgokhoz. A hatarozat tébbek kozott rendelkezett azokrdl a feltételekrdl, melyek
fenndllasa esetén a tagédllam konzuli tisztviselGje ideiglenes Gtiokményt allithat
ki, nem tartalmaz rendelkezéseket azonban arra vonatkozéan, hogy valsdghely-
zet esetén hogyan jarjanak el a konzuli tisztvisel6k elveszett titiokmédny tigyében.

E két hatdrozat rendelkezései alapjdn lathatjuk, hogy az uniés jogalkotds ekkor
elsdsorban az uniés polgdrsdg azonossdgdnak érzékeltetése, az eurépai 0sszetar-
tozds eszméjének erdsitése céljabol fektette le az 6sszehangolt konzuli fellépés
alapjait, ami énmagdban hatalmas el&relépés egy képviselettel nem rendelkezd
bajba jutott dllampolgar szdmdra, viszont még nem tesz emlitést a slirgds cselek-
vést igényld valsdghelyzetek kezelésérél. Miutdn azonban egyre tobb vészhely-
zetet el6idéz6 szitudcidban vélt sziikségessé a tagallami fellépés,'™ a COCON
munkacsoport szdmos nem kotelezd erejl irdnymutatést fogadott el az unids
polgarok védelme érdekében."” Az irdnymutatdsok keretet nyujtanak a konzuli
egylittm(ikodéshez, kiilondsen olyan helyzetekben, amikor valamely harmadik
orszagban forog veszélyben az unids polgdrok biztonsdga. Az irdnymutatdso-
kat az Eurépai Unié miikddésérdl szold szerzddés 23. cikkében meghatdrozott
kolcsonds védelmi kotelezettség, valamint az Eurdpai Unidérél sz616 szerzddés 35.
cikkében eldirt egyiittmiikodési feladatok végrehajtdsanak részeként hoztdk létre,
céljuk pedig az eurdpai szolidaritds erdsitése.>”

[17] A tagallamok korményainak a Tandcs keretében iilésez6 képviseldi altal elfogadott hatdrozat,
1996. junius 25. egy ideiglenes Gtiokmdny létrehozdsarél (96/409/KKBP), HL L 168, 1996.7.6., .4. pp.
[18] Igy a 2001-ben tortént World Trade Center elleni tdmadds, a 2004-es dél-kelet-4zsiai cunami, vagy
a 2005-6s Katrina hurrikdn az Amerikai Egyesiilt Allamokban. A 2004-es cunami esetében péld4ul
tizenhét tagdllamnak volt képviselete Thaifoldon, Sri Lankdn viszont minddssze hatnak. Lasd b&veb-
ben: A Bizottsdg Zold Konyve: Az Eurépai Uni6 polgarainak diplomadciai és konzuli védelme harmadik
orszadgokban, COM(2006)712, 28.11.2006, 1.5.

[19] Guidelines on Cooperation between Member States’ Missions and Commission Delegations in
Third Countries and within International Organizations in CFSP Matters, doc. 12094/00; Guidelines on
Consular Protection 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.

[20] Az Eurdpai Unié Tandcsa: az uniés polgarok harmadik orszagokban valé konzuli védelmére vo-
natkoz6 irdnymutatdsok, (10.11) (OR. en) 15613/10 COCON 40 PESC 1371, 5.11. 2010., 1.
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2. Bizottsagi javaslatok a konzuli védelem fejlesztésére

Ezek a nem kotelez§ erejii irdnymutatdsok a hangstlyt a tagdllamok kozotti infor-
macidécserére fektetik, amelybe a Bizottsdg kiildottségeit is bevonjak. Kifejezett
rendelkezéseket tartalmaznak a valsaghelyzetekben torténg fellépésekre vonatko-
zéan: minden tagdllamtél megkovetelik valsdgterv elkészitését, amelynek ismert-
nek kell lennie minden tagallam el6tt. A tagdllamokat 6sztonzik arra is, hogy
0sszdk meg az utazdsi tandcsaikat illet§ mdédositdsokat. Mindazondltal a Bizott-
sdg nem taldlta kielégit6nek, hogy az unids polgdrok védelme szdmottev&en soft
law jellegli dokumentumon nyugodjék, ezért a konzuli védelemre vonatkozé
egylittm(ikodés megerdsitésére vonatkoz6 javaslatot kezdeményezett.”" A Bizott-
sdg Z0ld Konyve madr kifejezett rendelkezést tartalmaz az unids polgarok védelme
érdekében az egyéni vagy csoportos védelemre, utébbi valésul meg a valsdghely-
zetekben torténd fellépés sordn is. A Zold Konyv alapjén: ,az olyan valsdghely-
zetek kezelésére, mint a természeti katasztréfa, terrorcselekmény, vildgjarvany
vagy katonai konfliktus, az Eurépai Uni6 kiilonboz6 eszkozokkel rendelkezik. Ide
sorolhaté a humanitérius segitségnyujtas a katasztréfa sijtotta polgdri lakosséag-
nak az Unién kiviil, illetve a polgdri védelmi mechanizmus, amely az Eurdpai
Unién beliil és kiviili kozbelépést is lehetévé tesz. Olyan kiilonleges eszkdzok
dllnak tovdbbd rendelkezésre, mint a gyorsreagdldsi mechanizmus, tovdbba
a polgari vélsdgkezel i missziok.”?

A Bizottsdg a Z6ld Konyvben maér javaslatot tesz a feladatok méltdnyos megosz-
tdsdra a tagdllamok kozott, amennyiben nagyobb szdmu segitségre vagy hazate-
lepitésre vonatkozé kérelem 4ll fenn. Ilyen helyzetekre vézolja a kdzos hivatalok
feldllitdsdnak lehet&ségét, melyet mar a Barnier-jelentés is tartalmazott, illetve
a 2006. junius 28-i kozlemény®™ is 4tvett. E hivatalok célja a funkciok egységes-
ségének biztositdsa és a diplomdciai, illetve a konzuli hdlézati struktirajdval
Osszefligg6 allandd koltségek megtakaritdsa. A kozos hivatalok a mér eleve 1étez§
nemzeti képviseletek vagy nagykovetségek helyiségében kapnak helyet. A konzuli
tisztvisel6k hivatali teend6iket minden esetben tagallamuk hatdsaga alatt, a kozos
hivatalban latndk el. Az els6 szakaszban a Barnier-jelentésben javasolt négy kisér-
leti 6vezetben lehetne valtoztatdsokat bevezetni: ezek a Karibi-térség, a Balkan,
az Indiai-6cedn és Nyugat-Afrika. Ezeket az dvezeteket az Eurépdbdl beutazé
turistdk nagy szdma, illetve a tagdllamok képviseletének viszonylag alacsony
szintje miatt javasoltdk, valamint a Bizottsdg kiildottségeinek jelenléte miatt,
amelyek megfelel§ tdmogatdst nytjthatndnak.

[21] A Bizottsdg Zold Konyve: Az Eurdpai Uni6 polgdrainak diplomdciai és konzuli védelme harmadik
orszdgokban, COM(2006)712, 28.11.2006,

[22] A Bizottsdg Zold Konyve: Az Eurdpai Unié polgdrainak diplomadciai és konzuli védelme harmadik
orszagokban, COM(2006)712, 28.11.2006, 1.4.

[23] Barnier, 2006.

[24] A hégai program végrehajtasdrél szolé 2006. junius 28-i COM (2006) 331 bizottsdgi kozlemény:
tovabbi teenddk.
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3. Valsaghelyzetek kezelése a 2015/637/Eu irdnyelv rendelkezései szerint

Az irdnyelv nem torekszik arra, hogy kimerit§ jelleggel hatdrozza meg azokat
a helyzeteket, melyekben a tagdllamok kotelesek segitséget nytjtani az uniés
polgdroknak. Példalozé jelleggel koveti a 95/553/EK hatdrozat 4ltal felsorolt
eseteket, illetve az ideiglenes ttiokmdny kidllitdsdnak esetkorét, ezeken tul pedig
leszogezi, hogy mindig az adott kdriilményekt6l fiigg a konzuli védelem nyujtésa,
ezért az nem Kkorldtozhat6 az irdnyelvben rogzitett szitudciokra.”*! Ennek alapjan
tobbek kozott a kovetkezd helyzetekben nyujtandé segitségre terjed ki: letartdz-
tatds vagy fogva tartds; blincselekmény dldozatdva vdlds; silyos betegség vagy
halaleset; segitségnyijtas és hazaszdllitds vészhelyzet esetén; valamint ideiglenes
Utiokmény biztositdsa a 96/409/KKBP hatdrozat szerint. A védelmet megalapoz6
esetkorok rogzitésével az unids szabdlyozds a tagdllami anyagi jogi szabalyozdst
is érinti, ugyanis ekkor a tagdllami képviseletek kotelesek a védelem biztosita-
sdra. Mindazonadltal sz{ikre szabja azokat a szitudciékat, melyek esetén a véde-
lem biztositandd, és bar nyitva hagyja a lehetGséget egyéb kortilmények kozott
torténd védelemnyujtdsra, azonban az mdr a tagéllami diszkréci6 ald esik: ameny-
nyiben Ggy {téli meg, hogy az érintett szitudcié nem igényel védelmi fellépést, tgy
atagallami 4llampolgdr erre vonatkozd igényének kikényszerithetdsége csorbul. !

Ami a valsaghelyzetek, segitségnyujtds kezelését illeti, mar a 95/553/EK irdny-
elv megalkotasédt kovetGen egyre erételjesebben jelentkezett az igény a tagélla-
mok egyeztetésére és egylittmiikodésére mind egymadssal, mind az érintett fogad6
dllami hatésdgokkal, s6t a médidval torténd kapcsolatfelvételre is. A mar emlitett,
a Tanécs éltal elfogadott, soft law természet( irdnymutatdsok, melyek folyama-
tos frissités alatt dllnak, e cél eléréséhez a leghatékonyabb eszkéznek bizonyul-
tak. Miutdn kotelez6 ergvel nem rendelkeztek, elfogaddsuk nem igényelt hosszas
vdrakozdsi id6t, viszont miutdn a Tandcson beliil a tagédllamokat képvisels
munkacsoport tagjai miikddtek egyiitt azok elfogaddsdhoz, igy azok gyakorlati
megvaldsitdsdra vonatkozé hajlandésag a tagallamok részérél mindvégig fenndllt.
Az irdnymutatésok elfogaddsdnak célja az Eurépai Uniérél szol6 Szerz&dés jelen-
legi 35. cikkében (kordbban 20. cikk) foglalt célkitlizések elérése, melyek szerint
a tagéllamok diplomadciai és konzuli képviseletei, az Unié kiildottségei, tovabba
nemzetkozi szervezetek melletti képviseleteik egylittm{ikddnek az Unié fellé-
pését vagy dlldspontjat meghatdrozd hatdrozatok tiszteletben tartdsanak, illetve
végrehajtdsanak biztositasa érdekében.*”

A véalsdghelyzetek kezelésében a tagdllamok a kezdetektdl tevékenyen 1éptek
fel a repatridldst érint6 segitségnytjtasi helyzeteket illetGen, amely mér a 95/553/
EK rendelkezései kozott is kifejezetten szerepelt. Az dllamok egyiittm{ikodési

[25] A Tanécs (EU) 2015/637 irdnyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszdgokban képviselettel nem
rendelkezd unids polgarok konzuli védelmét el@segitd koordindcios és egytittmiikodési intézkedések-
16l és a 95/553/EK hatarozat hatalyon kiviil helyezésérél, HL, L 24/04/2015, 106, 9. cikk.

[26] Forni, 2012, 159.

[27] Eur6pai Uniérol sz616 Szerzédés, 35. cikk.
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szdndékat aldtdmasztjdk az uniés polgdrok biztonsdgos helyszinre torténd egysé-
ges szdllitdsdra vonatkoz6 evakudcios tervek is.* E vélsigkezelési tervek el6re
egyeztetett, id6szakosan feliilvizsgdlt, Am nem publikus, az uniés tagdllamok éltal
bizalmasan kezelt dokumentumok.?” Ugyanakkor a mentési, segitségnyujtasi
fazisra vonatkoz6 informdciok széleskortien ismertek, miéta a média ttjan bérki
betekintést nyerhet a kormany ehhez kapcsolédé tevékenységébe. Igy példaul
a német sajté kiemelt hangsulyt fektetett a német kiilképviselet 4ltal, a 2008-as
georgiai krizis sordn nyujtott konzuli védelemre, Tbisiliben.®” E kézremtikodés
és segitségnyljtds természetesen nem a média altal térténd hirszerzés végett
rendelkezik kiemelt jelentGséggel, hanem az unids dllamok egyiittes fellépését
tdmasztja ald a més tagdllamok dllampolgdrainak torténd segitségnyujtds kapcsan.
A tagdllamok ezen gyakorlata elvezet a Szerz6dések szintjén is rogzitett
egyenl§ badndsmod kovetelménye tiszteletben tartdsdhoz, egyfajta folyamatos
visszaigazoldst és gyakorlati alkalmazasi keretet biztositva az uniés polgdrok
kozotti diszkrimindcié tilalmdnak. Mindazondltal a vélsdghelyzetek sordn nyuj-
tott segitség kapcsén el kell mondani, hogy a tagéllamok a segitségnyujtds sordn
gyakran szelektaltak, és elényben részesitették sajit dllampolgéraikat, ahogyan
tortént az 2008-ban, Mumbai teriiletén végrehajtott terrorista timadés alkalmé-
val: a német konzuli szolgédlat csupdn német dllampolgdrok védelmét biztosi-
totta, mds tagallami 4llampolgarokét nem.®" Ennélfogva kiemelt jelentGséggel
bir a tagallami fellépés megfeleltetése a diszkrimindci6 tilalmanak, melyet csak
tovabb erdsit a tagallamok uniés tagsadgabol fakadé szolidaritasi klauzuldnak®
a Szerzddésekben torténd lefektetése.®™ Nem keriilhet6 el ugyanakkor ennek
kapcsdn az EUMSz 23. cikkének azon fordulata sem, mely alapjdn a segitség-
nyujtds akkor mindsiil a tagdllam kotelezettségének, amikor az dllampolgarség
szerinti tagdllam nem bir képviselettel a vdlsdghelyzettel érintett harmadik dllam
teriiletén. A Tandcs igy nem élt kifogdssal a német fellépést illetGen, miutdn a 23.
cikk csupdn arra az esetre kotelezi a tagdllamokat a segitségnytjtdsra, amennyi-
ben nincs az érintett tagallami polgdrnak az adott teriileten kiilképviselete.?*

[28] Az Eurdpai Unié Tandcsa: az unids polgdrok harmadik orszdgokban valé konzuli védelmére vo-
natkoz6 irdnymutatdsok, (10.11) (OR. en) 15613/10 COCON 40 PESC 1371, 5.11. 2010., 12.

[29] Answer given by Mr Nielson on behalf of the Commission on 18 July 2000 to the written question
E-1916/00 by G. Podesta, subject: “War in Ethiopia and Eritrea’, 0J 2001 C 89 E/112- 113, 20 March 2001.
[30] Germany offers to evacuate EU citizens in Georgia, Deutsche Welle, 11 August 2008 http://
www.armeniandiaspora.com/showthread.php?140832-Germany-Offers-To-Evacuate-EU-Citizens-In-
Georgia (2017.11.14.)

[31] The intervention of Alexandr Vondra, President-in-Office of the Council, during the debate at
the European Parliament (Debates, Wednesday 4 February 2009, Strasbourg, 13. Consular protection
of citizens of the European Union in third countries, http://www.europarl.europa.eu/sides/
getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+CRE+20090204+ITEM-013+DOC+XML+V0//EN&language=GA
(2017.11.15.)

[32] Az Eurépai Unié M(ikodésérél szol6 Szerzédés (EUMSZ) 222. cikke.

[33] Saliceti, 2011, 96.

[34] Forni, 2012, 162.
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A 2015/637/Eu irdnyelv preambuluma®’ immadron cizelldlja e kritériumot, és
pontosan meghatdrozza, mely esetekben tekintendd egy 4llampolgédr képviselettel
nem rendelkezé uniés polgdrnak. Egyrészt nem mindsiil tényleges védelem nyuj-
tdsdnak, amennyiben nem képes azt a védelmet biztositani az érintett személy
szdmdra, amelyre az a nemzeti jog vagy gyakorlat alapjdn egyébként jogosult
lenne. E kérben az irdnyelv preambuluma alapjdn a tagédllamok nagykovetségei,
illetve konzuldtusai tdjékoztatjdk egymdst minden olyan rendkiviili kdriilményrdl,
mely ideiglenesen befolydsolhatja &ket abban, hogy megfelel§ konzuli védelmet
nyUjtsanak. Mdsrészt figyelembe kell vennilik a megkozelithetGség és kozelség
szempontjait is. A cél a polgdrok konzuli védelemhez vald jogdnak tényleges érvé-
nyestiilése, ezért minden kérelmet esetrél esetre kotelesek elbirdlni, és megkiilon-
boztetéstél mentesen, az adott eset sajdtossdgainak figyelembevételével részesiteni
védelemben a kérelmez6t. Ez adédik egyrészt az unids jog teleologikus értelmezési
modszerébdl, masrészt a nemzetkozi jogban altaldnosan érvényesiils, tigyneve-
zett ,effet utile” elvbdl. Utébbi a hatdlyosulas elvét fogalmazza meg, amely szerint
a felek szandéka mindig arra irdnyul, hogy ténylegesen végrehajthat6 rendelkezést
hozzanak.*” Amennyiben pedig az irdnyelv rendelkezései, valamint a hatdlyosulds
elve alapjan vizsgdljuk a Mumbai-ban elmulasztott segitségnyujtast, az ,elérhetd
képviselet” jelentésének rugalmas interpretdcidjdval, és az ardnyossdg elvének
figyelembevételével egyértelmiien az egyenlé bandsmadd elve és a konzuli védelmi
kotelezettség elmulasztdsanak tekinthetjiik a német képviselet eljardsat. Ez pedig
alatdmasztja a tagéllami konzuli védelemnek a 95/553/EK valamint az EUMSZ 23.
cikkének elfogaddsa 6ta végbement fejlédését: az nem csupédn egy elméleti sikon
biztositott, a tagdllami diszkrécid altal dvezett unids jogosultsdg, hanem a tagélla-
mok felé kotelezettséget teremtd, a mindenkori koriilmények figyelembevétele alap-
jan, kotelezen biztositandé alanyi jog.

4. Az uniés polgdrok konzuli védelmének koordindldsa vélsdghelyzetek
alkalmaéval

A vélsdghelyzetekkel kapcsolatos tagéllami fellépés nem korlatozédik a vélsag-
helyzet kirobbandsadnak pillanatara és a vdlaszként adott védelemre, mindinkdbb
egy folyamatot dlel fel, mely a vdlsdghelyzetek elGrejelzésével kezd§dik és egészen
a véalsaghelyzetet kovetd konklizidk levondsdig tart. E folyamatot négy, jol elkiilo-
nithetd szakaszra oszthatjuk:®® megel6zés, enyhités/mérséklés, segitségnyujtas,
helyredllitas, melyek kapcsdn valamennyi stddium 6néllé vizsgalatot igényel.

[35] 2015/637/EU irdnyelv, (8) preambulumbekezdés.

[36] A teleologikus értelmezés sordn a jogi szoveg céljabol kovetkeztetnek egyes rendelkezések tartal-
mara. Lasd b&vebben: Varnay - Papp, 2016, 150-151.

[37] Nagy, 1999,, 387.

[38] A szakaszok elnevezésérdl b6vebben ldsd: Guttry, 2012, 7-10. Az egyes fazisok elnevezése kap-
csan a szakirodalom nincs egységes dllasponton. Lasd b6vebben: Lindstrom, 2009, 109-126.
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III. A VALSAGHELYZET MEGELOZESENEK SZAKASZA

A megel6zési szakasz célja a lehetséges valsdghelyzetek felismerése annak érde-
kében, hogy az uniés polgdrok elkeriilhessék a kiszdmithat6 veszélyeket. Ezen
intézkedések legelterjedtebb formédja az egyes orszdgok 4ltal meghatdrozott
utazasi tandcsok™ megosztdsa a kiilfoldre utazokkal. A segitségnyujtasra szoru-
16k szdmanak csokkentése érdekében az EU szintén létrehozott egy kiilon webol-
dalt, ahol informéciét nyujt annak érdekében, hogy az unidés polgdrok minél
szélesebb korben értesiilhessenek az tticéljukat érint6 orszdgokban fennéllé
koriilményekrsl.*? Fontos hangsulyozni ugyanakkor, hogy ez utébbi online felii-
let minddssze 0sszegyfjti az egyes tagdllamok dltal meghatdrozott utazési infor-
madcidkat, a tagdllamok ugyanis ondlléan dontenek az egyes orszadgokra vonat-
koz6 utazdsi tandcsok megfontoldsarél, ezért egységes utazdsi tandcsokat nem
kaphat az uniés polgar."*" Az eltérs utazdsi tandcsok az egyes dllamokat érintéen
visszavezethetSek az orszdgok kozott fenndllé eltéré kapcsolatokra, mely akdr
gazdasdgi, akdr politikai, kulturdlis viszonyokra vagy torténelmi multra vissza-
vezethet8en befolydsolja az utazasra alkalmas orszdgok kozé valé besoroldst, igy
nem tekinthetd teljes mértékben objektiv irdnyttinek."

Annak érdekében, hogy egy szubjektiv befolydsolé tényez&ktsl mentes, egysé-
ges utazdsi javaslatot kaphassanak az uniés polgarok, kivdnatos volna egy fiigget-
len, nemzetkozi szervezet keretei kozott megalkotni azokat.”? Bar az Eurépai
Kiiliigyi Szolgélat (tovdbbiakban: EKSZ) irdnyitdsa alatt m(ikod6 Eurépai Unié
Helyzetelemz8 Kozpontja*¥ (kordbban EU Situation Centre, majd hivatalosan
Eurépai Elemz6 és Hirszerz6 Elemzé Kozpont: INTCEN) révén az EU altal beszer-
zett informdcidk alapjan létrehozhaté volna egy egységes lista az utazdsi tana-
csokrol.**! A kozeljovében azonban nem valészind, hogy a tagédllamok e kérdés-
ben valé dontésiiket és dllampolgaraik tdjékoztatdsat szupranaciondlis szintre
engedjék at, miutdn az dllamok kozott fenndllé sajatos nemzetkozi kapesolatok
befolydsoljdk az &llamok besoroldsi szempontjait. Egyelére akkor szdmithat

39] http://konzuliszolgalat.kormany.hu/utazasi-tanacs

40] A honlap elérhet&sége: http://ec.europa.eu/consularprotection/index.action (2017.11.13.)

41] Maley, 2011, 48-54.

42] Forni, 2012, 163-165.

43] Maley, 2011 48-54.

[44] Az Eurépai Uni6 Helyzetelemz& Kézpontja (SitCen) az Eurépai Uni6 hirszerzé testiilete, mely 2010.
december 1-je 6ta az Eurdpai Kiiliigyi Szolgdlat része, illetve az Uni6 kiil- és biztonsdgpolitikai f6kép-
viseldjének irdnyitdsa alatt dolgozik. F§ feladata a nemzetkozi biztonsdgi helyzet figyelemmel kisérése,
valamint terror-fenyegetettség értékelések készitése. Célja, hogy a Tandcsot és a tagdllamokat elldssa
fontos informdacidkkal a kozbiztonségot illetGen, melyhez elsGsorban a tagallamok hirszerz kozossége-
it6l szdrmazé adatokat haszndlja fel. E tevékenységét is hangsilyozva nevezték at 2012-ben az Eurdpai
Uni6 Hirszerz6 Elemez6 Kozpontjavd (INTCEN). Legdlis alapjat a 2010/427/EU Tandcsi hatdrozat (2010.
julius 26. ) az Eurdpai Kiiliigyi Szolgdlat szervezetének és miikodésének megallapitasarol képezi. Lasd
bévebben: http://eu-un.europa.eu/factsheet-on-eu-intelligence-analyses-center-intcen/. (2017.11.17.)
[45] Reply to the written question: E-4121/09 by M. Ehrenhauser to the Council (11 August 2009),
subject:‘Joint Situation Centre products,” OJ 2011 C 10 E/39, 14 January 2011.
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az unids polgdr azonos értékelési szempontokra a tagdllamok részérdl, ameny-
nyiben valamennyi tagdllam részt vesz egy harmadik dllammal valé diskurzus-
ban, amely legyen akdr jarvany, fegyveres konfliktus, vagy természeti kataszt-
réfa okozta vélsdghelyzet kezelésére vonatkozo egyiittm(ikodés.

Szintén a megel6zés szakaszdhoz tartozik az d4llampolgarok tdjékozta-
tdsa nemcsak az egyes dllamok kockdzati besoroldsa, de a konzuli védelem igény-
bevételi lehet§ségérdl is. Az unidés intézményeknek és a tagdllamoknak biztosi-
tani kell a polgdrok, illetSleg a polgdrok utazdsaival szorosan 6sszekapcsoléddan
az utazési iroddk rendszeres tdjékoztatasit. Példaként emlithetd a tdjékoztatd
brostrdk, plakatok elhelyezése a frekventélt helyeken, igy az ,,Eurépa” honlapon,
a pélyaudvarokon, az utlevél kidllité hivatalokban, és a Bizottsdg harmadik orszé-
gokban taldlhat6 kiildottségeinek internetes oldalan.”” A Barnier-jelentésben!®
javaslatot tettek tovdbbd arra, hogy minden utlevél tartalmazza az EK-Szerz6dés
20. cikkét (a jelenlegi EUMSZ 23. cikkét), mely javaslatot az Unié Tandcsanak
elnoksége elfogadta és felkérte a tagdllamokat, hogy jelenitsék meg a nevezett
cikket az ttlevelekben, mely ezt kovetGen a gyakorlatban is megvalésult.”!

1. Vészhelyzet mérséklése

Amint egy vdlsdghelyzet lehetséges bekovetkezésérdl értesiilnek a tagallamok,
a legfontosabb az arra val6 felkésziilés, mellyel a kirobbandskor képesek lesznek
azonnali reagdldsra, és a valsdghelyzet leghatékonyabb kezelésére. Ehhez minde-
nekel6tt sziikség van intervencids tervek elkészitésére, a sériilt személyek ideigle-
nes menedékhelyre szallitdsdhoz sziikséges anyagi és technikai forrdsok szamba-
vételére, a mentési miiveletek megtervezésére. Minél részletesebb veszélyhelyzeti
intézkedési tervvel birnak a tagdllamok, anndl valdszin(ibb a valsdgszitudcid
hordozta veszély mérséklésének esélye, a tagdllamok diplomdciai és konzuli
képviseletei pedig folyamatos egyeztetést folytatnak a készenléti terveiket illetGen.

A vélsdghelyzetek kezelésére a 2015/637/Eu irdnyelv egyik kardindlis kérdés-
ként tekint. Kitér a képviselettel rendelkezd, illetve nem rendelkezé tagdllamok,
valamint az Unié kiildottsége kozotti feladatmegosztds kiemelkedd jelent&ségére,
hiszen ez elengedhetetlen a valsdghelyzetekre val6 felkésziiltség és a valsdgkezelés
megfeleld szinvonaldnak biztositdsdhoz. Azoknak a tagdllamoknak, amelyek hely-
ben nem rendelkeznek nagykovetséggel vagy konzuldtussal, minden rendelkezé-
siikre 4ll6 1ényegi informdacidét meg kell adniuk az adott orszag teriiletén tartézkodo
dllampolgaraikkal kapcsolatban. Vélsdghelyzet esetén ezeket az informdcidkat

[46] Forni, 2012, 164.

[47] A magyar dllampolgdrok tdjékoztatdsdra szolgdlé honlap: https://ec.europa.eu/consular-
protection/content/home_hu

[48] Barnier, 2006.

[49] Z6ld Konyv — Az Eurépai Uni6 polgdrainak diplomaéciai és konzuli védelme harmadik orszagban
(ElGterjesztd: a Bizottsdg) COM(2006)712 végleges/2, 20.3. 2007., 2.3.
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a helyzetnek megfelelGen frissiteni kell. A valsdghelyzetekre valé felkésziiltséget
célzé intézkedésekrdl tdjékoztatni kell az illetékes nagykovetségeket és konzulatu-
sokat, valamint az Uni¢ kiildéttségeit, illetve azokat, amennyiben sziikséges, be kell
vonni azok végrehajtaséba.>

Az irdnyelv 13. cikke foglalkozik részletesen a valsaghelyzetekre val6 felkészii-
1éssel és egytittmiikddéssel. Eszerint valsadghelyzet esetén az Unié és a tagdllamok
szorosan egylittmiikddnek, értve ezalatt az Unié kiildottségei szdmdra biztositott
szerepet a valsdghelyzetek kapcsdn, valamint az Eurépai Kiiliigyi Szolgdlat valsag-
kezelési strukturdinak bevondsat. Ut6bbi létrehozasarél rendelkezé irdnyelv alap-
jan az Uni¢ kiildottségei szorosan egyiittm(ikodnek a tagdllamok diplomadciai
szolgélataival, és megosztjdk egymdssal az informdcidkat. Az Unié kiildottségei
segitik a tagallamokat diplomd4ciai kapcsolataik vonatkozdsdban és azon feladatuk
ellatdsdban, hogy forrdssemleges alapon konzuli védelmet nydjtsanak az unids
polgarok szdmdara harmadik orszdgokban."YA tagallamok tovdbbd a meglévd,
unids szintd intervenciés csapatoktdl, igy tobbek kozott — kiilondsen a képvise-
lettel nem rendelkezd tagdllamokbdl érkezd — konzulatusi szakért6ktél is kaphat-
nak segitséget a valsidgkezelés soran."

A tandcsi irdnyelv rendelkezései rdmutatnak arra, hogy a tagdllamok kiemelt
hangsulyt fektetnek a konzuli hat6sdgok koordindldsdra a mérséklési szakaszban.
A tandcsi irdnymutatdsok is aldtdmasztjdk az e szakaszra valé felkésziilés megha-
tdrozd szerepét, ugyanis azt tandcsoljdk a tagdllamok diplomdciai és konzuli
képviseletek vezeti szdmadra, hogy meghatdrozott id6kozonként vitassdk meg
azokat a kérdéseket, melyek az unids polgdrok biztonsédgara vonatkoznak valsag-
helyzetekkor, és osszdk meg egymadssal gyakorlataikat, dllapitsdk meg a létez8
legjobb eljardsokat.”**

Az irdnyelv hangsilyozza az ezidaig soft law alapon érvényesiil6®* vezetd
dllam jelent6ségét valsdghelyzet fenndlldsat tekintve is: a vezet§ dllam vagy
a segitségnyujtast koordindl6 tagallam(ok) hangolja/hangoljdk Ossze a képvise-
lettel nem rendelkezd polgdrok részére nyujtott timogatdst és a rendelkezésre 4116
evakudldsi kapacitdsok felhaszndldsdt, a kordbban elfogadott terv és a helyszini
fejlemények alapjan, megkiilonboztetést6l mentesen.™ Az irdnyelv amellett,
hogy kotelezg erejl jogi aktusban rogziti a vezetd dllam szerepét a konzuli egyiitt-
muikodést illetden, tisztdzza annak fogalmat is."*®

[50] 2015/637/Eu irdnyelv, (20) preambulumbekezdés

[S1] A Tandcs Hatdrozata az Eurdpai Kiiliigyi Szolgdlat szervezetének és miikodésének a megéllapita-
sarol, (2010/427/EU), HL L 201., 2010.8.3., 5. cikk

[52] 2015/637/Eu irdnyelv, 13. cikk.

[53] Az Eurépai Uni6é Tandcsa: az uniés polgdrok harmadik orszdgokban valé konzuli védelmére vo-
natkoz6 irdnymutatdsok, (10.11) (OR. en) 15613/10 COCON 40 PESC 1371, 5.11. 2010., 9.1. pont

[54] A vezet§ llam elvének konzuli tigyekben torténd alkalmazasara vonatkozo eurdpai unids Irdny-
mutatdsok, HL C 317., 2008.12.12.

[55] 2015/637/Eu irdnyelv, (20) preambulum.

[56] Az ,adott harmadik orszdgban diplomdciai képviselettel rendelkez6 azon egy vagy tobb tagal-
lam, amely vagy amelyek a képviselettel nem rendelkezd polgdroknak valsdghelyzetekben nytjtand6
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2. A segitségnyujtds szakasza

Természetesen a valsdgkezelésre vonatkozé tervek, illetve az esetleges veszély-
helyzetek elkeriilésére nyujtott tandcsadds nem képes megjésolni az elére nem
lathat6 valsdgszitudciokat, legyen az akdr természeti katasztréfa, vagy hirtelen
kitort polgari zavargds. Ezen szitudcidk kirobbandsakor az érintett személynek
rendkiviil nehéz informdci6hoz jutnia az adott orszdgban mikods tagallami
kiilképviseletekrdl, illetve onnan segitséghez jutnia. Ennek kezelésére a tagéllami
kormdanyok kiilonféle eszkozokkel élnek, igy az olasz kiilkapcsolatokért felel&s
minisztérium egy 6ndll6 telefonvonalat mtikodtet, mely a hét barmelyik napjan
elérhetd Olaszorszdgbdl és kiilfoldrél egyardnt. Hollandia hasonléképpen hozott
létre egy telefonon elérhetd, krizishelyzetek kezelésére hivatott csapatot, amely
reagdl az dldozatok, illetve azok hozzdtartozéinak megkeresésére. Magyarorszag
kiilképviseletei esetében is elérhet6 dllandé telefonos kapcsolat, mely azonban
utazdsi célorszdgonkeént eltérd telefonszdmot jelent, ugyanakkor kdnnyen hozzé-
férhetek a konzuli szolgdlat honlapjan.

Mindazondltal valsdghelyzetben nem minden esetben elegendd telefonos
segitségnyujtds, még akkor sem, ha ez képezi alapjat az azonnali vdlaszaddsnak és
az informdci6k megosztdsdnak. Elengedhetetlen tehdt, de nem elegendd a tagdl-
lamok kozétti egyiittm(ikodés megvaldsitdsdhoz az unidés polgarok hatékony
konzuli védelmét illetGen. Ebb&l a megfontoldsbdl a Tandcs éltal elfogadott irdny-
mutatdsok kiemelik az informdciék megosztdsdnak minél hatékonyabba tételét,
amely a véalsaghelyzetek kitorésekor az els¢dleges feltétele egy 6sszehangolt véde-
lem biztositdsdnak. Létrehozzdk az eurdpai levelez6rendszert, Correspondance
Européenne (COREU) néven, mellyel a tagdllami kiiliigyminisztériumok alkalma-
zottjai felelnek a Bizottsdg, a Tandcs Fétitkdrsdga és a f{varosok kozotti dllandé
kapcsolattartdsért. A folyamatos kommunikdcién tdl ez a rendszer alkalmas
a valsaghelyzetek sordn fellépd azonnali informdacidaddsra is.

Ugyanezen megfontoldsbdl hivtdk életre a ,,Consular On-Line” tagdllami zart-
kord levelez6rendszert (konzuli online tovdbbiakban: CoOL), melynek miiko-
dése a Lisszaboni Szerz&dés altal feldllitott EKSZ nyomdn valésul meg, valamint
a tagdllami konzuli képviseletek kozotti technikai egylittmiikodésen alapszik.
A CoOL-on az els6 kezdeményezés és korlevél 2009.07.01-jei keltezésti és immadr
18 — ma mdr archivalt — prioritdsi teriiletet is tartalmaz. Ezek kozos jegye, hogy

tdmogatds koordindldsdért és irdnyitdsaért felel vagy felelnek.” Lasd: 2015/637/Eu irdnyelv, (23) pre-
ambulum. Jelenleg Lead State pozici6t betoltd tagallamok a Consular On-Line 2015-ben frissitett nyil-
vantartasa alapjan (nyilvanossdg szdmdra nem hozzaférhetd): Franciaorszdg Vanuatu, Togo, Szenegdl,
Marokkd (co-Lead State poziciéban), Madagaszkar, Fidzsi (co-Lead State), Dzsibuti, Comore-szigeteki
Uni6, Csad, Kozép-Afrika, Kamerun, Burkina Faso teriiletén; Egyesiilt Kirdlysag St. Lucia, Sierra Leone,
Pdpua Uj—Guinea, Gambia, Fidzsi, Belize, Barbados, Banglades teriiletén; Németorszdg Tddzsikisztdnban
és Kirgizisztdnban; Portugdlia Kelet-Timor, Sdo Tomé és Principe, valamint Bissau-Guinea tertiletén; Spa-
nyolorszdg Marokkéban és Egyenlit6i-Guinedban; Hollandia Suriname teriiletén; Ausztria Bhutdnban;
Lengyelorszag pedig a Belarusz Koztarsasagban.
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olyan vélsaghelyzetekben keletkeztek, amelyek kiilonbdz8 harmadik orszdgok-
ban eurdpai uniés polgdrok tomegeit érintették vagy érinthették. Igy példaul
a 2010-es haiti foldrengés, a 2011-es japan foldrengés, a 2013-as Fiilop-szigeteki
Haiyan tdjfun, vagy a 2011-es libiai felkelés. A levelez6rendszeren jelenleg is 7 aktiv
»focus area” szerepel, koztiik pl. a guineai, sierra leonei és libériai ebola jarvany,
vagy 2012 6ta folyamatosan a sziriai vdlsdg. A CoOL-on a tagdllamok konzuli szol-
gélatai cserélnek a valsdghelyzeti segitségnyujtdssal és a tervezett evakudldsok-
kal kapcsolatos intézkedéseiket, a szabad mentSkapacitdsokat, a legcélszertibb
gylilekezési helyeket.

Vélsaghelyzetek alkalmaval az informéaciék rendszerezésért a Tanacs elnok-
ségét ellat6 tagallam és a kovetkez§ elndkség valamint az EU kiildottsége szintén
felel, és tartja fenn a kapcsolatot az érintett harmadik dllammal. A 2015/637/Eu
irdnyelv ehhez kapcsol6ddan erdsiteni kivdnja az Uni6 kiildottségeinek szerepét.
A helyi konzuli egyiittm(ikodés keretein beliil megosztott informdciékrol a tagal-
lamok tdjékoztatjdk az Unid kiildottségeit is. A kiildottségeknek ezzel kapcsola-
tosan 4ltaldnos tdjékoztatdst kell nydjtaniuk arrél az igénybe vehetd segitségrdl,
amelyre a képviselettel nem rendelkezé polgdrok jogosultak lehetnek, igy kiilo-
nosen adott esetben az elfogadott gyakorlati megéllapoddsokrdl. A valsaghelyze-
teket érint6 feladatmegosztds sordn figyelembe kell venni az Uni6 kiildottséget is,
amennyiben azok szervesen részt vesznek az informéciok beszerzésében, azok
frissitésében és tovdbbitdsdban. Az Unié kiildottségei hozzdjaruljanak a helyi
és vélsdghelyzeti egyiittmiikodéshez és koordindci6hoz, kiillondsen azzal, hogy
a rendelkezésre 4ll6 keretek kozott logisztikai tdmogatdst nyGjtanak, tobbek
kozott rendelkezésre bocsdtanak irodahelyiségeket, szervezeti eszkdzoket és
létesitményeket, példdul dtmeneti szalldst biztositanak a konzuli személyzet és
az intervenciés csapatok részére.

3. Az EUMSz 23. cikkének gyakorlati alkalmazasa

A valsaghelyzet kirobbandsakor a konzuli védelem legfontosabb megnyilvanu-
ldsa az érintett polgdrok mentése a veszélyhelyzet kirobbandsdnak teriiletérdl.
Ehhez egyrészt sziikséges az dllamok részére az érintett dllampolgdrok tart6zko-
ddsi helyének ismerete, mdsrészt az dllampolgarok el§zetes informdldsa az EUMSz
23. cikkébdl fakadd jogairdl, mely két feltétel egymdssal szorosan 0sszekapcsold-
dik. Ahhoz ugyanis, hogy az dllampolgdrok el6zetesen megosszdk az allampol-
garsdg szerinti tagdllammal tticéljukat, tisztdban kell lenniiik a konzuli védelem
biztositotta lehetGségekkel, melyet kiillonbozé tdjékoztatdsi mddszerekkel igye-
keznek az orszdg minél szélesebb korben ismertetni, melyrél a valsdghelyzetek
megelG6zési szakaszdban mdr esett sz6.

Az EUMSz 23. cikkének elemzése kapcsdn fontos érinteni azt a probléma-
kort, melyet az unids polgdr altali segitségkérés gyakorlatban torténé megvald-
suldsa hordoz magdban: amennyiben a harmadik orszd4g teriiletén a szdrmazds
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szerinti tagdllam nem rendelkezik képviselettel, gy az uniés polgdr barme-
lyik mdsik tagdllam konzuli szolgédlatdnak segitségét igényelheti, mely eltor-
zithatja az egyes tagédllamok szerepvdllaldsdt a védelem tekintetében. Ennek
elhdritdsa érdekében a 2015/637/Eu irdnyelv alapjdn a tagdllamoknak minél
hamarabb olyan megdallapoddsokat kell megkotniiik, melyekben elére tisztdzzak
a segitségnyujtds modjat, a terhek megosztdsidt. Az irdnyelv lehetdséget bizto-
sit a tagdllamok szdmdra gyakorlati megallapoddsok kotésére, feladatmegosztds
szempontjabol. A tagédllamok igy el6zetesen megdllapodhatnak egymadssal, hogy
sajat dllampolgdraik védelme érdekében a veliik megdllapoddst kots tagdllam
lépjen fel. Atlathat6sagi okokbdl a tagdllamok a Bizottsdgot és a szintén Lissza-
boni Szerzddéssel életre keltett Eurdépai Kiiliigyi Szolgdlatot értesitik ezekrdl
a megdllapodésokrél, amelyet az unids polgdrok tajékoztatdsa céljabol az Unid
és a tagdllamok egyardnt kozzé tesznek. Ezekben az esetekben a megkeresett,
de nem illetékes képviselet kiteles gondoskodni a felhatalmazott kiilképviselet
részére torténd tovabbitdsarél. E f6szabdly aldl azonban kivételt képez, amikor
a tovabbitds veszélyeztetné a konzuli védelem nyujtdsat, kiilondsen haladéktalan
intézkedés szilikségessége fenndlltakor. Eziddig még nem sziiletett ilyen gyakor-
lati megdllapodds az dllamok kozott, azonban mdr eddig is 1éteztek olyan kétol-
dald megéllapodasok, melyek egyes tagdllamok kozott ilyenfajta segitségnytjtast
biztositanak egymds allampolgdrai szdmara. Igy tobbek kozott Magyarorszag és
Litvdnia 2007. majus 30-4n sz6beli megdllapoddst kotottek, mely alapjan Magyar-
orszag néhdny harmadik dllamban konzuli segitséget nyujt litvdn dllampolgédrok
szdmdra. 2008. 4prilis 1-jén formdlis keretet biztositottak szdébeli megéllapodé-
suknak, mely azonban kizdrélag a vizumkiadas kapcsan érvényesiil. A nehézség
ennek kapcsdn ott jelentkezik, hogy az el6zetes gyakorlati megallapodésok 4ltal
lényegében az unids polgarok konzuli védelmének alanyi joga szenved csorbat,
a 23. cikk ugyanis barmelyik tagdllamhoz fordulds lehet6ségét rogziti. Ugyan-
akkor érdemes szdmba venni a gyakorlati megdllapoddsok mell6zése nélkiili
védelmi eljardst, mely a valsdghelyzetek alkalmdval kiilonosen éget6 problémé-
hoz vezethet: a tagdllamok 4ltal el6re nem egyeztetett fellépési és segitségnyuj-
tdsi feladatmegosztds kaotikus helyzetet eredményez, melyben egy-egy tagdl-
lamra rendkiviili teher hdrulna, mig mds tagdllam kapacitdsai kihaszndlatlanok
maradnak. Ezzel végs§ soron pedig megéllapithat6, hogy a konzuli védelem jogé-
nak tényleges érvényesiilése szenvedne csorbdt, melynek célja az unidés polgr
harmadik orszdgban térténé védelmének biztositdsa, tekintet nélkiil arra, hogy
azt melyik tagédllam valdsitja meg. Elengedhetetlen ugyanakkor, hogy az allam-
polgdrokat az el6zetes gyakorlati megéllapodasokrdl megfelelGen tajékoztassak, e
nélkiil ugyanis szintén a hatékony védelem biztositdsa szenvedne csorbdt.
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4. A Tandcs elnokségének szerepe a vdlsdghelyzetek kezelésében

Atagéllamok konzuli védelmének dsszehangoldsdban nem kizdrdlag a kiilképvise-
letek egymds kozotti, valamint az EKSz illetve Uni6 kiildottségeinek egyiittmiiko-
dése jatszik szerepet, de a legjelent&sebb erdfeszitéseket a Tandcs COCON munka-
csoportja végzi, melynek aktudlis elnokségét ellatd tagéllam vezet§ szereppel bir
az elnokségi id§ alatt felléps valsdghelyzetek koordindldsdban. Igy Magyarorszag
2011-es elnoksége alatt kiemelkedd szerepet jatszott az uniés polgdrok meneki-
tésében Libia teriiletér6l a polgdrhaboru kitorése idején. A magyar EU-elnokség
- tiszteletben tartva a Lisszaboni Szerz6dés szabta 1j kereteket, amelyek alapjan
a kiil- és biztonsagpolitika koordindldsa az e teriiletért felelGs f6képvisels irdnyi-
tdsa ald keriilt - a vélsdgok kirobbandsatél kezdve proaktiv koordindlé szerepet
jatszott az uniés polgdrok védelme, valamint az egységes és hatékony EU-fellépés
biztositdsa érdekében. Libia esetében a Bizottsdggal egyeztetve aktivdlta az Unié
polgdrvédelmi mechanizmusat, amely bgvitette az unids evakudciés lehetgségek
eszkoztarat, tovdbbd valsdgkezelési szakértGket biztositott. Tripoliban a magyar
nagykovetség koordindlta az uniés polgdrokkal kapcsolatos konzuli és evakué-
cids feladatokat, képviselte az Unidt és kés6bb szamos Unién kiviili orszdgot (igy
az Egyesiilt Allamokat) is. Polgéri repiil6gépet biztositott a Libidban rekedt és
tdvozni szdndékoz6é magyar és kiilfoldi dllampolgdrok kimenekitésére, tovabba
egy polgdri charterjdratot a csddi menekiiltek hazaszallitasara.

Ez a szerep azonban meghaladhatja a kisebb tagdllamok teherbirdsit, melyek
nem rendelkeznek elegendd kapacitdssal vagy megfelel§ diplomadciai és konzuli
képviseleti halézattal. E probléma kezelése érdekében, amennyiben az elnok-
séget ellatd tagdllam nem rendelkezik képviselettel a valsdghelyzettel érintett
harmadik éllam teriiletén, lehet&ség van az elnokség feladatainak mdsik tagdl-
lam 4ltali atvéllaldsdra. E szabdly alapjdn 2008-ban Franciaorszdg diplomdciai
képviselete vezette a helyi elndkséget 110 harmadik dllamban Szlovénia nevé-
ben, mely jelenleg csupdn 21 nem uniés dllamban rendelkezik kiilképviselettel.
Még a nagyobb tagdllamok is szembesiilhetnek nehézségekkel, ha az elnokség
ideje alatt tobb veszélyhelyzet koordindldsdra van sziikség. Ez a teher csak tovdbb
néhet, ha alapul vessziik, hogy az éves szinten kirobban¢ valsdghelyzetek egyre
novekvd tendencidt mutatnak. Igy a finn elnokség idején (2006. julius- december)
kezelend§ vélsdghelyzetek sora: a libanoni evakuélés (julius- augusztus), a torok-
orszagi bombdzdsok (augusztus), katonai puccs Thaif6ldon (szeptember), illetve
a foldrengés okozta valsdghelyzet Japanban (november). Miutan a soros elnoksé-
get ellatd tagdllam 6ndllé kapacitdsaitdl nem vdrhatd ezen valsdghelyzetek egyéni
kezelése, igy mind az EKSZ, mind pedig a tagdllami diplomdciai és konzuli képvi-
seleteinek egylittes fellépésére van sziikség. Kozremitikddik tovdbbd a SITCEN,
illetve az Unid kiildottsége, hogy asszisztdljanak a valsdgszitudcié helyben torténd
kezeléséhez. A tagdllamok képviseleti kapacitdsainak ergsitésére szolgdlé unids
intézmények 4ltali kozremiikodés hatékonysaga a libiai vélsdgot illetGen roviden
az alabbiak szerint szemléltethetd: a SITCEN feliigyelte és értékelte a szitudciot
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helyben, azaz a valés torténéseket monitorozta, az EU katonai egységét6l (EUMS)
valamint a Monitoring és Informéciés Kozpont (MIC) &ltal megosztott, az evaku-
dldshoz kapcsol6dé gyakorlati szempontok pedig segitséget nytjtottak a szitudcid
értékeléséhez és a fellépés hatékonysdgdhoz.

i. A ,Lead State Concept” jelentGsége

A vélsidghelyzetek minél sikeresebb kezelése érdekében, a fent emlitett okok
és hidnyossdgok tovabbi kezelésére alkottdk meg a ,Lead State”, azaz a vezet§
dllam pozicidjét is, hiszen tobb tagdllam szembesiilhet problémdkkal még az EU
kiildottségek és SITCEN személyzet segitsége ellenére is, mely visszavezethetd
akdr a vélsadghelyzeti kezeléssel kapcsolatos tapasztalatok hidnydra, vagy akdr
az érintett harmadik dllambeli hatésdgokkal fenntartott kapcsolat természetére.

Az el6z6 fejezetekben madr érintett intézmény a 2015/637/Eu irdnyelv rendel-
kezései alapjdn emelkedett a soft law forrdsok talajarél a kotelez§ jogi aktus
altali rogzitésre. Igy kikiiszobolhets a folyamatosan véltozo6 elnokségi szék betdl-
téséhez kapcsolhaté konzuli védelmi koordindcié bizonytalansaga, és kiszdmit-
hat6bb alapot biztosit az esetleges valsdghelyzetek kezeléséhez. A ,Lead State”
koncepcidjanak els6 gyakorlati alkalmazédsara 2008 februdrjaban, Csadban kertilt
sor. Ekkor Franciaorszdg 12 tagallam és tovdbbi harmadik orszdgok t6bb mint
1200 é4llampolgédrat menekitette ki az afrikai térségb6l, ami mér ekkor bizonyi-
totta a tagdllamok hajlanddsdgét a ,Lead State Concept” érvényesitésére.

A kritériumokat, melyek alapjan megéllapitjdk, mely tagdllam l4tja el a ,,Lead
State” feladatdt, a tagallamok d4ltal esetrdl- esetre fektetik le, tekintettel az érin-
tett harmadik dllambéli viszonyokra. A vezet§ dllam pozici6jabdl fakadé koltsé-
geken egylittesen osztoznak a képviselt tagdllamok. Fontos megjegyezni, hogy
a vezetd dllam poziciéjanak megalkotdsdval bar konnyitettek a Tandcs elndkségét
ellaté tagallamok feladatdn, azonban a vezet§ dllam a koordindciét mindenkoron
az elnokségi tagdllammal egyiitt latja el. A vezet6 dllam felel6s azonban az unids
polgarok biztonsdgos tartézkoddsi helyre széllitdsdért, még abban az esetben is,
ha rendelkeznek képviselettel az adott térségben. Ezen tilmenden azonban nem
terheli felel6sség arra vonatkozdan, hogy tovdbbi 1épéseket tegyen a polgarok
tovdbbsz4llitdsdra. Megjegyzendd, hogy a tagdllamok szolidaritdsa a gyakorlat-
ban nem korldtozddik az uniés polgdrok megsegitésére, igy a magyar mentési
miivelet kétszdz, Libidban rekedt csddi polgdrt menekitett ki, ahogyan a gorog
mentés kinai és egyiptomi polgdrokat menekitett Tripolibél biztonsdgos térségbe.

Az unids tagdllamok harmadik dllam polgdrainak nyujtott segitsége szdmos
esetben nem egyoldali mvelet, a kdlcsonds segitségnytjtds egyre gyakrabban
jelentkezik a gyakorlatban. Igy Kina, hdrom nappal a gorog miiveletet kdvetSen
kozel 6tszdz uniés polgdrt menekitett Libidb6l. Ez a fajta egyiittm(ikodés nemcsak
az Eszak-afrikai orszdgokban tortént zavargdsok alkalméval jelent meg elGszor,
de a Sharm-El-Sheikh védrosdban és Baliban, valamint a libanoni krizis soran is,
ahol az Uni6 az Amerikai Egyesiilt Allamok polgérainak is segitséget nytijtott.
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5. A helyredllitds fazisa

Az utols6 szakasz magdban foglalja az elért eredmények, a valsdgkezelés sordn
folytatott konzuli egyiittmtikodés értékelését azzal, hogy az Unid és a tagdlla-
mok okulhatnak a sikerekbdl és a kudarcokbél egyardnt. A kiilképviseletek igy
azonosithatjak a mentési akciék 1épéseinek gyengeségeit, azokra j mechanizmu-
sokat kidolgozva. Ez a 1épés azonban nem tekinthet§ csupén egy bels§ onértéke-
1ési fazisnak, ugyanis a tagdllamokon tdl a média, az Eurépai Parlament, illetve
a nemzeti parlamentek is elemzik és értékelik a védelemnyujtast, amely a nyilva-
nossag szamadra is elérhetévé valik.

IV. KOVETKEZTETESEK

A fentiekben attekintett, egyrészt a jogforrdsok éltal lefektetett, mdsrészt a gyakor-
latban is megvaldsitott konzuli védelem az uniés polgdrok részére a tagéllamok-
tol fokozott egyiittmtikdodést kovetel, mely elvdrdsnak a tagdllamok folyamatos
fejlesztési mechanizmusokkal kivdnnak egyre hatékonyabban eleget tenni. Ezt
tdmasztja ald horizontélis szinten a tagédllami diplomaéciai és konzuli képvisele-
tek egymadssal, illetve vertikdlis szinten az Eurépai Kiilligyi Szolgélattal, az Uni6
kiildottségeivel torténd szoros egylittmiikodése. Az egyiittmtikodés fokozatos
erésitését tdmasztja ald a tandcsi munkacsoport altal folyamatosan fejlesztett
konzuli egyiittm(ikodési kezdeményezések (Common Consular Initiative, CCI) is,
melynek szintén az a célja, hogy optimalizdlja a tagdllamok 4altal nytjtott konzuli
védelmet, azon beliil is az Uni6 szerepének bdvitését a delegaciok feladatainak
pontositasédval, kiszélesitésével. E feladat végrehajtdsdra kiilon szakértsi csopor-
tot biztak meg, amely a COCON 4ltaldnos feliigyelete mellett irdnyitja ezt a kezde-
ményezést, melyet eziddig hat harmadik allamban {iltettek 4t a gyakorlatba:
Kambodzsa, Dominikai Kéztdrsasdg, Nepdl, Nigéria és Tunézia teriiletén. A szak-
értéi csoport egy kdzos sablon alapjdn dolgozott ki vélsdgkezelési keretterveket,
az EKSZ aktiv segitségével. A megbeszéléseken a Bizottsdg és természetesen
a Tandcs képviselgje is jelen voltak. A projekt 2015 janudrjatél decemberig folyt,
melyet kdvetSen a CCI szakértdi csoport a holland elndkség ideje alatt begy(jtotte
és kiértékelte az adatokat, kovetkeztetéseket és ajanldasokat készitésével.

Lathat6é tehét, hogy a Tandcs irdnyitdsa alatt a tagdllamok egyre tobb teret
engednek az Unid szerveinek részvételére a konzuli védelmet illet6en. A tagdlla-
mok a szakértéi csoportok dllandé tandcskozdsai révén mind egymadstol torténd
intézményi modellek 4tvételére, mind pedig lokélis intézményi 4talaku-
lasra mutattak példat. El6bbi megfigyelhet6 az egyes dllampolgdrok tdjékozta-
tdsdra hasznalt eszkdzok felhaszndldsa, utébbi pedig a kdzds konzuli hivatalok,
illet6leg co-location egyiittmiikodések megvaldsitdsa sordn is. Annak ellenére,
hogy az dllampolgédrok védelme kiilfoldon a tagdllamok érzékeny, diszkreciondlis
dontési jogkorébe tartozik, az elmult kozel két évtized eseményei rdvildgitottak

166 BECANICS ADRIENN



arra, hogy az egylittes fellépés hatékonyabbd teszi az 4llampolgdrok védelmét,
mellyel még a legkiterjedtebb kiilképviseleti hdlézattal bird tagdllam sem képes
egyediil felvenni a versenyt. Az uniés polgdrok ekképpen az EUMSz 23. cikke
alapjdn biztositott alanyi jogosultsdgukat a gyakorlatban is igénybe vehetik, igy
az nem marad egy hipotetikus velejdrdja az uniés polgdrsdgnak, hanem valddi,
az 4llampolgérsdgbdl fakadé jogokat meghaladd, tobbletjogosultsdgot teremt, és
létezd igényeket elégit ki. Az Uni6 égisze alatt megvaldsulé konzuli védelem ez4l-
tal noveli az unids polgdrsdg értékét, nemcsak annak nemzetkozi jogi megité-
lésében, de a jogosultsdgot hordozé jogalanyok és az Unid viszonydban is. E
szolgéltatdsnak azonban természetébdl adéddan vannak korlétai, hiszen az nem
hagyhaté figyelmen kiviil, hogy a konzuli védelem eredend6en az 4llampolgé-
rok életének testi épségének, tulajdondnak védelmét ellatd, az dllam kiilhonban
biztositott védelme, ezért annak nyujtdsa meghatdrozott keretek kozott torténik.
Igy amennyiben a tagallamok akar gyakorlati megallapod4sok, akir masnemti
feladatmegosztasi eszkdzok Utjdn behatdroljdk az uniés polgdrok joggyakorldsi
lehetGségeit, a cél végsd soron a fenti jogosultsdgok védelmének minél teljesebb
kord megvaldsitdsa marad.
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