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A doktori értekezés elozményei és célkitiizései

Az unios polgarsag létrejottével, az Eurdpai Unid égisze alatt a tagéllamok allampolgéarainak
kiilf61don megvalosulo védelme egy merdben 1j szinten érvényesiil. Az Unio fejlodéstorténete
mentén tanuai lehetiink a tagallami allampolgarok jogainak nemcsak a nemzetkozi szervezet
hatérain beliili, de azon kiviil megvaldsuld fejlesztésének is. Mindez az unids polgarsag szamara
a konzuli védelem biztositasaval valosul meg, mely jogosultsdg szdmos ponton szorul
vizsgélatra mind a szabalyozasat, mind a gyakorlati megval6sitasat illetéen. A dolgozat legfébb
célkitlizése, hogy ezen jogintézmény behatdbb vizsgalatdval alatamassza az Unio kiemelkedo
szerepét a tagallami allampolgarok konzuli védelme sikjan. Ennek érdekében vizsgdlja a
jogintézmény  fejlodéstorténetét,  szabalyozasi  mechanizmusainak  valtozasait, a
jogérvényesiilés hatékonysagat. Ez utobbi kapcsan kiemelt szerepet szén a valsaghelyzetekben
felmeriild konzuli segitségnytjtas, valamint a szabadsaguktdél masik unids tagallamban
megfosztott unids polgar konzuli kapcsolattartashoz vald joganak szabdlyozasara, illetSleg

hatékony gyakorlati érvényesiilésére.

Kutatasi modszerek

A téma elméleti megalapozasanak céljabol mindenekeldtt a konzuli kapcsolatok joganak
univerzalis nemzetkdzi jogi forrasait, valamint a magyar allampolgarok (s egyben unios
polgarok) szdmara biztositott konzuli védelem jogforrasainak analitikus modszerrel torténd
attekintésével inditom a kutatadsom lejegyzését. Mindezen sorrendet azon célbdl allitottam fel,
hogy a terjedelmi korlatok végett sziik korben, de bemutassam a konzuli kapcsolatok joganak
szabalyozasat mind a nemzetkdzi jog, mind azon beliil az 4llamok belsd jogrendszere keretein
beliil, mely viszonyba ¢ékelddik iddbeli eltolodassal az unids polgarsag altal biztositott konzuli
védelem. Ebben a viszonylatban kivanom egyrészt ismertetni az Uni6 altal lefektetett
szabalyozas jogdogmatikai illeszkedését a fennalld jogszabalyi struktaraba, valamint kivanom
hangsulyozni az unids szabalyozas hatdsat mind a nemzetkdzi jogi szabalyozds, mind a
tagallamok 6nallé belsé jogi szabalyozasara vonatkozoan. Attekintem a vonatkozé hazai és
kiilfoldi szakirodalmi allaspontokat, ismertetem a konzuli védelem gyakorlati megvalosulasat,
melyhez viszonyitva az unios jogforrasokra vonatkozo jogalkotasi folyamatainak vizsgalataval,

valamint a jogforrasok tartalmanak elemzésével megvizsgalom az unios polgarsagot megilletd
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konzuli védelemhez valo jogosultsag természetét. A relevans szakirodalom, illetdleg az érintett
joganyagok analitikus modszerrel torténd vizsgalatat meghaladoan esetjogi elemzést is nyujt a
disszertacid, kiilonds tekintettel a konzuli kapcsolattartashoz vald jog, valamint a
valsaghelyzetekben torténd konzuli segitségnyujtas vizsgalatira vonatkozdan. Az egyes

fejezetekben a vizsgalatok eredményeit sajat megallapitasok, dsszegzések kisérik.

Az ismertetett kutatdsi modszereken til az empirikus elemzés is szerepet kap a dolgozatban,
melynek segitségével az unids polgarok konzuli védelmére vonatkozd jogtudatossaganak
felmerésére torekedtem a potencidlis utazasi hajlanddsdggal rendelkezé magyar allampolgarok
korében. Ennek mentén a dolgozat arra kivan raviladgitani, hogy nem elegendé csupan
normaalkotasi tevékenységgel ndvelni az unios védelem szintjét, de annak érvényesiilés¢hez
megfeleld uUtvonalakon keresztiil az érintett polgarok értesitése, jogtudatuk felébresztése
elkeriilhetetlen. A kutatasom soran a Debreceni Egyetem AJK két évfolyamanak bevonasaval
vizsgaltam a hallgatok tudasszintjét a konzuli védelmet illetden. E c€lbol egy tiz kérdésbol allo
kérdodivet készitettem, melyeket az egyetemi tanulméanyaikat megkezdd, illetve azokat befejezo
évfolyamok hallgatéi valaszoltak meg, ¢és melynek eredményét az értekezés az 1. sz

fiiggelékében dolgozta fel.

Annak érdekében, hogy minél atfogobb betekintést nyljtson a disszertacido az Eurdpai Uniod
altal Dbiztositott konzuli védelem szabdlyozdsi szegmenseibe, komparativ modszer
felhasznalasaval vizsgdlja az Unié hatdrain beliil a szabadsag, biztonsag ¢és jog
érvényesiilésének térségében megvalosuld konzuli kapcsolattartdshoz vald jog biztositasat a
Nemzetkozi Birdsag, az Amerika-kozi Birdsadg valamint az Emberi Jogok Europai Birosaganak

dontéseinek fényében.

A kutatés a de lege lata szabalyozas ismertetésén, analitikus modszerrel torténd elemzésén tal,
de lege ferenda javaslatokat fogalmaz meg a j6vobeni jogi szabalyozasra vonatkozoan, mellyel

az unios polgarsag szamara biztositott konzuli védelem hatékonyabb szinten valdsulhatna meg.



A kutatas hipotézisei

1. A konzuli kapcsolatok szabdlyozasa a nemzetkdzi jogban alapvetden bilateralis
viszonyokban kertil rendezésre, igy az Europai Unid, mint nemzetkozi szervezet, valamint az
altala biztositott unids polgarsag egyedi tartalommal ruhazza fel a konzuli védelem
intézményét, beékelt szerepet nyerve az allam és allampolgar kozotti kizérdlagos

viszonyrendszerében.

2. Az unids tagallamok részérdl az Unio felé fenntartott kezdeti, sziik korben érvényesiild
hataskoratruhazas a konzuli védelmet illetden az integracid elérehaladtaval fokozatosan veszit
a hatarozott, szigorian megallapitott kereteinek fenntartasabol, egyre szélesebb fellépési
jogositvanyokat biztositva az Unid részére, mely folyamat mind a gyakorlatban megvalosuld
védelem, mind a jogalkotdsi mechanizmusok valtozésa révén nyomon kdvethetd. Ez utobbi
kapcsan vizsgalddasaim soran nem csupan a sziikebb értelemben vett uniés jogforrasokat, de a
soft law talajan elfogadott unids dokumentumokat is vizsgalja az értekezés, mint a jogforrasok

elfogadasanak iranyvonalat megalapoz6 dokumentumokat.

3. Az Eurépai Unid nem csupan extraterritorialis vonatkozasban jarul hozzd a konzuli
védelem fejlesztéséhez, de az unids polgarsag szdmdra a szabadsag, biztonsdg és a jog
érvényesiilésének térsége hatarain beliil, a tagallamok kozott érvényesiilé konzuli védelem
hatékonysaganak novelését ugyszintén eldsegiti. Ezen el6felvetés alatamasztasara az értekezés
athato vizsgalat ala vonja a személyes szabadsagukban korlatozott tagallami allampolgarok
konzuli védelmére vonatkozo, a tagallamok egymas kozotti kapcsolataiban érvényesiilé unios
szabalyozast. A minél teljesebb elemzés megvaldsitasa érdekében, az emlitettekkel
Osszefliggésben attekinti a nemzetkdzi jogban altalanosan érvényesiild gyakorlatot- kiilonds
tekintettel a Nemzetk6zi Birdsadg, az Emberi Jogok Amerika-kozi Birosaganak, valamint az
Emberi Jogok Europai Birosaganak dontéseire. A konzuli kapcsolattartashoz vald jog
érvényesiilésére vonatkozdan ennek megfeleléen a dolgozat kiemel egy tagallamok kozott
érvényesiild konkrét bilateralis nemzetkézi szerzddést (Magyarorszag ¢és Belgium
viszonylataban), attekintve annak viszonyat a BKE ¢és a vonatkozd unids szabalyozashoz.
Részletezi tovabba egyik szerz6dd félként a Magyarorszagon érvényesiild, vonatkozd
jogszabalyhelyeket, teljes attekintést nytjtva ezaltal a nemzetkdzi univerzalis szabalyozasi

szinttdl kiindulva a tagallami szabalyok biztositotta joggyakorlas megvaldsulasaig.



4. A valsaghelyzetek EU-s kezelése soran biztositott konzuli védelem hozzaadott értéke a
tagallami védelemhez vitatathatatlan szereppel bir, melyet az elmult évek globélis szinten
fellépo valsaghelyzeteinek kezelése teljes mértékben alatdmaszt. Ezen hipotézis alatdmasztasa
érdekében a dolgozat sorra veszi az EU valsagkezelési mechanizmusait érintd szabalyozast a
konzuli segitségnytjtas szempontjabol. Az eléfelvetés alatdmasztasa érdekében, a disszertacio
sorra veszi azon eszkdzoket, melyek a konzuli védelem altal a valsdghelyzetek megeldzése,
illetve azok kezelésére szolgdlnak. ElObbi célhoz kapcsoloddan, konkrét valsadgszituaciok
megoldasara alkalmazott eszkdzoket, illetéleg azok hatékonysagat legfoképpen a COVID-19

vilagjarvany kitorésével kapcsolatban vizsgal a dolgozat.

5. A konzuli védelem minél szélesebb korti és hatékonyabb biztositasa céljabol tovabbi
kompetenciak megosztasara, az Unio szintjén torténd gyakorlasara van sziikség, mely szoros
kapcsolatban valésul meg az uniés polgari védelmi mechanizmus miikodésével. Igy a
valsaghelyzetek fennallasanak idején sziikség mutatkozik a konzuli védelem illetdleg a polgari
védelmi mechanizmus aktivalasdnak 0sszehangolasara, valamint annak jogszabalyi hattérben
torténd lefektetésére. A dolgozat ezen eldfelvetés aldtdmasztasa érdekében kiemelt hangsulyt
fektet polgari védelmi mechanizmus intézményére vonatkozd szabalyozas és gyakorlati

alkalmazas konzuli védelemhez kapcsolhato szegmenseire.

6. A konzuli védelemhez val6 jog az unids polgarok tekintetében nem merithetd ki csupan
a tagallami allampolgarok kozotti diszkriminacidtilalom egyik megnyilvanulasaként, hanem
onallé alapvetd jogosultsagot teremt az unids polgarsdg szamara. Az értekezés célja ezen
hipotézis vonatkozasdban annak aladtdmasztdsa, hogy az unios polgarok részére biztositott
konzuli védelem meghaladja a tagéallamokkal szemben tamasztott egyenld banasmod
kovetelményét, és kifejezett konzuli védelemre vonatkozo elvarasokat hatdroz meg azok
szamara. Ezzel Osszefliggésben a dolgozat hangsulyt fektet az Unid intézményei szerepének
vizsgalatara a konzuli védelmet illetéen, mind a jogalkotds mind a jogalkalmazas
vonatkozasaban. Ez utdbbival a disszertacid célja annak alatdmasztdsa, hogy nemcsak a
tagallamok hatosdgai, de az EU altal mukodtetett intézmények- legfoképpen az Eurdpai
Kiiliigyi Szolgalat- is részeseivé valnak a konzuli védelem biztositdsanak, nem csupan a
koordinacid, de egyes vizsgalt szituaciok alkalmaval a konkrét segitségnyujtas tekintetében

egyarant.



Az értekezés konklazioi

A dolgozat 1. hipotézise szerint a konzuli kapcsolatok szabalyozasa a nemzetkdzi jogban
alapvetden bilateralis viszonyokban keriil rendezésre, igy az Eurdpai Unid, mint nemzetkozi
szervezet, valamint az altala biztositott unids polgarsag egyedi tartalommal ruhdzza fel a
konzuli védelem intézményét, beékelt szerepet nyerve az allam és allampolgar kozotti
kizarélagos viszonyrendszerben. A dolgozat ezen eléfelvetés alatdmasztasa érdekében egyrészt
megvizsgalta a konzuli kapcsolatok joganak forrasait a nemzetkdzi univerzalis szabalyozas
szintjén, masrészt az unids jogszabalyalkotas tekintetében. Ennek keretein beliil elhatarolta
diplomaciai és a konzuli védelem jogintézményét, megallapitva, hogy a magyar allampolgarok
illetve az unids polgarok szamara a jogszabalyi kornyezet konzuli védelmet garantal kiilfoldi
tartozkodasuk ideje alatt. Az unios polgarsag €s az allampolgarsag viszonyat illetden a dolgozat
megallapitotta, hogy az eldbbi kiegésziti a tagallami allampolgarsagot, mellyel az
allampolgarokat megilletd jogokat Kkiterjesztik tovabbi jogosultsdgokra vonatkozodan, az
esetleges tdgabb értelemben biztositott tagallami gyakorlatot elismerve és tamogatva. A
tagallami szabalyozas ugyanakkor tovabbra is elsébbséget élvez az allampolgarsag megadasa
¢s elvétele tekintetében, azonban az nem kezelhetd az unios polgarsagtol fliggetleniil, hiszen az
Unidhoz torténd csatlakozés és az unids polgarsag 1étrejottét kovetden azok kolcsdonhatasban
léteznek egymassal, igy a tagdllamoknak tekintettel kell lenniiik az unié altal tdmasztott

kovetelményekre az arrol szolo dontéseik meghozatalakor.

Az unidés polgarsdghoz tarsuld jogosultsagok ugyanakkor valodi jogokat testesitenek meg,
melyeket a tagallami szabdlyozas az Uni6 altal tamasztott kovetelményekkel 6sszhangban
biztosit az unids polgaroknak, azaz nem tartoznak tagallami diszkréci6 ald. Az unios polgarsag
célja ugyanis, hogy a tagallamok allampolgérainak alapvetd jogallasa legyen, lehetévé téve az
azonos helyzetben 1évok szamara, hogy allampolgarsaguktol fliggetleniil azonos jogi
banasmodban részesiiljenek. Ahhoz pedig, hogy az uniés tagallami polgarok azonos jogallassal
birjanak, az unids polgarsagbol fakado jogok mindegyikét kivétel nélkiil biztositania koteles
valamennyi tagallam. Igy a konzuli védelemhez val jog kapcsan sem keriilhetd el annak
jogként torténd elismerése, még akkor sem, ha az EUMSz 23. cikkének egyes nyelvi valtozatai
mintegy finomitva a rendelkezést, azt inkabb egyfajta jogos igényként fogalmazzak meg. Az
EUMSz 23. cikke ekképpen egy egzaktan megfogalmazott kotelezettséget r6 a tagallamokra,
mely szerint az unids polgéarokat harmadik allam teriiletén védelemben kell részesiteni. Ennek

a védelemnek pedig megkiilonboztetéstol mentesen kell térténnie, azaz érvényesiil az egyenld



banasmod elve is: a tagallam ugyanolyan feltételekkel koteles biztositani a konzuli védelmet az
unids polgarnak, mint ahogyan azt sajat allampolgéra esetében teszi. A fejezetben
megallapitottak szerint az unios polgarsaghoz fakado jogosultsagok, igy tobbek kozott a
konzuli védelem is valodi jogokat képeznek, melyek a tagallami allampolgarokat az unios
polgarsag révén illetik meg, és azok nem csupan egyfajta programjellegii célkitiizések az Unid
részérdl, hanem a tagallamokkal szemben tamasztott kovetelmények, melyeket a tagallamok
teljesiteni, biztositani kotelesek. Ugyanakkor szamba kell venni azokat a korlatokat,
megszoritasokat, melyek a konzuli védelem természetébdl fakadnak, és amely alapjan eltérések
figyelhetok meg meghatarozott esetekben az egyes tagallamok altal biztositott konzuli védelem
szintje, illetve a feladatok tagallamok kozotti felosztasa kozott, mely azonban sohasem sértheti

a konzuli védelem, mint uniés polgari jogosultsag Iényegi tartalmat.

A dolgozat 2. szam1 hipotézise szerint az unids tagallamok részérél az Unid felé fenntartott
kezdeti, sziik korben érvényesiilé hatdskoratruhazas a konzuli védelmet illetden az integracio
elorehaladtdval fokozatosan veszit a hatdrozott, szigorGan megallapitott kereteinek
fenntartasabol, egyre szélesebb fellépési jogositvanyokat biztositva az Unid részére, mely
folyamat mind a gyakorlatban megvalosulé védelem, mind a jogalkotdsi mechanizmusok
valtozasa révén nyomon kovethetd. Ezen allitas alatdmasztasara a dolgozat attekinti a konzuli
védelemre vonatkozdan elfogadott valamennyi unids jogi aktust, kitérve a soft law alapon
elfogadott aktusok jelentdségére is. Az Europai Unidrol szold Szerzodés és az Eurdpai Uniod
Miikodésérol szolo szerzodés a Lisszaboni modositast kovetoen, a Tanacsra ruhazott hataskor
alapjan elfogadott 2015/637/EU iranyelv mérfoldkdvet jelent az unids polgarsag kiilsd
dimenzidjanak kiépitésében, eldsegiti az Unid egységes fellépését harmadik orszag teriiletén.
Bar az 4llamok szerteagazd gyakorlatdbol kifolydlag egy egységes szintli konzuli
feladatcsoport kimunkalédsa és a konzuli védelem azonos szintli garantalasa a tagallamok kozott
a kozeljovében nem tlinik megvaldsithatonak, az unios polgar védettsége ennek ellenére
magasabb szinten valosul meg, a tagallamok legjobb gyakorlatainak egyeztetésével pedig egyre
sz¢lesebb korben nyer teret. Az iranyelv eldremutatdé rendelkezésén tul- igy a védelem
biztositasdhoz kapcsolodd pénziigyi terhek elosztasa, a valsaghelyzetekben torténd
egylittmiikddés, a kedvezményezettek korének pontositdsa- azonban szdmos, az irdnyelvet
megeldzo javaslatban €s jogalkotasi felkérésben talalhatd kezdeményezésrdl hallgat. Nem
keriilt be tobbek kozott az iranyelv rendelkezései kozé az Eurdpai Parlament azon javaslata
sem, hogy az Uni6 kiildottségeit adott esetben a képviselettel nem rendelkezd polgéarokkal

kapcsolatos konzuli feladatok ellatasaval bizhatjak meg. Ennek ellenére kiilon rendelkezéseket



szentel az Unid kiildottségei feladatainak, melyek ugyanakkor a valsaghelyzetek idejére
korlatozodnak, vagy az egyes tagdllamok konzuli képviseletei kozotti egylittmiikodés

elésegitését irdnyozzak eld.

Az iranyelv leginkdbb a valsaghelyzetek kezelésére, a konzuli segitségnyujtas esetkoreire
fokuszal, nem tekinti céljanak valamennyi konzuli feladatkér rendezését az unios polgarok
tekintetében. Igy nem tesz emlitést tobbek kozott a kozjegyzOi és anyakonyvvezetdi
mindségben torténd eljarasrol és egyéb kozigazgatasi feladatok végzésérdl sem. Ez a
valsaghelyzetekre és gyakori segitségnytjtasi helyzetekre torténd szoritkozas - ahogyan a
Bizottsag javaslatabdl is kidertil - 1ényegében a szubszidiaritas ¢és aranyossag elvén alapszik: az
Unidé nem kivanja elvonni a tagallam hataskoreit a konzuli feladatok konkrét meghatarozasa
tekintetében, ezért kizardlag azon helyzetekre sziikiti a kdlcsonos segitségnyujtas intézményét,
amely a tagallamok eltérd szabalyozasa mellett is kotelezettsége az egyes kiilképviseleteknek.
Megallapithatd ugyanakkor, hogy az Eurdpai Gazdasagi Ko6zosség, majd az Eurdpai Unid
tagallamainak allampolgarai egy fokozatosan novekvd, egyre szélesebb korben kiterjesztett
védelem alanyaiva valnak harmadik orszagok teriiletén, amely a gyakorlatban kétségtelentil

kiterjeszti az allampolgarsag szerinti allam altal nytjthat6 védelmet.

Fontos eszkdze az unids polgarok egységes konzuli védelmének az ideiglenes utiokmanyra
vonatkoz6 unids szabalyozas, mely védelmi szitudciot a 2015/637/Eu irdnyelv is kiilon rogzit.
A 96/409/KKBP hatéarozat altal bevezetett unios ideiglenes utiokmany kibocsatasa akkor
kérhetd az unios polgar 4ltal, ha ttlevele, vagy Gti okmanya elveszett, elloptak, megsemmisiilt,
vagy ideiglenesen nem elérhetd és az allampolgar harmadik orszdgban tartozkodik. Az unids
szabalyozas igyekszik harmonizdlni a tagdllami gyakorlatokat is azaltal, hogy az unids
ideiglenes utiokmany kibocsatasa révén hattérbe szorul az egyes nemzeti ideiglenes
utiokmanyok kiadasa. Ez utobbi eldnye, hogy a dolgozatban részletesen kifejtetett ,,forum
shopping” problémakort is enyhiteni alkalmas. Az egységesen elfogadott unids ideiglenes
utiokmény révén ugyanis az allampolgarok nem azoktol a tagallamoktol kérnének segitséget,
melyek utiokmanya harmadik orszagokban szélesebb korti elfogadottsaggal bir, hiszen az
egységes rendszer szerint eldallitott, a harmadik orszagok altal egységesen elfogadott
utiokményt barmely tagallam konzuli képviseleténél igényelhetik. Ugyanakkor
hangsulyozandd, hogy az unids ideiglenes Utiokmany kidllitdsdra vonatkozdan is az
allampolgarsag szerinti tagallam mindsiil az ligy urdnak. Ezzel az unids jogalkotas igyekszik
megtartani a kényes egyensulyt az unidés polgarok egyenldé bandsmoddhoz vald joga és a

tagallamok allampolgéraik szdmara biztositott konzuli védelmérdl sajat hataskorben torténd
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dontésére vonatkozdan. Az unios polgarnak joga van ugyan barmely tagallam segitségét kérni,
de végs6 soron érvényesiil a sajat tagallammal fennallo viszony dominanciéja. Igy tarthat6 fenn

az unios polgarsag kiegészitd, szubszidiarius jellege a tagallami allampolgérsag mellett.

Az irdnyelv egyik szamottevd jelentdségli névuma, az azt megel6zden hatalyban 1évo
rendelkezésekhez képest, az unids polgar nem unids polgarsagu csaladtagja szamara
biztositand6 ideiglenes utiokmanyrol szo6ld rendelkezése. Az (EU) 2015/637 iranyelv 5.
cikkével 6sszhangban, valamint az EUMSz 20. cikke (2) bekezdésének c) pontjaban foglalt jog
¢s az Europai Unid Alapjogi Chartdjanak 7. cikkében elismert, a magan- és a csaladi élet
tiszteletben tartasahoz valo jog érvényesiilésének biztositasa érdekében az unids polgart kisérd
csaladtag részére kiallithat ideiglenes utiokmanyt. Természetesen ebben az esetben is az érintett
allamban hatdlyban 1év6 belsd szabalyozas alapjan zajlik az eljaras, illetve csakis abban az
esetben biztosithatd, amennyiben az érintett csaladtag jogszeriien tartdzkodik a tagallamban.
Mindazonaltal, a szoban forgd rendelkezés szintén eldsegiti az unids polgarsaghoz tartozo
jogosultsagok gyakorlati érvényesiilését. Amely a jogosultsagok kiterjesztését illeti, az irdnyelv
nem kizarolag a védelem jogalanyainak jogait, de az EU fellépésének szélesebb korben torténd
biztositasat is célul tlizi ki azzal, hogy felruhazza a Bizottsagot végrehajtasi €s tovabbi

jogalkotasi hataskorrel.

A dolgozat 3. hipotézise szerint az Eurdpai Uni6é nem csupan extraterritorialis vonatkozasaban
jarul hozza az konzuli védelem fejlesztéséhez, de az unids polgarsag szamara a szabadsag,
biztonsag €s a jog érvényesiilésének térsége hatdrain beliil, a tagallamok kozott érvényesiild
konzuli védelem hatékonysaganak noveléséhez is hozzajarul. A dolgozat célja e vonatkozasban
annak szemléltetéséra iranyult, hogy a konzuli védelem tobbszintli, komplex modon
szabalyozott teriilet, melyet az allamok altal univerzalisan elfogadott keretszabalyozasan tal, az
egyes allamok egymas kozott, valamint belsé jogrendjiikben egyénileg is cizellalnak, nemzeti
jogrendbe illesztéssel meghatdrozott jellegzetességgel ruhdznak fel, mely keretet illetéen az
uniés szabdlyozds szintén eléremutatd, az emberi jogok érvényesiilésének eldsegitd
rendelkezéseket alkotott. A dolgozat aldtdmasztja, hogy az unios jogvédelem és annak nyoman
megvalosuld magyar szabalyozas biztositja azokat a lehetdségeket a fogvatartottak szamara,
melyeket az univerzalis, illetve az eurdpai regionalis nemzetkozi jogi szabalyozas megkivan.
Ezen tGlmenden az alaptorvényi szinten rogzitett konzuli védelmen til, a térvényi és annak
végrehajtasara elfogadott rendeleti szintli rogzités kiilon foglalkozik a fogvatartottak szamara
nygjtandd konzuli védelmi feladatokkal, mely alatdmasztja az allam tevékeny fellépését a

kiilf61don szabadsaguktol megfosztott magyar allampolgéarok védelme teriiletén. Az érvényben
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1év6 uniods jogszabalyok pedig tovabb segitik a tagallamokat, mind a bliniild6zés, mind pedig
az elkovetdk jogi sorsanak rendezése kapcsan megvalosuld egylittmiikodésben. Mindezen
eljarasjogi szabalyok pedig megkonnyitik a konzuli védelem megvaldsitdsat az unids
tagallamokban  szabadsagukt6l megfosztott unidés polgarokkal szembeni eljaras
vonatkozasadban, ahol az unidés jogszabalyi kornyezet az univerzalis nemzetkdzi jogi

szabalyozast szigorubb keretek kozé fekteti.

A dolgozat 4. hipotézise szerint a valsaghelyzetek EU-s kezelése soran biztositott konzuli
védelem hozzdadott értéke a tagallami védelemhez vitatathatatlan szereppel bir, melyet az
elmult évek globalis szinten fellépd valsdghelyzeteinek kezelése teljes mértékben aldtamaszt.
Annak ellenére ugyanis, hogy az allampolgéarok védelme kiilfoldon a tagallamok érzékeny,
diszkrecionalis dontési jogkorébe tartozik, az elmult kozel két évtized eseményei ravilagitottak
arra, hogy az egyiittes fellépés hatékonyabba teszi az dllampolgarok védelmét, mellyel még a
legkiterjedtebb kiilképviseleti haldzattal bird tagallam sem képes egyediil felvenni a versenyt.
A dolgozatban attekintett, a pandémia idején megvalésitott konzuli védelem alatdmasztja a
valsaghelyzetek alkalmaval az EU fokozatos térnyerését a konzuli védelem koordinalasa
kapcsan. A dolgozat erre vonatkozoan elemzésnek vetette ald azokat az unios rendelkezéseket,
melyek alapjan hatékony forméjaban valosulhat meg az unids polgarok szamara biztositott
konzuli védelem. Sziikség mutatkozott elsdsorban a tagallami egyiittmikddésre és a konzuli
védelem harmonizacidjara az uniés intézmények vezetésével, masodsorban a kelld mértéki
tajékozottsagra a tagallami allampolgarok részérdl, harmadszor pedig a miikodoképességet
biztositd infrastrukturalis valamint humanerdforrasra, mely utobbi szintén az Unid szintjén és
segitségével valdsulhatott meg az EKSZ ¢és az uni6 delegacidinak aktiv szerepvallalasaval,
valamint a polgari védelmi mechanizmus szintjén, a Bizottsagi dontés altal rendelkezésre
bocsatott, rescEU anyagi forrdsok altal. Ennek fényében a tagallami allampolgarok az unios
polgarsag révén nagyobb biztonsdgban tartozkodhatnak harmadik allam teriiletén és nagyobb

biztonsaggal térhetnek onnan vissza allampolgarsaguk szerinti tagallamuk teriiletére.

A Covid19-vilagjarvany tapasztalatai ramutattak, hogy az Unionak és a tagallamoknak jobban
fel kell késziilniiik a tobb tagallamot egyidejlileg érintd nagy horderejii vészhelyzetekre valod
reagalasra, és hogy meg kell erdsiteni az egészségiigyre €s a polgari védelemre vonatkozd
meglévo jogi keretet. Ravilagitott arra is, hogy a katasztr6fdknak az emberi egészségre, a
kornyezetre, a tarsadalomra és a gazdasagra gyakorolt kovetkezményei pusztitd méreteket
Olthetnek. A Covid19- vilagjarvany soran az Unié — az 1313/2013/EU hatdrozat meglévo

rendelkezéseire alapozva — képes volt a rescEU-képességeinek kibdvitésére, melyek a konzuli
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védelem biztositasaval kar6ltve gyors és hatékony segitség biztositasara voltak képesek az
unios polgarok repatridlasdban. A valsaghelyzeti reagdlds hatékony konzuli eszkdzeként
hasznaltak fel tobbek kdzott a Consular On-Line (CoOl) 2.0. verzidjat, ahol az Eurdpai Kiiliigyi
Szolgalat irdnyitasa alatt zajlik a tagallami konzuli képviseletek kozott egyiittmiikodés. A CoOl
platformjat rendszeresen hasznaltdk informaciok kozzétételére, tobbek kozott a kozelgd
jératokrol, ezzel gyors hozzaférést biztositva a fovarosoknak a helyi szintre tovabbitando
adatokhoz. A CoOl folyamatos fejlesztése révén mindazonaltal mara mar a tagallamok aktudlis
utazasi tandcsaikat is megoszthatjdk egymassal. Ez az informaciocsere alapvetd fontossagl a
tagallamok szdmadara, ugyanis a képviselettel nem rendelkezd (ezaltal a helyi szintl
egylittmiikdésbol kiesd) tagallamok nem jutottak kell idében az informdacidkhoz, ezaltal
képtelenek voltak megfeleld tanaccsal ellatni allampolgéaraikat a vizsgalt valsaghelyzetek
alkalmaval. A CoOl rendszerén beliil torténd informécidatadas ezt az gatat képes lekiizdeni,
ezért nagyon fontos, hogy mind a tagallamok mind az EKSZ teljeskorii informaciomegosztast

alkalmazzon a levelezOrendszeren.

A jarvany kitérésekor ugyanakkor fontos volt az EU részérdl tisztazni €s egyben kommunikalni,
hogy az Union kiviil rekedt allampolgarok hazajutasdban az EU segitséget nyujt, amennyiben
haza szeretnének jutni, azaz nyilvanvaléan nem minden kiilf6ldon tartozkodd unids polgar
azonnali hazaszallitasardl van szo. Ez azonban szoros egytittmiikddést kivan a tagallamok, azok
kiilképviseletei, valamint az Eurdpai Kiiliigyi Szolgéalat és az EU delegacidi kozott. A
repatrialasi feladatok Osszpontositdsa az EU szintjén hatalmas segitséget nyujtott azoknak a
tagallamoknak, amelyek vagy nem rendelkeztek kiilképviselettel a tartdozkodas szerinti

harmadik allamban, vagy a kapacitasaik nem tették volna lehetdvé a hatékony evakualast.

A dolgozat 5. hipotézise szerint, a konzuli védelem minél szélesebb korli és hatékonyabb
biztositasa c€ljabol tovabbi kompetencidk megosztasara, az Unio szintjén torténd gyakorlasara
van sziikség, mely szoros kapcsolatban valosul meg az unids polgari védelmi mechanizmus
mikodésével. A dolgozat ennek szemléltetéseként kiemelte az EKSZ ¢és az Unid
kiildottségeinek szerepét a valsaghelyzetek kezelése soran. Az EKSZ fokozott térnyerése
visszavezethetd a mar emlitett tagallami korlatozott jelenléten tal az Unio hatékony
kommunikécids csatorndira a tagallamokkal, unios szervekkel és a fogadd allam érintett
hatosagaival is, de nem hagyhato figyelmen kiviil az unids polgéarok birtokaban talalhato
tudasbazis sem, melybdl kiindulva személyesen az Unid kiildottségei fel¢ fordultak konzuli
segitségért. A valsagszituaciok jelentds hanyadaban pedig kifejezetten a tagallamok kérték a
kiildottségeket kozvetlen fellépésre a repatridlasok soran, amely szintén azok kiemelt szerepét
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tamasztja ala. Jelenleg 25 olyan harmadik orszdgba utazhatnak az unios polgarok, ahol egyetlen
tagallam sem rendelkezik diplomaciai vagy konzuli képviselettel, mely szdmok jelentésen
novekedtek az Egyesiilt Kiradlysdg EU-bol torténd kilépésével. Az emlitett orszagok koziil
Afganisztanban, Barbadoson, Szvazifoldon, Guyana ¢és Lesotho teriiletén az Uni6 kiildottsége
jelenti az EU és tagallamainak egyetlen diplomaciai képviseletét, ezaltal azt a segitségnytjtasi

pontot, ahova az unids polgarok konzuli védelemért folyamodhatnak.

Fentiekben kifejtettekre valo tekintettel az Eurdpai Kiiliigyi Szolgalat és az Unio kiildottségeire
vonatkoz6 rendelkezéseket cizellalni sziikséges. Egyrészt a valsaghelyzeti szituaciok
hatékonyabb kezelése, masrészt a konzuli védelmi szabdlyokra vonatkoz6 jogbiztonsagi
elvarasoknak valo megfeleldsége érdekében. Nem tisztdzott ugyanis az irdnyelv rendelkezései
alapjan azok fellépési lehetdsége, koriilményei, melyek igy mindig az adott konzuli védelmi
szituaciokban ad hoc keriilnek megvalositasra. E tényt tamasztja ala tobbek kozott a jovobeli
valsagok vonatkozasaban elfogadott 2021. november 23- i tanéacsi kovetkeztetések is, mely
szintén hangstlyozta az Unid altal megvalositott tagallami egyiittmiikodés sziikségességét, a
konzuli egyiittmiikddés és koordinacid, valamint az unids polgari védelmi mechanizmus

egylittes alkalmazéasanak hozzaadott értékét.

Figyelemre mélto a valsdgkezelések gyakorlati megvaldsitasa kapcsan a tagallamok kifejezett
kérése az EKSZ ¢és a kiildottségek szigora értelemben vett kozvetlen segitségnyujtasara
vonatkozoan is, mely a jelenlegi szabalyozas mentén egyértelmiien a tagallamok szuverén
hataskoréhez tartozik. Igy példaul a Fidzsi- szigeteken, ahol a csekély tagallami jelenlét révén
az Unio kiildottsége vezényelte az unids polgarok hazaszallitisat. Szintén a tagéallamok
fordultak az EKSZ-hez Oroszorszag Ukrajna ellen folytatott hdboru kirobbandsakor, igy az EU
kijevi kiildottsége sikeresen szervezett két diploméciai vasiti miiveletet, ahol az ukran
vasuttarsasaggal egytittmikodve vett igénybe kiilonleges vagonokat Kijev és a lengyelorszagi
Chelm vérosa kozott kozlekedd vonaton, hogy unios polgarokat menekitsen Ukrajna tertiletérdl
2022. marcius 9-én. Mindezekre tekintettel megallapithatjuk, hogy az Uni6é nem csupan a
2015/637/Eu iranyelvben biztositott, kdzvetitd, logisztikai szerepet tolti be az EKSZ révén a
tagallami konzuli védelem Osszehangoladsakor, de delegéacidi révén kozvetlen konzuli

védelemre vonatkoz6 1épéseket tesz a valsaghelyzetek kezelése soran.

Az irédnyelv rendelkezései hatékonynak bizonyulnak a konzuli védelmi szitudciok
felmertilésekor, legyen az akar ideiglenes utiokmany kibocsatasara vonatkozé kérelem, vagy

sulyos baleset, blincselekmény aldozatava valas soran biztositott segitségnytjtas. Sziikség van
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ugyanakkor az iranyelv meghatarozott rendelkezéseinek részletesebb kidolgozasara, igy a
tagallami szubjektiv mérlegelés érvényesiilésének esetkorére. Nem egységes ugyanis a
tagallami gyakorlat arra vonatkozdan, hogy melyik szituacid sordn ki valik a konzuli védelem
jogosultjava, és meghatarozott esetkorokben még abban a szituacidban sem nyujt segitséget,
melyekben a sajat allampolgarat azonos koriilmények kozott védelemben részesiti. Ez a
hatranyos megkiilonboztetés mindenképp kikiiszobdlendd, és nyomatékositandd az irdnyelv

rendelkezéseit illetden.

Amely az iranyelv feliilvizsgalatanak legfébb nyomvonalaként konyvelhetdé el, az a
valsaghelyzetek alkalmaval biztositott segitségnyujtas részletesebb, a jogbiztonsdg igényét
kielégitd, valamint a tagallamok és az EU kozotti egylittmiikodést hatékonyabbd tévo
rendelkezések kidolgozasa. E tekintetben fontos megallapitdsa a Bizottsag jelentésének az
EUMSZ 25. cikkére torténd hivatkozas, mely a Bizottsagi jelentéstételi kotelezettsége mellett
kiilonleges jogalkotasi eljaras lefolytatasanak lehetdségérol is rendelkezik, ahol- az evolutiv
klauzula rendelkezései alapjan- a Tanacs, az Europai Parlament egyetértését kovetden,
kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében, egyhangt hatdrozattal rendelkezéseket fogadhat el a

20. cikk (2) bekezdésében felsorolt jogok megerdsitésére €s kibovitésére.

Az unidés polgarsdg szamara biztositott konzuli védelem fejlodésének szempontjabol
szamottevd eldrelépést jelentene az evolutiv klauzula alapjan torténd Tandcsi hatarozat
elfogadésa, ugyanis a jogalkotés talajan is alatdmasztana azt a tényt, melyet az unids polgarok
konzuli védelmére vonatkozé iranyelv a gyakorlatban mar szemléltetett: a tagallamok szuverén
dontési jogkorének szélesebb korben torténd atruhazasa az Unid intézményei felé
mindenképpen a konzuli védelem megszilarditasat jelentené, mely védelem nem a tagallam és
allampolgar kozti kotelék gyengiilésével, hanem a szolidaritasi klauzula minél hatékonyabb
megvaldsulasaval jarna egyiitt, €s melynek gyakorlati érvényesiilését a tagallamok az utobbi
¢vek valsagszituacioiban rendre megtapasztaltadk. Az EUMSZ 25. cikkében foglalt klauzula
alkalmazasara mindazonaltal ezidaig még nem keriilt sor, igy amennyiben a Bizottsagi jelentés
alapjan a Tandcs e rendelkezés szerinti eljaras keretein beliil a hatarozatot elfogadja, ugy annak
vizsgélata is szamottevo jelentOségre tehet szert, hogy a kiilonleges eljaras alapjan elfogadott
hatarozat hol helyezkedik a konzuli védelem jogat érintd tagéallami és unids jogforrasi

hierarchiaban.

Végezetiil, ami a dolgozat 6. hipotézisét illeti, a konzuli védelemhez valo jog az unios polgarok

tekintetében nem merithetd ki csupan a tagallami allampolgarok kozotti diszkriminaciotilalom

14



egyik megnyilvanulasdban, hanem 06nallo, alapvetd jogosultsagot teremt az unids polgarsag
szdmara. Ugyanis, ami a konzuli védelem Uni¢ altali normaalkotésat illeti, az biztositja egyrészt
olyan emberi jogok érvényesiilését, mint a kinzas tilalma, a tisztességes eljarashoz valo jog,
magan- ¢és csaladi élethez valo jog, de az unids polgarsdg szamara alapjogként torténd
érvényesitését is elOsegitette, tekintettel arra, hogy a csatlakozast megel6zen az érintett
tagallam sajat nemzeti szabalyozdsa nem feltétleniil biztositotta alapjogként a konzuli
védelemhez vald jogot. Ezért, ha ebbdl az aspektusbodl tekintiink az unidés normaalkotasra,
megallapithatjuk, hogy az univerzalis szabalyozashoz képest joval szélesebb kort
érvényesiilését biztositja a konzuli védelemnek, megerdsitve ezaltal annak alapjogi
tulajdonsagait, a tagallamok részérdl torténd kikényszerithetdségét, igy nemcsak az emberi
jogok érvényesitésének garancidjaként, de alapjogként is biztositja azokat az unids polgarok

Szamara.

Nem tekinthetd az unids polgarok konzuli védelemhez valo joga abbol a szempontbol sem
pusztan az unios polgarok kozotti diszkriminaciotilalomnak, hogy meghatarozott szituaciok
fennalltakor az érintett unids polgar tobbletjogosultsagokkal bir a tagallami allampolgarhoz
képest, ha konzuli védelem biztositdsardl van sz6. Kiilondsen igaz ez a biintetdeljarasok
alkalmaval torténd hatdsagi cselekmények esetében, hiszen a kiilfoldi allampolgar tekintetében
az eljaro személynek tajékoztatasi kotelezettsége meriil fel a konzuli kapcsolattartasra
vonatkozodan, melyet sajat allampolgéaraval szemben nyilvanvaloan nem kell gyakorolnia, igy

mindenképpen tobbletjogosultsagot nyer ezaltal az unids polgar.

A valsaghelyzetekben biztositott konzuli védelmet illetéen pedig lathattuk azt is, hogy a
tagallami hatdsagi egylittmiikodésen til, milyen intézményekkel és eszkdzokkel jarul hozza az
Unio szervezetrendszere a rendelkezésre allo tagallami apparatuson tul is a konzuli védelem
biztositasdhoz, messze meghaladva ezzel az egyes tagallamok altal 6néalléan nyujthaté konzuli
védelem szintjét. Mindezekre figyelemmel megallapithatd, hogy a konzuli védelemhez val6 jog
radikélis mértékben fejlédott az Unid jogfejlesztd tevékenysége altal, mely tetten érhetd a
harmadik orszagok teriiletén tartozkodd unios polgarok, valamint az Uni6 hatdrain beliil, a
szabadsag, biztonsag €s a jog érvényesiilésének térségében tartozkodo tagallami allampolgarok

tekintetében egyarant.

Mindezek alapjan a disszertacio alatamasztja az unids polgarok szdmadra biztositott konzuli
védelem 6nallé egyéni jogosultsagkénti létezésének tényét, melynek tekintetében az Unid

szlikebb keretek kozé szoritja az allami szuverenitas gyakorlasat a tagallami konzuli védelmet
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illetéen, meghatarozott kovetelményeket allitva fel azokkal szemben. Az integracid fejlodése
nyoman pedig tovabbi jogalkotasi aktusok indokoltsagat kivanja szemléltetni egy nemcsak a
kooperacio, és tagallami konzuli védelem tdmogatasi szint, de 6nalld, az EKSZ ¢és az EU

delegacioi altal biztositott konzuli védelem szintjén egyarant.
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Background and objectives of the doctoral thesis

With the emergence of EU citizenship, under the aegis of the European Union, the protection
of Member States' citizens is ensured at a far higher level. Throughout the history of the
development of the Union, we have witnessed the development of the rights of Member States'
citizens not only within the borders of the international organisation, but also beyond. This is
achieved by granting consular protection to EU citizens, a right that needs to be examined on a
number of points, both in terms of its regulation and its practical implementation. The main
objective of this thesis is to provide a more in-depth analysis of this legal instrument in order
to underline the prominent role of the Union in the field of consular protection of Member State
citizens. To this end, this thesis examines the history of its development, the changes in its
regulatory mechanisms and the effectiveness of its enforcement. In the latter context, this thesis
focuses on the regulation and effective implementation in practice of the right to consular
assistance in crisis situations, and the right of EU citizens deprived of their liberty in another

EU Member State to consular contact.

Research methods

In order to provide a theoretical basis for the topic, I will start my research by reviewing the
universal sources of international law regarding the law of consular relations, and the sources
of consular protection for Hungarian citizens (and EU citizens), using an analytical method. I
have set up this sequence in order to present, within the limits of the scope of this paper, a
concise but comprehensive description of the regulation of the law of consular relations, both
in international law and within the domestic legal order of the states, in which the consular
protection granted to EU citizens is embedded with a time lag. In this context, I wish to describe
the legal-dogmatic integration of the rules laid down by the Union into the existing legal
structure and to emphasise the impact of the Union's rules on both international law and the
Member States' own domestic legislation. First, I will review the relevant domestic and foreign
literature and describe the practical implementation of consular protection. In this context, I
will then examine the nature of the entitlement to consular protection for EU citizens by

examining the legislative processes that have been applied to EU sources of law and by
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analysing the content of those sources of law. In addition to examining the relevant literature
and the relevant legal texts using an analytical method, the thesis also provides a case law
analysis, with a particular focus on the right to consular contact and the provision of consular
assistance in crisis situations. The results of the analyses in each chapter are accompanied by

my own findings and summaries.

In addition to the research methods described, the thesis also uses empirical analysis, through
which I sought to elicit the legal awareness of EU citizens regarding consular protection among
Hungarian citizens with a potential willingness to travel. Along this line, the thesis aims to
highlight that it is not sufficient to increase the level of EU protection by standard-setting
activities alone, but that it is necessary to inform the citizens concerned and awaken their legal
awareness through appropriate channels. Accordingly, in my research, I examined students’
knowledge of consular protection. To this end, I prepared a questionnaire consisting of ten
questions, which were answered by two groups of students from the first and final years’ of
their university studies at the University of Debrecen. The results are presented in Appendix 1

of this thesis.

In order to provide a more comprehensive insight into the regulatory segments of consular
protection provided by the European Union, the thesis uses a comparative method to examine
the right to consular contact within the area of freedom, security and justice defined by the
borders of the Union, in the comparitive context of the various decisions made by the
International Court of Justice, the Inter-American Court of Justice, and the European Court of

Human Rights.

In addition to presenting the de lege lata legislation and analysing it using an analytical method,
the research makes de lege ferenda proposals for future legislation that would provide a more

effective level of consular protection for EU citizens.
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Hypotheses of the research

1. The regulation of consular relations in international law is, essentially, regulated in
bilateral relations, so the European Union as an international organisation and the EU
citizenship it grants give a specific content to the institution of consular protection, thus giving

it a place in the exclusive system of relations between the state and its citizens.

2. The initial, limited delegation of powers of consular protection by the EU Member
States to the Union gradually loses its firm, strictly defined framework as integration
progresses, giving the Union ever broader powers of action. This process can be traced both in
the protection in practice and in the changes in legislative mechanisms. In the latter context, the
thesis examines not only EU sources of law in the narrow sense, but also EU documents adopted

under soft law as the guiding documents for the adoption of legal sources.

3.  The European Union contributes not only to the development of consular protection in
extraterritorial aspects, but also to the enhancement of consular protection for EU citizens
within the area of freedom, security and justice between Member States. To support this
premise, this thesis examines in-depth the EU rules on consular protection of Member State
nationals whose personal liberty is restricted in Member States. In order to achieve the most
complete analysis possible, this thesis reviews the practice in international law in general, in
particular the decisions of the International Court of Justice, the Inter-American Court of
Human Rights, and the European Court of Human Rights. In this international context, this
paper highlights a specific bilateral international treaty between Member States (Hungary and
Belgium) on the right of consular contact, and reviews its relationship with the ECHR and the
relevant EU legislation. It also details the relevant legal provisions applicable in Hungary as
one of the contracting parties, thus providing a complete overview of the international universal
level of regulation, starting from the level of the Member States' rules and ending with the

exercise of the right guaranteed by the national rules.

4.  The added value of consular protection in the EU's management of crisis situations is
an indisputable contribution to the protection of citizens of the Member States, as notably

demonstrated by the management of recent global crises. In order to support this hypothesis,
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the thesis first, takes stock of the regulation of EU crisis management mechanisms from the
perspective of consular assistance, and second, examines the instruments that consular
protection uses to prevent and manage crisis situations. In relation to the former objective, this
paper examines the tools used by the EU to address specific crisis situations and their

effectiveness, most notably in the context of the outbreak of pandemic COVID-19.

5. Intimes of crisis, there is a need to coordinate the activation of consular protection and
the civil protection mechanism and to lay down the legal basis for this procedure. In order to
support this premise, this paper focuses in particular on those aspects of the legislation and

practice of the Civil Protection Mechanism that are relevant to consular protection.

6. The right to consular protection for EU citizens cannot be seen merely as a manifestation
of non-discrimination between nationals of Member States, but as a fundamental right of EU
citizenship in its own right. A key aim of this thesis is to argue, in relation to this hypothesis,
that consular protection for EU citizens goes beyond the requirement of equal treatment of
Member States and sets out explicit consular protection expectations. In this context, this thesis
focus on the role of the EU institutions in the area of consular protection, both in terms of
legislation and enforcement. Examination of the latter aims to demonstrate that not only the
authorities of the Member States, but also the institutions run by the EU — in particular the
European External Action Service — play a role in providing consular protection, not only in

terms of coordination, but also in terms of concrete assistance.
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Conclusions of the thesis

According to hypothesis 1 of the thesis, the regulation of consular relations in international law
is essentially regulated in bilateral relations, so that the European Union as an international
organisation, and the EU citizenship it grants give the institution of consular protection a unique
content, gaining a wedged role in the exclusive system of relations between state and citizen.
In order to support this premise, this thesis has examined the sources of the law of consular
relations at the level of international universal law, on the one hand, and in relation to EU
legislation, on the other. Within this framework, this paper has distinguished between the legal
institution of diplomatic and consular protection, noting that the legal environment guarantees
consular protection for Hungarian citizens and EU citizens during their stay abroad. As regards
the relationship between EU citizenship and nationality, this paper has concluded that the
former complements the latter, extending the rights of citizens with additional entitlements,

while recognising and supporting the practice of Member States.

At the same time, national legislation continues to take precedence over the granting and
withdrawal of citizenship, but it cannot be treated independently of citizenship of the Union,
since, once accession to the Union and citizenship of the Union have been established, the two
interact, and Member States must take account of the requirements of the Union when deciding
on citizenship. At the same time, the rights associated with citizenship of the Union embody
real rights which are granted to EU citizens by national legislation in accordance with the
requirements of the Union, i.e. they are not subject to national discretion. Indeed, EU citizenship
is intended to be a fundamental legal status for nationals of the Member States, enabling all
persons in the same situation to enjoy the same legal treatment irrespective of their nationality.
In order for EU citizens to enjoy the same legal status, all the rights conferred by EU citizenship
must be granted by all Member States without exception. Thus, the right to consular protection
cannot be avoided as a right, even if some linguistic versions of Article 23 TFEU, in a more
nuanced way, formulate the provision as a kind of legitimate expectation. Article 23 TFEU thus
imposes an explicit obligation on Member States to provide protection to EU citizens in the

territory of a third State.

This protection must be non-discriminatory, i.e. it must be based on the principle of equal
treatment: the Member State must grant consular protection to EU citizens under the same

conditions as it grants to its own nationals. As set out in the chapter, the entitlements of EU
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citizenship, including consular protection, are real rights conferred on nationals of Member
States by citizenship of the Union and are not merely programmatic objectives of the Union,
but requirements placed on Member States, which they are obliged to fulfil and ensure. At the
same time, account must be taken of the limits and constraints inherent in the nature of consular
protection, which may in certain cases lead to differences in the level of consular protection
provided by each Member State and in the distribution of tasks between Member States, but
which must never affect the very substance of consular protection as a right of citizenship of

the Union.

Hypothesis 2 of this thesis argues that the initial, narrowly defined delegation of powers of
consular protection by EU Member States to the Union gradually loses its firm, strictly defined
framework as integration progresses, giving the Union ever broader powers of action, a process
that can be traced both through changes in the protection in practice and in legislative
mechanisms. In support of this claim, the paper reviews all EU instruments adopted in the field
of consular protection, including the importance of those adopted on the basis of soft law.
Directive 2015/637/EU, adopted on the basis of the powers conferred on the Council following
the Lisbon amendment of the Treaty on European Union and the Treaty on the Functioning of
the European Union, is a milestone in building the external dimension of EU citizenship,

facilitating the Union's unified action in the territory of third countries.

Although the development of a single consular task force and the guarantee of the same level
of consular protection across Member States does not seem feasible in the near future due to
the diversity of national practices, the protection of the EU citizen is nevertheless being
enhanced and is gaining ground through the coordination of best practices among Member
States. However, notwithstanding the forward-looking provisions of the Directive - such as the
sharing of the financial burden of providing protection, cooperation in crisis situations, and
clarification of the scope of beneficiaries - it remains silent on a number of initiatives contained
in proposals and legislative calls preceding the Directive. The European Parliament's proposal
that EU delegations may, where appropriate, be entrusted with consular tasks in relation to
unrepresented citizens is not included in the provisions of the directive. While specific
provisions are devoted to the tasks of Union delegations, these are limited to times of crisis or
to facilitating cooperation between the consular representations of the Member States. The
directive focuses mainly on crisis situations, and does not aim to regulate all consular functions
for EU citizens. Thus, it does not mention among others, the exercise of the functions of notary

and registrar and other administrative tasks. This restriction to crisis situations and frequent
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assistance situations is essentially based on the principles of subsidiarity and proportionality,
as the Commission proposal makes clear: the Union does not wish to take away the Member
States' powers to define consular tasks in concrete terms and therefore limits the mutual
assistance to situations which, even if regulated differently by the Member States, are the
responsibility of each diplomatic mission or consular post. However, it can be noted that
nationals of the Member States of the European Economic Community, and subsequently of
the European Union, are subject to a progressively increasing and ever more extensive
protection in the territory of third countries, which in practice undoubtedly extends the

protection that can be granted by the State of nationality.

An important instrument for the uniform consular protection of EU citizens is the EU legislation
on the temporary travel document, a protection situation which is also specifically set out in
Directive 2015/637/EU. The issuance of an EU temporary travel document, as introduced by
Decision 96/409/CFSP, can be requested by an EU citizen if his/her passport or travel document
has been lost, stolen, destroyed or is temporarily unavailable and the citizen is staying in a third
country. The EU legislation also seeks to harmonise national practices by replacing the issuing
of national temporary travel documents with the issuing of an EU temporary travel document.
The latter also has the advantage of alleviating the problem of forum shopping, which is
discussed in detail in the thesis. It should be stressed, however, that the Member State of
nationality remains the competent authority for issuing the EU temporary travel document. In
this way, the EU legislation seeks to maintain the delicate balance between the right of EU
citizens to equal treatment and the discretion of Member States to decide on consular protection
for their nationals. While EU citizens have the right to seek assistance from any Member State,
the relationship with their own Member State ultimately prevails. This maintains the

complementary, subsidiary nature of EU citizenship alongside national citizenship.

A significant novelty of the Directive, compared to the previous provisions in force, is the
provision on the temporary travel document to be issued to a family member of a non-EU
citizen. In accordance with Article 5 of Directive (EU) 2015/637, and in order to ensure the
right to respect for private and family life as recognised in Article 20(2)(c) TFEU and Article 7
of the Charter of Fundamental Rights of the European Union, a temporary travel document may
be issued to a family member accompanying an EU citizen. In this case, too, the procedure will
of course be governed by the internal rules in force in the Member State concerned and can
only be granted if the family member concerned is legally resident in the Member State.

Nevertheless, this provision also facilitates the practical exercise of the rights of EU citizenship.

27



As regards the extension of these rights, the Directive aims not only to protect the rights of
beneficiaries of protection, but also to ensure a broader scope of EU action by conferring

implementing and additional legislative powers on the Commission.

Hypothesis 3 of this paper argues that the European Union not only contributes to the
development of consular protection in an extraterritorial context, but also contributes to
enhancing the effectiveness of consular protection for EU citizens within the borders of the area
of freedom, security and justice between Member States. In this respect, the aim of this thesis
was to illustrate that consular protection is a complex, multi-level area of regulation which, in
addition to the framework of rules universally accepted by the States, is also individually
defined by each State and within its internal legal order, and is given specific characteristics
through its incorporation into national law, a framework in which EU legislation has also made
progressive provisions to promote human rights. The thesis argues that the EU legal protection
and the resulting Hungarian legislation provide prisoners with the opportunities required by
universal and European regional international law. The EU legislation in force will further assist
Member States in cooperating both in law enforcement and in resolving the legal fate of
offenders. All these procedural rules will facilitate consular protection in the EU Member States
in relation to proceedings against EU citizens deprived of their liberty, where the EU legal

environment provides a more stringent framework for universal international law.

Hypothesis 4 of this thesis argues that the added value of consular protection in EU crisis
management is indisputable for the protection of Member States, which is fully supported by
the handling of recent crises at global level. Despite the fact that the protection of citizens
abroad is a sensitive discretionary decision for Member States, the events of the last two decades
have shown that collective action makes the protection of citizens more effective, and that even
the Member State with the most extensive network of diplomatic missions cannot compete with
this on its own. The consular protection during the pandemic, as reviewed in this thesis,
underlines the EU's progressive role in coordinating consular protection in crisis situations. In
this context, the paper analyses the EU provisions that can be used to provide effective consular
protection for EU citizens. This required, firstly, cooperation and harmonisation of consular
protection between Member States under the leadership of the EU institutions, secondly,
sufficient awareness on the part of Member States' citizens and, thirdly, the necessary
infrastructural and human resources to ensure its viability, also at EU level and with the active
involvement of the EEAS and the EU delegations, and at the level of the Civil Protection

Mechanism, with the help of the resources made available by the Commission Decision. In this
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context, citizenship of the Union allows Member State citizens to reside in the territory of a
third State with greater security and to return with greater safety to the territory of their Member

State of nationality.

The experience of the Covid19 pandemic has highlighted the need for the EU and Member
States to be better prepared to respond to major emergencies affecting several Member States
simultaneously and to strengthen the existing legal framework for health and civil protection.
It also highlighted the potentially devastating consequences of disasters for human health, the
environment, society and the economy. During the Covid19 pandemic, the EU was able to build
on the existing provisions of Decision 1313/2013/EU to expand its rescEU capabilities, which,
together with consular protection, were able to provide rapid and effective assistance in
repatriating EU citizens. One effective consular tool for crisis response is the Consular On-Line
(CoOl) version 2.0, where Member States' consular representations cooperate under the
guidance of the European External Action Service. The CoOl platform has been regularly used
to publish information, including upcoming flights, providing capitals with quick access to data
to be transmitted locally. However, thanks to the continuous development of CoOl, Member
States can now also share their up-to-date travel advice. This exchange of information is
essential for Member States, as Member States without representation (and thus without local
cooperation) have been unable to access information in a timely manner and thus to provide
their citizens with adequate advice in the crisis situations under review. The transfer of
information within the CoOl system can overcome this barrier and it is therefore very important
that both Member States and the EEAS have a full information sharing system in place on the

mail system.

According to hypothesis 5, in order to provide consular protection as broadly and effectively as
possible, there is a need for further competences to be shared and exercised at the EU level, in
close connection with the functioning of the EU Civil Protection Mechanism. To illustrate this,
the paper highlighted the role of the EEAS and EU delegations in crisis management. The
increased visibility of the EEAS can be attributed not only to the limited presence of Member
States mentioned above, but also to the effective communication channels of the Union with
Member States, EU bodies and relevant authorities of the host state, and further, to the
knowledge base of EU citizens who have personally turned to the Union delegations for
consular assistance. Furthermore, in a significant number of crisis situations, Member States
have explicitly requested the delegations to intervene directly in repatriations, which also

underlines their prominent role. Currently, EU citizens can travel to 25 third countries where
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no Member State has a diplomatic mission or consular post, a number that has increased
significantly since the UK left the EU. In Afghanistan, Barbados, Swaziland, Guyana and
Lesotho, the EU Delegation is the only diplomatic representation of the EU and its Member

States, and thus the point of assistance to which EU citizens can apply for consular protection.

In the light of the above, the provisions concerning the European External Action Service and
the Union Delegations should be clarified. In order to deal more effectively with crisis
situations, on the one hand, and to meet the requirements of legal certainty as regards consular
protection rules, on the other. The Directive does not clarify the possibilities and circumstances
for action under the provisions of the Directive, which are therefore always implemented on an
ad hoc basis in specific consular protection situations. This fact is supported, inter alia, by the
Council conclusions of 23 November 2021 on future crises, which also stressed the need for
cooperation between Member States, the added value of consular cooperation and coordination,

and the combined use of the EU civil protection mechanism.

Also noteworthy in the context of the practical implementation of crisis management is the
explicit request by Member States for direct assistance from the EEAS and delegations in the
strict sense, which is clearly a sovereign competence of Member States under the current
arrangements. For example, in Fiji, where the EU Delegation led the repatriation of EU citizens
due to the limited presence of Member States. Member States also turned to the EEAS when
Russia's war against Ukraine broke out, with the EU Delegation in Kiev successfully organising
two diplomatic rail operations, for which it worked with the Ukrainian railway company to
organise special wagons on a train between Kiev and the Polish city of Chelm to evacuate EU
citizens from Ukraine on 9 March 2022. Against this background, it can be concluded that the
EU not only plays the facilitating, logistical role provided for in Directive 2015/637/EU through
the EEAS in coordinating consular protection in the Member States, but also takes direct

consular protection measures through its delegations in crisis situations.

The provisions of the Directive are considered to be effective when consular protection
situations arise, whether it is a request for the issuance of a temporary travel document or
assistance in the event of a serious accident or when an EU citizen is a victim of a crime.
However, there is a need to elaborate further on specific provisions of the Directive, such as the
scope for the exercise of subjective discretion by Member States. There is no uniform practice
in the Member States as to who is entitled to consular protection in which situations, and in

certain cases, Member States do not even provide assistance in situations where they would
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provide protection to their own nationals in the same circumstances. The need to avoid this

discrimination should be emphasised in the provisions of the Directive.

The main thrust of the revision of the Directive is to develop more detailed provisions on
assistance in crisis situations, to meet the need for legal certainty and to make cooperation
between Member States and the EU more effective. In this respect, an important finding of the
Commission's report is the reference to Article 25 TFEU, which, in addition to the
Commission's reporting obligation, also provides for the possibility of a special legislative
procedure whereby, on the basis of the provisions of the evolutionary clause, the Council, acting
unanimously after obtaining the consent of the European Parliament, may adopt, by special

legislative procedure, provisions to strengthen and extend the rights listed in Article 20(2).

The adoption of a Council Decision on the basis of the evolutionary clause would be a
significant step forward in the development of consular protection for EU citizens, as it would
also confirm on the ground the fact that the Directive on consular protection for EU citizens has
already been illustrated in practice: a broader transfer of the sovereign decision-making powers
of the Member States to the institutions of the Union would in any event mean a strengthening
of consular protection, which would not entail a weakening of the bond between Member State
and citizen but would be accompanied by the most effective possible implementation of the
solidarity clause, the practical application of which the Member States have seen in recent years
in crisis situations. However, the clause in Article 25 TFEU has not yet been applied, so that if
the Council adopts a decision under this provision on the basis of the Commission report, it
may be of considerable importance to examine where the decision adopted under the special

procedure fits into the hierarchy of national and EU law on consular protection.

Finally, as regards hypothesis 6 of the thesis, the right to consular protection for EU citizens
cannot be seen as a mere manifestation of non-discrimination between nationals of Member
States, but as a fundamental right of EU citizenship in its own right. In fact, as far as the Union's
standard-setting in the field of consular protection is concerned, it has not only ensured the
exercise of human rights such as the prohibition of torture, the right to a fair trial and the right
to private and family life, but has also helped to establish the right to consular protection as a
fundamental right for EU citizens, given that, prior to accession, the right to consular protection
was not necessarily guaranteed as a fundamental right by the national legislation of the Member
State concerned. Therefore, if we look at the EU standard-setting from this perspective, we can

conclude that it provides for a much broader scope of consular protection than the universal
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rules, thus reinforcing its fundamental rights characteristics and its enforceability by Member
States, and thus, in turn, not only guaranteeing the enforcement of human rights, but also

ensuring them as a fundamental right for EU citizens.

Moreover, the right of EU citizens to consular protection cannot be regarded as a mere non-
discrimination between EU citizens in the sense that, in certain situations, the EU citizen
concerned enjoys additional rights compared to a national of a Member State when it comes to
consular protection. This is particularly true in the case of official acts in the course of criminal
proceedings, since the person acting on behalf of the foreign national is under an obligation to
inform the consular authorities of the consular contact, which he clearly does not have to

exercise vis-a-vis his own national, and the EU citizen thus acquires additional rights.

As regards consular protection in crisis situations, we have also seen how, in addition to
cooperation between Member States' authorities, the EU's organisational system contributes to
the provision of consular protection by means of institutions and instruments that go beyond
the available national apparatus, far exceeding the level of consular protection that can be
provided by individual Member States acting alone. In the light of this, it can be concluded that
the right to consular protection has been radically developed by the Union's law-enforcement
activities, both for EU citizens residing in third countries and for Member State nationals within

the Union's borders in the area of freedom, security and justice.

On this basis, the thesis argues for the existence of consular protection for EU citizens as a
separate individual entitlement, whereby the EU limits the exercise of State sovereignty over
consular protection in the Member States by imposing specific requirements on them. This
thesis further argues, that as integration develops, the need for further legislative action will be
illustrated not only at the level of cooperation and support for consular protection in the Member
States, but also at the level of consular protection in its own right, provided by the EEAS and

the EU delegations.
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