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BEVEZETES

Az érdeklédési teriiletem alapvetéen a nemzetkozi jog és az Eurdpai Unid jogéhoz huz,
ezért a kutatdsaimat a jogi alaptanulményaim lezardsat kovetSen a nemzetkézi jog vilags-
ban kezdtem meg.

A doktori tanulmanyaimat 2008-ban kezdtem meg, és a doktori fokozat megszerzéséhez
vezetd hdroméves dokrori iskolai képzési idészakban a sziikebb kutatasi teriiletemhez a
tér-teriilet témakoron belil az dllami szuverenitds vizsgélata tartozott. Doktori kutatdsaim
sordn Eszaki-sarkvidék nemzetkézi jogi stdtuszat igyekeztem meghatdrozni. Ezzel parhu-
zamosan az Eurépai Unié kozos kiil-és biztonsigpolitikdjival elészor az Arktisszal valé
kapcsolat okdn, majd mélyebben elsésorban a harmadik allamok teriiletén végzett miive-
letek kapesan foglalkoztam.

A doktori értekezésemet — Az Arktisz nemzetkozi jogi helyzete cimmel — 2011 oktéberé-
ben védtem meg. Ezen idészakot kovetden alapvetden az aldbbi témakorokkel foglalkoz-
tam bévebben:

= az dllami szuverenitds és a tengerjog kapcsolata;
= anemzetkdzi jog hatdsa a magyar joggyakorlatra nézve;

= az Eurdpai Unid ¢és a kozigazgatds kapcsoldddsa, kiilonos tekintettel a hatésagi
egyiitemitkodésekre.

Valamennyi tertilet koz6s eleme a nemzetkozi, illetve Eur6pa-jogi elem. A kozigazgatasi
jog irdnyaba 2014-ben fordultam, miutdn a Kézigazgatasi Jogi és Pénziigyi Jogi Tanszék
(késdbb Kozigazgatdsi Jogi Tanszék, jelenleg: Kozjogi Intézet) munkatdrsa lettem.

Ekkortél a kutatdsaim elsésorban a hdrom jogteriilet metszetére tokuszalnak. Igyekszem a
kozigazgatasi jogot a nemzetkdzi jog és az unids jog prizmajin keresztiil vizsgilni, és ebbdl
ered8en olyan eredményekkel hozzdjirulni a jogtudomany és a jogirodalom fejleszeéséhez,
valamint a hallgat6k oktatdsahoz, amelyek egyedivé teszik a munkdssigomat.



I. TUDOMANYOS MUNKASSAG OSSZEFOGLALASA 2012-TOL

1. AZ ALLAMI SZUVERENITAS ES A TENGERI TERULETEK

A doktori disszertacié védését kozvetleniil kovetd iddszakban a kutatdsi tevékenységemet
olyan témék feldolgozasaval folytattam, amelyek az 4llami szuverenits-gyakorlds és a nem-
zetkdzi egyiitemiikddés olyan teriileteire fokuszdlnak, amelyek a tengerjogot, és tigabb 6sz-
szefliggésben a tér-teriilet témakorée érintik. Nem egy tipikus kutatdsi teriilet a magyar
szakirodalomban, igy a tanulmanyaim egy-egy konkrét probléma elemzésén kiviil dogma-
tikai és jogintézmény-szabalyozdsi kérdésekben hidnypétld forrdsoknak tekinthetéek.

Elméleti megalapozasként a tengerjog torténetével foglalkoztam, kiilsndsen a tengerjog aty-
jinak tartott Grotius téziseivel. Nevéhez szamos koncepciét kapcesolunk, igy a nyilt ten-
gerek szabadsaginak elvét is, amely a mai nemzetkézi jog egyik alappillérée is képezi, és
amelyet szdmos szakirodalmi hivatkozds az 1609-ben megjelent, Mare liberum sive de iure
quod batavis competit ad indica viseld munkajabdl eredeztet. Kevésbé kozismert azonban a
kor tengerjoga, illetve azok a koriilmények, amelyek kozott a mt megsziiletett, igy gyakran
téves kovetkeztetéseket vonnak le Grotius nyilt tengerek szabadsagardl vallott gondolatai-
bél. A tanulmanyom célja volt, hogy ezeket a hidnyokat a magyar szakirodalomban pétol-
ja, és atfogobb képet adjon Grotius kordnak tengerjogardl, az 1609-es mivének jelentdsé-
gérol, annak korabeli megitélésérél, valamint hatdsardl.

Az éllami fenségjogok gyakorldsinak kérdése a tengeri teriilet vonatkozdsdban a mai napig
vitdk forrasa. Ekképpen a kérnyezetvédelem és a gazdasdgi kiakndzdsokhoz kapcsolédd
érdekek titkoztetésének teriiletét tovabb drnyaljik az allami hatalomgyakorlds kérddjelei.

A dokrori értekezés targya adta az alapot ahhoz, hogy a magyar szakirodalomban elséként
foglalkozzak az Eszaki-sarkvidéket kovetéen a Déli-sarkvidéket dvezé szuverenitdsi kérdé-
sekkel. A tengerjog valamennyi teriilete vitdkkal 6vezett, kezdve azzal, hogy elfogadjuk-¢
univerzalis szokdsjogi szabdlyoknak az 1982-es montego bay-i egyezményt, de még igenld
valasz esetén is szimos olyan jogi helyzet van, amelyre analdgia utjan is nehéz jogi allasfog-
laldst adni.

Az Antarktisz, a hatodik kontinens térsége tobb, mint 50 éve a tudomdnyos céla békés
egylittmikodés szintere, ahol sikeriilt elejét venni annak, hogy az utolsé kontinenst is fel-
osszak egymds kozott az dllamok. Az elmdlt években azonban olyan valtozasok zajlanak
a tengerjog viligdban, amelyek egyre inkdbb ravilagitanak az Antarkeisz jogi helyzetével
kapcsolatos problémékra, az Antarktiszi Szerz8dési Rendszer fehér foltjaira, amelyek sziik-
ségképpen cselekvésre és szitkség esetén reviziéra késztetik a szerz8d§ feleket. Ismée el8tér-
be keriil az a kérdés, amelyet 1959-ben — sz6 szerint — jegeltek: ki lehet jogosult a teriilete



felett rendelkezni. Az egyéni érdekeket akkor sikeriilt a nemzetkdzi egytittmikddés érde-
kében héttérbe szoritani, a végleges dontést azonban az Antarktisz Szerzédés sokat emlege-
tett IV. cikke is csak eloddzta, meg nem oldotta: az egykoron teriileti igénnyel biré allamok
az igényekrdl nem lemondtak, hanem moratériumot vezettek be. Emellett azonban olyan
erds jogositvinyokat kaptak az Antarktiszt érintd dontések meghozatala soran, hogy gya-
korlatilag igy is 6k — habar kézosen — irdnyitjak a térség sorsdt. Napjainkban a tengerjogi
z6nék, leginkabb a kontinentdlis talapzat kérdése, valamint a teriileten téreéntek feletti
joghatésdg gyakorldsa olyan komplex problémak, amelyek az 1959-es elvek tjragondoldsat
és elemzését kovetelik meg. A kutatdsom sordn ezeket vettem szdmba és elemeztem a jelen-
kor iranyadé nemzetkézi jogi instrumentumai alapjin; elsésorban nemzetkozi egytittma-
kodésben megvaldsulé kérnyezetvédelmi rezsim fenntartdsa mellett voksolva.

A tengerjog masik vitatott teriilete, amely az Antarktisz jogdlldsa kapesan is felmeriile:
az emberiség kizis orokségének koncepcidja. Koncepcid, amely elnevezést tekintve él, 4m
szabdlyozds kérdésében kovetkeztetésekre alapozhatunk, nem mindsitheté ugyanis sem
res communis, sem res nullins kategdriaként. Az ide tartozé kée klasszikus teriilet 6sszeha-
sonlitdsa végett egytittmikodtem a vilaglir jogi helyzetér kutaté Mihalka Gyorggyel, én
pedig a tengerfenékre nézve igyekeztem az aktudlis kérdésekben 4lldst foglalni, miutén a
dogmatikai alapokat és a jogi keretrendszert igyekeztiink meghatdrozni. De facto rendelke-
zések hidnydban ugyanis a két teriilet szabalyozdsdnak gyokerée kellett feltdrni, és a jelen-
legi gyakorlati megvalésitds fényében levezetni, hogy mit is takar maga a jogintézmény. A
legfontosabb kiilonbségtétel a vilagorokséggel osszefliggésben teendd. Az emberiség kozos
oroksége ugyanis az dllami szuverenitdson kiviil esik, mig viligorokség az dllameertilet ré-
sze. A kulturdlis orokségvédelem esetében is van egy kozos, dllamok feletti szervezet, sét,
pénziigyi alap is, de a rendelkezések végrehajtdsa, a tényleges védelmi funkcié gyakorldsa
annak az dllamnak a feladata, amelynek a teriiletén az adott vildgorokség taldlhato.

Ennek okén kifejezetten elemzést igényelt a tengerfenéken eléfordulé gyakori jelenség: a
hajéroncs. A viz alatti régészet az archeoldgia tudomanyanak is a legfiatalabb 4ga, a techni-
kai fejlédés pedig nemcsak a tengerfenék kiakndzésa irdnydba nyit egyre szélesebb utat, ha-
nem a nemzetkozi kozjogi és maganjogi kérdésekkel drsz6te hajéroncsmentésnek is. Emiatt
elemeztem a hajéroncsok jogi helyzetét, eredményeimet tobb tanulmanyban publikaltam.

A hullémsirban fekvé roncsokra vonatkozé joganyag meglehetdsen sokrétd, hiszen egy-
szerre vonatkozik rd tobb jogdg szabilya is. Erintia polgari jog a tulajdoni kérdések, illetve
a mentéskor létrejovd kotelem miatt; a nemzetkézi maganjog az akkor, amikor a vélelme-
zett tulajdonos és a megtalalé vagy a mentést végz6 allampolgarsiga, honossiga nem esik
egybe, illetve a kollizi6 felolddsdt kdvetden ismét a belsd joghoz vezet vissza, valamint a
nemzetkozi kozjog a védelmi célu szabalyozds szintjeként, amely a roncsok régészeti je-
lentéségebdl kiindulva az emberiség érdekében a kulturdlis védelmet jelenti tulajdonvi-
szonytdl fiiggetleniil. Az elsiillyedt hajok sokszor évtizedekig, évszdzadokig fekiidtek ha-
boritatlanul a tengerfenéken, az utdbbi id8szak technikai fejlédésének hila azonban egyre
gyakrabban sikeriil lokalizalni egy-egy roncsot, illetve felszinre hozni annak rakomanyat,



illetve bizonyos esetekben magdt a roncsot is. A kozelmultban elsiillyedt hajok esetében
az alkalmazandé joganyag kérdése nem okoz sziikségszertien fejedrést, a hosszu id6 ta a
tenger fenekén nyugvé hajok esetében azonban mindennemt beavatkozds jogi kérdéseket
generdl. A kutatdsaim sordn az aldbbi kérdésekben igyekeztem allast foglalni és alternativ
megolddst felallitani: kit illet a megtaldlt roncs, felderithetd-e az egykori tulajdonos, kinek
van joga profitalni példdul a nagy foldrajzi felfedezések idején elsiillyedt spanyol hajok dltal
széllitott — és mellesleg Dél-Amerikdban 6sszerabolt — aranybdl, mennyiben nyit hatére a
jog egy hullamsir megbolygatdséhoz fiz8dé etikus érdeknek, és mit tehet a nemzetkdzi jog
a kulturélis éreékek megdvasa végett. Ez utdbbi kapesan kiemelt figyelmet szenteltem a Ti-
tanicnak: 2012-ben a katasztréfa centendriuma a roncs jogi helyzetében valtozast hozott.
Ekkortél az UNESCO 2001-es viz alatti kulturdlis 6rokség védelem céljabdl megalkotott
egyezmény targyi hatdlya ald esik, tovabb drnyalva az addig sem vildgos jogi helyzet képét.

A kutatdsaim sordn feltdrtam, hogy a hajéroncsok jogi helyzetére vonatkozé joganyagot —
amelyet a szokdsjogban kialakult két 4g, a mentési és taldlasi jog kettdse alkot — még mindig
nem sikertilt univerzalis mederbe terelni. Hidba a szdmos, kiilonb6z6 intenzitdst védelmi
szabdly, ha a tengerjogi kérdések mellett a hajéroncsok jogi helyzete nincs univerzalisan
elfogadott normativ keretek kozé szoritva. Ilyen felcételek mellett nem csoda, hogy a leg-
gazdagabb dllamok — és azok t8kével bird, a kiakndz4si munkdkhoz sziikséges felszereléssel
és szakértelemmel biré tarsasigaik — fognak elsésorban profitdlni egy —egy mentési akcid
siker¢bol még akkor is, ha a tevékenységiiket elsésorban az emberiség kulturdlis 6rokség
tekintetében megnyilvinulé érdekeit szem el6te tartva végzik. Ebben tehat pdrhuzamba
éllithatdk a tenger gazdasigi kiakndzdsaval, elsésorban a tengerfenék bényédszatdval kap-
csolatos jogi kérdések. Ezek a hajéroncsokhoz képest joval szabdlyozottabb képet festenek,
mégis megannyi kérdést felvetnek, amelyek a globalis kozigazgatds témakore felé visznek
tovabb, utat nyitva egy Ujabb potencialis kutatdsi teriiletnek, ahol a nemzetkézi jog és a
kozigazgatasi jog metszetet alkot.

A tér-teriilet kérdéseit taglalé kutatdsaim korében megtiszteltetés volt eleget tenni annak a
g g g

felkérésnek, amely az Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia Térség és teriilet a nemzetkozi

Jjogban cimii szécikk megirdsdra vonatkozott.

2. NEMZETKOZI JOG HATASA A MAGYAR JOGGYAKORLATRA

A fokozatszerzésemet kovetd iddszakban — 2012-2014 kozote — tudomdnyos segédmun-
katdrsként a 101463K. szdmil, Prof. Dr. Blutman Liszl6 4ltal vezetett OTKA projekt ke-
retében a nemzetkézi jogi norméak magyar joggyakorlatra vonatkozé hatdsat vizsgaltam
empirikus modszertani eszkozokkel.



A kutatds 1j megkozelitést alkalmazott a nemzetkozi jog és a magyar jog kapcsolatinak
elemzésénél. A kutatémunka célja annak bemutatasa, hogy a nemzetkézi jog érvényestilé-
sének milyen normativ lehet6ségei vannak a mai magyar jogban, és ténylegesen miképpen
érvényesiil a joggyakorlatban. A projeke keretében ¢én a jogi empirikus kutatds modszerta-
ni alapjainak és mibenlétének feltdrdsit kovetden a kiilfsldi szakirodalombdl megismert
metddusok a magyar sajdtossigok fényében valé alkalmazhatdsigival foglalkoztam. A
magyar jogirodalomban ezt az Gjnak szdmité modszert alkalmazva, szdmszerien mértem
fel a nemzetkozi jog hatdsat, egyrészt az alkotmdnybirdskodds, masrészt a birdsdgi jogalkal-
mazés teriiletén. Egy-egy vizsgalati mintdt kivélasztva (a hatdrozatok alapkorpusza), a ku-
tatdsom kiilonbozé szempontok szerint 4ltalanos 4ttekintést ad arrdl, hogy a minta 6sszes
hatdrozatdhoz viszonyitva, a nemzetkozi jog milyen szerepet kapott. Olyan kérdésekre kap-
tunk vélaszt, hogy példaul az Alkotmanybirésdg hinyszor idézte az ENSZ Alapokmanyt
vagy az Eurépa Tandcs ajnlasait, illetve a Kuria (Legfelsdbb Birdsig) elétt mely nemzetks-
zi szerz8dések szerepeltek leggyakrabban, vagy hdnyszor kellett értékelnie az Emberi Jogok
Eurépai Birésaganak {téleteit.

Blutman Professzor Ur projektjében az alkalmazott 4j megkozelitést elsésorban a szove-
gempirizmus és jogi korpuszvizsgalat fékuszaba 4llitotta. A hagyomanyos hagyatkozds a
joggyakorlatra abban 4ll, hogy valamilyen tudomdanyos tételhez vagy megallapitishoz az
elemzé a gyakorlatbdl vilaszt aldtdmaszt6 példékat, jo esetben kitérvén az ellenpéldédkra is.
A jogi korpuszvizsglat ezzel szemben teljes kort vizsgalatde vallalta fel a joggyakorlatbol
vett mintdnak, és egyben elsésorban kvantitativ médszerekkel jellemezt azt, kiilonbézé
szempontokat alapul véve. Ezt a munkdt végeztem el az irdnyitdsa alatt, amelynck sordn
végsd soron arra a kérdésre kerestem a vélaszt, hogy hogy egy-egy tételt, megallapitast mi-
lyen aranyban vagy mértékben timogat a joggyakorlat (illetve annak vizsgile szelete).

A szévegempirizmus — nevébdl is adéddan — a joggyakorlat (pl. birdsigi hatdrozatok),
a jogi kozbeszéd, az ezeket értékelé tudomdnyos allaspontok altal hasznalt terminusok,
formulék, szovegrészletek fogalmi-logikai elemzésébdl indul ki, és igy igyekszik feltdrni a
gyakorlati problémékat, a gyakorlat esetleges ellentmondésait. A szévegempirizmus abbdl
indul ki, hogy a jogban az elmélet és a jogdogmatika problémdi részben a terminus- és
fogalomhasznalat zavaraiban gydkereznek, amelyeket el8zetesen el kell hdritani. Péld4ul,
a nemzetkozi szerzddések ,kozvetlen alkalmazhatdsigit” nem lehet megfeleléen elemezni
addig, mig fel nem térjuk, hogy ez a kifejezés egy hibdsan alkalmazott metafordn alapul.
A szovegempirizmus gyanuval viseltetik a merész kovetkeztetéseken alapul6, vagy deduk-
tivan levezetett, vagy egyszertien intuitive megfogalmazotr dltaldnos megéllapitasok irdnt,
melyet a jogrdl, joggyakorlatrdl tesznek. Ehelyett a joggyakorlat jogszovegeinek elemzé-
sével elmélyiti az analizist, és igyekszik sokréttien drnyalt képet adni a valds folyamatok-
rél. Igy példaul igyekeztiink feltirni, hogy az egyes nemzetkézi jogi normék ,altalanos
clismertségére” utalds (aminek a magyar alkotmanyi fogalmak elemzése szempontjdbdl is
jelent8sége van) milyen jellegzetes nyelvi formdkban jelennek meg a Nemzetkodzi Birdsdg
hatdrozataiban. Ugyanezzel a megkozelitéssel, megprébaltam arra kovetkeztetni, hogy az



alkotmanybirésgi hatdrozatokban haszndle nyelvi kifejezések miképpen tiikrézik az egyes
nemzetkozi jogi érvek stlyat a kovetkeztetések levondsaban. Ennek korében azt is sziik-
séges volt meghatdrozni, hogy egy-egy nemzetkdzi jogforrds-fajta elnevezése alatt konk-
rétan a normak milyen csoportjat értjik. Mi 6sszegytjtottitk azon normdakat, melyeket
az Allandé Nemzetkozi Birdsig ¢és a Nemzetkozi Birdsig nemzetkozi szokasjogként kezel.
Ugyanigy, 6sszehasonlitottuk, hogy az Alkotmanybirdsig és a Nemzetkozi Bir6sag a nor-
mak mely korét tekintette eddig nemzetkozi 7us cogensnek.

A kutatds sordn fontos mérfoldkd volt a nemzetkdzi tapasztalatesere. Az Uniwersytet
Lddzki (Lengyelorszag) 4ltal vezetett projekt Kozép-Kelet Eurdpa és Oroszorszag térségé-
re kiterjedve folytatott empirikus vizsgalatot a nemzetkdzi jog nemzeti jogi gyakorlatban
jatszott szerepér6l. A EUROCORES Programme /ECRP 10/VI “European Collaborative
Research Projects International Law through the National Prism: the Impact of Judicial
Dialogue” cimt kutatdsba bekapcsolddva, Chronowski Néra és Hoffmann Tamds mellett
jarultam hozzd a magyar gyakorlat bemutatdsihoz és ismertetéséhez. Az eredményeket a
Eddzban megrendezett nemzetkézi jogosszehasonlitd konferencidn ismertettitk 2013. 4p-
rilis 5-6-4n. Az dltalam tartott eldaddsok lefedték tobbek kozdtt a nemzetkézi szokdsjog
és a nemzetkozi birdsdgi dontések alkalmazdsanak jogalapjét; a nemzetkozi birdi férumok
dontéseinek, a nemzetkozi szervezetek hatarozatanak és az alapelvek alkalmazdsanak, va-
lamint a belsd jog nemzetkézi birdi dontések fiiggvényében vald értelmezésének gyakor-
latdt. A konferencia sikere nyomdn 2014. janudr 9-16. kdzote a kutatds teljes eredményét
és tanulsagait a Lédzi Egyetemen PhD-képzésben résztvevé hallgatéknak tartott kurzus
formdjaban ismertettem. Az EUROCORES program zdrdsaként a Transnational judicial
dialogue on international law in Central and Eastern Europe cimu kiadvdny 2017-ben je-
lent meg Prof. Dr. Anna Wyrozumska kutatdsi proketvezetd szerkesztésében és a Lodzi
Egyetem gondozaséban. Ebben két iras kapcsin voltam érintett. Egyrészt az orszégjelentés
térs-szerzdje voltam, masrészt egy 6nallé tanulmédnyként is megjelent az akkoriban aktu-
dlisnak szdmit6 Vajnai-féle voroscsillag tigyet feldolgozd irdsom, amely az Emberi Jogok
Eurépai Birésaginak itéletének a magyar joggyakorlatra vetitett hatdsit mutatja be és
elemzi, kiemelve az elégtelen jogalkoto6i lépéseket. A nemzetkozi projeke keretében valo
egyttemiikodés Chronowski Néréval egy kozos munkat is eredményezett, amely a magyar
birdsigi joggyakorlatra nézve von le kovetkeztetéseket a nemzetkozi jogi instrumentumok
hasznalatanak tekintetében.

Az OTKA-kutatds eredményeképpen &sszefoglaltuk a nemzetkdzi jog hatdsit a magyar
joggyakorlatra, harom vonatkozdsban. (1) Empirikus kutatds a nemzetkdzi jogi normak
tényleges érvényesiilésérdl a joggyakorlat egyes tertiletein. A kutatds kozéppontjiban a
téma ezen vonatkozasa allt. (2) A nemzetkdzi jogi normak érvényesithetéségének norma-
tiv keretei. (3) Egyes nemzetkozi jogi normatipusokkal ésszefiiggd problémdk a magyar
jogrendszerben valé érvényesiilésiik sordn. Az (1) és (3) pont feldolgozdsit végeztem én.

A kutatds legf8bb eredménye, hogy bevezettiink egy mddszertant, mely a magyar jogiro-
dalomban nem ismert és nem alkalmazott: ez a szovegempirizmus, és a részbeni alapjat
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képezd jogi korpuszvizsgilat. Ezen feliil megprobaltam arra kévetkeztetni, hogy az al-
kotmdnybirdsdgi hatdrozatokban hasznalt nyelvi kifejezések, miképpen titkrozik az egyes
nemzetkozi jogi érvek stlydt a kovetkeztetések levondsaban. Kiegészitve a kovetkezteté-
scket, statisztikai adatokkal prébéltam felvdzolni azon alkotmanybirdk szakmai profiljit
a nemzetkozi jog alkalmazdsa szempontjdbdl, akik 1990 és 2011 kozote legaldbb egy évig
betoltoteék ezt a funkciot.

A kutatdsi részeredményeim publikdldsa folyamatos volt: kiilfoldon és belfoldon egyarant
jelentek meg tanulményaim és tarsszerzéként tobb publikacié sziiletéséhez jarultam hozza.
A projekt lezérasaként Blutman Laszl6 Professzor Ur szerkesztésében jelent meg 2014-ben
A nemzetkozi jog hatdsa a magyar joggyakorlatra cimi kiadviny a HVGOrac gondozési-
ban.

3. AZ EUROPAI UNIO ES A KOZIGAZGATAS

A kutatdsaim 2014-et kovetSen a kozigazgatdsi jog teriiletére fokuszalnak. Az Eurépai
Unié kozigazgatisi jogi kérdései, valamint az unids jog nemzeti kozigazgatdsra gyakorolt
hatdsa az, amely a kutatdsi el6kérdésck sordt nyitja.

A Baldzs Istvan, Boros Anita, J6zsa Zoltédn és Torma Andras 4ltal lefekeetett eurdpai koz-
igazgatdsi alapokra épitve a kutatdsaim sordn igyekszem azt a hipotézist igazolni, hogy az
eurdpai kozigazgatds tobb, mint az eurdpai kozigazgatisi tér; napjainkra egy tobbszintd
kozigazgatasi strukedra, amelyet a hatdsdgok egyttemiikodése tart mikodésben. Ennek
alatdmasztdsa végett az Eur6pai Uni6é mint sui generis nemzetkozi szervezet és a tagallami
kozigazgatas kapcsolatat vizsgaltam elsésorban az uni6s polgar szolgélatit célzé alapjogi
megfontoldsokbdl kiindulva. Eurdpa a polgdrokért — alapvetd jelmondatrdl van szé az EU
kapcsan, amely csak akkor toltheté meg tartalommal, ha ennck képe az eur6pai kozigazga-
tasban is tikroz8dik.

Az eurdpai kézigazgatds fogalom a Lisszaboni Szerzédés nyomdn keriilt az EU miikodé-
sérél sz6l6 szerz8dés szovegébe, mégpedig az aldbbi rendelkezés részeként: ./ feladataitk
elldtdsa sorin az Unid intézményei, szervei és hivatalai egy nyirort, hatékony és fiiggetlen eun-
rdpai igazgatdsra tamaszkodnak.” [EUMSZ 298. cikk (1)] A rendelkezés ugyan vj, de maga
az eur6pai kozigazgatds léte és egyéb jogforrdsban valé szabdlyozdsa ennél jéval hosszabb
multra tekint vissza, a szabdlyozottsdg tekintetében azonban erés hidnyossigok mutatkoz-
nak anyagi és eljérdsjogi oldalrdl is. Ezért is jelent mérfoldkdvet az a kodifikdciés torekvés,
amely 2009-ben indult ttjara, és amely a jév6ben hozzdjarulhat egy rendeleti szintd, azaz
dltaldnosan kotelezd és kozvetleniil hatalyos szabalyozés kimunkéldsahoz. Ez azonban -
tekintve a Bizottsdg folyamatos ezzel kapcsolatos elutasité attitidjét — még a jovd zenéje.
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Az alapjogvédelem viszont az Eurdpai Unié egyik egyre er6s6dd politikaja és ezzel szoro-
san Osszefligg az a tény, hogy a tagallamokkal szemben is olyan elvdrdsokat timaszt, ame-
lyek tulajdonképpen nem tjak. A kozés alkotmdnyos hagyomanyoknak valé megfelelés és
az unids jog hatékony végrehajtdsara valé képesség csatlakozdsi kritérium. Tagéllamként
pedig az EU-jog folyamatos implementaldsa pedig nemcsak jogalkotdsban 6l testet, ha-
nem olyan kozigazgatdsi gyakorlatban is, amely lehetévé teszi az unids jog hatékony érvé-
nyesiilését. Ez kihivds elé allitja a tagéllamokat abbdl a szempontbdl, hogy egyes felada-
toknak milyen szervezetrendszer keretében és milyen eljiras tjan tesznek eleget Az EU
tehdt nem harmonizalja kozvetleniil a tagéllamok kozigazgatasat és kozigazgatdsi jogdt, de
elvarja, hogy a tagéllamok az unids jogot ugy hajtsék végre, hogy azok megfeleljenck a ko-
z6s eurépai alkotményos hagyoméanyokbél eredd jogallami kovetelményeknek. Igy a koz-
igazgatdsra és annak nemzeti szabalyozési anyagdra is minden unids jogforras potencidlisan

s

kozvetleniil-kozvetetten eldirdst tartalmaz.

Ennek megfelel8en, ha az EU hatdsat kivénjuk vizsgalni a kozigazgatdsi jogra nézve, akkor
szémba kell venni az unids jogrendszer valamennyi szintjér (primer-szekunder-soft law),
hiszen ilyen — elsésorban kozvetett médon — de mindenhol taldlunk eljardsra irdnyadé
normativ tartalmat. A kihiv4st jelentd kérdések a jogdllami kritériumoknak valé megfelel-
tetésben keresenddek a — tagédllami és unids — jogalkotdsi hatdskorok metszetében.

Ebbél kiindulva az aldbbi teriiletekkel foglalkoztam részletesen; és ezzel parhuzamosan
kutatdsi eredményeimet az oktatds valamennyi szintjén folyamatosan igyekszem haszno-
sitani, és ennek szolgalatdban 2021-ben az Eurdpai kizigazgatds cimmel e-tankonyvben
Ssszegeztem azt a tapasztalatot, amelyet kiilénbézé tantargyaink keretén belil forgathat-

nak a hallgatok.

3.1. Az EU é a (magyar) kizigazgatds kérdései

A kozigazgatds és az EU egymdsra hat6 értelmezése kapesan két alapvetd teriiletet kiilon-
béztetek meg a kutatémunkdmban.

Egyrészt azt, amikor ¢és a tagéllamok kézigazgatdsi kapesolatat szamba vessziik, akkor ér-
demes abbdl a szempontbdl kozeliteni, hogy tulajdonképpen ugyan sui generis jellegti, de
mégiscsak nemzetkozi szervezetrdl 1évén szo, igy a kormdnyzati részvétellel mikodé intéz-
mények kapesan vizsgalni érdemes, hogy az egytittmikodés kozigazgatdsi keretei miként
val6sulnak meg.

Miésrészrél, az EU egy komplex, tobbszintti kézigazgatdsi strukearde képez, amelynek koz-
vetett szintjét a tagéllami kézigazgatds jelenti. Ennek korében eldszor igyekeztem azt meg-
vizsgélni, hogy a kozigazgatdsra nézve milyen kozvetlen-kozvetett hatdssal van az unios

12



tagsdg, az unids jog. Ennck eredményeit akként hasznositottam, hogy a kutatdsaimat végiil
a hat6sagi egyttemiikodések tertilete iranydba bévitettem.

3.1.1. A nemzeti kozigazgatds el6készitd-végrehajtd tevékenysége a nemzeti érdek képvi-
selete kapcsan

Napjainkra az Eurépai Uni6 egy komplex, tobbszintti kormdnyzati strukttra, suz generis
nemzetkozi szervezet, amelyben tovibbra is kulcsszereplok a tagillamok. Egy tagdllam az
unids csatlakozas kovetden egyszerre két politikai rendszer korményzasaban vesz része: a
sajatjiban, illetve az tobbi tagallammal egylitt az EU kormédnyzasiban is. A tagallamok
tovébbra is fontos mozgatérugdk az EU muikddtetésében, tevekénységitk nem redukalédik
le az EU intézményei 4ltal alkotott rendelkezések megvaldsitasira, végrehajtasra, hanem
kulesszereplok azok kidolgozasdban is. A tagéllamok legmagasabb szintii unids képvisele-
tére a kormanyok jogosultak, ¢k az adott szakpolitikara jellemzé médon és méreékben a
nemzeti érdekek érvényesitéi, a kozos politikaformalds fészerepléi, és kettés szerepiikben
ezéltal 6k teremtik meg a kozvetlen csatorndt az EU és az orszdg jogalkotoi és végrehajtdi
hatalmi rendszere kozott. Ennek a tevékenységnek a mechanizmusit, az adott tagallam
unids hatdskorbe tartozé tigyeinek vitelével Ssszefiiggd belsd rendet, enncek szervezeti, ha-
téskori és eljardsi szabdlyozasat nevezzik enrdpai unids koordindcidnak, és ennek téméjic a
magyar szakirodalomban hidnypétlé jelleggel igyekeztem feldolgozni.

Az eurdpai unids koordindcid Magyarorszdgon és a magyar nemzeti érdek az EU-ban (lurispe-
ritus, Szeged, 2017) cimu kézikonyvem azzal a céllal sziiletett, hogy bemutassa a magyar
kozigazgatas és az Eurdpai Unid kapesolddidsi pontjainak azon teriiletét, hogy a magyar
nemzeti érdekek milyen kormanyzati munka révén formaléddnak és nyernek végsé format,
miként és hogyan keriilnek az uniés dontéshozatal vérkeringésébe. A masik irdnybdl pedig
azt a folyamatot jrja végig, hogy az elfogadott uniés jogi aktusok miként csatorndzédnak
be a magyar jogalkalmazisba, és hogy a végrehajtéi hatalmi 4g miként koordinalja az unios
tagsigbdl eredé kotelezettségeinket. Kiemelt szerepet kapott annak bemutatédsa, hogy a
folyamatban hol helyezkedik el a jogalkotds hazai legfobb letéteményese: az Orszdggytilés.

A magyar nemzeti érdek artikulalodaséval és a magyar kormanyzati koordindciéval par-
huzamba éllithat6 az a kutatds, amelyek sordn azt elemeztem, hogy az EU esetében ho-
gyan valésul meg a targyaldsi allaspont megfogalmazdsa és képviselete, mindezen tevé-
kenység koordinélasa, amikor a globalis szintérben maga az EU is aktorként jelenik meg.
Az Universita Degli Studs di Verona éltal inditott The Basel Banking Rules: Investigating
their Legality, Legitimacy and Effectiveness cimli nemzetkozi kutatdsi projeke keretén be-
liil (BRILLE Project 2017-2019 Verona-Torino-Tiibingen — Pireusz — Szeged) dolgoztam
egylitt veronai, torinoi, titbingeni, pireuszi és szegedi jogdsz és kozgazdasz kollégakkal.
A kutatds a nemzetkozi jogi, unids jogi, gazdasigtudomanyi vonalon elemezte a Bazeli
Bankfeliigyeleti Bizottsag jogalldsat és a prudencidlis szabalyalkotdsanak létjogosultsigat a
jogszertiség, legitimici6 és hatékonysdg prizmdjén keresztiil. 2017. februdr 4-én workshop
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formdjaban lehatdroltuk, hogy ki mivel fog a projekten beliil foglalkozni, igy én a globilis
kozigazgatdsi jogi kérdések irdnydbdl kozelitettem meg a Bazeli Bankfeliigyeleti Bizottsdg
és az Eurdpai Unié kapcsolatat a prudenciélis szabalyozas nemzetkoézi dimenzidjiban. A
tobbszintli kozigazgatasi egyiittmikdésrol értekezve, az eurdpai kozigazgatas globalis tér-
be val6 helyezésével elemeztem a tobbszintliséget és a transzreguldris haldzatok szerepét a
legitimacié szempontjabol. A projekt eredményeit az Oxford University Press altal kiadott
Journal of International Economic Law jelentette meg 2019-ben egy tematikus szdmban.

3.1.2. Az unids jog hatdsa magyar kozigazgatdsra

A tagéllamok az 4llami feladatokat —igy az unids jog végrehajtasat és az annak megfeleld
célkittizéseket — a kozigazgatdsi szervezetrendszerén beliil valdsitjak meg. Az alapjogvéde-
lem garancidja magdban foglalja az dllammal szembeni védelmet is. Erre pedig a kozigazga-
tési jognak megfeleléen kell reagélnia.

Altaldnos eljarasjogi hatést néztem annak a nemzetkozi kutatési projekenek a keretén beliil,
amelyet a Universita Degli Studi di Verona 2019-2020 kozétt gondozott. A projeke egy 20
évvel ezelétd eljdrasjogi projektjiiket felelevenitve alapjaban véve azoknak a kozép-és kelet
eurépai dllamok eljérdsjogi szabalyozdsat kivanta Gsszevetni, amelyek a kozelmultban 4j
kddexet fogadtak el. Ennek keretén beliil jarultam hozz4 a magyar 4ltalinos kozigazgarta-
si rendtartds (illetve chhez kapcsolédéan a kozigazgatdsi perrendtartdssal) létrejoteével és
értékelésével kapesolatos tanulmany elkészitésével. Az eredményeket online konferencidn
ismertettiik és vetettiik 6ssze 2020. november 27-én; a kotet kiaddsa folyamatban van.

Elésorban esetjogi feldolgozdsbol — hazdnkra nézve részletesen és kiemelten a C288/12
és a C-556/17 tigyet — vizsgaltam ¢és igazoltam azt a feltevést, mi szerint az unids jog
Szerz8désekbél eredd egzake kozigazgatdsi jogra vonatkozé rendelkezések hidnyaban is
folyamatosan formalja és harmonizalja a kozigazgatasi joganyagunkat, megteremtve ez-
zel egyfajta eurdpai egységet. Emellett a kdzelmultban a legfrissebb tanulmdnyaimban azt
vizsgéltam, hogy a hat6sagi dontés tartalmara nézve és az eljdrasi garancidkra vonatkozéan
milyen nemzeti sajitossdgaink mutatkoznak megaz idegenrendészeti tertileten, és ezt mi-
ként formdlja (formalnd) az elsédlegesen unids jogbél fakadé kovetelmény, masodsorban
a jogéllami miikodésre ¢és emberi jogokra vonatkozé strasbourgi gyakorlat. Ennek sordn
egy sui generis jogintézményt azonositottam a magyar joggyakorlatban: a rendérségi — de
facto utasitidsnak mindsiilé — javaslatra vald, az idegenrendészeti hat6sag altal kotelezéen
elrendelt kiutasitas és eljardsi garancidi kapesdn a hatdsgi egytitemiikodési kapesolat ezen
yj tipusdt igyekeztem elemezni. Ennek korében hasonlé — szakhatésagi kozremiikodéshez
hasonl6, de annak nem minésiild — jogintézményeket igyekeztem azonositani, az eredmé-
nyek jogsértd magyar gyakorlat irdnydba mutatnak, amelyek empirikus vizsgélata tovabbi
kutatdsi irdnyvonalat fog a kézeljovében képezni.
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Mindeziddig azonban legkiterjedtebb mddon az eurdpai kozigazgatds azon részeivel fog-
lalkoztam, amelyek a két szint kozotti kapesolati része jelentik, tovabba a tagallami hatésa-
gok kozotti interakeid szférdjat alkotjék.

Abbdl kiindulva, hogy az Eurépai Unié egy komplex kozigazgatdsi szervezet alapvetden
két szinttel: a tagallami (kozvetett) és az unids (kdzvetlen) appardtussal, leginkabb azzal
foglalkoztam, hogy ezek kapcsolata vajon milyen szervezeti és mukodési elvekkel irhaté le,
tovdbbé milyen normativ szabélyozasi keret az, amely az unids céloknak megfelelé jogalla-
mi miikodést biztositja a teljes komplexum tekintetében.

Az Eurépai Uni6 esetében a végrehajedi appardtus tulajdonképpen a tagillami kozigazga-
tési strukedra: az EU-nak vannak szupranacionalis szervei, végrehajtdsére felelés intézmé-
nye, de a tényleges jogalkalmazds, az uniés politikik korében meghatdrozott anyagi jogi
szabdlyok érvényesitése a nemzeti hatésigi jogalkalmazésban csapddik le. Tekintve, hogy
szdmos jogviszony a hatdrok nyitottsiga, illetve az unids szabadsigok érvényesiilése miatt
mar hatdron tdli elemet is tartalmaz, ezért az uniods politika hatékony végrehajtdsa szitkség-
képpen a feladat-és hatdskorben eljéré tagéllami hatdsdgok egyiittmitkodését (horizontdlis
egylittmikodés), tovabba a témakorben illetékes unids intézménnyel vagy szervvel valé
kapcsolatot (vertikalis egyiicemiikodés) is igényli. Ezeknek az egysittmitkidési halézatoknak
szintén van az unids polgarra kihaté eljirisjogi oldala egy egyedi tigy elintézése kapcsin.

3.2. A horizontdlis és vertikilis hatdsdgi egyiittmitkodési alapvetések az Eurdpai Unid
komplex kizigazgatdsi struktirdjiban

A végrehajtds intézményrendszere a kdzigazgatds, az egységes végrehajtds pedig feltéeelezi
azt, hogy az unids polgirok szimdara az unids jogok érvényesitésének kozigazgatdsi aka-
délyai schol nem meriilnek fel, azok a tagdllamok mindegyékben ugyantgy érvényesithe-
t6ek. Ez tobbek kozott akkor jelent uniés szervezeti és eljardsjogi kérdést, ha nemzetkozi
elemként intézményi-hatdsdgi egytitemiikddésre keriil sor. A jogtudoményi kodifikdcié
eredményeként a modell szabalyok VI. kényve éltal kezelt kérdés egyelére tele van fehér
folttal ugyanakkor az igény egyértelmii: kotelezd, kdzvetlen hatdllyal bir6 jogforrassal len-
ne szitkséges szabdlyozni ezeket az egytittmtikodési kérdéseket. Ez nem jelenti a kozvet-
len kézigazgatdsi szint harmonizdcidjit, abba val6 beavatkozast, inkdbb kiegésziti azt egy
olyan szférdval, ami koztes teret képez a kdzvetlen kozigazgatds és a kozvetett kozigazgards
kozott, mintegy j, interim szintet teremtve ezzel az eurdpai kozigazgatas struktarajéban.
Az EU-ban ugyanis nem egymdstdl elvélasztva miikodik a kézvetlen és a kézvetett koz-
igazgatds, hanem integralt kozigazgatasként egymdsra tdimaszkodnak, ennck alapja pedig
a folyamatos adatdramoltatdson alapulé egytittmiikddési mechanizmusokban rejlik. Ezek
kategorizaldsat és jellemzését vizsgaltam tobb tanulmany keretében, kiemelve a szabalyoza-
si hidnyossagokat és az ebben rejl6 veszélyeket.
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A kozigazgatasi hatdsdgok kozotti egytitemikodési formdkat jellemzdik alapjan sokféle-
képpen kategorizélhatjuk, hiszen a paletta széles, alapvetSen azonban két csoportra lehet
osztani: a klasszikus jogsegély és az annak nem mindsiild, egyéh operativ egyiittmiikidés terii-
letére, amelynek sordn halézatba rendez8dnek a feladat-és hatdskorben érintett tagallami
¢s unids hatosagok. Az Eurépai Unidban jogsegély sordn egyik tagallam hatdsaga illeté-
kességi teriiletén kiviil jar el és egy mdsik tagallam hatdsagi eljardsinak kapcsdn felmeriile
eljardsi cselekmények tekintetében nydjt jogi segitséget. A masik esetben el6zetes kérés
nélkiili, uniés jogon alapul6 adat-megosztdsi mechanizmusrdl van sz6. Egyre né ugyanis
azon szabalyozdsok szdma, amelyek a tagallami hatdsdgok kozotti kozvetlen kapcesolatot
igénylik, vagy kifejezetten eléirjak. Ennek oka nem utolsé sorban az, hogy ezek az egyiitt-
mitk6dési mechanizmusok a Bizottsdg ltal miikodtetett adatmegosztasra épiilé halézatok
révén mikddnek, és személyes adatokat is tartalmazé adatok, informécidk, dokumentu-
mok megosztasdra épiilnek. Ebbél kifolydlag az dtldthaté mikddés és nyitotesdg kovetel-
ményének fényében a feleldsségi kérdések és a jogorvoslat lehet8ségei felértékelédnek, ki-
szdmithaté és vilagos szabélyozasuk hidnya igy még inkdbb szembet(ind.

Az egytittmiikodési halézatokhoz ugyanakkor ab ovo kapesolddik az a sajdtos szervezeti
kapcsolat, amely az unids intézmények és szervek, tovabba a hatdskorben és illetékesség
okén érintett tagéllami szervek, hatésagok viszonyit jellemzi. Kutatdsaim sordn arra jutot-
tam, hogy ez a kozvetett és a kozvetlen kozigazgatasi szint kapesolata esetében elsdsorban
az egyiittmitkodés, masodsorban a koordindcid fogalmaval irhaté le; akdzvetlen szinten a ha-
t6sagi tevékenység az sszes szakteriilet viszonylataban nagyon ritka, az dllamigazgatdsnal
megszokott irdnyitds-feliigyelet, valamint az onkormdnyzati igazgatésra jellemzd decentra-
lizacié nem értelmezhetd akként, mint dllamon beliil; az EU nem édllam. Vitathatatlan tény
azonban, hogy valamennyi szakigazgatasi teriileten valamilyen szinten szdmolni kell azzal,
hogy a kozigazgatési struktuira tekintetében mér nem feltétlen 4ll meg az a klasszikusnak
mondhat6 tézis, hogy a nemzeti szinten kell keresni az 4gazati csticsszervet. Napjainkban
ugyanis a szakigazgatdsi dgazatot érintden a konkrét teriiletre vonatkozé unids politikdedl
és a rd irdnyad6 unids jogalkotdsi hatdskortdl — azaz az adott teriilet eurdpaizdcidjirsl fug-
genek egy-egy szakpolitika kozigazgatdsi szervezeti és eljdrasjogi normativ keretei. Ebb6l
eredden pedig a kozvetett és a kozvetlen szint kozotti kapesolat is szakpolitikanként val-
tozik.

Az eurépai kézigazgatds jelenlegi fejlédési ttja a szektoralis fragmentalesdg irdnyabdl a je-
lenlegi tendencia szerint a kdzigazgatasi egyiittmitkodés és koordindcid irdnyéba tolddik, és
akdr vertikalis, horizontalis vagy sugaras szerkezetd, 6j kihivasokat tartogat, hiszen szdmos
kozigazgatasi szerv és hatdsag tevékenységét érintd jogalkalmazésrél van sz6, amelyek ko-
z6tt a létrejovd jogviszonyok tartalma és eljardsi szabdlyai sok esetben nem kimunkaltak
— legalébbis semmiképpen nem olyan szinten, ahogyan éllamon beliil megszokhattuk —,
vagy teljesen hidnyoznak. A vilagos és kiszdmithaté szabélyozas hianya pedig aldaknazza
az eurdpai kozigazgatas hat¢konysdgar és sikerét, ezzel pedig maganak az unids jognak az
érvényestlését.
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3.3. A konzuli védelem eurdpai kozigazgatisa

Az Eurdpai Uni6é komplex kozigazgatasi strukeardjiban val6 hat6sagi egytitemiikodési
alapvetések részletes kifejtésére az unids konzuli védelmi politika kapcsan vallalkoztam. Ez
a kutatdsi anyagtomeg képezi a tudoményos portf6liém legterjedelmesebb szférajér.

Akutatasaimat 2016-18-igkét izben az U] Nemzeti Kivaldsdgi Program UNKP - 16-4 sz4-
mu posztdoktori 6sztondija timogatta, majd végil az EFOP-3.6.2-16-2017-00007 — ,, Az
intelligens, fenntarthatd é inkluziv tarsadalom fejlesztésének aspektusai” (2017-2020) cimi
kutatds keretén beliil fejezetem be, és keriilt sor arra, hogy 6néllé monogréfia forméban is
megjelenhetett.!

A kutatas kezdetekor az EU tagéllamai kozott konzuli tevékenységre vonatkozé hatdsagi
egyttemiikodések vizsgalata kapesan a célkitlizésem az volt, hogy a harmadik orszagokban
képviselettel nem rendelkezé unids polgarok konzuli védelmét eldsegits koordindcios és
egytittmikodési intézkedésekrol sz616, 2015-0s tandcsi irdnyelv fényében megvizsgiljam a
konzul kézigazgatasi feladarait, uj kihivésait, annak nehézségeit.

A hatésigok kozotti — jogsegélyen tilmutaté — egyiittmiikédés, ahogyan a konzuli tevé-
kenység is a kozigazgatds tudomanydnak meglehetdsen kevéssé feldolgozott teriiletei, a ket-
tejitk metszete pediga nemzetkozi jog, a kozigazgatdsi jog és az unids polgarsighoz kapcso-
16d6 jogositvinyként mér az unids jog hatdrteriiletévé vélva érdekes és izgalmas szinfoltot
képez a jogtudomdny palettajin. A konzuli intézmény kozigazgatasi jogi szempontt vizs-
galata nagyon ritka, elsésorban a nemzetkézi jogi oldalrdl feldolgozott a teriilet, holott a
kiiliigyi igazgatas okan szervesen kapcsolodik a kozigazgatashoz. Ezt az (irt igyekeztem a
tanulmdnyaimmal, illetve a kutatds eredményeit 6sszegzé monografidval pétolni.

A konzuli igazgatds hagyomanyosan az allam és az dllampolgira kozotti viszonyrendszer-
hez, és ezzel osszefliggésben az dllam kiilkapcsolati tevékenységéhez, kiilpolitikdjahoz erd-
sen kotédé kozigazgatdsi teriilet, és mint ilyen, a nemzeti szuverenitds egyik alapkove. A
konzuli feladatok jellege és azok elvégzésének helye eredendden determindlja az érintett
szereplok kozotti egytittmikodés szitkségességét és kulesszerepét. Valaha kereskedelmi
érdekek megdvdsa mozgatta a jogintézményt, majd fokozatosan az 4llam szerepvallaldsa
dtalakitotta az egytittmiikodés formdjae és tartalmat, a jelenlegi korszakban pedig az Euré-
pai Unié (EU) hatdsa egyre inkdbb megmutatkozik itt is. A konzuli jogintézmény torté-
nelmét deeekintve egy rendkiviil valtozatos fejlédéstorténet bontakozik ki a szemiink elétc.
Véltozott a feladat, a funkcié, az aktorok és a konzuli tisztvisel8k kore, egy allandé elem
azonban mindenképpen kittinik a sorbdl: egytittmikodésre épiil a rendszer. Az egytitcemi-
kodés jellege a jogintézménnyel egyiitt valtozott, mire a XX. szdzadra kikristdlyosodott
az a gyakorlat, amit a vilighaboruk végeztével dltaldnosan elfogadottként kodifikdltak az

1 A konzuli védelem eurdpai kizigazgatdsa. Az egyiittmitkidések szervezeti és eljdrdsjoga az unids polgdr konzu-
Ui védelembez vald joginak titkrében. Turisperitus, Szeged, 2019. Letdlthetd: SZTE Egyetemi Kiadvényok —
http://acta.bibl.u-szeged.hu/68975/
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ENSZ égisze alatt. A konzuli feladat elldtdsa sordn szdmos jogviszony keresztezi egymdst,
az alapjuk viszont minden esetben az dllamok kézotti nemzetkozi jogi pilléreken nyugvé
egyttemiikodésre épiil.

Az egytittmikodés j korszaka kezd8dote el az Eurépai Uni6 tagallamai kézote, amikor a
képviselet nélkiili unids polgdr szimara harmadik dllamban nyutjtott konzuli segitség jog-
ként keriilt definidldsra, majd pedig a legutolsé nagy szerz8dés-reform nyoman elismert
alapjogi statuszba Iépett. Az ezzel parhuzamosan zajlo, a tobbszintli kozigazgatasi struktd-
rdval szemben tdmasztott kdvetelmények is olyan irdnyba fejlddtek, amelyek uj jelentéstar-
talommal ruhdztdk fel az egyiicemiikddést. Az egykoron dllamkézi egyiicemiikddésre épiild
konzuli kapcsolatok immaron hatdsdgi egytittmikodési mechanizmussal egésziiltek ki, és
mivel a legutébbi djitdsok irdnyelvi formdt dltenck, arra is lesz példa, hogy az dllamkézi
egytitemukodést kiszoritja az dllamok feletti szupranaciondlis akcorral béviilt egytitemu-
kodési forma. Az ideiglenes tti okmény reformja is jelents mérfoldkdve emiatt az euré-
pai kézigazgatdsi eljérdsjog fejlédésének a hatdsdgok egymas kozotti egytitemitkodésének
kiszdmithatd és atldthatd, kézvetlen hatédlyra alkalmas médon valé megfogalmazéséval.
Emellett az EU jogi statuszat erdsiti és a teljes kozdsség nevében valé akrorkénti fellépést is
lehetévé tesz a harmadik allamokkal valé kapcsolatban egy olyan unids uti okmény nem-
zetkodzi elfogadtatdsa érdekében, amely hozzdjérul az unids polgarsighoz kapcsolddd ezen
jogositvany kézzelfoghat6bb élvezetéhez.

A Maastrichti Szerzédéssel bevezetett uniés polgirsdghoz kapesolddd jogositvinyként,
jogharmonizaci6s cél nélkiil, az eurdpai identitastudat erésitése okdn — kozos kiil- és biz-
tonsagpolitikai keretben — sziiletett az elsé szabalyozds. Ugyanakkor az elmult két évtized
kapcsan olyan véltozasok zajlottak a kézvetlen — kozvetett jogi kornyezetében, amelyek
eredményeként az alapvetden nemzeti szuverenitdshoz és allampolgarsighoz nagyon eré-
sen kotédd, unids jog szempontjabdl margindlis hatdskorrel bird jogteriileten is mara egy
komplex eurdpai kézigazgatdsi teriiletrdl beszélhetiink. Ennek jelentdsége pedig az anyagi
jogi kérdések mellett szervezeti és eljardsjogi aspekeusbdl is kiemelkedd. A kozigazgatis, a
kozosségi, majd unios jog végrehajtdsa ugyanis szintén klasszikus nemzeti hataskor, mond-
hatni EU-mentes teriilet volt. Az integricié hajnalan nem szerepelt ugyanis napirenden,
az integrécié vivmdnyaival kapcsolatban eredménykotelem terhelte a tagéllamokat. Ebben
a kérdésben is jelentds véltozasok zajlottak, és a koz6s alkotmanyos hagyomanyokon, de-
mokratikus elveken nyugvé eurdpai kézigazgatdsi tér mellett napjainkra tébbszintl eurd-
pai kozigazgatasi szervezetrendszerré érett az EU és a tagallamok kozigazgatasi kapcsolata.
Egyre né azon politikdk szdma is, amelyek horizontalis és/vagy vertikélis kapcsolati halot
igényelnek végrehajtdsuk sordn az érintett hatdsdgok és egy¢b, annak nem mindsiilé szer-
vek vonatkozasaban (aktorok); ennek mindsége és szabdlyozottsiga azonban eltéré, és sok
esetben a tagéllami kozigazgatds elé allitott, valamint maganak az EU mukodésének alap-
éreékeként meghatérozott rule of law — kritérium sziirdjén fennakadnak. Uj értelmet nyer
tehdt az egyiitemiikddés fogalma, olyan jellemz8k 4ltal meghatdrozott tartalmat is hordoz
ezuttal, ami a kordbbi magincél, majd dllamkozi egyiittmitkodések kordban ismeretlen

18



volt. Az integrécié fejlédése azonban olyan irdnyt vett, amely okdn sziikségképpen 4t kell
értelmezni a kordbbi fogalomrendszert és az 4j jelentéstartalomnak megfelel$ kozjogi ke-
retek tisztazdsa is sziikségessé vélik.

Az EU konzuli védelmi politikdja tobb, kiilonbézé unids hataskorbe tartozd, és kilonbo-
z8képpen szabalyozott politika metszéspontja: tobbek kozott alapjogok, unids polgarsag,
kozos- kiil és biztonségpolitika az, amely alapvetéen a szabalyozisi hatteret adja amellett,
hogy a nemzeti jog és a tagéllami kiilkapcsolatok fészabély szerinti dominancidja miatt
sajatos a jogteriilet helyzete. Ugyanakkor, nem elhanyagolhaté a tény, hogy az eurépai koz-
igazgatds egy szegmensérdl van sz, amelyre nézve a kozvetett kozigazgatdsi szint is ren-
delkezik meghatdrozé feladat-és hatdskérrel, valamint a kézvetlen anyagi jogi jogharmoni-
z4ciot kizdr6 célok ellenére az alapjogi szabilyozds, valamint az édltalinos, alapjogi szintre
emelt kozigazgatasi eljirasjogi garancidk alapvetéen meghatarozzék és igények elé éllitjak a
tagallami végrehajté hatdsdagokat — akkor is, ha ez expressis verbis nincs koherens szervezeti
jogi és eljardsjogi konzuli védelmi jogi aktusban kimondva.

Ennek bemutatdsa és elemzése volt a cél: vizsgdlni a szervezeti-eljirdsjogi elemeket, ame-
lyek az uniés konzuli igazgatdsi politikit meghatarozzék, ¢s az eurdpai kozigazgatds
szakdgazataként determinaljak. Ennek érdekében elészor igyekszik tisztdzni a konzuli
igazgatds jellemzdit, elsésorban azokat, amelyek az unids jogi szabilyozis sordn kiemelt
jelent8séggel birnak. A kutatds a konzuli feladatok kialakuldsa és jogi hdttere miatt a jogin-
tézmény torténeti gyokereit és hagyomdanyait, az alapjait jelentd egyiicemiikodés jellegének
valtozasait hatdrozta meg elséként. A jogalap a nemzetkozi kapcsolatokban altaldnosan
elismert gyakorlat, erre épit az EU konzuli védelmi politikdja is: egy dllam mds allam pol-
gardnak is biztosithat egy harmadik 4llam teriiletén védelmet, amennyiben errél az érintett
dllamok megdllapodtak. Ennck kapesan meg kellett vizsgélni a kiilonbozé targyu allamko-
zi egyttemuikddéseket és a konzuli feladatokat. Ezt kévetéen arra helyeztem a hangsulyt,
hogy a konzuli feladat elldtdsa soran milyen jogviszonyok jonnek létre, ez ugyanis alapvetd
determindlni fogja az alkalmazandé anyagi jogot. Mindezek tisztdzasa sziikséges volt an-
nak megvildgitdsahoz, hogy az egylittmikodés, kooperdcié fogalmét megtolesiik tényleges
tartalommal, ¢és kiilonbséget tegytink annak tipusai kézott.

A kovetkezd 1épés annak vizsgélata volt, hogy miként fejlédoet és alakult ki az eurépai
konzuli védelmi politika mai képe, azaz a szakigazgatdsi dgazat eur6paizicidjinak szint-
je, ez hatdrozza meg ugyanis azokat a jellemz8ket — és forrdsa azoknak a jogi kihivasok-
nak — amelyek a szervezeti és eljardsi kérdéseket is determindljék. Az EU konzuli védelmi
politikdjinak keretrendelkezése ugyanis az egyiicemiikddésre fékuszl, és ennek kérében
kell meghatarozni azt, hogy mi is az eurépai uniés konzuli védelem tartalma, milyen kote-
lezettségek haramlanak ennck korében a tagallamokra, és pontosan hol és kivel szemben
keletkezik eljardsi kotelezettsége egy tagillami konzuli szervnek, hatésagnak, valamint mi-
lyen médon kell mindezt biztositani. Az unids alapjogok garanciarendszere ugyanis atfog-
jaakotelezettségeket akkor is, ha anyagi jogi jogharmoniziciéval nem jar az unids politika,
ezesetben is meg kell azonban taldlni azokat a szabalyozdsi pontokat — vagy feltdrni azok
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hidnydt és megolddst keresni —, amelyek megfelelé médon az unids jogrendbe illeszkeds-
v¢ teszik az adott tertilet normativ hatterét. Ennek pedig szerves része az egytittmikodés
akrorai, a folyamatban résztvevd hatdsdgok, intézmények, szervek feladat-és hatdskore, va-
lamint egymdssal val6 kapcsolata; a kooperacid, valamint a koordin4cié fényében ennek
elemzése a kovetkezd 1épés. Mindezek utdn az egytittmikodési mechanizmus eljérasjogi
kornyezetének bemutatdsar is elvégeztem, elemeztem és értékeltem az eurdpai kozigazga-

tdsra vonatkoz6 el8irdsok érvényesiilésének, érvényesiilési lehetdségének kutatdsa, vala-
mint a fejlédés csirdinak szdmba vételével.

A kutatds eredményeként feltdrtam és rendszerbe foglaltam a konzuli védelem eurépai koz-
igazgatdsinak torténeti, szervezeti jogi ¢és eljardsjogi kereteit, bemutatva ezzel egy példit
arra, hogy egy alapvetéen nem harmonizalt, de unids politika szintjére emelt jogintézmény
(konzuli védelem) kézigazgatasi kérdéseire miként hat ki az unids tagsig.

A fejlddési folyamat az alabbiakban 6sszegezhetd.

Az EU t6bbszintli kozigazgatdsa szempontjabol a XX. szdzadra kialakult #llamkozi egyiitt-
mitkodésen beliili nemzeti konzuli jogi dominancia tekintheté a kiindul6 pontot jelengd
alap szintnek.

Ezt kdvetden az 1. fejlddési [épesd az unids konzuli védelmi politika megsziiletésée kovets,
zémmel koz6s kiil-és biztonsigpolitikai, masodik pilléres keretben maradé kormdnykizi
egyiittmiikodési dominancidr hordozd jelleg volt megfigyelhetd. Ekkor a konzuli jog har-
moniziciéja nélkiili, meghatdrozott koriilmények fennalldsa esetén biztositandd segit-
ségnyujtas részletei nem szabélyozottak, az eljiré konzuli hatésig és a nemzeti hatdsdgok
kapcsolata ad hoc jellegt, a jogviszony jogi aktusban nem szabalyozott, az egyiitemiikodés
éppen csak tallép a klasszikus dllamkozi kapesolatok jellemz8in, ¢és gyakorlatilag az auto-
ném kozvetett kozigazgatdsi szintre épit aktorként.

A 2. fejlodési lépesd tekinthetd a komplex eurdpai kézigazgatdsi épitkezés elsd lépésé-
nek, amelyet a kooperdcids és koordindcids intézkedések irdnyelvi szabalyozdsa hozott el. A
2015/637 tandcsi iranyelv a kozvetete kozigazgatdsi szint kizdrélagos konzuli hatdsigi
szerepére épit, ugyanakkor megjelenik aktorként a kozvetlen kozigazgatasi szint mint a
kozds infrastrukeuralis korillményeket biztositd hattérszervezet. A szervezeti jogi kap-
csolat sui generis, nem feleltethetd meg az dllamon beliili kozigazgatdsi szervezetrendszert
uralé elveknek, ¢és alapvetden az unids jogbdl fakadd konzuli védelmi kételezettség kap-
csan a lojélis egyiitemiikodés és a szolidaritds jelenti a rendszert sszetartd kohézids erét.
A harmadik dllamokkal valé dllamkozi egyiicemiikodés hangstlyozasa mellett ugyanakkor
jelentds fejlédési pont a konzuli védelmi eljdrdsban érintett hatdsagok kozotti kooperéci-
6s mechanizmus kiépitése az eljardsi cselekmények sorrendiségének meghatdrozisaval. Ez
utébbi két elem tovébbfejlesztése érhetd tetten az unids ideiglenes uti okmany reformjat
jelenté 2019/997 tandcsi iranyelv (ETD irdnyelv) és az dltala kijeldlt irdny — mint a jové-
ben esedékes egységes dijtétel vagy az elektronikus ideiglenes uti okmédny bevezetésének
lehetdsége — nyit utat a kovetkezd fizisnak.
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A 3. fejlddési lépesé a kdzvetlen kozigazgatasi szint akeiv bekapcesoldsa és felhatalmazasa
az EU nevében, a nemzetkdzi standardnak megfelelé uti okmany elfogadtatdsa kapcsin
jelentés eldrelépés nemesak a konzuli védelmi politika sikere, hanem az EU nemzetkozi
porondon valé ezirdnyt megerésitése terén is. A kozigazgatasi eljardsjogi mérfoldks pedig
az ti okmédny kibocsatdsa érdekében zajlé osszetett eljards [épéseinek konkretizalisaban és
azok egzakt hatdrid8khoz kotésében azonosithaté amellett, hogy az irdnyelvi forma ezzel
vildgos és konkrét szabalyba foglalva, kézvetlen hatdlyra alkalmas médon képes szolgalni
a bajbajutott unids polgirt, és egy 1épéssel kozelebb hozza egy demokratikus jogallami ke-
retek kozotti j6 kozigazgatas képét. Egyre halvanyul az dllamkozi egyticemiikodés, és egyre
erésodik az unids jog égisze alatti hatdsdgi egytittmikodési mechanizmus szerepe, javul6
tendencidt mutat a szabdlyozasa és ezzel pdrhuzamosan épul a konzuli védelem eurdpai
kozigazgatdsi egysége. A fejlédési folyamat lezdratlan, és nemcsak azért, mert az 4j irdnyelv
még nem alkalmazhaté és alkalmazandd, hanem azért, mert a folyamatos visszajelzések
alapjdn, és a rule of law 4ltal kijelolt kivanalmak alapjén a fejlédés tovdbbi ttvonala mar
laszik; a 2019/997 tandcsi irdnyelv ezt megalapozta, az alapjogok ¢érvényesiilésének biz-
tositékai — az unids és hidny esetén nemzeti szabalyozdsban valé kiépitésik irdnti igény
— pedig a sormintdt adjék.

A kutatasi eredményeim alapjan az aldbbi megallapitasokat tettem az eurdpai kozigazga-
tasi kérdésekre nézve.

(1) Azallamkézi egyiitemitkodési alapot szitkségszert, hogy felvalesa az EU nevében valé
kozos fellépés annak érdekében, hogy az unids polgarok konzuli védelme ne hallgaté-
lagos beleegyezésen alapuljon, hanem biztos alapokon alljon ne csak az uniés polgs-
rok eset¢ben, hanem a védett személyi kor boviilésével a csaladtagok esetében is. Ezen
megallapoddsok megtorténtét nyilvanossagra kell hozni.

(2) Azeljirdsi mechanizmus cizellilasa az ETD-irdnyelvnek megfeleld format kell 6ltson.
Az eljarasi cselekmények eljardsi hatdrid8hoz kotése alapveté fontossdgu, a megbiz-
hatd, kiszdmithaté eljirds érdekében. Ennck a vészhelyzetek sziikségképpeni flexibi-
lis kezelése sem jelenthet akadalyt: a diszkrecionalis dontések megfeleld szabalyozési
kornyezete megteremti a jogszertiséget, ennck pediga kulcsa az unids konzuli védelmi
politika szempontjabol a fehér foltként jelentkezé teriilet eljirdsjogi szabalyozottsagd-
nak fejlesztését igényli: a horizontalis és vertikalis igazgatdsi kapcsolatok szabdlyozasa
kardindlis kérdés.

(3) Ezzel dsszefiiggésben a parhuzamos illetékesség csdkkentése, illetve az eljaré hatdsag
vitathatatlan médon val6 determindldsa a jogszertiség végett fontos. Ehhez a kulcs
pedig az egytictmiikodések megfelelé eljirasjogi szabalyozottsigiban rejlik, amelyek
anyagi jogi harmonizdci6 hidnydban is megalapozzak azt. Ehhez azonban elengedhe-
tetlen eléfeltétel az, hogy az azonos harmadik dllamban talalhaté kiilképviseletek te-
vékenysége okan a munka-megillapodasok kotése ne lehetdség, hanem kotelezettség
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legyen, ellenkezd esetben az unids kiildoteségek szerepét sziikséges feléreékelni, és az
chhez sziikséges hataskori bvitést meglépni.

Az unids konzuli védelmi politika az unids jog egyik olyan teriilete, amely anyagi jogi jog-
harmonizicié célja nélkil példazza a jogtertilet eurdpai kozigazgatasi kiépiilésée és az indi-
rekt jogi hatdsok sziitkségképpeni térnyerését egy olyan eurdpai kozigazgatdsi térben, ahol
az alapjogok révén végsd soron minden eurdpaizalédik.

4, AZ EREDMENYEK ROVID OSSZEGZESE

A dokrori védést kovetd id8szakban alapvetden az alabbi témék koré szervezhetd a mun-
késsagom 6sszefoglaldja.

Az 4llami szuverenitdsgyakorldssal Ssszefiiggésben elsésorban a tengeri teriiletek azon ré-
szén vizsgaltam jogalldsbeli kérdéseket — 2012 ¢és 2015 kozote —, amelyeken a jogi szabé-
lyozas kérdése vitatott: az Antarktisz, a tengerfenék, a tenger mélyén nyugvé hajéroncsok
esetében foglalkoztam dogmatikai alapvetésekkel. A tengerjogi kérdésck a magyar szakiro-
dalom fehér foltjainak tekinthetdek, a nemzetkozi szakirodalomban is a gazdasigi fejlédés
és a klimavéltozds olyan perspektivikat nyit meg, amelyek aktudlissé teszik az dltalam fel-
dolgozott szuverenitds-kérdések (tjra)vizsgalatat.

A nemzetkozi jogi normdk magyar joggyakorlatra vonatkozé hatdsit vizsgéltam egy
OTKA projeke keretén beliil 2012 és 2014 kozoee. A Prof. Dr. Blutman Laszlé vezette
kutatécsoport altal bevezettiink egy moédszertant, mely a magyar jogirodalomban nem
ismert és nem alkalmazott: ez a szévegempirizmus, ¢s a részbeni alapjat képezd jogi kor-
puszvizsgalat. Ennek sordn megprébaltam arra kovetkeztetni, hogy az alkotménybirésagi
hatdrozatokban hasznélt nyelvi kifejezések, miképpen titkrozik az egyes nemzetkézi jogi
érvek sulydr a kovetkeztetések levondsiban. Kiegészitve a kovetkeztetéseket, statisztikai
adatokkal probaltam felvdzolni azon alkotmanybirdk szakmai profiljét a nemzetkozi jog
alkalmazdsa szempontjabdl, akik 1990 és 2011 kozote legalabb egy évig betoleotték ezt a
funkcidt.

2014-t8l a kutatdsaim a kozigazgatdsi jog teriiletére fokuszalnak. Az Eurépai Unid koz-
igazgatdsi jogi kérdései, valamint az unids jog nemzeti kozigazgatasra gyakorolt hatésa az,
amely a kutatdsi kérdések sordt nyitja, amelyek megvélaszoldséval azéta is foglalkozom. En-
nek keretén belil két nagyobb terjedelmi publikdciom sziiletett.

Az eurépai unids koordindcié Magyarorszdgon és a magyar nemzeti érdek az Eurépai Uni-
6ban (lurisperitus Kiadé, Szeged, 2017) cimt kézikonyv szakirodalmi hidny pétldsa végete
feldlei a kormdnyzati koordindci6 azon teriiletét, amely az unids tagsdg lécrejoteét meg-
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el6z6 iddszakban, illetve azt kovetben jellemzi Magyarorszdg kozponti kozigazgatdsinak
mukodésé.

A konzuli védelem eurdpai kézigazgatasa (Iurisperitus kiadd, Szeged, 2019. Letélthetd:
SZTE Egyetemi Kiadvanyok: http://acta.biblu-szeged.hu/68975/) cimi tudomdinyos
monogrifia pedig azon tobbéves kutatdémunkdnak a manifeszticidja, amelynek sordn 6t-
voztem a nemzetkozi jog, az EU jog és a kozigazgatasi jog harom teriiletét. Metszetitk-
re épitve felvdzoltam az unids konzuli védelmi politika hatdsaként a klasszikus kiiltigyi
igazgatdsi teriilet eurdpaizicidjanak menetét, és rendszerbe foglaltam a konzuli védelem
kozigazgatasi szervezeti ¢s eljirdsi jogi hatterée, rdvilagitva az eurdpai kozigazgatds kiépi-
lésének fézisaira és a jogalkotd tovabbi feladataira. A konzuli védelem kozigazgatdsi jogi
szempontu vizsgilata alapvetden j megkozelités, a témat ugyanis nemzetkozi jogi kér-
désként kezelik. Az eurdpai kdzigazgatds formalddd konstrukcidja szintén olyan teriilet,
amely kevéssé feldolgozott, és a szakigazgatdsi dgazatok eurdpaizdléddsénak eredménye-
ként az eurdpai kozigazgatdsi szervezetben valé feldolgozasa is wjszert jelenség.
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