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Csatlos Erzsébet
adjunktus (SZTE AJTK)

AZ EU IDEIGLENES UTI OKMANYANAK HELYE AZ EU KONZULI VEDELMI
POLITIKAJABAN !

BEVEZETES

Az Eurdpai Unié (EU) konzuli védelmi politikaja 2018-ban 1 alapokra helyez6dott, amikor a
Tanacs 2015. aprilis 20-an elfogadott 2015/637-¢s iranyelve hatalyba Iépett. Jelentds modositasok
mellett kibovitették azon kiemelt esetek korét, amelyek soran a képviselettel nem rendelkez6 unios
polgar joggal szamithat mas tagéallam kiilképviseleti szerve részérdl olyan jellegl
segitségnyujtasra, amelyet az a sajat allampolgaranak is biztositana ugyanilyen helyzetben. A
korabbi szabalyozashoz képest a segitségnytjtas tipusai kozott igy kiilon nevesitették azt az esetet,
amikor felmertiilhet ,, ideiglenes uti okmany sziikségessége a 96/409/KKBP hatdarozatban foglaltak
szerint™?, Kérdés, hogy miként értékelhetjiik a rendelkezést: jelent-e ez ujat a tagallami
kotelezettségek korében, valamint az uniés polgarok jogai tekintetében. Az uniés konzuli védelmi
politika az egyenld elbanas elvére épit anélkiil, hogy a tagallamok konzuli jogat — akar anyagi,
akar eljarasjogi szempontbdl — harmonizadlna. A konzuli védelmi irdnyelv hatalybalépése mellett
2018 majusa ugyanis mas szempontbol is mérfoldkének mutatkozik: ekkor sziiletett meg a Tanacs
96/409/KKBP hatarozat® hatalyon kiviil helyezésérdl sz616 iranyelvtervezete, amely egy 1j tipusu
uniés ideiglenes 1ti okmadny létrehozéasarol rendelkezik.* Ennek kapcsan érdemes tisztazni, hogy
az ideiglenes uti okmany milyen szerepet tolt be az unids polgarsaghoz fiz6d6 jogositvanyok
kozott, és ebben a tekintetben milyen kotelezettség terheli a tagallamokat. A tervezet attekintése
nyoman tobb kérdés is felmertil, tobbek kdzott az egységes schengeni vizumhoz hasonld, egységes
unios utlevél kialakulasat eredményezi, illetve annak megitélése, hogy vajon az uniés konzuli
védelmi politika indult-e el az eurdpaizacid ujabb stadiuma felé. Jelen tanulmany ezekre a
kérdésekre igyekszik valaszt a kozigazgatasi struktira szempontjabol, megalapozva a kovetkezd
szdmban megjelend, az iranyelv-javaslat alapjogi aspektusaira fokuszald, az unids polgarsag
szemszOgeébol elemzett alapjogi kérdéseket.

1. AZ IDEIGLENES UTI OKMANY HELYE AZ EU-S KONZULI VEDELMI POLITIKA
RENDSZEREBEN

1.1. AZ UTAZASHOZ VALO JOG ES ANNAK ADMINISZTRATIV FELTETELE

1 A kutatast az EFOP-3.6.2-16-2017-00007 azonositd szamu, Az intelligens, fenntarthaté és inkluziv tarsadalom
fejlesztésének aspektusai: tdarsadalmi, technologiai, innovdcios halozatok a foglalkoztatasban és a digitdlis
gazdasagban ciml projekt tdmogatta. A projekt az Eurdpai Unid tamogatasaval, az Eurdpai Szocialis Alap és
Magyarorszag koltségvetése tarsfinanszirozasaban valosul meg.

2 A Tandcs (EU) 2015/637 iranyelve (2015. aprilis 20.) a harmadik orszdgokban képviselettel nem rendelkezd unids
polgarok konzuli védelmét eldsegitd koordinacids és egylittmiikodési intézkedésekrdl és a 95/553/EK hatarozat
hatalyon kiviil helyezésérdl. HL L 106., 2015.4.24., 1 -13. 0. [EU 2015/637 iranyelv] 9 f).

3 A Tagallamok Kormanyainak a Tanics keretében iilésezd képviseldi altal elfogadott hatarozat (96/409/KKBP)
(1996. jinius 25.) egy ideiglenes utiokmany létrehozasarél. HL L 168., 1996.7.6., 4 —11. o. [96/409/KKBP hatérozat]
4 Javaslat A Tanacs irdnyelve az unids ideiglenes uti okmany létrehozasarél, valamint a 96/409/KKBP hatarozat
hatalyon kiviil helyezésér6l. COM(2018) 358 final 2018/0186 (CNS) Briisszel, 2018.5.31. [Iranyelvjavaslat]
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Az Eurdpai Unid egyik alapeszménye a hatarok nélkiili térség, a szabad mozgashoz vald jog
érvényesitése, ugyanakkor a hataratlépés még EU-n beliil is — még ha egyszeriisitett modon is —
érvényes személyazonosité igazolvany meglétéhez kotott.> Nem volt ez mindig igy, még az elsd
vilaghaborat megeléz6 idészakban is az egyének alapvetéen olyan mozgasszabadsaggal birtak,
amelyet nem csorbitott adminisztrativ akadaly, az utlevelek elterjedése mint hataratlépéshez
sziikséges engedély a 20. szazad terméke.®

Az allampolgarsag szerinti orszag elhagyasa, és az oda valo visszatérés napjainkban olyan alapjog,
amelyet a nemzetek kozossége — ideértve az eurdpai emberi jogokat is — elismer;’ ezek biztositasa
egy jogallam alapveté feladata.® Ugyanakkor belsé igazgatdsi szempontok, legféképpen
hatarrendészeti okok igazoljak azt, hogy az allamhataron valdé mozgast az allamok
ttlevélhasznalathoz kotik.® Ennek okan az, hogy a szabad mozgashoz, az orszag elhagyasahoz,
valamint az oda vald visszatéréshez vald jog gyakorlasa érvényesithetdé legyen, az allamnak
sziikségképpen biztositania kell az ehhez sziikséges uti okmanyt. Az utlevél a legaltaldnosabb
értelemben véve igazolds arrél, hogy annak birtokosa a kiallito allam allampolgéra,*® élvezi annak
védelmét,'? és barmikor'? visszatérhet annak teriiletére.'® Az utlevélkiallitas tobbek kozott emiatt
szorosan kapcsolodik az allampolgarsag koncepcidjahoz; az allam szuverenitdsdnak egy fontos
eleme, és emiatt kifejezetten nemzeti hataskorbe tartozo kérdés az is, hogy az allam hatosagai
kinek és milyen feltétellel biztositanak uti okmanyokat, legyen az akarmilyen tipust és név alatt
futo.14

A nemzetkdzi jog ismeri a konzuli védelem azon esetét, amikor a kiilf6ldon tartézkodod
allampolgar azon elveszett, megrongalodott vagy ellopott uti okmanyat sziikséges potolni, amely

5 Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK iranyelve (2004. 4prilis 29.) az Unié polgarainak és csaladtagjaiknak
a tagallamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és tartdzkodashoz valo jogarél, valamint az 1612/68/EGK rendelet
modositasarol, tovabba a 64/221/EGK, a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK, a 75/34/EGK, a 75/35/EGK, a
90/364/EGK, a 90/365/EGK ¢és a 93/96/EGK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérél, EGT vonatkozasu szoveg. HL L
158.,2004.4.30., 77—123. 0. 4-5. cikk.

6 Robert E. Bauman: The Passport Book. The Complete Guide to Offshore Residency, Dual Citizenship and Second
Passports. The Sovereign Society, Delray, 2009. 1820. o.

" Universal Declaration of Human Rights, 10 December 1948, Paris, UN GA Res 217A, Article 13(2); International
Covenant on Civil and Political Rights, New York, 16 December 1966, 999 UNTS 171, (Magyarorszagon kihirdette:
1976. évi 8. torvényerejli rendelet) [ICCPR] 12. cikk 2. és 4.; Protocol n 4 of the ECHR, Protocol No. 4 to the
Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, securing certain rights and freedoms
other than those already included in the Convention and in the first Protocol thereto, 16.11.1963, Strasbourg, ETS 46,
2 cikk (2); Guofu Liu: The Right to Leave and Return and Chinese Migration Law. Brill, Leiden, 2007. 2932. o.

8 Liu:i.m. 84.0. 1. Luke T. Lee: Consular Law and Practice. Frederick A. Praeger, New York, 1961. 175. o.

® Hargitai Jozsef: Az ttlevél és a kiilfoldre utazashoz valé jog nemzetkdzi jogi alapjai. Magyar jog, 1995. 42. évf. 12.
szam, 710. o. A hazatérés korlatozasat csak sziik korben tekintik elismertnek és elfogadottnak, tobbek kozott az allam
biztonsaganak, kozrendjének, kozerkolcsének, masok jogainak megdvasa érdekében. ICCPR 12. cikk 3.; Elspeth
Guild: The right to leave a country. Issue Paper by the Council of Europe Commissioner for Human Rights, 2013.
https://insanhaklarimerkezi.bilgi.edu.tr/media/uploads/2015/07/31/Ayrilma.pdf 13.(2019.05.20.) 13. o.

10 ee: i.m. 175. o.

11 Hargitai: i.m. 715. o.

12 |CCPR, 12. cikk 3; Guild: i.m. 13. o.

13 Liu: i.m. 53. 0.; John Torpey: The Invention of the Passport, Surveillance, Citizenship and the State. Cambridge
University Press, Cambridge, 2000. 163. o.

14 Cornelia Hagedorn: Passport. In: Max Planck Encyclopaedia of Public International Law. Oxford Public
International Law, January 2008. http://opil.ouplaw.com (2019.05.20.) 7. pont.
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nélkiil az nem tudna visszatérni a szokasos tartozkodasi helye szerinti orszagba.*® Az, hogy az
allam konzuli hatosagai milyen feladat-és hataskorben jarnak el egy adott fogado allam teriiletén,
alapvetden az allam belsé joganak fliggvénye, nevesen, hogy az milyen jogkorrel ruhazza fel a
konzuli tisztvisel6t, valamint annak, hogy a fogad6 dllammal kotott konzuli egyezményben miben
allapodnak meg, valamint hogy a fogadoé allam joga mit enged meg. Tobbek kozott emiatt sokszinti
a konzuli védelem gyakorldsa, amelynek egységesitése nem unids hataskor.'® Sokszinii az a kép
is, amelyet az unios tagallamok ideiglenes utazasra jogositd okiratként kibocsatanak.'’

A 96/409/KKBP hatarozat ugyanis nem valtotta fel a tagallamok altal kibocsatott ilyen célu
iratokat, nem is valthatta fel azt, hanem pusztan azt hivatott szolgalni, hogy megkonnyitse a
tagallamok feladatat olyan esetben, amikor az adott iratot képviselettel nem rendelkezd unids
polgar szamara allitjak ki. A k6zos formanyomtatvany felett azonban eljart az idd, t6bb ponton is
problémakba iitkozott annak alkalmazasa, és a tagallamok egy része inkabb a sajat ideiglenes
utiokmany tipusukat bocsatja ki erre vonatkozo kérés esetén, de nem alkalmazzak a hatarozatban
rogzitett kozos format.!® Tébbek kozott emiatt keriilt sor arra, hogy az uniés polgarok harmadik
allamokban val6 hatékony védelme érdekében revizid ala vegyék az ideiglenes uti okmanyra
vonatkoz6 szabdlyokat, és ezzel uj fejezetet nyissanak az unids konzuli védelmi igazgatas
torténetében.

1.2. AZ IDEIGLENES UTI OKMANY KIBOCSATASA MINT KONZULI VEDELMI
INTEZKEDES

15 Vienna Convention on Consular Relations, Vienna, 24 April 1963, 596 UNTS 261 (Magyarorszagon kihirdette:
1987. évi 13. torvényerejli rendelet) [VCCR] 5 cikk d).

16 Az EUMSz 23. cikk 1. fordulata szinonimaként kezeli a *konzuli’ és a ’diplomaéciai’ jelz6t, holott a diploméaciai
védelem és a konzuli védelem alapvetben kiilonbozik. Az unids cél a konzuli védelem biztositdsa, amelyet a
masodlagos forrasok egyértelmiivé tesznek. A két koncepcio kiilonbségérdl, illetve az unids politika céljardl bévebben
I.: Schiffner Imola: A diplomaciai védelem gyakorlasanak eszkozei, avagy a fogalom-meghatarozas és az elhatarolas
problémai. Acta Universitatis Szegediensis de Attila Jozsef Nominatae Sectio Juridica Politica, 2009, 72. évf. 18.
tanulmany, 535-543. o.; Patricia Vigni: The Protection of EU Citizens: The Perspective of International Law. In: Ever-
Closer in Brussels — Ever-Closer in the World? EU External Action after the Lisbon Treaty. (szerk. Joris Larik —
Madalena Moraru): EUI Working Papers, Law 2011/10, 100. o.; Stefano Battini: The Impact of EU Law and
Globalization on Consular Assistance and Diplomatic Protection. In: Global Administrative Law and EU
Administrative Law. (szerk. Edoardo Chiti — Bernardo Giorgio Mattarella) Springer-Verlag, Berlin — Heidelberg,
2011. 177-178. 0.; Becanics Adrienn: Konzuli védelem és segitségnyujtas az Eurdpai Unid perspektivajabol. In:
Fejlodo jogrendszer és gazdasagi kornyezet a valtozd tarsadalomban. (szerk. Karlovitz Janos Tibor) International
Research Institute s.r.0., Komarno, 2015. http://wwuw.irisro.org/tarstud2015aprilis/index.html (2019.05.20.) 25-26. o.
vo. Vigny: i. m. 17. o. és Odigitria AAE v Council of the European Union and Commission of the European
Communities [1996] ECJ, 28 November 1996, Case 293/95, ECR 11-02025. 4345. pont. A konzuli védelmet konzuli
feladatként konzuli hatésagok latjak el, kivételes esetben azonban a diplomaciai képviselet erre felhatalmazott tagjai
is eljarhatnak konzuli feladat-és hataskérben a VCCR 70. cikke alapjan, ezért helytallo minkét jelzé hasznalata, a
feladatok jellege miatt a tanulmany azonban a tovabbiakban kizarolag a "konzuli’ jelzd hasznalatara torekszik.

17 Az ideiglenes iti okmany reformjéval kapcsolatos elndkségi dokumentum rogzitette, hogy nyolc tagallam bocsat ki
tobbféle ideiglenes uti okmanyt, papir alapi formatumot kilencen alkalmaznak, kiskényv alakot harman, tovabba
harman hasznalnak papir alapu laissez -passez-t, mig egy tagallam kiskonyv formatumat, ideiglenes utlevél néven hét
tagallam bocsat ki papirt, mig siirgdsségi utlevél néven kettd tagallam ad ki papir formatumu utazasi dokumentumot
és hatan kiskonyvet. Emergency Travel Document (ETD) - Presidency reflection paper. COCON 14, CFSP/PESC
523, COTRA 13, 11955/15, Brussels, 17 September 2015. [ETD Presidency reflection paper] 9. o.

18 ETD Presidency reflection paper, 3. 0.
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Az unids polgarok konzuli segitséghez vald jogat deklaralé Maastrichti Szerz6dés™® hatalybalépést
kovetden nem sokkal megjelent a Tanacs azon hatarozata, amely részletezte, hogy tobbek kozott
melyek azok a koriilmények, amelynek soran biztositani kell a harmadik allam teriiletén elérhetd
segitségnyujtast azon unids polgarok szamara, akiknek allama az adott teriileten nem rendelkezik
erre alkalmas forummal. Itt az uti okmanyok poétlasanak esete nem szerepelt a példalozod
felsorolasban, de tekintve, hogy tipikus €és gyakran eléfordulé konzuli védelmi feladat azok
helyettesitése, potlasa,?® ezért keriilt sor 1996-ban arra, hogy a jog tényleges érvényesitése végett
errdl is alapszinten megegyezzenek az allamok.?

A 96/409/KKBP altal 1étrehozott ideiglenes uti okmdny egy utra — kivételes és sziikséges esetben
kozbensd allomast beiktatva — sz6lo Gti okmany tipus, amely az unios polgdr szarmazési
tagallamaba, alland6 lakohelye szerinti orszagaba, kivételesen mas célallomasra torténd egyszeri
utazasra allithato ki.?? A magyar forditas ugyan kategorikusan kijelenti, hogy ,, /a/z ideiglenes uti
okmanyt a tagallamok dllampolgadrai részére azon allam hatosaga allithatia ki, amelynek a
személy dllampolgdra”?® de az angol és a francia verzi6® egyértelmiivé teszi, hogy ez
valoszintileg félreforditas. Azzal, hogy a sajat tagallami hatosag lenne a kiallito hatosag pont az
unids polgart szolgdld rendelkezés 1ényege veszne el, a képviselt tagallam konzuli hatésagat
kozremiikodé hatosag szintjére szoritana, valamint jelentds mértékben meghosszabbitand az
eljaras folyamatat, ez pedig ellentétes lenne a célkitlizéssel. Masrészrdl az az értelmezés, hogy a
tagallam a sajat allampolgaranak bocsasson ki ilyen jellegli uti okmanyt, szintén nem kovetkezik
a rendelkezés szovegébdl akkor sem, ha a teriileti hatalyra (harmadik allamban) vonatkozé
megjeldlést sehol nem olvashatjuk a hatarozat szévegében.

Az ideiglenes uti okmany egy biztonsagi formalitasokkal ellatott papir, amin egy fénykép,
valamint a név, sziiletési hely és datum, magassag, nemzetiség és alairas szerepel.?> Mivel nem

1% Treaty on European Union. OJ C 191, 29.7.1992, 1112. o. [Maastrichti Szerzédés] Sc.

20 A tagallamok kormanyainak a Tanics keretében iilésez6 képviseldi 4ltal elfogadott 95/553/EK hatarozat (1995.
december 19.) az Eurdpai Unio polgarainak diplomaciai és konzuli képviseletek altali védelmérél (HL L 314.,
1995.12.28. (hatalyon kiviil helyezve) 7376. o. [95/553/EK hatarozat]; 5. cikk; EU 2015/637 iranyelv, 9. cikk.

21 96/409/KKBP hatarozat, preambulum 3. bekezdés.

22 96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 1.; iranyelv — javaslat, preambulum (2).

23 96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 1. pont.

2 Angolul: It may be issued to nationals of Member States on the authority of the State of which the person is a
national. Franciaul: Il peut étre délivré a tout ressortissant des Etats membres, sous l'autorité de I'Etat dont la personne
concernée est ressortissante. (kiemelés a szerz6t6l) A kiilonb6zé nyelvii szovegdsszehasonlitast lasd: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN-FR/TXT/?uri=CELEX:41996D0409&from=HU (2019.05.20.)

%5 96/409/KKBP hatérozat, 1. és I1. Melléklet: az ideiglenes uti okmany kinyitva: 18 x 13 cm, dsszehajtva: 9 x 13 cm.
Optikai fehéritdkt6l mentes biztonsagi papirra (koriilbeliil 90 g/m2) kell nyomtatni, az okmany eléallitojanak jogilag
védett szabvanyos "CHAIN WIRES" vizjele hasznalataval, ultraibolyafényben fluoreszkalo két lathatatlan szallal (kék
és sarga, SS1/05), vegyi eltavolitas elleni reagensekkel. Mindegyik tagallam az okmanyokat egy kdzponti szamozasi
rendszer szerint szamozza, amelyeket a kiallito tagallam azonositojaval kombinal. A szamot az okmany 1. és 4. oldalan
magasnyomassal, OCR-B karakterekkel UV-fényben z6lden fluoreszkalo fekete szinnel nyomtatjak. A tulajdonos
fényképét az egyszert eltavolitds megel6zése érdekében biztonsagosan kell az okmanyon elhelyezni. A fényképet a
nemzeti gyakorlatnak megfelelden kell foliazni, azzal egyiitt, hogy a tagallamok megteszik a sziikséges lépéseket az
okmany megfeleld biztonsagi szintjének biztositasara. A tulajdonos személyes adatainak az ideiglenes uti okmany
formanyomtatvanyba torténd bejegyzését egységes modon kell végezni. Ezen adatokat kézzel vagy gépirassal jegyzik
be és foliaval lefedik. Az ideiglenes uti okmany kiallitasakor a kiallitd hatosag pecsétjét részben az okmanyon, részben
a tulajdonos fényképén helyezik el. Az ideiglenes uti okmanyt kozvetett magasnyomasu négyszinii guilloche
védohattérrel kell nyomni azokon az oldalakon, ahol adatokat jegyeznek be, az irisznyomas megfeleld
figyelembevételével. Emellett a hatarozat megszabja a nyomdai technoldgiat is azzal, hogy a felhasznalt tintdknak
masolasbiztosnak kell lenniiik, amelyeken a szines madsoldsra iranyuld kisérlet egyértelmiien felismerhetd
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célja az utlevél teljeskori potlasa, ezért a hazajutashoz sziikséges minimalis idére érvényes, €s
ettd]l csak kivételes esetben, példaul csatlakozo jaratok esetében lehet eltérni.?® A hatarozat
konjunktiv feltételeket allit fel: kizardlag olyan személy szamara allithatoé ki, aki (a) az EU
valamely tagallamanak allampolgara, és akinek (b) utlevele vagy uti okmanya elveszett, azt
elloptak, megrongalddott vagy atmenetileg nem all rendelkezésre, és (C) egy olyan orszag teriiletén
tartozkodik, ahol szarmazasi tagallama nem rendelkezik Gti okmény kiallitdsara felhatalmazott,
elérhetd diplomdaciai vagy konzuli képviselettel, vagy ahol az emlitett allam mas moddon
képviselettel nem rendelkezik, tovabba (d) az eljaré konzuli hatdésag a szarmazasi tagallam
hatésagainak engedélyét megszerezték.?” Az ideiglenes titi okmany kibocsatasa kérelemre induld
eljaras, amelyet egy formanyomtatvany kitoltésével, és a harmadik allamban taldlhat6 barmely
unios tagallam kiilképviseletéhez valo benyujtasaval indithat meg az tigyfél, és egyuttal igazolnia
kell sajat magat, valamint az allampolgarsagat, amennyiben ehhez megvannak a sziikséges
okmanyai. Az eljar6 hatdsag a vélelmezett szarmazasi orszag e célra kijelolt hatdosaganak ezek
masolatat megkiildi, és amint megerdsitést nyer, hogy az iigyfél valéban az adott allam unids
polgara, az eljaré hatosag szokasos dijai fejében kiallitja az ideiglenes uti okmanyt.?®

A tagédllam sajat belatasa szerint szabadon kiterjesztheti az okmany alkalmazasat mas
személyekre,?® de a felmérés alapjan ez nem jellemz6.%° A magyar jog is ismeri az ideiglenes
maganutlevél fogalmat, amelyet csak magyar allampolgar szamara lehet kiallitani, tovabba mind
formailag és tartalmilag, mind az érvényesség tekintetében eltér az EU-s szabalyok szerinti
ideiglenes uti okmanytol, amelyrdl szintén rendelkezik az utazasok adminisztrativ feltételérdl
rendelkezd, relevans jogszabalyi hattér.’! Ez utobbi esetében a magyar jog rendelkezik arrél, hogy
a magyar allampolgar mikor jogosult mas hatdsagtol ideiglenes uti okményt kapni,®? és arrél is,
hogy magyar konzuli hatosdg milyen esetben bocsat ki ilyet a nem magyar allampolgéar unids
polgar szadméara.>

szineltéréseket okoz. Ezenkiviil legalabb egy szinarnyalatnak fluoreszcens anyagot kell tartalmaznia. A tintdk vegyi
eltavolitas elleni reagenseket is tartalmaznak.

26 96/409/KKBP hatarozat, 1. Melléklet, 4.

27.96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 2.

28 96/409/KKBP hatarozat, 1. Melléklet, 3.

29 96/409/KKBP hatarozat, I1. Melléklet, 6.

30 ETD Presidency reflection paper, 5. o.

311998. évi XIL. térvény a kiilfoldre utazasrol, 10. cikk; 101/1998. (V. 22.) Korm. rendelet a kiilfdldre utazasrol szold
1998. évi XII. térvény végrehajtasarol, 4. cikk (2) a).

321998. évi XII. térvény, 10. cikk (1) A magyar allampolgér részére kiilf6ldén vald tovabbi tartdzkodasahoz, tovabb-
¢és hazautazasahoz legfeljebb egy évig érvényes ideiglenes magantutlevelet lehet kiallitani, ha az allampolgarnak a
kiilfoldre utazashoz felhasznalt utlevele vagy személyazonositd igazolvanya a személyazonossag megallapitasara
alkalmatlanna valt, megrongalddott, lejart, elveszett vagy eltulajdonitottak, és az utazasig maganttlevél nem allithatd
ki. (2) Kiilf61don tartdzkodo magyar allampolgar kérelmére hazatérés céljabol ideiglenes maganutlevelet kell kiallitani
legfeljebb hat honapos érvényességi idétartammal, ha az allampolgéarnak a kiilfoldre utazashoz felhasznalt utlevele
vagy személyazonosito igazolvanya a személyazonossag megallapitasara alkalmatlanna valt, megrongaldodott, lejart,
elveszett vagy eltulajdonitottak, €s a hazautazasig maganutlevél nem allithaté ki. (3) Az ideiglenes maganutlevelet
legfeljebb hat honapos érvényességi idotartammal hivatalbol kell kiadni a) annak a kiilf6ldon tartézkodd magyar
allampolgarnak a hazatérése céljabol, aki kiilf6ldre utazast korlatozo rendelkezés hatalya alatt all, és nem rendelkezik
személyazonositd igazolvannyal, b) annak a kiilfoldon tartozkod6 magyar allampolgarnak, akire nézve a tartozkodasi
helye szerinti kiilfoldi allam illetékes hatdsaga az orszag teriiletének elhagyasat rendelte el, és nem rendelkezik
érvényes utlevéllel vagy személyazonositd igazolvannyal. (4) Az ideiglenes maganutlevél Magyarorszag teriiletére
torténd egyszeri beutazasra jogosit.

3317/2001. (XI. 15.) KiiM rendelet a konzuli védelem részletes szabalyairol, 14H cikk (1) Ha a képviselettel nem
rendelkezd unids polgar Gti okmanya elveszett, azt eltulajdonitottak, megsemmisiilt, megrongaldédott vagy mas okbol
nem rendelkezik utazisra alkalmas okmadannyal, és az allampolgarsag szerinti allam altal kiallitott Gti okmany
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1.3. IDEIGLENES UTI OKMANYHOZ VALO JOG?

A hatarozat rendelkezéseit latva érdemes tisztazni, hogy az ideiglenes ti okmany kidllitasaval
kapcsolatban mire is terjed ki a tagallamok kotelezettsége. Sem az EUMSZ, sem az EU 2015/637
iranyelv nem teremt ugyanis kotelezettséget arra, hogy a tagallamok ideiglenes iti okmannyal
lassak el a bajba jutott unios polgart. A hazatéréshez vald jog ugyan magaban foglalja az allam
tevileges kotelezettségét arra nézve, hogy az ehhez sziikséges okmdanyt az allampolgara
rendelkezésére bocsassa,® de a vonatkozo uniods jog erre nem teljed ki. A tagallami kotelezettség
arra vonatkozik elsésorban, hogy a konzuli hatdsag segitséget nyujtson — ,,to ensure assistance”™
— a hozza forduld unids polgarnak a sajat nemzeti joga altal kinalt eszkdozokkel és modon, és nem
jelent kotelezettséget, hogy a belsd jogban nem ismert jogintézményt honositsanak meg. Ha ez
abban meriil ki, hogy ideiglenes uti okmanyt bocsat ki, akkor ekként teljesiti a kitelezettségét, ha
abban, hogy a kérelmet atteszi egy olyan konzuli hatésaghoz, amely ténylegesen tud az adott
kérdésben eljarni és okmanyt kibocsatani, akkor akként. Ha az allam konzuli hatésaga nem
rendelkezik uti okmany kiallitasara vonatkoz6 feladat-és hataskdorrel, akkor tehat a kotelezettség
tartalmabol az kovetkezik, hogy abban nyujtson segitséget, hogy az unids polgar mas modon
hozzajusson a hazatéréséhez sziikséges okmanyhoz.*® Ezt az értelmezést timogatja a generalis
szabalyozasi hatteret jelentd, a 95/553/EK hatarozatot felvaltd, 2018. majus 1.-jén hatélyba Iépett
EU 2015/637-es konzuli iranyelv altal felvazolt eljarasi rend is. Ez felvazolja a nem allampolgar
unids polgar altal benyujtott, konzuli védelmi céli kérelme esetén alkalmazand6 forgatokonyvet:
a tagallam konzuli hatésaga, barmilyen konzuli segitség-nytjtasra iranyul6 kérelem esetén — igy
ideiglenes uti okmany igénylése esetén is —, arra koteles, hogy a vélelmezett szarmazas szerinti
allam illetékes hatosagaval felvegye a kapcsolatot — sziikség esetén a személyazonossag tisztazasa
végett is —3 és a koriilményekre vonatkozé informaciok megosztasat kdvetden megteremtse
annak lehetéséget arra, hogy az allampolgarsag allama biztositsa a sziikséges segitséget a sajat
allampolgaranak. A kérelem benyujtasanak helye szerinti konzuli hatosag csak abban az esetben
jar el, ha a sajat allampolgarsag szerinti allam nem tud, vagy nem akar; ett6l a kozbensé eljarastol
csak rendkiviili siirgésség esetén tekinthetnek el.® Emellett nem szabad megfeledkezni arrol sem,
hogy az iranyadé unios jogi rendelkezés arra vonatkozik, hogy ,, /a/ képviselettel nem rendelkezd
polgarok részére biztositani kell a jogot arra, hogy védelem iranti kérelemmel forduljanak barmely

beszerzése aranytalan nehézséggel jarna vagy aranytalanul hosszi id6t venne igénybe, a konzuli tisztvisel a
képviselettel nem rendelkezé unids polgar szamara a tagallami konzuli hatésag engedélye alapjan, és az abban
foglaltaknak megfeleléen az egy ideiglenes uti okmany 1étrehozasarol sz616, 1996. junius 25-1 96/409/KKBP tanacsi
hatarozat I. mellékletében meghatarozott ideiglenes uti okmanyt allit ki. (2) A miniszter az ideiglenes uti okmany
kiallitasa iranti kérelem benyujtasahoz formanyomtatvanyt rendszeresit. A kérelem a kozigazgatasi és hatosagi eljaras
¢és szolgaltatas altalanos szabalyair6l sz6l6 torvényben foglaltakon tal tartalmazza a kérelmezé sziiletési helyét és
idejét, allampolgarsagat, csaladi allapotat, magassagat, az utazas utvonalat, valamint az Gti okmany kért érvényességi
idejét. Az adattartalmat angol és francia nyelven is meg kell hatarozni.

34 Marjoleine Zieck: Refugees and the Right to Freedom of Movement: From Flight to Return. Michigan Journal of
International Law, 2018. 39. évf. 1. szam, 88. o.

% EU 2015/637 iranyelv, 9. cikk.

36 A 2. cikk szerinti konzuli védelem — tobbek kizétt — az aldbbi helyzetekben nyujtandé segitséget foglalhatja
magdban: (...) ideiglenes uti okmany sziikségessége a 96/409/KKBP hatarozatban foglaltak szerint.” EU 2015/637
iranyelv, 9. cikk (f).

87 EU 2015/637 iranyelv, 8. cikk.

38 EU 2015/637 iranyelv, 10. cikk (2).
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tagallam nagykovetségéhez vagy konzulatusdhoz "> és nem arra, hogy attol a hatdsagtol kapjak is

meg a konzuli védelmet. Lehetéség van ugyanis arra, hogy a tagallamok allandé jelleggel is
képviseljenek mas tagallamokat, a tagallamok nagykovetségei €s konzuldtusai pedig — sziikség
esetén — gyakorlati megallapodasokat kothetnek a felelésség megosztasara, képviselettel nem
rendelkez0 polgarok részére nyujtandd konzuli védelem biztositasa céljabol. Ezekrdl a
megallapodasokrol a tagallamok kotelesek értesiteni a Bizottsagot és az Eurdpai Kiiliigyi
Szolgalatot (EKSZ), az unios polgarok tajékoztatasa és altalaban az altathatosag érdekében pedig
kozz¢ kell tenni az ilyen megallapodasra, és ezzel a teriiletileg illetékes hatdsagra vonatkozo
informaciot.*° Ilyen esetben a kérelem benytjtasanak helye a kérelem attételével teljesiti az unios
jogbol folyo kotelezettségét.

2. KOORDINACIOS ES EGYUTTMUKODESI INTEZKEDESEK AZ UJ TiPUSU
IDEIGLENES UTI OKMANY ALKALMAZASA ERDEKEBEN

2.1. A REFORM SZUKSEGESSEGENEK MEGFOGALMAZASA ES IRANYA

A 96/409/KKBP hatarozat kozel két évtizedes multja alatt a konzuli védelemhez fiz6d6 jog
felértékel6dott: amellett, hogy az Alapjogi Karta 46. cikkében foglaltan egyértelmtian alapjogi
statuszt nyert tobb mas, az érvényesitését célzo egyéb rendelkezés mellett. A Lisszaboni Szerzddés
nyoman pedig hataskor tekintetében is boviilés mutatkozott, ennek eredményeként sziiletett meg
a jelenlegi rendszer alapjat képezd irdnyelv is: a Tandcs az Eurdpai Parlamenttel folytatott
konzultaciot kovetden kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében a konzuli védelem
megkonnyitéséhez sziikséges koordinacids ¢€s egyiittmiikodési intézkedéseket megallapitd
iranyelveket fogadhat el.*! Ilyen jogi hattér mellett keriilt napirendre 2011. januir 18-4n az
ideiglenes uti okmanyrol szo616 hatarozat feliilvizsgalata, amelynek érdekében a Tanacs felkérte a
Bizottsagot az ehhez sziikséges javaslat elkészitésére. A Bizottsdg 2017-es jelentésében feltarta,
hogy az Gjra szabalyozas 1étjogosultsagat: a harmadik allamokban felmeriilt segitségkérés tobb,
mint 60%-a a hazajutashoz sziikséges uti okmanyokkal kapcsolatos. Osszességében azonban az
ideiglenes uti okmany kibocsatds szama viszonylag alacsony. A Bizottsdg nem tudott pontos
szdmadatokkal dolgozni, mert azok nem alltak rendelkezésére, de becslések szerint az EU-n kiviil
évente 320, mig az EU teriiletén 250 alkalommal keriilt sor utlevél helyetti Uti okmany
kibocsatasra, €s ezen feliil 400-500 lehet azon esetek szdma, amikor a nemzeti szabalyok szerinti
uti okmanyt allitanak ki a képviselet nélkiili unids polgaroknak ahelyett, hogy a k6zds formulat
alkalmaznak. Pontos statisztikat ezekrdl azért nem lehet késziteni, mert nem minden tagallam
készit a nemzeti szabalyok alapjan kiallitott ideiglenes Uti okmanyokrol efféle feljegyzést,
adatgytijtést.*? A kép tehat meglehetdsen szines, de arra nézve nincs adat, hogy akarcsak egy
esetben is Uti okmany nélkiil maradt volna barmely olyan unids polgar, akinek sziiksége lett volna
ra, igy ebbdl a szempontbol jogsértés, vagy kotelezettségmulasztds felmeriiltérdl nincs
tudomasunk. Ugyanakkor kideriilt az is, hogy vannak allamok amelyek teljes mértékben elutasitjak
az unios formula alkalmazasat (Németorszag, {rorszag, Gorogorszag, Franciaorszag, Egyesiilt

39 EU 2015/637 iranyelv, 7. cikk (1).

%0 EU 2015/637 iranyelv, 7. cikk (2)-(3).

41 EUMSz 23. cikk 2. ford.

42 Tranyelvjavaslat 1. o. 4. labjegyzet; Report from the Commission to the European Parliament, the Council, the
European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions Strengthening Citizens' Rights in a
Union of Democratic Change Brussels, EU Citizenship Report 2017, 31.1.2017, COM(2017) 30 final/2. [Citizenship
Report] 18. o.
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Kiralysag),* elsdsorban annak gyenge biztonsagi szabalyai miatt, ez pedig mar sokkal jelentdsebb
problémara vilagit rd: az ideiglenes uti okmannyal kapcsolatos lehetséges visszaélésekre, ¢€s az
ezzel szorosan Osszefiiggémellyel szorosan Osszefiigg annak elértéktelenedése, amely ténylegesen
is befolyasolhatja ezen konzuli védelmi intézkedés sikerét és hatékonysagat.

2017. szeptember 12 ¢és december 5-¢ kozott (késébb december 8-ig meghosszabbitottak) az
érintett felek bevonasaval konzultacié zajlott (stakeholder consultation), amelynek segitségével az
ideiglenes uti okmany alkalmazasaval kapcsolatos problémakrol igyekeztek informaciot
szerezni.** Tagallami hatésagok mellett mintegy 50 szervezet, légitirsasagok, utazasi irodak,
biztositok, vettek részt a felmérésben. Ezzel szemben a nyilvanos konzultacionak kisebb volt a
sikere, a jogalkotasi irdny azonban egyértelmilen korvonalazédott: mind a biztonsagi
szabalyokon, mind pedig a szabalyozas modjan valtoztatni kell.*

Az ideiglenes Ut okmanyt felvaltdé eurdpai unios ideiglenes uti okmanyrol (European Union
emergency travel document) sz616 tanacsi iranyelv javaslatot 2018. majus 31-én terjesztették el
(iranyelv-javaslat), ugyanazon rendelkezésre alapitva az elfogadasara vonatkozo unids hataskort,
mint a harmadik orszdgokban képviselettel nem rendelkezd unids polgarok konzuli védelmét
elésegité koordinacios és egyiittmiikodési intézkedésekrdl szolo, a Tanacs 2015. aprilis 20-an
elfogadott iranyelvét.

Az EU — annak ellenére, hogy a konzuli védelem szabalyozasa tovabbra sem harmonizacié targya
— tovabbra is egy egységes uti okmanytipusban latja a megoldast az unids polgarok harmadik
allamokban felmeriild uti okmany-potlaséra, de ezattal merében mas szemlélettel igyekszik
szabalyozni azt: koordinacios és egyiittmitkddési intézkedésekkel. A tanulmany a tovabbiakban az
iranyelv-javaslat ezen rendelkezéseit igyekszik elemezni és értékelni.

2.2. EGYSEGBEN AZ ERO? A KONZULI VEDELMI POLITIKA KOZVETLEN
KOZIGAZGATASI SZINTJENEK FELERTEKELODESE

Az eurdpai uni6 konzuli védelmi politikajanak az alapja — a tagéllami konzuli jog egységesitése
nélkiili, valamint a tagallamok kiilkapcsolatait nem érintd6 moddon — az egyenld banasmod
kovetelményére épiil, de nem szabad szem eldl téveszteni, hogy mindez kizardlag a tagallamok
szamara jelent ktelezettséget, harmadik allamok iranyaba pacta tertiis.*” A nemzetkézi jog tipikus
konzuli feladatként ismeri el a kiildé allam honosai részére az utlevelek és egyéb utiokmanyok

43 ETD Presidency reflection paper, 3. o.

44 Public ~ consultation ~ on  the EU Emergency  Travel Document  (EU ETD)
https://ec.europa.eu/info/consultations/public-consultation-eu-emergency-travel-document-eu-etd_en (2019.05.20.)
4 (Osszességében 23 unids polgar, 14 tagallam, 5 kdzigazgatasi szerv és 3 egyéb szerv reagalt. Commission Staff
Working Document Impact Assessment Accompanying the document *Proposal for a Council Directive establishing
an EU Emergency Travel Document and repealing Decision 96/409/CFSP, Brussels, 31.05.2018. SWD(2018) 273.
[Hatastanulmany] 65-66. o.

4 A kifejezetten tagdllamoknak sz6l6 kérdéivet Németorszag, Ciprus és Gordgorszag kivételével minden dllam
kitoltdtte, a hianyzo allamok pedig telefonon adtak valaszt. Ciprus és Gordgorszag ugy nyilatkozott, hogy a addig a
napig még egyetlen ideiglenes uti okmanyt sem adtak ki, ezért a kérdéivre adando valaszaik nem tekinthetd
informativnak. Hatastanulmany, 55. o. A kérd6ivre érkezett valaszok tablazatba foglalt feldolgozasat, 1. 56-64. .

47 Pacta tertiis nec nocent nec prosunt vagyis a szerz8dés harmadik allam szamara — annak beleegyezése nélkiil — sem
kotelezettségeket, sem jogokat nem keletkeztet. Vienna Convention on the Law of Treaties, Vienna, 23 May 1969,
1155 U.N.T.S. 331. (Magyarorszagon kihirdette: 1987. évi 12. térvényerejli rendelet) 34. cikk. L. még: Sulyok Gabor:
Nemzetkozi jog. In: Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. Nemzetkozi jog rovat. (szerk. Jakab Andras — Fekete
Balazs, rovatszerkeszt6: Sulyok Gabor) 2018. http://ijoten.hu/szocikk/nemzetkozi-jog (2019.05.20.) [27].
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kiallitasat,*® tovabba azt, hogy a fogadé allamban egy harmadik allam részére is végezhet konzuli
feladatokat. Ehhez azonban sziikséges a fogado allamot errdl kelloképpen értesiteni, és ezt
kovetden is csak akkor gyakorolhatd, ha ezt a fogadd allam nem ellenzi.*® A korabbi rezsim
szabdlyai alapjan ezt a tagallamok voltak kotelesek a sajat kiilkapcsolataik vonatkozasédban
lerendezni — erre a Maastrichti Szerz6dés is tartalmazott felszolitast —° és ezzel lehetévé tenni,
hogy ne legyen potencialis akadalya a tobbi tagallam unids polgarainak érdekében torténd
eljarasnak. Az EU 2015/637-es iranyelve sem szakit ezzel a gyakorlattal, s6t ajbol felszolitja a
tagallamokat arra, hogy tegyék meg a sziikséges 1épéseket annak érdekében, hogy ne legyen a
konzuli védelem nyujtasanak, illetve a konzuli segitségnyujtasnak akadalya.® A Lisszaboni
Szerz6dés nyoman azonban a ,.kialakitjak egymas kozott a sziikséges szabalyokat, és” szovegrészt
helyébe az ,, elfogadjdik a sziikséges rendelkezéseket, és”” szoveg lépett, valamint a cikk a kovetkezd
bekezdéssel egésziilt Ki: ,,[a] Tandcs az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzulticiot kovetden
kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében az e védelem megkonnyitéséhez sziikseges koordinacios
és egyiittmiikodési intézkedéseket megallapité iranyelveket fogadhat el.”®* A tobbi pedig mar
ismert, ez utobbi fordulat alapjan keriilt sor az EU 2015/637-¢s iranyelv elfogadasara, illetve erre
alapoz az iranyelv-javaslat, amely azonban szabalyozasi mindségi szintet is ugrik. Az iranyelv-
javaslat a tagallamok helyett az EU kozvetlen kozigazgatasi szintjét igyekszik a folyamat
kozéppontjaba helyezni: a Bizottsag végrehajtasi szabalyozasi jogkort kap, az informacio-
megosztasi mechanizmusban igazgatasi csucsszervként 1€p eld, a harmadik allamokba akkreditalt
kiildottségei pedig végrehajtoi apparatusként diplomaciai feladatokat latnak el az ideiglenes tti
okmany egységes, unios tipusu uti okmanykeént valo elfogadtatasa érdekében.

2.2.1. A siker alapja: megfelel6 biztonsagi szabalyok

Az ideiglenes ti okmany elfogadottsaganak fokozasa érdekében — megalapozva ezzel a varhato
sikeres alkalmazast és egyuttal az EU ¢és annak polgarai egységként kezelését — , az iranyelv-
tervezet jelentds okmanybiztonsigi szabalyokkal operal.®® A kéltséghatékonysag® érdekében
elvetették a biometrikus azonositasi mod alkalmazasat>, és a schengeni vizumoknal mér jol bevalt

8 VVCCR 5. cikk (d).

49 VVCCR 8. cikk.

%0 A tagallamok kotelesek a rendelkezés érvényesiiléséhez kialakitjak egymas kozott a sziikséges szabélyokat és
egyuttal a védelem érdekében megkezdik a sziikséges nemzetkdzi targyaldsokat is, hogy a rendelkezések
érvényesiilését 1993 december 31-re biztositsak. Maastrichti Szerz6dés, 8¢ cikk 2. ford.

1 EU 2015/637 iranyelv, preambulum (6).

52 Lisszaboni Szerzédés, 36. pont.

%3 Iranyelvjavaslat, 3. 0.

54 Szamitasok szerint koriilbeliil napi 93 euro megsporolasat jelentheti idében és tényleges koltségekben az 1j tipust
ideiglenes witi okméany hasznalata. Eves szinten, ha 1000 alkalommal bocsatanak ki ideiglenes tti okményt, annak a
becsiilt eldallitasi koltsége 8 euro. A jarulékos hasznot nehéz 6sszegekben mérni, de mindenképpen koltségesokkenés
tapasztalhatd: gyorsabban és egyszeriibben juthat haza az uni6s polgar akkor, ha biztosra lehet menni, hogy nem lesz
fennakadas a hatar atlépésekor, nem meriilnek fel extra koltségek sem szdmara, sem a tagallam szamara a harmadik
allam hatosagai, illetve a légitarsasagok iranyaba, azért, mert a felszallast megtagadjak az el nem ismert Gti okmany
miatt. Hatastanulmany, 6869. o.

%5 A biometrikus azonositok hasznalata esetén a sziikséges berendezés és technika kiépitését ideiglenes uti okmany
kibocsatd pontonként 10 és 15 ezer euro kozotti Osszegre becsiilik. Jelenleg a tagallamok csekély részénél rendelkezik
a konzuli hatosag ilyen eszkozrendszerrel, a legtobben a biometrikus ttlevelet egy hazai kozponti hatdsagnal, vagy
legfeljebb regionalisan kialakitott kozpontokban bocsatjak ki, és nem az egyes konzulatusokat ruhdzzak fel a feladat-
¢és hatdskorrel. A biometrikus tutlevelekre ilyen esetekben tobbnapt6l tobb hétig terjedd idészakot kell varni, ami az
ideiglenes ti okményok iranti kérelem esetében til sok, a szolgaltatas 1ényege veszne el ilyen hosszi varakozasi id6
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matrica formatumu adattarolast alkalmaznék az 01 tipusu okmanyokon.>® A matrica az uti okmany
birtokosanak adatait tartalmazné, mégpedig a korszerli és altaldnosan elfogadott ICAO standard
szerint nyomva.>” Technikai vis maior esetét kivéve semmilyen kézzel végzett modositds nem
lenne megengedett,® ha a matrica leolvasaskor hibaiizenetet jelez a leolvas, azt a matrica azonnali
érvénytelenitésével, és az ti okmannyal egyiittes megsemmisitését eredményezné.>® Az igényld
fényképet az igénylés helyén készitenék digitalis eszkozokkel,?® a jelenlegi formatumhoz képest
pedig tobbletoldalakat is tartalmazna az Uti okmény azért, hogy az esetleg sziikséges
tranzitvizumot is rdgziteni lessen benne.®! Kizarélag vészhelyzet adhatna lehetdséget arra, hogy
ezektdl a biztonsagi szabalyoktol eltérjenek.®? Kiemelendd, hogy mindemellett a Bizottsagot az
iranyelv-javaslat felhatalmazna arra, hogy az 01 tipusu ideiglenes uti okmany technikai részleteire,
valamint a matricikra és a biztonsagi eldirasokra nézve végrehajtasi aktust alkosson.®® A
biztonsagi szabalyok szigoritasaval, valamint az EU 2015/637-es iranyelv altal is vazolt
informacio-aramlasi mechanizmusra ¢€piild kozvetlen adatellenérzés sziikségtelenné tehetné a
jelenleg szétaprézodott tagallami gyakorlatot, ami szerint vannak allamok amelyek -eltérd
feltételek mellett bocsatanak ki ideiglenes uti okmanyt, igy példaul van, ahol a kérelem
szlikségképpeni melléklete a lopasrdl, eltiinésrél vagy megsemmisiilésrol késziilt renddrségi
jegyzokonyv felmutatasa, van ahol nem, €s ez utdbbi helyen nyilvanvaldan gyorsabb €s konnyebb
a hazautazashoz sziikséges tti okmanyt beszerezni, mint az eldbbinél.®

2.2.2. Hataskori szabalyok

Az EU nem rendelkezik hatosagi jogkorrel, illetve feladat-és hataskorrel arra nézve, hogy konzuli
védelmet lasson el. Az EU nemzetkozi szervezetként nem ad ki ttlevelet, a harmadik allamban 6t

esetében, raadasul jelentos koltségtobbletet jelentene a kiilfoldon rekedt utazonak. A jelenlegi ideiglenes tti okmany
kibocsatasi szamok mellett viszont a konzulatusok felszerelése lenne aranytalanul draga, a régionkénti kdzpontositott
okmanykiallitas pedig - amellett, hogy ez is igen jelentds koltségekkel jarna, amely nem allna aranyban az elényokkel,
hiszen az eljaras idejét ndvelné meg — az id6tényez6 miatt keriilt elvetésre. A kiskonyv alak darabonként 60-100 euro
eléallitasi koltséget jelentene. Hatastanulmany, 38. 0.

% Iranyelvjavaslat, 8. cikk 1. I és II. melléklet; Commission Implementing Decision C(2018) 674 of 9 March 2018 as
regards further technical specifications for the uniform format for visas and repealing Commission Decision C(2010)
3191.

S Iranyelvjavaslat, 8. cikk 2. A montreali székhelyli Nemzetkozi Polgari Repiilési Szervezetet (ICAO) az ENSZ
szakositott szerveként a nemzetk6zi polgari repiilésrél sz6lo Chicagoi Egyezmény hivta életre 1944-ben. A
repiilésbiztonsag fejlesztése érdekében célja tobbek kozott, hogy megfeleld utas-azonositasi szisztémat dolgozzon ki
az allamok szamdra, amelyeket az uti okmanyokon alkalmazva a lehetd legmagasabb szintli és biztonsagos
légiforgalmat lehessen megvalositani. Ennek érdekében a szakértk standardokatat és ajanlasokat fogalmaznak meg.
L. Traveller Identification Program: ID Management Solutions for More Secure Travel Documents.
https://www.icao.int/Security/FAL/TRIP/Pages/default.aspx (2019.05.20.) Az EU ad hoc megfigyeld statuszt tolt be
az ICAO szerveinél (a Kozgylilésen és a technikai bizottsagokban is). Az irdnyelv-javaslat az igy kidolgozott Gép
eszkoz altal beolvashato ti okmanyokra (Machine Readable Travel Documents — MRTD) vonatkozo javaslatok
alkalmazasara épit. Ennek technikai részletei 1. ICAO Doc. 9303 Machine Readable Travel Documents (MRTD). Part
2: Specifications for the Security of the Design, Manufacture and Issuance of MRTDs
https://www.icao.int/publications/Documents/9303 p2 cons_en.pdf (2019.05.20.) 1. o.

%8 [ranyelvjavaslat, 8. cikk 45.

% Iranyelvjavaslat, 8. cikk 6.

8 Iranyelvjavaslat, 4. cikk 2. (b).

®1 Iranyelvjavaslat, preambulum (13).

82 Iranyelvjavaslat, 8. cikk 8.

8 Iranyelvjavaslat, 9. cikk.

84 V6. ETD Presidency reflection paper, 9-11. 0.
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képviselé diplomatainak sem;®® a diplomata ttlevél alternativajaként ismert laissez-passez-t allit
ki szamukra.®® A Bizottsig — és ahogyan Wouters és Duquet ramutat, nem annak egyik alelndke,
a kozos kiil-és biztonsagpolitikai foképviselé (High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy HR/VP) 57— felelds azért, hogy ezeknek a dokumentumoknak az
elfogadottsagat letargyalja a harmadik allamokkal,®® illetve, hogy a kozos okmany biztonsagi
kérdéseivel kapcsolatban egyeztessen.®

Az iranyelv-javaslat informacid-megosztasi halozatot 1étesit a Bizottsag, valamint a tagallamok
ideiglenes Uti okmény nyersanyaga eldallitasaért felelds, erre kijelolt hatosagai kozott,”® a majdani
hatalybalépést kovetd 21 honapon beliill pedig mindegyikiik koteles lesz az allamuk
megkiilonboztetd jelzését viseld okmany cimpéldanyat eljuttatni a Bizottsaghoz, illetve az Europai
Kiiltigyi Szolgdlathoz. Ez utobbi, briisszeli kozponti szerv meghosszabbitott karjai az EU harmadik
allamokba akkreditalt kiildottségei, amelyek kvazi diplomaciai testiiletekként képviselik az EU
érdekeit, de hatosagi jogkorrel nem rendelkeznek.”t Az EKSZ megkiildi azonban szamukra az
okmanyok, valamint a matricak cimpéldanyait, és ezek feladata lenne, hogy a harmadik allamokkal
az EU nevében egyeztetést folytasson arrdl, hogy az ideiglenes uti okmanyokat azok hatosagai —
¢s ennek folyomanyaként példaul a 1égitarsasagok munkatarsai beszallitaskor, vagy a nemzetkozi
vonatokon jegy-, és ezzel Osszefiiggésben uti okmany vizsgalatot végzék— elismerjék és
tiszteletben tartsdk.’? Jelentds problémat okozott a felmérések szerint ugyanis az, hogy a jelenlegi
ideiglenes uti okmanyt annak gyenge biztonsagi szabalyai miatt nem fogadjak el Gti okmanyként,
nem ismerik, illetéleg nem ismerik el akként. Adott esetben alapjaiban rengeti meg a konzuli
védelem ezen eszkozének sikerét, ha a hataratlépéskor nem fogadjak el, esetleg nem engedik a
reptilédgépre felszallni az utast.

A rendelkezésnek uttéré szerepe lenne az unids diplomacia megerdsitésében. A Lisszaboni
Szerzodés eleve jelentds fejlesztést végzett azért, hogy — Austermann szavaival élve — europai

8 Az Eurdpai Uniordl sz616 szerzédés egységes szerkezetbe foglalt véltozata. OJ C 326, 26.10.2012. 13-390. o.
[EUSZ] 32. cikk 3. bekezdés és 35. cikk.

8 Jan Wouters — Sanderijn Duquet: The EU, EEAS and Union Delegations and International Diplomatic Law: New
Horizons. Leuven Centre for Global Governance Studies, Working Paper No. 62. Leuven, 2011.
https://ghum.kuleuven.be/ggs/publications/working_papers/2011/62WoutersDuguet (2019.05.20.) 16. 0. Az unids
intézmények elndkei az unids intézmények tagjai és alkalmazottai részére a Tanacs altal egyszer(i tobbséggel eldirt
formaju Gtiokmanyt (laissez-passer) allithatnak ki, amelyet a tagallamok hatosagai érvényes ttiokmanyként fogadnak
el. Ezt az utiokmanyt az Unid tisztviseldinek személyzeti szabalyzatdban és az egyéb alkalmazottaira vonatkozd
alkalmazasi feltételekben megallapitott el6irasoknak megfelelden a tisztviselok és egyéb alkalmazottak részére allitjak
ki. A Bizottsag megallapodasokat kdthet annak érdekében, hogy ezeket az utiokmanyokat harmadik allamok teriiletén
is érvényes utiokmanyként ismerjék el. (7.) Jegyz6konyv az Eurdpai Unid kivaltsagairol és mentességeirél. OJ C 326,
26.10.2012. 266-272. 0. 6. cikk.

5 A diplomaciai kapcsolatok korében a bizottsag alelndkként is funkcionalé kozos kiil — és biztonsagpolitikai
foképviseld (Foképviseld) — a Tanacs és a Bizottsag egyetértésével —, jogosult harmadik allam teriiletén kiildottséget
nyitni vagy megsziintetni. A Foéképviseld folytat targyalast harmadik allamokkal annak érdekében, hogy a
kiildottségek szamara a diplomadciai kivaltsdgokat és mentességeket biztositsak. A Tanacs Hatarozata (2010. julius
26.) az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat szervezetének és miikddésének a megallapitasarol (2010/427/EU). OJ L 201,
3.8.2010. 30-40. 0. [2010/427/EU hatarozat] 5. cikk (1); (6). Pieter Jan Kuijper Jan Wouters Frank Hoffmeister Geert
De Baere — Thomas Remopoulos: The Law of EU External Relations. Cases, Materials and Commentary on the EU
as an International Legal Actor. Oxford University Press, Oxford, 2015. 40-41. o.

8 Wouters — Duquet: i.m. 16. 0.

8 Iranyelvjavaslat, 9. cikk.

0 Iranyelvjavaslat, 10. cikk.

"L Wouters — Duquet: i.m. 7. 0.

2 Iranyelvjavaslat, 12. cikk.
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kovetségek prototipusaiva véljanak a kiildottségek,”® ez a hataskori szabaly pedig kifejezett
elorelépés lenne ebbe az iranyba, tovabba maga a koncepcid is az egységes eurdpai identitas
megerdsitését, és az eurdpai démosz’ nemzetkozi elfogadottsagat eredményezhetné. A konzuli
védelem soran a kiildottségek szerepének ndvelése az EU 2015/637-¢s iranyelvben is kulcselem,”
habar a jelenlegi rezsim egyelOre szervezeti értelemben komplementer szerepben tekint az unios
intézményi apparatus egészére.’® Ezt alapvetéen attdrné az iranyelv-javasalt, és talan a jovoben az
aranyossag ¢s a szubszidiaritds a mérleg nyelvét allam-semleges konzuli feladat ellatasdnak
iranyaba billentené, ahogyan az ideiglenes uti okmannyal kapcsolatban is megfigyelhetd bizonyos
fok, er6s6dd eurdpaizalodas.”” A pénziigyi vilagvalsag nyoman a tagallamok tobb kiilképviseletet
IS bezartak, dsszevontak, illetve szerzédtek mas tagallamokkal a képviselet ellatasa végett. Mar
2015-ben kozép -illetve hosszatavi kovetkezményként szamoltak a kiildottségekben rejld
potenciallal,”® a luxemburgi elndkség idején kifejezetten az ideiglenes titi okmannyal kapcsolatos
szereprol is elhangzottak javaslatok.”® Azok a tagallamok, amelyek jelentds kiilképviseleti haloval
rendelkeznek, jobb helyzetben vannak az allampolgarai védelme érdekében, a kisebb allamok
allampolgarai pedig jobban ra vannak utalva az unids szabalyok adta eldnyokre, amelyek a
kiilonbség kikiiszobolését szolgaljak, és lathatoan fejlédnek. 0

3. HORIZONTALIS KAPCSOLATOK FEJLESZTESE — AZ UJ LEHETOSEGEK ES
KIHIVASOK

3 Frauke Austermann: European Union Delegations in EU Foreign Policy. A Diplomatic Service of Different Speeds.
Palgrave Macmillan, New York, 2014. 39. o.; 175. o.

4 Steffen Bay Rasmussen: Constructing the European Demos through External Action? The Case of Consular
Assistance to EU Citizens. In: Democratic Legitimacy in the European Union and Global Governance: Building a
European Demos (szerk. Beatriz Pérez de las Heras) Palgrave Macmillan, EBook, 2017. 278. o.

S L. EU 2015/637 iranyelv, 11. cikk: Az Unio kiilddttségeinek szorosan egyiitt kell miikddniiik és koordinalniuk kell
a tagallamok nagykovetségeivel és konzulatusaival annak érdekében, hogy hozzajaruljanak a helyi és valsaghelyzeti
egylittmiikodéshez és koordinacidhoz, igy kiilondsen azaltal, hogy a rendelkezésre allo keretek kozott logisztikai
tamogatast nyujtanak, tobbek kozott rendelkezésre bocsatanak irodahelyiségeket, szervezeti eszkozoket és
létesitményeket, példaul atmeneti szallast biztositanak a konzuli személyzet és az intervencids csapatok részére. Az
Unid kiildottségeinek és az EKSZ székhelyének eld kell segiteniiik tovabba a tagallamok nagykdvetségei és
konzulatusai kozotti, illetve — adott esetben — a helyi hatosagokkal folytatott informaciocserét. Az Unid
kiildottségeinek emellett altalanos tdjékoztatast kell nyujtaniuk arrdl az igénybe vehetd segitségrol, amelyre a
képviselettel nem rendelkezd polgarok jogosultak lehetnek, igy kiillondsen adott esetben az elfogadott gyakorlati
megallapodasokrél. L. még EU 2015/637 iranyelv, 12-13. cikk.

6 2010/427/EU hatarozat, 5. cikk 10.; V6. Christian Lequesne: At the Center of Coordination: Staff, Resources and
Procedures in the European External Action Service and in the Delegations. In: The European External Action Service
and National Foreign Ministries. Convergence or Divergence? (szerk. Rosa Balfour — Caterina Carta Kristi Raik)
Farnham, Ashgate, 2015. 46. o.

" A konzuli feladatok az allampolgéarsig szerinti dllam személyi szuverenitdsanak meghosszabboddsa annak
érdekében, hogy az allampolgarai szdmara a védelmet, bizonyos kiemelten fontos ligyek intézését — és esetenként a
kotelezettségek kiilfoldon vald betartasat — biztositani tudja. A feladatot a fogad6 allam engedélyével, és
jogrendszerének, valamint a nemzetkdzi jog vonatkozo szabalyainak tiszteletben tartasaval lehet csak ellatni. Vé.
VCCR 5. cikk; Jana Maftei: The Normative Interaction between International and National in the Consular Law. Acta
Universitatis Danubius Juridica, 2016. 12. évf. 1. szam. 68. 0., l. még: Becdnics Adrienn: Konzuli kapcsolatok. In:
Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. Nemzetk6zi jog rovat. (szerk. Jakab Andras — Fekete Balazs, rovatszerkeszto:
Sulyok Gébor) 2018. http://ijoten.hu/szocikk/konzuli-kapcsolatok (2019.05.20.) [45] [53].

8 Hatastanulmany, 21. 0.; ETD - Presidency reflection paper, 4. 0. |. Lequesne: i.m. 48-49. o.

S ETD Presidency reflection paper, 4. o.

80 Hatastanulmany, 3949. o.
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A konzuli védelmi politika ideiglenes uti okményra vonatkoz6 szabalyozasa nemcsak a kozvetett
kozigazgatasi szint bevondsaval jelent ujat a strukturdban, hanem igyekszik a kozvetett és
kozvetlen kozigazgatasi szint kozotti egyilittmiitkodési kapcsolatot is 0j jogi mederbe terelni.
Jelent6s valtozast hoz ugyanis az irdnyelv-javaslat azon része, amely egzakt, masodlagos
jogforrasbeli eljarasi szabalyokat jelentene az eddig soft law altal uralt igazgatasi egytittmtikodési
részre. Az igazgatasi egylittmikodési szakaszra alapvetden jellemz6 ez a helyzet, igy a konzuli
védelem ezen részletkérdéseire nézve is iranymutatasok ¢és javaslatok azok, amelyek dontéen a
hatésagok munkakapcsolatat megalapozzak;®! hiszen hataskéri korlatok miatt korabban az EU
nem rendelkezett egyéb eszkozzel, a praktikum viszont életre hivta 6ket. A Lisszaboni Szerzédés
utani koriilmények kozott ez a megoldas jogi szempontbol egyre tobb kihivas elé néz: mind az
egyén szempontu alapjogi, mind pedig a rule of law mint unids alapérték szempontjol.

Az iranyelv-javaslat szerint, ha valamely tagallamhoz unids ideiglenes uti okmany iranti kérelem
érkezik, ez a tagallam 24 o6ran beliil konzultaciot folytat az allampolgarsag szerinti tagallammal a
kérelmez6 allampolgarsaganak ellenérzése céljabol. A megkeresett tagallam illetékes hatdsag 36
oran beliil koteles reagalni, és megerdsiteni vagy tagadni a kérelmezo allampolgarsagat. Abban az
esetben, ha az allampolgéarsag szerinti adllam nem biztositja a megfeleld eljarast, a kérelem
benyujtasanak foruma a valasz megérkezését koveté munkanapon biztositja az unios ideiglenes tuti
okmanyt a kérelmezo részére. Ezen hataridoktol, illetve eljarasi cselekmény-sorozattol kizarolag
valsaghelyzetben, illetve egyéb rendkiviili koriilmény esetében lehet eltérni,®? magat az okmanyt
pedig 2 napos érvényességi idével lehet kiallitani, amelyet egyéb hataridére okot ad6 rendkiviili
koriilmény esetében is legfeljebb 15 napra lehet kitolni.8® Az okirat-biztonsagi kérdések és a
dokumentacio szerepe is felértékelddik a szabalyozasban: a kibocsatott ideiglenes iti okmannyal
kapcsolatban nem all meg a tagallam kotelezettsége ezen a ponton, mert a masolatok Orzésére €s
megsemmisitésére is tartalmaz szabalyozast az irdnyelv-tervezet. Az iranyelv-javaslathoz készitett
hatastanulmany kiemeli, hogy a CoOl-hoz®* hasonld zart és biztonsagos halézatot kell hasznélni
az egylittmikddés soran vald kommunikaciora, és mindennek sordn kotelesen az unids jogot,
beleértve az alapjogokat és az adatvédelmet biztositani.®> Ez utébbi kérdés kapcsan meriil fel az
uniods kozigazgatasi eljarasjog fejlodésének kovetkezd stddiuma, amelynek elemzése terjedelmi
okokbol nem célja a jelen tanulmanynak.5®

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

8 Iranyelvjavaslat, 4. cikk 24.

8 Iranyelvjavaslat, 4. cikk.

8 Hatastanulmany, 37. 0. A tagallamok hatosagainak a kdlcsonds tisztelet és szolidaritas szellemében szorosan egyiitt
kell miikddniiik és tevékenységiiket koordinalniuk kell egymassal. Ez leginkabb a Bizottsag hataskorében érintett
szervezeti egységivel, valamint az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalattal (EKSZ) vald egyiittmiikodést jelenti. Az
egylittmiikddés gyors és hatékony mddja érdekében az EKSZ biztonsagos honlapjan keresztiil (Consular OnLine)
folyamatosan frissiilé tajékoztatast kell nyujtaniuk a tagallamokban elérhetd illetékes kapcsolattartokrol. Az EU
2015/637 iranyelv, preambulum (16). Az EKSZ feladat — és hataskorrel rendelkez6 egysége, az EU SITCEN koteles
biztositani a harmadik allamokban a konzuli hivatalok CoOl weboldallal val6 kapcsolatat. A CoOl alkalmas arra,
hogy tajékoztassak egymast az olyan 0j megallapodasokrol, amelyek a konzuli munkat érintik, és arra is, hogy
tapasztalatokat osszanak meg. Ahhoz, hogy ez megfeleléen miikddjon, minden tagallam koteles tevdlegesen
hozzajarulni. Guidelines on Consular Protection of EU Citizens in Third Countries. 10109/2/06 REV 2 PESC 534
COCON 14. Brussels, 5 November 2010. 13. o.

8 Hatastanulmany, 38. 0.

8 A tanulméany a Kézjogi Szemle soron kdvetkezé szamaban olvashato.
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V. OSSZEGZES

Az unids konzuli védelmi politika a Maastrichti Szerzddés ota fejlodik és formalddik, és annak
ellenére, hogy alapvetden nem célja a tagallamok konzuli joganak harmonizaciodja, az eurdpaizacid
kétségteleniil tetten érhetd. A legujabb fordulatot az EU 2015/637-¢s iranyelv fényében készitett
iranyelv-javaslat jelentheti, amely elfogadéasa esetén wjabb 1€pés nemcsak az unids polgarok
hatékonyabb konzuli segitséghez juttatdsa, de egyuttal az EU egységként kezelése, az unids
polgarsag homogén képének kialakitasa ¢és elfogadtatasa, valamint az unios konzuli védelmi
politika k6zigazgatasi struktirajanak kiépiilése iranyaba is. Az ideiglenes uti okmany mint az unios
polgaroknak harmadik allamokban val6 segitségnyujtas egy eszkdze mindezt egymagaban testesiti
meg a ra vonatkozo reform- rendelkezések tiikrében, amelyeket az EUSz 23 cikkére alapitva
igyekszik a Tanacs megalkotni: az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzultacidt kovetden
kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében a konzuli védelem megkonnyitéséhez sziikséges
koordinacios és egyiittmiikodési intézkedéseket megéllapitd irdnyelveket fogadhat el. Uj
szemléletbdl kozeliti meg tehat a kérdést az EU: egyiittmiikodési rendelkezésekkel igyekszik az
unios kozigazgatas kozvetlen és kozvetett elemének koherens miikddését megteremteni, és az
aranyossag ¢s szubszidiaritas arnyékaban egyuttal szintet is Iép. A szintlépés a kozvetlen
kozigazgatast jelentd Bizottsag, valamint annak szerveire val6 hataskori szabalyokban olt testet,
amellyel a tagallamok egyedi végrehajtasi tevékenységét igyekeznek kdzpontilag, meghatarozott
esetekben szabalyozni, mas esetben tdmogatast és hattérbazist biztositani a tagallamok konzuli
hatosagainak munkajahoz. Mindemellett sziikséges leszogezni, hogy a reform sem eredményez
tényleges anyagi jogi harmonizacidt, unids uti okmanyhoz vald jogot, pusztan a hataskori
korlatokat tiszteletben tartva adna lehetdséget egy koherens €s sikeres, unios polgarokat szolgalo
konzuli segitségnyujtasi modra alapot teremteni. Ennek azonban az egyén jogai szempontjabol
torténd elemzése egy masik lapra tartozik.



