KNAPP LASZLO

Az unios polgdrok diplomaéciai és konzuli
védelmérdl 1.

BEVEZETES

Az eurdpai integrdcids szervezetek létrehozataluktél kezdve mind szélesebb kor-
ben biztositottak tobbletjogosultsdgokat tagdllamaik dllampolgdrai szdmdra. Mig
kezdetben csupdn a gazdasagi jellegli szabadsdgok alanyai voltak a polgarok, a
fejlédés elmélyiilésével mar megjelent a kozos identitds gondolata, s ennek meg-
felel6en megvaltozott az adomdanyozott jogok kore is.

Az Eurépai Unid joganyaga ma mdr szdmos olyan életviszonyt kivdn szaba-
lyozni, amelyeknek meghatdrozdsa kordbban kizdrélag az érintettek dllampol-
gdrsaga szerinti dllamnak a privilégiuma volt; ilyen a dolgozatom targyat képezd
diplomdciai és konzuli segitségnytjtas tertiilete is.

Az uniés polgarok fokozott védelmének sziikségességét a gyakorlat is igazolja.
Jelenleg csak hdrom orszdgban, a Kinai Népkoztdrsasdgban, az Orosz Foderacio-
ban és az Amerikai Egyesiilt Allamokban rendelkezik valamennyi tagallam képvi-
selettel; a szdzhatvanhét harmadik orszdg koziil pedig csupan szdzhét olyan van,
ahol legfeljebb tiz tagdllamnak van diploméciai vagy konzuli hivatala.™

Az Uni6 — az e korben alkotott szabdalyok dltal — azonban a nemzetkdzi jog
olyan tertiletére kivdn behatolni, ami eddig kizdrdlag az dllamok kapcsolataira
épiilt. Dolgozatom célja annak vizsgalata, hogy a kdzodsségi szabdlyok mennyiben
harmonizdlnak, illetve harmonizédlhatnak a hatdlyos nemzetkdzi jog normadival.

Tanulmdnyomban neves szerz6k munkdit haszndlom fel — &lldspontjaikat
gyakran iitkdztetve — annak jobb felderitése érdekében, hogy mennyiben képes a
polgarok részjogosultsdgait a sajat teriiletén sikeresen érvényesits szervezet erre
a hatdrain kivil.

1. AZ UNIOS POLGARSAG MEGHATAROZASA, TARTALMA

Az unids polgdrsag létrejotte egy tobb évtizedes folyamat eredménye és kovet-
kezménye, egyuttal sok szempontbdél a tovabbi fejlédés nélkiilozhetetlen el6fel-
tétele is. A jogintézmény bevezetésével — magdhoz az Uni6hoz hasonléan — egy
sui generis képz6dmény Kkeriilt a nemzetkozi jogba; az igy felvet6dott problémdk
megértésében segithet a kialakuldsi koriilményeinek és az azt 6vezs elméleti vi-
tdknak az ismertetése.

[1] Zold konyv, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2007:030:0
008:0013:HU:PDF (2009. szeptember 16-i dllapot) 1.5. pont.
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1.1. Az unids polgérsdg kialakuldsa

Az Eurépai Szén- és Acélkozosség, és a hat évvel késGbb létrehozott Eurdpai
Gazdaségi Kozosség elsdsorban gazdasagi jellegli célkit(izéseket maga elé allitd
szervezet volt.”! A vildghaborubdl 4jjaépiilé eurdpai dllamokban még nem volt
meg a képesség az dllampolgdraik kdzotti szorosabb kapcsolatot kiépiteni tudd, a
tdrsadalmi élet minden szegmensére kihatdssal 1év6 egységes ,kontinentdlis ko-
hézi6” kialakitdsara. A l1étrehozott intézmények jellege azonban magéban foglalta
ennek lehet&ségét. A folyamat belsé és kiils§ oldalrdl kozelithet6 meg. Egyrészt
a t6ke és a munka szabad dramldsa révén létrejovd hatdron dtnyulé kapcsolatok,
egymds szokdsainak, hagyomdnyainak szélesebb kord megismerése hozzdsegi-
tett a formal6do identitds tovdbbfejl§déséhez, masrészt ezt erdsitette a Kozosség
azon igénye is, hogy a tagorszdgok dllampolgdraitél megkiilonbdztesse azokat a
személyeket, akik nem polgdrai valamely kozosségi dllamnak.

Az igy megfogalmazott ,ipari dllampolgarsagtol”™ igazi elmozdulds csak a het-
venes években kovetkezett be. Ekkor sziilettek meg az Eurdpai Tandcs cstcsérte-
kezletei keretében az eurdpai szint(i szolidaritdsrél és az dllampolgédrsdg megszii-
letésérdl szolé 1972-es, majd az eurdpai identitdsrol szolé 1973-as deklardciok.™
Ezen nyilatkozatok szellemében kérték fel a Leo Tindemans 4ltal vezetett munka-
csoportot az Eurépai Uniérél sz616 jelentés kidolgozdsadra. Az 1975 decemberére
elkésziilt jelentés™ negyedik fejezete — ami a ,,Polgdrok Eurépdja” cimet viselte
— egy Uj kulcsfogalmat vezetett be a koztudatba. A Tindemans-jelentés kiindu-
l6pontjat a szabad mozgdas jogaval él6k integrdcidja (tagéllamok kozotti hatdrel-
lenérzések, vamok eltorlése stb.) képezte, amelyen til bizonyos polgdri és politi-
kai jogok (példdul az aktiv és passziv vdlasztdsi jog) biztositdsat is elGirdnyozta,
amelyek nemzeti hovatartozastdl fiiggetlentiil, az egyenl§ bandsmaéd elve alapjan
illetnék meg a kozosségi polgdrokat. 1977-ben az Eurépai Parlament felkérésére
késziilt Scelba-jelentés ugyancsak a lehetséges jogok felsoroldsdra tett kisérletet,
amelybdl azonban tovébbra is hidnyoztak a szocidlis jogok.®

Az Eurdpai Tandcs 1984-ben egy ad hoc bizottsdgot hozott létre Pietro
Adonnino vezetésével, amely két jelentést is készitett.”) Az els§ a hatdrellendrzé-
sek és az egyéb formasdgok, valamint a tartézkodds jogdnak kérdését dllitotta a
koézéppontba. A kovetkez6 jelentésben azokra a specidlis jogokra, értékekre for-
ditotta a figyelmet, amelyeknek szerepiik lehet a koz0s eurdpai identitas kialaki-
tdsdban; igy az oktatds, a kulttra, a kommunikacié és a kozosségi szimb6lumok

[2] Ugréczky, 1999, 57.

[3] Thomas Humphrey Marshall brit szociol6gus alkotta meg ezt a fogalmat a Class, Citizenship and
Social Development cim 1964-es tanulmanygyjteményében ravildgitva az ipari jelleg elsdlegességé-
re polgdri, politikai és szocidlis jogok mellett - idézi Streeck, 2001, 128.

[4] Fazekas-Asztalos, 2005, 79.

[S] Report by Mr. Leo Tindemans, Prime Minister of Belgium, to the European Council http://aei.pitt.
edu/942/01/political_tindemans_report.pdf (2009. szeptember 20-i dllapot) 26-28.

[6] Gyulavari, 2003, 23.

[7] A People’s Europe http://aei.pitt.edu/992/01/andonnino_report_peoples_europe.pdf (2009. szep-
tember 20-i dllapot)
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teriiletén fogalmaz meg javaslatokat.®™ Emellett ebben a dokumentumban vet6dik
fel el6szor a barmely kozosségi tagdllam kiilképviselete 4ltal nytjtandé konzuli
védelem otlete.”

Az Adonnino-jelentésben megfogalmazott célkit(izések sikertelenségét latva,
mads preferencidkat el6térbe 4llitva kivdntdk az eurdpai polgédrsdg intézményét
megteremteni.

Az 1986-0s Egységes Eurdpai Okmadany a személyek, aruk, a téke és a szolgal-
tatds szabad mozgasdnak biztositdsdn keresztiil akarta a belsé piacot megterem-
teni, ennek érdekében kisebb véltoztatdsokat hajtott végre a Romai Szerzddésen.
Ebben a dokumentumban a szabad mozgés jogosultjai immdr a személyek, nem
pedig a munkavéllalék. Az 4llampolgarsadg ilyetén megfogalmazdsa kivéltotta
azonban a tagdllamok nemtetszését, akik a kedvezbb joléti elldtdsok megszerzé-
se érdekében Kifejlédé ,,szocidlis turizmus” kialakuldsétol tartottak.™

A Maastrichti Szerzddést el6készité kormanykozi konferencidkon nem szere-
pelt a kozponti kérdések kozott az unids polgédrsdg bevezetése. Az 1990. juniusi
dublini csticstaldlkozén éltaldnos célkittizésként jeldlték meg, hogy ,kozvetleniil
és a gyakorlatba atiiltetve biztositsdk a polgdrok szdmdra a Kozosség nyujtotta
elényoket”," valamint kimondtak, hogy a ,feladatok Kozosségnek val6 folyama-
tos dtadésa és az ezzel 6sszhangban megnovekvd intézményi hatdskorok és fele-
16sségek nagyobb demokratikus ellendrzést kivinnak meg”." A még ez év okto6-
berében megtartott rémai cstcson fogalmazodott meg expressis verbis el6szor a
polgdrsag intézményének szerepe a Kozosség Eurépai Unidva valo fejlédésében,
illetve a kialakul6 Uni6 legitimaci¢jdban.?!

A csucstaldlkozok eredményeit Osszegezte a Felipe Gonzalez nevével fém-
jelzett spanyol memorandum is, amely Az eurdpai polgdrsdg felé cimet viselte.
Eszerint til kellene 1épni azon a szemléleten, hogy a tobbi tagallam dllampolgdrai
pusztan ,privilegizalt kiilfoldiek”; a tervezet azon negativ hatdsok megsziinteté-
sét célozta, amelyek egy mds tagdllamban é16 kdzosségi polgart kiilfoldi stdtusza
miatt érnek. A dokumentum ezzel az eurépai dllampolgarsdg autoném koncepci-
6jat hangstlyozta.™

[8] Ilyenek a didkcsere programok, kozos kutatdsi projektek, kozosségi televizié csatornak, uniés ci-
mer, zaszl6 és himnusz, kozosségi ttlevél stb.

[9] 2.6. pont
[10] Dunkerley-Hodgson et. al., 2002, 14.
[11],.... a People’s Europe [...] seeks to ensure and bring home in a direct and practical way the benefit

of the Community to all its citizens.” http://www.europarl.europa.eu/summits/dublin/dul_en.pdf
(2009. szeptember 21-i dllapot) II. pont

[12] ,The engoing transfer of tasks to the Community and the corresponding increase in the power
and responsibilities of its Intstitutions require a strengthening of democratic control.” http://www.
europarl.europa.eu/summits/dublin/du2_en.pdf (2009. szeptember 21-i dllapot) 3. pont

[13] ,...to increase the democratic legitimacy of the Union, the progress of the Community towards
European Union must be accompanied by the development of the European Parliament’s role of the
in the legislative sphere [...]. This same requirement will be met by defining the European citizenship,
to be additional to citizenship of a Member State” http://www.europarl.europa.eu/summits/romel/
rol_en.pdf (2009. szeptember 21-i dllapot) 1. pont

[14] Asztalos, 2001, 6.
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A decemberi rémai csticsértekezleten mar a polgdrsdg tartalmat képezg tobb-
letjogok kataldgusdra tettek javaslatot, ez alapjan a tobbletjogok aldbbi csoportjai
illetnék meg az uniés polgarokat (kdvetve a tandcsi dokumentumban™® megfogal-
mazott rendszert):

e polgdri jogok: a tartézkoddsi hely szerinti tagdllamban szavazati jog az eurd-
pai parlamenti és a helyi 6nkormdényzati vdlasztdsokon;

e szocidlis és gazdasdgi jogok: szabad mozgds és tartézkodds joga a gazdasagi
tevékenységtdl fliggetlentil, egyenld bdndsmadd és esélyegyenl§ség valamennyi
kozosségi polgdr szamdra;

*a kozosségi polgdrok kdzos védelme a Kozosség teriiletén kiviil;

*a polgdrok jogainak védelmét szolgdld, kdzdsségi iigyekben eljaré intézmény
létrehozésa (eurépai ombudsman).!®
A Maastrichti Szerz6désbe végiil — a politikai unié jelszava alatt — az itt felso-

rolt jogok kore keriilt be, kiegésziilve a polgarok és az Eurdpai Parlament kdzott
kozvetlen kapcsolatot teremtd peticids joggal.

1.2. A polgarsag funkci6ja

A polgéarsag kialakuldsi folyamatdnak attekintése utdn sziikséges annak vizsgala-
ta, hogy a létrehozott jogintézmény mennyire tudja betdlteni a neki szadnt szere-
pet, azaz mennyire tudja legitimalni egy 1j entitds, az Unid kvazi dllamok-feletti-
ségét és intézményei mikodési mechanizmusat.

A Klasszikus dllampolgédrsdg — funkci6jét tekintve — kapcsolatot teremt az al-
lam és a civil tdrsadalom, a kormény és a nép, valamint a politikai szervez&dés
és annak tagjai kozott. Hasonld figyelhet6 meg unids szinten is. Az eurdpai pol-
gdrsdg bevezetésének hatdsai igy hdrom alapvet6 paradigmdan keresztiil vizsga-
landok, ezaltal kdvethet6 nyomon, hogy mennyire tolti be a jogintézmény a neki
szént feladatokat.!”!

Az egyén és az Unid viszonydt a polgdrsdg intézménye jelentés mértékben 4t-
formaélta. A munkavallal6kbdl személyekké val6é unids polgdroknak a Maastrichti
Szerz&désben és az ezt kovetd dokumentumokban foglalt jogai azonban legin-
kabb a liberalis dllampolgarsag-felfogdshoz hasonlithaték. A szabdlyozason érez-
hetd az eredeti koncepcio, a legitimdcié irdnti igény leképez&dése, ezen azonban
nem nagyon merészkedett til az uniés jogalkotd. Kérdés, hogy a tagdllami dllam-
polgdr mennyire érezheti magdénak az Unidt az 6tévente megtartott parlamenti
valasztdsokon keresztiil, és nem erdsddik-e benne inkdbb a Kézép-Kelet-Eurépa-
ban jél ismert ,,mdsok dontenek felettiink” érzés.

Az EU Szerz6dést megel6z6 cstcstaldlkozok egyik legfontosabb célkittizése
volt a politikai unié megvalGsitdsa, ezt tartottdk a késébbi kozos kiilpolitikai fellé-
pés, valamint a kozos biztonsagi, gazdasagi és fejlesztési politikdk alapjanak. Egy

[15] http://www.europarl.europa.eu/summits/rome2/rd1_en.pdf (2009. szeptember 21-i dllapot) 3. pont
[16] Gyulavdri, 2003, 23. oldaldn 1évé 0sszefoglalds atvételével.
[17] A csoportositds Giesen-Eder 3-7. tanulmdnydnak felosztdsat koveti.
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ilyen tipust uni6 el6feltétele a politikai kozosség 1étrehozésa. Ez tagdllami szinten
a koziigyekben val6 aktiv részvételt, egy aktiv civil szféra meglétét jelenti. A poli-
tikailag aktiv dllampolgdrok formalis-formétlan szervezédése nemzeti kereteken
beliil sem képes teljes mértékben elldtni a kiilonbdz6 tdrsadalmi csoportok érde-
keinek képviseletét, fokozottabban igaz ez az Unié szervezeteire. Egyrészt hiany-
zik az a férum, ahol a nem partként mikodé civil szervezetek hangot adhatndnak
nézeteiknek, mdsrészrél a politikai artikuldcié mostani szervezete, az Eurépai
Parlament pdrtjai egy madr felosztott rendszer részesei, oda mdr csak bekertiilni
lehet, Gj formdciét alakitani nem vagy csak nagyon nehezen lehetséges. Az igy
reprezentdlt politikai célok kézétt pedig a nemzeti érdekek képviselete abszolut
els6bbséget élvez."! Mds kérdés, hogy mennyire varhat6 el egy olyan viszony-
lag fiatal k6z0sségt6l, mint az Unid, hogy polgdrai az egyes nemzeti érdekeken
feliilemelkedve, kozos célokat fogalmazzanak meg. Ez mar azonban a harmadik
paradigma, a kozdsségi identitds kialakuldsdnak kérdése.

Az allampolgarsag fogalmdaba kialakuldsa 6ta beletartozik a kzosséghez tar-
tozds érzése, ez magdban foglalja a kozos értékek elfogaddsat, az azok kialakitdsa-
ban jatszott aktiv szerepet. Az uniés polgarsdg jellegét az Amszterdami Szerz6dés
altal beillesztett fordulat fogalmazza meg: ,, Az eurdpai polgdrsdg kiegésziti és nem
helyettesiti a nemzeti dllampolgdrsdgot”. Jogi szempontbdl igy egy mdsodlagos
kategoria jott 1étre, amit a biztositott jogok kore is megerdsit. A polgdrsdgnak ezt
a meghatdrozdsat az identitds kérdésére ravetitve nem is varhatjuk el a nemzeti
értékeket feliilird, kozos preferencidk megteremtését. A kiilonbozg szimbélumok
kidolgozdsa, a kulturélis identitds erdsitését célzé intézkedések (ldsd feljebb:
Adonnino-jelentés) azonban hosszitdvon hozzdjarulhatnak egy kozos identitds
kifejlédéséhez. Hogy ezt hogyan fogja visszatiikrézni a kiillonbz6 jogintézmé-
nyek szabdlyozdsa, és ezdltal mennyire ergsodik az Unié legitimaci6ja, ma még
nem megvdlaszolhaté.

Az uniés polgdrsdg bevezetésével igy tobb szempontbdl egy féloldalas megol-
dds jott 1étre. A kivant legitimdal6 hatdst csak részben tudta biztositani a Maastrichti
SzerzGdéssel bevezetett jogok kore. Ennél a pontndl érdemes utalni Joseph H. H.
Weiler tanulmdanydra," aki a jogok névekvd mértékd biztositdsaban rejlé ellent-
monddsokra hivja fel a figyelmet. Kifejti, hogy 6nmagaban jogok adomdanyozasa
nem hozhat létre polgdrsagot sem jogi szempontbdl, sem az identitds oldalardl.
Felveti annak veszélyét, hogy az Uni¢ altal deklaralt jogok kore el fogja érni a
,csOkkentett visszatérés” allapotat, azaz csak toredékiik tudja majd betdlteni a
neki szdnt szerepet. Ehelyett a kiilonb6z6 jogok effektiv garantdldsa, tényleges ér-
vényesithet§ségiik biztosithatja az dllampolgérsag egyes fogalmi kritériumainak a
megval6suldsat.

A tanulmadny a jogok hatékony biztositdsan tul foglalkozik a polgarsag érzelmi
oldaldval is; nyitva hagyja azt a kérdést, hogy mi helyettesitheti a jogintézménynél
azt, amit a klasszikus dllampolgdrsdgndl a nemzethez tartozds érzése betolt.

[18] Closa, 2001, 188.
[19] To be a European Citizen, 1999, 334-335.
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A szakirodalomban kiilonb6z6 elképzelések fogalmazdédtak meg azzal kapcso-
latban, mely jogok és/vagy értékek mentén lehet a jogintézményt kialakitani.'*"

Az els6 elmélet szerint az Unidt és az unids polgdrsagot az egyetemes emberti
jogok elfogadéséra és védelmére kell felépiteni. Ez azonban egy olyan vildgpoliti-
kai helyzetet eredményezhetett volna, amelyben a nemzetkdzi kdzdsség tagjai jo-
gosan varhatndk el az Uni6tél az aktivabb fellépést a valsdgok sujtotta teriileteken.
Az ilyen jellegli jogok megfogalmazasdndl ugyanis nem lehet azzal érvelni, hogy
érvényestilésiik csak a tagdllamok lakossdgdnak privilégiuma.

Egy mdsik elképzelés Eurépdt mint az elidegenithetetlen és megoszthatatlan
kulturdlis orokséggel rendelkez6k zartkord kdzosségét hatdrozta meg. Kiillondsen
erds volt ez a vita az Alkotmdnyos Szerz6dést megel6zGen, amikor a keresztény
gyokerek megemlitése volt az eszmecsere targya. Ezt az — idézett német szerzék
dltal onpusztiténak nevezett — elképzelést a sokszintivé valt kontinens etnikai,
valldsi Osszetettségére utalva vetették el.

1.3. Az unids polgérsag fogalma

Végiil a fenti diskurzus eredményeit is felhaszndlva alakult ki az in. minimalista
koncepcié, ami egy 6nmagdban értéksemleges, ,jogtechnikai” kategdridt hozott
létre; elvetette, hogy a polgarsdg szabdlyozdsdnak alapja egy maér kialakult kultu-
ralis, politikai stb. k6z0sség, megnyitva ezzel a tobbirdnyt fejl§dés lehet§ségét az
Unié szdmdra. Ez az onmeghatdrozé szemlélet vdlt végiil a Maastrichti Szerz6dés
polgérsdg-meghatdrozdsadnak is az alapjava.

A médositott EK Szerz&dés 8. cikke (jelenleg a 17. cikk) tehat igy szol:

(1) Létrejon az unids polgdrsdg. Unids polgdr mindenki, aki valamely tagdllam
dllampolgdra.

(2) Az unios polgdrokat megilletik az e szerzédés dltal rdjuk ruhdzott jogok, és
terhelik az e szerzédésben eldirt kotelezettségek.”

Az Amszterdami Szerz6dés a kovetkezGkkel egészitette ki az (1) bekezdést:

,Az unios polgdrsdg kiegésziti és nem helyettesiti a nemzeti dllampolgdrsdgot.”

A fogalom konstitutiv jellegl, formdlis jogintézményt hoz létre. Konstitutiv,
mert létrehozza és nem csak megerdsiti vagy deklaralja a polgarsagot.!! Forma-
lis, mivel nem ir el§ semmilyen kiilonleges mingségi kovetelményt a fenndllé-
sdhoz, ezen tartalmi feltételek meghatdrozdsat a tagallami jogalkotékra bizza.
Igy az egyes uniés orszagok dontik el a megszerzés és az elvesztés feltételeit is.
Ez a tagdllamok azon nyilvdnvalé igényébdl kovetkezik, hogy jogosultak az 4lta-
luk biztositott jogokat élvezék személyi korét meghatdrozni.

Az Amszterdami Szerz6déssel nyomatékositott kiegészits jelleg két szempont-
bdl is értelmezhetd: egyrészt a jogintézmény 6nélld, tagdllami dllampolgdrsagtol
fliggetlen léte kizart, mésrészt a polgdrsag altal biztositott jogok nem helyette-

[20] Eder-Giesen, 2001, 265.
[21] Ezt jobban érzékelteti az angol szoveg: ,,Citizenship of the Union is hereby estabilished”, szabad
forditdsban: , Az unids polgarsag eztton alapittatott.”

76 KNAPP LASZLO



sithetik, hanem csak kiegészitik a nemzeti dllampolgérsdgot, hozzdadnak; azaz
nem lehet unids polgdri jogok biztositdsdnak a jelszava alatt tagdllami hataskort
elvonni.

»Az uniés polgdrok kotelezettségeit sem a Mdsodik Rész, sem az EKSz. egyéb
részei nem nevesitik, ami ugyanakkor nem jelenti azt, hogy adott jogviszonyok
alanyaiként mentesiilnénk a kozosségi jogi szabdlyok betartdsa aldl.”*!

1.4. Az unids polgdrsag, mint sui generis jogi statusz

A polgérsag bevezetésével egy specidlis jogintézmény jott 1étre, mind alanyi, mind
tartalmi oldaldt tekintetve.

Az EKSz. 17. cikke (1) bekezdésének masodik mondata fogalmazza meg, hogy
,Unids polgdr mindenki, aki valamely tagdllam dllampolgdra.” E szabdly azt a
paradox helyzetet eredményezi, hogy a kozos identitds megerdsitését célzoé jogi
stadtusz megszerzése és elvesztése teljes mértékben a tagdllamok nemzeti joga-
tél fligg. Az Uni6 mindeziddig nem hatdrozott meg semmilyen minimum kove-
telményt annak érdekében, hogy ne huszonhét — gyakran teljesen eltérd jellegii
— eljards 4ltal legyen elérhet6 az azonos jogokat és kotelezettségeket biztositd
jogéllapot.

A helyzetet tovabb bonyolitja, hogy egyes tagallamok (példaul az Egyesiilt Ki-
ralysdg, Franciaorszdg vagy Hollandia) bizonyos tengerentuli tertiileteik lakossdgat
kiemelték az unios polgarsaggal rendelkez6 llampolgaraik személyi korébsl. 2!

Az uni6s polgarsdggal osszefiiggésben a legnagyobb nehézséget mégis az Eu-
répai Unié tagadllamaiban tobb tizmillids 1étszamiira becsiilt — esetenként évtize-
dek 6ta ott él6, d&m az adott dllam &llampolgdrsdgdval nem rendelkezé — bevdn-
dorldk csoportjainak jogi helyzete jelenti.

A polgarsdg intézményének a bevdndorldk jogi helyzetére gyakorolt hatdsat
Rainer Baubdck az aldbbiakban foglalta ¢ssze.

» Egyrészt bevezetése olyan hozzdadott értéket jelent, ami még nehezebbé teszi
a bevdndorlék integrdl6ddsat, ugyanis igy nemcsak az dllampolgéri jogokbdl,
de az uniés polgdrsag altal biztositott privilégiumokbdl is ki vannak zdarva.

» Tovabb novelte az egyes tagorszdgok bevandorld csoportjai kdzétt is az egyen-
16tlenséget azdltal, hogy eltérd médon lehet megszerezni a nemzeti dllampol-
gdrsagot, és igy az unids polgarsdgot is.

e Az ,4llampolgdr — nem d4llampolgér” kettGssége helyébe az ,allampolgar —
mdas unids polgdr — harmadik orszdgok dallampolgdra” trichotémia lépett.
Ez kozvetleniil és kozvetve is gyengiti a bevdndorlék helyzetét. Kozvetleniil
azdltal, hogy az unids polgdrokat nem korldtozzdk a tagdllam idegen mun-
kavdllal6ira vonatkozé szabdlyai, igy a harmadik dllamok polgédraihoz képest
nagyobb eséllyel tudnak elhelyezkedni alacsonyabb bérezéssel jaré vagy ma-
gasabb kockdzatid munkakorokben. Kozvetve az is gyengiti a bevandorldk

[22] Osztovits, 2008, 68.
[23] Masenkd-Mavi, 2006, 62.
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helyzetét, hogy — bar felszamoltdk az bels§ hatdrokat — a kiils§ hatdrokon

valé bejutdsuk lényegesen nehezebbé vilt.

A helyzet megolddsdra tett javaslatot az Eurépai Uni6 Bevdndorléinak Féruma,
felvetve annak lehetségét, hogy a tagédllami dllampolgdrsagtol fliggetleniil, 6tévi
jogszer( tartézkodds utdn lehessen automatikusan megszerezni az uniés polgdr-
sdgot.

Azon feliil, hogy ez az EK Szerz6dés mddositasat tenné sziikségessé, szdmos
egyéb problémat is felvetne. Egy ilyen terv magvaldsuldsa leértékelné az unids
polgarsdg jogintézményét a tagdllami dllampolgdrok szemében, tovdbbd kizvetett
modon megnehezitené az uniés szervek azon torekvését, hogy a tagdllamokat
dllampolgarsdgi szabdlyaik egységesitésére 0sztondzzEék. S6t a bevandorldk jogi
stdtuszdnak az uniés polgdrokéval torténé egységesitése az dllampolgdrsdgi nor-
mak szigoritdsat is maga utdn vonhatnd az dllamokban. A felvetés megval6suldsa
hosszuitdvon tehat tobb hatrdnyt okozna, mint elényt.

Baubdck véleménye szerint ugyanakkor megolddst jelenthet az uniés pol-
garsdg adomdnyozdsa a bevandorlék helyzetére, de csak a fokozatossag elvének
alkalmazdsa mellett Ezt 6 tagdllami szinten kivdnnd megoldani, az adott dllam
sajatossdgainak megfelelGen, hossztitdvon a harmonizélds irdnydba haladva.*!

A klasszikus dllampolgarsdg és az uniés polgarsdg kdzott tobb 1ényeges eltérés
fedezhet6 fel tartalmi oldalat tekintve is. Az utébbi esetén nem létezik az egyén és
az azt adomdanyozo entitds kozott egy olyan sokoldald és szoros kapcsolat, mint
ami az dllam és polgdra kozott fenndll. Az uniés polgarsdg — a neki szant funk-
ciébdl ered6en — nem teljes, hanem csak meghatdrozott jogokra (és kotelezettsé-
gekre) terjed ki. E jogokat az EK Szerz6dés 18-21. cikkei (eredetileg 8a-8e cikkek)
hatdrozzak meg:*”!

e szabad mozgds és letelepedés a tagdllamok teriiletén a Rdmai Szerz&désben és
az annak végrehajtdsa érdekében meghozott rendelkezések altal meghataro-
zott korldtozdsok és feltételek fenntartdsaval;
szavazati és jelOltetési jog azon tagdllam helyhatdsagi vdlasztdsain, ahol lete-
lepedett, de amely tagdllamnak nem 4llampolgéra, ezen polgdrokkal egyenld
feltételek mellett;
szavazati és jeldltetési jog az eurdpai parlamenti valasztdsokon, abban a tag-
dllamban, ahol lakéhellyel rendelkezik, fiiggetleniil attél, hogy az adott tag-
dllamnak allampolgdra-e, vagy sem, a lakéhely szerinti tagdllam polgdraival
egyenld feltételek mellett;
¢ olyan harmadik orszdag teriiletén, ahol az uniés dllampolgdr nemzeti dllampol-

garsdganak megfelel§ allam nincsen képviselve, jogosult igénybe venni a tébbi

tagallam diplomadciai és konzuli szerveinek védelmét;
e peticié intézésének joga az Eurdpai Parlamenthez;
e eur6pai ombudsmanhoz fordulés joga.

[24] Baubdck, http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/97/97-04--3.html (2009. szeptember 24-i
allapot)
[25] Asztalos, 2001, 8. oldaldn 1év6 6sszefoglalé csoportositds felhaszndlasaval.
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Az itt felsorolt jogok koziil tanulmdnyom az unidés polgarsag extraterritorialis
szegmensével, a diplomadciai és konzuli védelemmel foglalkozik részletesen; igy a
kovet6 fejezetekben a vonatkozé rendelkezéseket kivdnom feldolgozni, ravildgit-
va a szabdlyozds még megoldatlan kérdéseire.

2. AZ EUROPAI UNIO, MINT A VEDELEM ALAPJA

Az uniés polgérsdg jogintézményének felvdzoldsa utdn a masodik részben ratérek
arra, hogy mi alapjdn jogosult az Eurépai Unié valamely polgéra egy mésik tagor-
sz4g, vagy maga az Unio teriileten kiviili védelmére a hagyomdnyosan az dllamok
egymds kozotti kapcesolataira épiilé nemzetkozi jogi rendben. Erdemes a hatélyos
jogvédelem rendszerét bemutatni annak jobb megértéséhez, hogy az Uni¢ 4altal
kialakitand6 védelmi strukttra milyen tipust problémdkat vethet majd fel.

2.1. A diplomdciai és konzuli kapcsolatok dllamkozi rendje

Az dallamok személyi felségjogdbodl ered két extraterritoridlis jogositvany,
hogy allampolgdraik részére diplomadciai és konzuli védelem nyujtdsdra jogosul-
tak a mds allam tertiletén elszenvedett sérelem esetén. A klasszikus nemzetkdzi
jog kialakuldsa 6ta ez a jogviszony az dllamok kdzotti kapcsolatok 1étére épiil.

2.1.1. A kétféle védelem eltér§ sajatossdgai az dllamok egymds kozotti viszonyaiban

A diploméciai és a konzuli védelem eltérd szabélyozdasi koncepcién alapul, ezeket
kivdnom az aldbbiakban felvdzolni.

,A diplomdciai védelem az dllamnak az 4dllampolgérét vagy pedig az dllamban
honos jogi személyt kiilfoldi dllam részér6l — akar cselekménnyel, akdr mulasz-
tdssal — elkovetett jogsértés tigyében vald fellépése.” A fogalom tobb feltétel tel-
jestilését foglalja magéba: erre a tipust védelemre akkor keriilhet sor, ha az tigyet
a kilfoldi dllam bels6 férumai lezartdk, igy az érintett fél mdr kimeritette a bels6
jogorvoslat lehetdségeit.* Az {igy 4llamkozi kapcsolatok keretében folyik, ura
az allam, mely a sajat jogdn madsik dllam ellenében 1ép fel azon az alapon, hogy a
fogad¢ allam vagy szervei a nemzetkozi jogba iitkoz6 magatartést tanusitottak az
idegen dllam polgérdval szemben, és ezért a fogad6 dllam nemzetkozi jogi felels-
séggel tartozik.!

A konzuli védelem mindig a kiilféldi dllamban, tehét a fellép6 konzult fogad6
dllamban torténik, annak jogrendszere keretében, a jogaiban agy jogos érdekei-
ben érintett természetes vagy jogi személy érdekében, annak képviseletében és
sokszor meghatalmazdsa vagy erre vonatkozo kiilon kérelme alapjan.”*®" A kon-
zul személyes kdzremiikodés ttjan jdr el; jellemz6 eszkodzei a tandcsadds, a tdmo-

[26] Lamm-Peschka (eds.), 1999, 139.
[27] Szabé Imre (ed.), 1980, 631.
[28] Elids, 1997, 116.
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gatés, vagy a helyi birésagi vagy kozigazgatasi eljardsban nyuijtott segitség.”*! Az
iigy ura — a diplomdciai védelemmel ellentétben — itt maga az dllampolgar, aki ha
a védelemrdl lemond, a konzuli szerv eljardsa targytalannd valik.®”

Egy adott igyben a hatdlyos nemzetkozi jog azonban nem zarja ki a kétfajta
védelem egymadst kovetd, illetve egyidej alkalmazasét sem.

Diplomadciai védelem esetén az dllamok specidlis szerepe mogott az hizdédik
meg, hogy ez a jogintézmény nem az egyén jogainak nemzetkdzi megdvasa miatt
alakult ki, hanem els&dlegesen az érintett dllami érdekek hatékonyabb érvényesi-
tése céljdbdl. Ezt Emerich de Vattel az 1758-ban megjelent A népek joga cim@ m-
vében tgy fogalmazta meg, hogy a diplomdciai védelmet a nemzeti 9sszvagyon
megovasa érdekében kell kifejteni, az egyes dllamok tdrsadalmi szerz6déseire te-
kintettel.® A fenti jellegzetességek miatt a diploméciai védelem nytjtdsa az dllam
diszkreciondlis joga."

Kevésbé egységes a szakirodalom a konzuli védelem jogi természetét illetGen.
Tény, hogy a diplomdciai fellépéssel szemben az ilyen tipust védelemnek elsédle-
gesen az egyén érdekeit kell szolgdlnia, azonban ez nem alapozza meg az egyén
jogosultsdgat a konzuli védelemre — legaldbbis nemzetkozi jogi szinten. Ezt ta-
masztja ald a konzuli kapcsolatokat szabélyoz6 1963-as Bécsi Egyezmény is,?!
melynek 36. cikke csak arra jogositja fel a sérelmet szenvedett dllampolgédrokat,
hogy a ,,...konzuli tisztviseldkkel érintkezzenek és Oket felkeressék...”, de explici-
te nem fogalmazza meg a konzuli védelemhez val6 jogot. A jog biztositdsa — a
védelemhez hasonléan — az dllampolgérsdg szerinti dllam feladata, igy nagyobb
jelent6sége van a nemzeti jogszabdlyok feljogosit6 rendelkezéseinek, illetve a két-
oldalti megéllapoddsoknak.® A konzuli védelem igy tehat sokkal kevésbé jog,
mint inkdbb az 4llami szuverenitds egyik eleme.""

A diploméciai és konzuli védelem milyenségét a fentiek alapjan szamos ténye-
z6 hatarozza meg. Kiilénosen igaz ez a diplomdciai fellépés esetére, ahol a véde-
lem érvényesitését — és érvényesithetGségét — gyakran determindlja az érintett
dllamok kozott kialakult politikai, gazdasdgi kapcsolatok jellege. Ezzel szemben
a konzuli védelmet nyjté szerv esetén nemcsak elvards, hanem az 4llamok tdbb-
ségében jogszabdlyban meghatdrozott kovetelmény is a nemzeti jogban megha-
tdrozott mértékd és terjedelmd jogszolgdltatds nyujtdsa, melynek sordn a konzuli
szerv a fogadé allam hatésagaival is koteles egytittmikodni.

[29] Stotrost, 2005, 21.

[30] Erre lehet példa az az eset, amikor valamely dllam egy mdsik dllam bortonében 1évé honosa
érdekében diplomadciai eszkozokkel fellép, s ezzel egyidejtileg az érintett dllampolgdr az dllama altal
[31] Storost, 2005, 22.

[32] Lamm-Peschka, 1999, 139.

[33] Az 1987. évi 13. torvényerej( rendelettel hirdették ki.

[34] Té6th, 2002, 344-348.
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2.1.2. A harmadik 4llam fellépésének esetei

A két 4llam kozotti jogviszonyra épiil6 diplomdciai és konzuli védelem zért kon-
cepcidjat a hatdlyos szabdlyozds alapjan egy kiegészitd elv tori meg. A két védelmi
tipusrdl rendelkezd bécsi egyezmények ismerik annak a lehet§ségét, hogy bizo-
nyos esetekben harmadik dllam nyujtson védelmet az érintett dllampolgdrnak.

A diploméciai kapcsolatokrol sz6l6 Egyezmény®! 45, cikk c) pontja az alabbi
esetet rogziti:

»Ha a két dllam kézott a diplomdciai kapcsolatok megszakadnak, vagy a képvise-
letet véglegesen vagy iddlegesen visszahivtdk: |...]

¢) a kiildé dllam a sajdt, valamint dllampolgdrai érdekeinek védelmét a fogado
dllam szdmdra is elfogadhaté harmadik dllamra bizhatja.”

Az Egyezmény 46. cikke pedig igy szol:

LA kiildd dllam a fogado dllam elGzetes beleegyezésével és a fogadd dllamban nem
képviselt harmadik dllam felkérésére elldthatja harmadik dllam és dllampolgdrai
érdekeinek idoleges védelmét.”

A Kkét cikk 4ltal szabdlyozott esetek kozott 1ényeges kiilonbség, hogy mig a 45.
cikk rendkiviili dllapotrdl rendelkezik, addig a 46. cikk rendezett dllamkdzi viszo-
nyok esetén alkalmazhat6. Ennek megfelel6en az el6bbi esetben nem kivdnja meg
az Egyezmény a fogado dllam beleegyezését, csak azt, hogy szdmadra is kellGen el-
fogadhatd legyen a harmadik dllam, a masodik esetben azonban a hdrom érintett
dllam konszenzusa kifejezetten megkivant el6feltétel.*”

A konzuli kapcsolatokat szabdlyozé Egyezmény 8. cikke hasonléképpen sza-
bélyoz:

LA kiildd dllam, miutdn a fogadé dllamot errdl kellGképpen értesitette, a fogadé
dllamban egy harmadik dllam részére is végezhet konzuli feladatokat feltéve, hogy
ezt a fogadd dllam nem ellenzi.”

Az Egyezmény szovegezésénél a Nemzetkdzi Jogi Bizottsag eredeti koncepci-
6ja még — a diplomdciai kapcsolatokrdl sz616 egyezményhez hasonléan — el6ir-
ta volna a fogadé dllam el6zetes hozzdjaruldsat a harmadik dllam altali védelem
nytjtadsdhoz. A véltoztatdsra egy kozos brit-német javaslat nyomdn kertilt sor. Ter-
vezetiiket azzal indokoltdk, a nemzetkozi gyakorlatban még egyszer sem fordult
el, hogy a fogadoé dllam a megbizést ellenezte volna.*®

A Konzuli Egyezményben taldlhaté szabdlyozds rendkiviil tdg értelmezésre ad
lehetGséget: a Diplomadciai Egyezményben foglaltakkal ellentétben itt nincs sziik-
ség a felek kifejezett konszenzusdra, csak arra, hogy a fogadé dllamban maér jelen
levé kiild6 dllam 6t errél , kell6képpen értesitse”; ha a fogadé dllam ezt nem ellen-
zi illetve nem vélaszol (!), akkor a konzuli védelem nyujtdsdnak nemzetkozi jogi
feltételei adotta valnak.?”!

[35] T6th, 2002, 362. felhasznaldsaval

[36] Kihirdette az 1965. évi 22. torvényerej( rendelet.
[37] Hargitai, 2005, 232-233.

[38] Hargitai, 1997, 147.

[39] Lasd 3.1.3.3. alfejezet.
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2.2. Az Eurdpai Uni6 az dllamok rendszerében

A nemzetkozi jognak nemcsak legfébb alanya, hanem lényegébdl eredd fogalmi ele-
me is az 4llam, melynek jogalanyisdga elsddleges és korldtlan. Elsédleges, mivel a
kialakuldséval 1étrejon a nemzetkozi jogalanyisdga is. Ezenkiviil korldtlan is, mert
az 4llam elvileg barmely nemzetkozi jognak és kotelezettségnek alanya lehet.”!
,Az allam klasszikus nemzetkozi jogi alanyisdgdnak legf6bb elemei a kovetkezdk:

¢ sajat hatdskorben nemzetkdzi szerz6déseket kithet;

« aktiv és passziv kdvetségi joggal rendelkezik;

* nemzetkozi birésdgok és vdlasztobirésagok elétt peres fél lehet;

¢ jogi relevancidju tényeiért nemzetkozi felelgsséget kell viselni, jogai védelmé-

ben nemzetkozi téren felléphet és kovetelést tdmaszthat.”!

A nemzetkozi jog ezen dllamkozpontl szemléletében csak a XX. szdzad ma-
sodik felében tortént 1ényeges véltozas a nemzetkdzi szervezetek megjelenésével,
illetve szerepiik felértékel6désével egyidejtileg. A nemzetkozi szerzédések elsd
szdmu megalkotdi azonban tovédbbra is az 4llamok, a megdllapoddsok szabdlyo-
z4si tdrgyainak a tobbségét is a koztiik 1év§ viszonyok képezik. Kizdrélagosan
az allamok kozotti kapcsolatokat szabélyozza a dolgozat téméja szempontjdbol
relevans két bécsi egyezmény is: a diplomdciai kapcsolatokrél sz616 1961. évi és a
konzuli kapcsolatokrél szol6 1963. évi szerzédések.

2.2.1. Allamszovetség és szovetségi dllam ,kozott”

Az EU jellegét igy elGszor a klasszikus dllamszerkezeti kategéridk segitségével sziik-
séges megvizsgdlni. Azt a sajatossagot, hogy egy nemzetkozi jogi entitds az dllami
1ét tobb-kevesebb feltételével biré képzddmények felett, illetve azokkal parhuzamo-
san rendelkezik feladat- és hatadskorokkel, leginkdbb két kategéria tudja megragad-
ni: ezek az dllamszovetség (konfoderacio) és a szovetségi dllam (foéderdcio).

Az allamszovetség a szuverén dllamok olyan dllandé jelleg, lazdbb szdvetsé-
ge, amelynek keretében az dllamok valamilyen célbdl egyiittmiikddnek. A kon-
foderdcio altaldban egyszerd, egyeztetd jellegli kozos szervezettel rendelkezik,
melyben a tagdllamok egyiitt hozzdk meg dontéseiket, ezen aktusok végrehajta-
snak 4ltaldban nincsenek meg a garancidi.*” A konfoderacié nemzetkozi szerzé-
dések alapjan miikddik, a tagdllamok ennél az alakulatndl megdrzik a nemzetkozi
jogi jogalanyisdgukat.'*!

A szovetségi dllam tobb dllam 4altal létrehozott olyan 4j dllam, amelyben tag-
dllamok édllamisdga nem sztinik meg. A szovetség, azaz az ,,4j dllam” alkotmdnya
rendezi a szovetség szerveit és hatdskoreit, valamint szabdlyozza a szdvetség és a
tagallamok kapcsolatat. A tagdllamok éltaldban rendelkeznek sajdt alkotmannyal,
és teriiletiikdn a torvényhozo, végrehajtd, igazsdgszolgdltatasi feladatokat sajat

0] Bruhdcs 2004, I. kot. 74.

1] Szabd, 2006, 74. oldali 6sszefoglaldsa atvételével.
2] Dezs6, 2002, 132.

3] Bruhdcs, 2004, II. kot., 18-19.
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szerveik ttjan gyakoroljdk."! A foderdcio igy a sajat alkotmdnya alapjan miiko-
dik, és elsddlegesen a szovetség rendelkezik nemzetkézi jogi jogalanyisaggal.**!

Az Eurépai Uni6 az dllamszovetség kritériumait tobb szempontbdl meghalad-
ta, azonban még nem beszélhetiink a klasszikus értelemben vett szovetségi 4l-
lamroél. A foderacié jogirodalomban szerepld jellemzdit dttekintve még legaldbb
két tulajdonsdg hidnyzik a szovetségi dllammd vdldshoz, éspedig az Unidnak je-
lenleg nincs alkotmdnya és nem rendelkezik kozvetlen ,ad¢ztatési és Gjraeloszté-
si hataskorrel” (taxing and spending power).°!

A megolddast a gyakorlatban a szupranaciondlis szervezet fogalmdnak a meg-

alkotdsa jelentette. Az elnevezés j0l mutatja, hogy az Uni6 ,kevesebb mint egy
[szovetségi] 4llam, de sokkal tobb, mint egy nemzetkozi szervezet”.”!
Az allamjogi kategoridk tiikrében tehdt az dllamszovetséghez és a szovetségi 4l-
lamhoz hasonl¢ jellemzgkkel bir; dm mig az el6z6 két kategéridndl az alkotmdny-
jog és a nemzetkdzi jog a hangsulyos, itt a kozdsségi jog a meghatdrozé. A , koztes
kategoria”-jelleget a szervezet tobb tulajdonsédga is mutatja:

* van huszonhét tagéllam teriiletére kiterjed6 joghatdsdga, szervezetei széles
spektrumt tevékenységi korben rendelkeznek hatdskorrel, ! illetékessége
azonban mindig korldtozott marad, minthogy tovdbbi hatdskoroket a tagor-
sz&gok tovabbra is maguknal tartanak;*”

* a hatdskormegosztds véltoztatdsa részben nemzetkozi jogi aktusokon keresz-
tiil torténik;"

* a kdzosségi jog szdmos tagdllamban elsGbbséget élvez a tagdllami joggal szem-
ben, ugyanakkor a kdzvetlen legitimacioval rendelkez szervnek”" jéval keve-
sebb jogositvdnya van, mint egy hasonlé orgdnumnak szovetségi dllam esetén;

» nemzetkozi jogalanyisdggal els6sorban a tagdllam rendelkezik, a kdzosség
jogalanyisdga esetleges;*

* stb.

A jogirodalomban sok kritika éri ezt a fogalmi bizonytalansagot. Brigid Laffan
szerint az Uni6 Un. koztes dllapotdnak lebegtetése nem tarthaté fenn a tovabbiak-
ban. Emogott a szerz felismeri egyes tagallamok szdndékdt; rdvildgit ugyanakkor
arra, hogy ezen dllamok annak ellenére vonakodnak a konkrétabb meghatarozott-
sdgtol, hogy hozzdjdrultak olyan, elsésorban az dllamokra jellemzd elveknek és
jogintézményeknek a kialakitdsdhoz és az Unid keretei kozott valé rogzitéséhez,
mint a demokrécia, a jogédllamiség, az (4llam)polgarsag stb.!

[44] Dezs6, 2002, 131.

[45] Bruhécs, 2004, II. kot., 18-19.

[46] Borzel-Risse, http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/00/00f0101-01.html#P2_95 (2009.
oktéber 1-i dllapot)

[47] McGoldrick, 1997, 36. - idézi Baldzs, 2002, 42.

[48] Récz, 2004, 216.

[49] Balazs, 2002, 29.

[50] Dahm-Delbriick-Wolfrum, 2002, 200.

[51] Eur6pai Parlament

[52] Lasd kovetkezd alfejezet.

[53] Laffan, http://www.eiop.or.at/eiop/texte/1997-018.htm (2009. oktéber 1-i dllapot) - idézi
Masenkd-Mavi, 2006, 52.
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2.2.2. Ajjogi személyiség illetve a jogalanyisdg kérdése

A szdmos bizonytalansdg ellenére az Uni6é dnmeghatdrozdsdban — kiiléndsen
nemzetkdzi jogi szempontbdl — kiemelt helyet foglal el a jogi személyiség kérdése.
Mivel a kordbban tdrgyalt dllamjogi kategéridk egyikébe sem lehet beilleszteni az
EU-t, igy az elemzés sordn a fenndll6 jogi statuszbdl kell kiindulni; annak alapul-
vételével tehdt, hogy az Unid nemzetkizi szervezet.

Gerald G. Fitzmaurice meghatdrozdsa szerint a nemzetkozi szervezet ,dlla-
mok olyan tdrsuldsa, amely szerzédéssel jon létre, miikodési szabdllyal (alkot-
mdnnyal) és kdzos szervekkel rendelkezik, és jogi személyiséggel bir, amely a tag-
dllamai jogi személyiségeitdl megkiilonbiztethetd”. >

A Fitzmaurice 4ltal megalkotott fogalom kritériumainak tébbsége is az Unid
nemzetkozi szervezetként valé definidlhatdsdgat erdsiti, azonban jogi személyi-
ségét illetéen szdmos kérdés mertil fel.

Az 1992-es Maastrichti Szerz&déssel 1étrehozott Uniét az alapiték nem ruhaz-
tak fel jogi személyiséggel, ezzel csak a hdrompilléres rendszertivé valt szervezet
elsé pillérét alkot6é Eurdpai Kozosség rendelkezik.

Még a Kozosség elddjét képezs Eurdpai Gazdasdgi Kozosséget létrehoz6 1958-
as szerz8dés ruhdzta fel az EGK-t jogi személyiséggel, amit az azt mdédosito, és az
Eurdpai Kozosséget 1étrehoz6 Maastrichti Szerz6dés a Kozosség vonatkozdsdban
tovdbbra is fenntartott.

A jelenleg hatédlyos EK Szerzddés 281. cikke explicite kimondja, hogy
A Koz0sség jogi személy.”

Ez legéltaldnosabb értelemben azt jelenti, hogy nemzetkozi jogi jogok és kotele-
zettségek alanya a Kozosség lehet, az Unié nem.

Egy nemzetkozi szervezet jogalanyisdgdt nemcsak a rd vonatkozé jogszabdly-
okban kifejezetten megfogalmazott rendelkezésekbdl lehet kiolvasni; erre utal-
hatnak az alapité szerz6dések egyéb rendelkezései, és a szervezet tevékenysége
sordn gyakorolt jogok és vallalt kotelezettségek is.*™ A jogalanyisdg ily médon
torténd levezethetGségének elvét a Nemzetkozi Bir6sdg a Bernadotte-iiggyel
kapcsolatban mondta ki, megfogalmazva, hogy ,,Mig az dllamok rendelkeznek a
nemzetkozi jog dltal elismert jogok és kotelezettségek teljességével, egy olyan egy-
ségnek, mint amilyen a Szervezet, a jogai és kotelezettségei az alapito okiratdban
meghatdrozott és abba beleértett, valamint a gyakorlat dltal kialakitott céloktdl és
funkcicktol fiiggnek. ¢

Az Eurdpai Unio beleértett nemzetkdzi jogalanyisdga mellett érvel Baldzs Pé-
ter is az aldbbi jellemzdk OsszegyUjtése altal.

A formaélis — s egyben az el6zGektdl némileg eltérd jellegli — érvek kozé so-
rolhaté tobbek kozott, hogy a Maastrichti Szerz&dést kovetSen az integrcids
szervek elnevezésébe belefoglaltdk az ,,uni6” nevet,”*” a tagallamok ezt kdvetGen

[54] Idézi Balazs, 2002, 42.

[55] Bruhécs, 2004, 1. kot., 75. alapulvételével.
[56] Lamm, 1995, 409.

[57] Balézs, 2002, 219.
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modositottdk a szervezetnél miikodd un. dllandé képviseleteik nevét, igy azokban
mdr az ,Eurdépai Uni6” szerepel. Emellett szél az is, hogy a vildg orszdgainak tul-
nyomo tobbsége felvette a diplomaéciai kapcsolatot az Uniéval, igy de jure elismer-
ték annak nemzetkozi jogalanyisdgat.

Lényegesebb viszont, hogy maga az Eurépai Uniét 1étrehozé szerz8dés is sza-
mos rendelkezéssel tdmasztja ald a szervezet jogalanyisdgat. Mar a Szerzddés 1.
cikke az Uni¢ feladatdul tdzi ki, hogy , koherens és szoliddris mddon szervezze
a tagdllamok kozotti és a népeik kozotti kapcsolatokat”. A 2 cikkben pedig sajat
identitdsrodl szol, amikor célul tizi ki annak meger&sitését a nemzetkozi szinté-
ren. A 49. cikkben fogalmazza meg, hogy ,,Bdrmely [...] eurdpai dllam kérheti fel-
vételét az Unidba...” Ha az dllamok ilyen médon csatlakozhatnak a szervezethez,
akkor az, minden bizonnyal, auton6m egységként létezik."*®

Ez az utolsé példa 4tvezet az Unio és a Kozosség kapcsolatdhoz. Az EUSz. 1.
cikkének els§ mondata kimondja, hogy ,,Az Unié az Eurépai Kozosségeken alapul,
amelyeket az e szerzddéssel létrehozott politikdk és egyiittmiikodési formdk egészi-
tenek ki”. A két szervezet funkciondlis dsszefiiggéseinek, rész-egész viszonydnak,
illetve a Kozdsség és az Unid kozotti folytonossdgnak is ez a cikk az alapja.

Az intézményrendszer egészét meghatdrozo fenti rendelkezéssel dsszehason-
litva kevésbé jelentds ugyan, de a viszony lényegét kivdldan érzékelteti az uniés
polgdrsag szabdlyozdasi koncepcidja. Az EU Szerzddés 2. cikke jeloli meg célként
,a tagdllamok dllampolgdrai jogainak és érdekeinek fokozottabb védelmét”, s e cél
megvaldsitdsdt az unids polgdrsag bevezetésén keresztiil kivdnja elérni. Magat a
polgdrsdgot azonban nem e szerzddés, hanem az Eurdpai Kozosséget 1étrehozo
szerz8dés 20. cikke hozza létre a kapcsolddo jogosultsdgok (és kotelezettségek)
rogzitésével egylitt. A két szervezet kozotti sokoldalu dsszefiiggésrendszernek az
egyik legjobb példdja tehdt ez a kapcsolat; az Unié 1étéhez kot6ds jogintézményt
— annak nevét is megtartva — nem maga az EU Szerz&dés, hanem az EK Szerzg-
dés hozza létre és szabédlyozza.

Megjegyzendd, hogy mind az elbukott Alkotmédnyos Szerzddés I-7. cikke,
mind a tanulmény lezdrdsakor még hatdlyba nem lépett Lisszaboni Szerz&dés-
sel moédositott EU Szerz&dés 47. cikke kimondja, hogy ,,Az Unid jogi személy”.
Ezenfeliil az 4j EUSz. 1. cikke rogziti azt is, hogy ,,Az Unié az Eurdpai K6z0sség
helyébe lép és annak jogutddja”. Az egységes jogi személyiség biztositdsa azért
birhat kiemelkedd jelent&séggel, mert ez altal keriilhet sor a jelenlegi pillérrend-
szer felszdmoldsdra, és a szerzddések egyszeriisitésére, ami pedig a nagyobb at-
lathatésdgot biztosit. Jogi személyiség birtokdban az Unié tovdbbd nemzetkdzi
szerz&déseket kothet, és ondlléan léphet fel a harmadik orszdgokkal valé kapcso-
lataiban azon teriileteken, ahol hatdskorrel rendelkezik, amire eddig csak korlato-
zott korben, illetve a tagdllamok meger6sitd aktusain keresztiil volt lehetésége. ™

[58] Baldzs, 2002, 43-45.
[59] Horvath-Odor, 2008, 73-74.
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2.3. AZ UNIO EXTRATERRITORIALIS HATASKOREI A DIPLOMACIAI ES A KON-
ZULI VEDELEM SZEMPONTJABOL

Az EU onmeghatdrozédsa kiilonboz§ aspektusainak felvdzoldsa utdn sziikséges
annak vizsgdalata, hogy rendelkezik-e az Uni¢ illetve a K6z0sség olyan teriileten
kiviili hatdskorrel, amely alapjdul szolgdlhat — akdr a mds tagallamok, akdr maga
a szervezet 4ltal nydjtandé — diplomdciai és konzuli védelemnek.

Christian Storost csoportositdsdt felhaszndlva a kiils§ hatdskor meglétének
felderitése torténhet a szerz6désekben Kkifejezetten feltiintetett rendelkezésekbdl
torténd levezetéssel (,explicit hataskorok”), illetve a beleértett hatdskorok alapjan
(,.implicit hatdskorok”). "

2.3.1. Az ,explicit” hatdskorok

Az els6 tdmpontot a K6z0sség jogi személyisége adhatja. E korben nem az integ-
raciés szervezet el6z6ekben részletesen targyalt sajatossdgait sziikséges megvizs-
gélni, hanem azt, hogy a jogi személyiség ténye bnmagdban mennyiben jogosit fel
egy ezzel rendelkezd nemzetkozi szervezetet.

Az elsédleges és korldtlan nemzetkozi jogalanyisdggal biré dllammal szemben
a nemzetkozi szervezetek jogalanyisdga szdrmazékos és korldtozott vagy funkci-
ondlis, azaz ,csak olyan jogokra és kotelezettségekre terjed ki, melyek alanydva
a nemzetkozi szervezetet az alapité tagok Kifejezetten vagy hallgatélagosan tenni
kivantdk”.!!

Ezt tdmasztja ald a nemzetkozi szervezetek tagdllamaiktdl valé fiiggése is; az
dllamok szuverén dontésiik alapjan tetszélegesen ruhdzhatjék fel a szervezetet
hatdskorokkel, ezaltal nem tdmaszthatd ald, hogy ezek jogi személyiségiik 4ltal
dltaldnos felhatalmazdssal birnak. Esetr6l-esetre sziikséges tehdt megvizsgalni,
hogy a szervezet rendelkezik-e a megfelel§ kompetencidval. Ezenfeliil az Uni6
alapszerz6dései specidlis felhatalmazdsokat tartalmaznak (példdul szerzdésko-
tés harmadik orszdggal), igy e tény 6nmagaban kizarja az EU nemzetkozi jogala-
nyisdgabol kovetkezd dltaldnos cselekvési jogosultsagot.

Az Uni6 védelmet megalapoz6 kiils6 hatdskorének alapjat képezhetné maga-
nak az unids polgdrsdgnak az intézménye. Ezt tdmaszthatja ald az is, hogy az alla-
mok is polgdraik dllampolgdri stdtusza alapjdn nydjtanak diplomdciai és konzuli
védelmet.

Az unids polgdrsdg azonban lényegesen eltér a védelem alapjdul szolgalé al-
lampolgarségi jogviszonyt6l. Mig az utébbi az egyén és dllam kozott fenndllé kol-
csongds védelmi és hiiségviszonybdl vezeti le a védelem biztositdsdhoz sziikséges
fellépés lehetGségét, addig az unids polgarsag esetében ilyen szoros kapcsolatrol
nem beszélhetiink.'*® Mds ugyanis a jogintézmény funkcidja; elsésorban egy ko-

Storost, 2005, 44.
Bruhécs, 2004, I. kot., 76.
Storost, 2005, 50-51.
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Ezenfeliil a polgdrsag nem teljes abban az értelemben, hogy tartalmat csak az EK-
Szerz&désben meghatarozott jogok (és kotelezettségek) képezik; a levezethetd-
ség kizdrtsdgat tdmasztja ald, tovdbba az EKSz.. 17. cikkének harmadik mondata,
amely kimondja, hogy ,,Az unids polgdrsdg kiegésziti és nem helyettesiti a nemzeti
dllampolgdrsdgot” — ezzel deklardltan egy mdsodlagos kategoéria jott 1étre. Az uni-
0s polgdrsdg jogintézménye nem alkalmas tehdt arra, hogy megalapozza az Unid
polgdarai védelmével kapcsolatos extraterritoridlis hatdskorét.

A Maastrichti Szerzédés alakitotta ki az Unié hdrompilléres szerkezetét, s a
madsodik pillérként illesztették be a kdzdos kiil- és biztonsdgpolitikdra vonatkozé
rendelkezéseket. Sziikségtelen e joganyag részletes elemezésébe bocsdtkozni,
ugyanis — Varnay Erné 0sszefoglaldsat felhaszndlva — ,,ebben a pillérben az Uni6
tagallamai kozotti egyiittmikodés kifejezetten kormanykozi jelleg(i, azaz az egy-
séges alldspont, az egységes fellépés valdban valamennyi tagillam egyetértését
igényli, jogilag tehat a tagdllamok ezen a teriileten nem adtdk fel 6nallé dontési

autonémidjukat, ha tgy tetszik, megdrizték szuverenitasukat”.!*

2.3.2. Az ,,implicit” hatdskorok

A Nemzetkozi Bir6sagnak a Bernadotte-ligyben megfogalmazott tandcsadé vélemé-
nye nemcsak a nemzetkozi szervezetek jogalanyisdgdnak kimonddsdhoz vezetett,
hanem alapjat képezte az ENSZ fellépésének a szolgdlatdban 1évs személyek dltal el-
szenvedett kdrok megtéritése érdekében. A Nemzetkozi Birdsdg véleménye szerint
az ENSZ az alapjén léphet fel a megbizottai érdekében, hogy biztositsa szdmukra a
kiildetésiik eredményességéhez és a fliggetlenségiikhoz a megfelel§ védelmet. Ezen
funkciondlis védelem nyUjtasdnak képességét tehdt a Birdsdg a szervezetre ruhazott
funkciékbol és kozegei megbizatdsanak jellegébdl vezette le.[!

A tandcsado véleményben megfogalmazott bennrejld jogok elmélete azért nem
alkalmazhaté az uniés polgérok esetén, mert 6k nem a szervezet kifejezett célja-
val Osszefiiggésben, annak megvaldsitdsa érdekében utaznak a harmadik orszé-
gokba.

Lényegében a beleértett hatdskorok elvére alapozza elméletét Albert Bleckmann
is; a fentiekt6l azonban gyokeresen eltér§ szempontokat vesz figyelembe és més-
féle kovetkeztetésekre is jut. Még 1980-ban az Eurépai Gazdasdgi Kozosséggel
kapcsolatban fogalmazta meg azon nézetét, hogy a K6zosség személyi felségjoggal
rendelkezik, ugyanis joghatdssal bir6 normdakat bocsét ki a tagdllamok 4llampol-
gdrai szdmdra a kozosségi teriileten kiviilre, példdul a haldszat terén. Ugyanez
érvényes a harmadik dllamokkal kétendd szerz&déskotési hataskorével kapcsolat-
ban is; ezeken keresztiil a Kdzdsség a tagdllamok dllampolgdrainak jogi helyzetét
a sajat teriiletén kiviil is szabdlyozni tudja. Bleckmann konklizidja szerint, ha a

[64] Lasd 1.2. alfejezet.
[65] Varnay-Papp, 2005, 65.
[66] Lamm, 1995, 411.
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Kozosség személyi felségjoggal bir, akkor rendelkeznie kell a harmadik 4llam &ltal
elismert joggal ahhoz is, hogy tagéllamai dllampolgarainak diplomdciai védelmet
nyujtson. !

Hasonlé megallapitdsokra jut Torsten Stein is azt megfogalmazva, hogy ,ha
elfogadjuk, hogy a harmadik dllamok gazdasagi tigyekben az Eurépai Kozosség
és a tagdllamok kozotti hatdskormegosztdst — mint az adott tagdllam szuverén
dontését — elismerték, akkor ez érvényes lehet a diplomdciai védelem teriiletére
is” 168

Bleckmann elméletével kapcsolatban arra vildgit r4 Schonberger, hogy a Ko-
z0sség fenndll6 személyi f6hatalmdnak alapjat a rd atruhdzott hatdskorok képe-
zik. Az integrdcid jelenlegi szintjén azonban mdar nem tarthaté az a nézet, hogy
a Kozosség a polgdrok részére kotelezettségeket kizarélag a targyi hataskorok, és
nem a személyi hatdskorei alapjdn dllapithat meg.

A személyi hatdskorok meglétébsl azonban nem kovetkezik automatikusan
a védelmi jog fennélldsa az dllamok esetén sem. Abbdl a ténybdl pedig, hogy az
dllamokndl altaldban egybeesik a személyi f6hatalom és a diploméciai védelem,
nem sziikségszertien kovetkezik, hogy ugyanez lenne érvényes a Kozdsség vonat-
kozdsdban is.

Az allamok esetében is csak 4ltaldnossdgban lehet arrél beszélni, hogy az al-
lampolgdraikra vonatkozo extraterritoridlis szabdlyozasra valo feljogositds a dip-
lomdciai és a konzuli védelem nyujtdsdnak az alapja.

Fokozottan igaz ez az Unidra, ahol az is problémat jelent, hogy milyen kor-
ben alkothat az EU a tagédllamok dllampolgéarait érintd, teriileten kiviili hatallyal
rendelkez6 normékat. A jelenleg fenndllé hatdskorokbdl ezért nem olvashat6k
ki egyéb kompetencidk; nem kovetkezik a védelmi jog fennédlldsa sem 4ltaldnos
értelemben, sem az adott teriiletre vonatkozdan.®”

2.3.3. Az Eurépai Birésdg dltal kidolgozott elv a hatdskorok megéllapitdsara

Megoldast leginkdbb az Eurdpai Birdsag 1970-es, az tin. ERTA-ligyben kimondott
itélete szolgaltathat, melyben lényegében 6tvozi az Unid (illetve akkor még Ko-
z0sség) hatdskore megallapitdsanak explicit és implicit médszerét. A Birdsdg a
Kozosségnek a Rémai Szerzédés 210. cikkében (jelenleg EKSz. 281. cikk) rogzitett
jogi személyiségébdl kiindulva kimondta, hogy mindazon témakodrokben kothet
harmadik dllamokkal szerzddéseket, amelyek a szerzédés elsd részében felsorolt
célkitiizések kozott szerepelt. A Birdsag e korben a ,,k6z6sségi jog dltaldnos rend-
szerére” hivatkozott.

Az itélet 16. pontja egyenesen kimondja tehat, hogy a k6zosségi hataskor nem-
csak Kkifejezett rendelkezéseken alapulhat, hanem ,a Szerzéddés mds rendelkezé-
sein és a kizOsségi intézményeknek e rendelkezések alapjdn hozott intézkedésein

[67] Bleckmann, 1980, 473-480. - idézi Schonberger, 2006, 476.
[68] Ress Torsten, 1996, 104. - idézi Schonberger, 2006, 476.
[69] Schonberger, 2006, 477-478.
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is”. A targyalt esetben tehat az Eurdpai Birdsdg elismerte a belsé rendelkezések-
bél eredd hatdskoroket, azonban ezt nem terjesztette ki Gij kompetencidk megdlla-
pitdsara.”

Az unids polgarsdg intézményével 0sszefiiggésben igy hatdskorok alapjat ké-
pezheti — s ez a rendelkezés a K6z0sség meglévd jogi személyiségére tekintettel
kiilonds jelentdséggel bir — a polgdrsdgot létrehoz6 EKSz. 17. cikkének (2) bekez-
dése, mely kimondja, hogy ,, Az unids polgdrokat megilletik az e szerzddés dltal
rdjuk ruhdzott jogok, és terhelik az e szerzédésben eldirt kitelezettségek™. Kozve-
tett modon ez a szabdly a hatdskor meglétét tdmasztja ald, hiszen a polgdrokat
megillet§ jogok biztositdsa az Uni6 feladata — s ezdltal kozvetve — célja kell hogy
legyen. Ezt erdsiti tovdbba az EUSz. 2. cikke, mely célul tizi ki ,a tagdllamok
dllampolgdrai jogainak és érdekeinek fokozottabb védelmét egy unids polgdrsdg
bevezetése titjan”.

Az idézett rendelkezések alapjdn — a Birdsag itélete tiikrében — egyfajta dltald-
nos hatdskor illeti meg tehat a Kozosséget, illetve az Unidt a polgarsdgbol eredd jo-
gokkal és kotelezettségekkel kapcsolatban; arra a kérdésre pedig, hogy ez hogyan
érvényesiilhet a polgdrok diplomdciai és konzuli védelmével Gsszefiiggésben, a
védelmi rendszer atfogdébb elemzése adhat valaszt.
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