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1. A kutatas célja és hipotézisei

A disszertacio témaja az unios polgarsag és az egyenlé banasmod
elve. Kiindulasképpen le kell szogeznem, hogy a jelen dolgozat keretei
kozott a  diszkrimindcio alatt az dllampolgarsag alapjan  torténd
megkiilonboztetést értem, kizardlag ebbdl a nézopontbdl vizsgalom a témat.
A két téma — az unids polgarsag és az egyenlé banasmoéd elve — kozott
allaspontom szerint nagyon szoros kapcsolat all fenn: az unids polgarsag,
mint kiilonleges statusz kialakulasanak alapja a migrans munkavallalok,
illetve altalaban a mas tagallamokbodl érkezett személyek allampolgarsag
alapjan torténd hatranyos megkiilonboztetésének tilalma volt. E tilalom
jelenleg is a fogalom kozéppontjaban all, amint az Eurépai Bir6sag (a
tovabbiakban: Birosag vagy EB) tobbek kozott a Grzelczyk-iigyben hozott

itéletében megerdsitette:

,,Az unids polgarsag célja az, hogy a tagallamok allampolgarainak

alapvet6 jogi helyzetét meghatarozza, €s olyannak kell lennie, hogy

a  magukat ugyanolyan helyzetben taldldé  személyek

allampolgarsaguktol fliggetleniil ugyanolyan jogi banasmodban

részesiiljenek.”!

A Birosag meglatasa szerint nemcsak a szabad mozgasnak
vezérelve a diszkriminaci6 tilalma és az egyenlé bandsmod elve, hanem
magénak az unids polgarsag koncepcidjanak is. Igy az EK-Szerzédés (a
tovabbiakban: EKSz.) altal az unids polgarok szamara expressis verbis
biztositott jogok koziil a szabad mozgas joganak kiteljesedését eldsegitd, a
tartdzkodas helye alapjan gyakorolt eurépai parlamenti és helyhatosagi

valasztojog, valamint a harmadik, azaz nem unids allamok teriiletén

' A C-184/99. sz. Grzelczyk-iigyben 2001. szeptember 20-an hozott itélet (EBHT 2001.,
1-6193. 0.) 31. pontja.



biztositott diplomaciai és konzuli védelem kozéppontjaban szintén az
allampolgarsag alapjan torténd hatranyos megkiilonboztetés tilalma all.

A dolgozat elso célkitiizése annak a kérdésnek az elemzése, hogy
milyen feltételekkel és mértékben érvényesiil az egyenld banasmaod elve e
harom jog gyakorldsa soran, ugyanis nyilvanvalo intenzitasbeli kiilonbség
van kozottiik, mind szabalyozottsagukat, mind pedig az egyenldé banasmod
elvének érvényesiilését illetden. Kiindulopontom az, hogy a szabad mozgas
joga az Europai Gazdasagi Kozosséget (a tovabbiakban: EGK) 1étrehozo
Roémai Szerzodésig (a tovabbiakban: RSz.) nyulik vissza, és kdzosségiesitett
tertiletnek mindsiil. Ezzel szemben a valasztdjog, valamint a diplomaciai és
konzuli védelem joga tovabbra is a tagallami szuverenitas korébe tartozik.
A valasztojog teriiletén még az eurdpai parlamenti (a tovabbiakban: EP
vagy Parlament) valasztasok esetében is nagyon korlatozott a Kozosség
befolyasa: legfeljebb a valasztasok kozos alapelveinek meghatarozasara,
illetve az unids polgar altal a lakohelye helye szerinti tagallamban gyakorolt
valasztojog kapcsan az egyenlé banasmod biztositasara terjed ki. A
harmadik orszagok teriiletén élvezett diplomaciai és konzuli védelem pedig
alapvetden kormanykoézi — és nem unids — egyiittmiikodésen alapul, és
inkabb szimbolikus, mint valodi jelentdséggel bir csupan. Ugy itélem meg,
hogy a szabad mozgas joga harmadik orszagokra torténd kiterjesztésének
embridjaként foghat6 fel e védelem, és ebben az értelemben azt koveteli
meg a tagallamoktol, hogy — ugyan csak korlatozott mértékben és teriileten
— de a sajat allampolgaraikhoz hasonld banasmodot biztositsanak mas
tagallamok allampolgarainak.

A szabad mozgas joga, a tartozkodas helye szerinti tagallamban
gyakorolt valasztojogok, valamint a diplomaciai és konzuli védelem joga

vizsgalatanak fokuszaban az elsddleges és a masodlagos kozosségi



jogszabalyok allnak, de természetesen nem mell6zhetd az Eurdpai Birdsag
vonatkozo itélkezési gyakorlatanak az elemzése sem.

A dolgozat masodik célkitiizése azoknak az unids polgari statuszbol
eredden biztositott alternativ eszkozoknek a vizsgalata, amelyeket az unids
polgar igénybe vehet, ha e sajatos statuszahoz kapcsolodd jogait, igy
kiiléndsen az egyenld banasmodhoz fiz6doé jogat megsértették. Ezek az
eszkozok az Europai Parlamenthez benyujtott peticio és az eurodpai
ombudsmanhoz intézheté panasz. Mig utobbi egyértelmien a Maastrichti
Szerzodés (a tovabbiakban: MSz.) ujitasa, elobbi mar korabban is ismert
volt a kozosségi jogrendben. Eltérék ezen eszkozok igénybevételének
szabalyai és az altaluk elérhet6 eredmény is. Célom mindezeknek a
bemutatasa, tovabba a két alternativ eszkdz, illetve az Europai Birosag altal
biztositott jogvédelem kozotti interdependencia felfedése is.

A dolgozat nem keriilheti meg azt a kérdést, hogy vajon mennyire
illeszthetd be ez a sajatos statusz a jog- és allamelmélet altal kimunkalt
hagyomanyos, modern és posztmodern allampolgarsag-koncepciokba.
Harmadik célkitiizesként ennek vizsgalatat jelolom meg. Nem célom
ugyanakkor a (tag)allamok allampolgarsagi torvényeinek fényében
vizsgalni e sajatos statuszt, hiszen ez egy 06nalldo — és nem feltétleniil
kozosségi jogi disszertacid — targya lehetne. Tudva azt, hogy az unids
polgari statusz megszerzése €s elvesztése a tagallami allampolgarsagi
torvények  fliggvénye, valamint azt, hogy a  hagyomanyos
allampolgarsag-fogalom feltételezi a szuverén és a polgar kozotti kozvetlen
koteléket, feltételezem, hogy jelentds nehézségekkel talalja szemben magat
az, aki a hagyomanyos fogalmi keretek kozott szeretné elhelyezni az unids
polgarsagot. Hipotézisem az, hogy e status civitatis, amely bizonyos
tekintetben sokkal inkabb hasonlit a ,,polgar” antik koncepcidjahoz, mint az

,allampolgar” nemzetallami keretek kozott alkalmazott fogalméahoz,
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jelenlegi formajaban legfeljebb bizonyos allamszovetségek torténelmi
példaihoz hasonlithato.

Hasonl6 bizonytalansaggal talalja szemben magat, aki az unids
polgarsag jovojét kutatja, mint aki a fogalmi kereteket feszegeti. Az e
kérdésre adandd valasz ugyanis nagy mértékben az Unid jovoképének
fiiggvénye: ha az Unidé tovabbhalad a foderalizacié iranyaba, akkor
1étjogosultsaga lehet egy autonom statusza — példaul a lakohely kritériuma
alapjan meghatarozott - unids polgarsagnak. A dolgozat természetesen nem
mellézheti az unids polgarsag jovojével kapcsolatban az allamboélcselet altal
kidolgozott, a ,posztmodern ko6zosség” fogalmi keretei kozott mozgd
elméletek Osszefoglalasat sem.

A valasztott téma jelentdsége és aktualitasa vitathatatlan. Az unids
polgarsag alkotmanyos jelentdségli intézmény, amelyet az elsddleges
kozosségi jog kiemelt helyen, az Eurdpai Uniorol szold szerzédés (a
tovabbiakban: EUSz.) Preambulumaban, illetve az EKSz. a masodik
részében szabalyoz. Az unidés polgarsag intézményének — bar a
kormanyko6zi konferencidkon szinte soha sem allt a politikai vitdk
kozéppontjaban — a jog- és a politikatudomany mindig is nagy figyelmet
szentelt.

A dolgozatban targyalt téma aktualitasat illetben meg kell
jegyeznem, hogy jogi szabalyozasat tekintve egy mindossze masfél évtizede
létrehozott, azonban nem gyokértelen intézményrdl van szo, elézményei és
eléképei azonban tobb évtizedre nyulnak vissza, amit a dolgozatban
részletesen elemzek. Ujszerlisége miatt tehat 6nmagéban is indokolt a
jogintézmény elemzése. Az unids polgarsag bevezetése ota folyamatosan
fejlodik, alakul: egy dinamikaval bird, mozgasban 1év6 intézmény. A
szabad mozgas jogat a kdzelmultban a 2004/38 iranyelv reformalta meg, az

EP valasztasokon a tartézkodas helye szerint biztositott valasztojog pedig

4



modositas alatt all, a Bizottsag 2006-ban terjesztett el6 egy javaslatot ebben
a témaban, ezek kiilonodsen indokoljak a téma targyalasat, €s arra is alkalmat
adnak, hogy de lege ferenda javaslatokat terjesszek a kozosségi jogalkotd
elé.

A téma megkozelitésének ujszeriisegét az adja, hogy az egyenld
banasmod elvével és a diszkriminacio tilalmaval 6sszekotve elemzem az
unids polgarsag koncepcidjat, tallépve az egyszeriien az unids polgari
jogokat leir6 vagy az intézmény alkotmanyjogi kereteit taglald
elemzéseken.

Az uniés polgarsag intézményének az egyenld banasmod elve
fényében torténd elemzése nemcsak a kozosségi joggal foglalkozo
jogaszok, hanem a magyar jogtudomany érdeklédésére is szamot tarthat,
hiszen — mint minden unids szabalyozasnak, ennek is — vannak nemzeti jogi
vetiiletei. Az uniés polgarok és csaladtagjaik szabad mozgasara és
tartdzkodasara vonatkozo joga és a tartozkodas helye alapjan gyakorolt
valasztojoga iranyelvi szabalyai atiiltetést igényeltek, és - kiilondsen az
elobbi — tobb problémat is felvet, ezek részletes bemutatdsa nemcsak a

jogtudomany, hanem a jogalkotas szamara is megfontolando6 lehet.

2. A disszertacio szerkezete

A dolgozat e célkitizéseknek megfeleléen hdrom nagyobb
szerkezeti egységre tagolodik: az elsd részben tisztizom a témaval
kapcsolatos alapfogalmakat —a diszkriminacié tilalma, az egyenld
banasmod elve és az unids polgarsag fogalmat -, majd elhelyezem ez utobbi

koncepciodt az allampolgarsag hagyomanyos, illetve modern fogalmi keretei



kozott. Szintén ebben a részben mutatom be azt az utat, amely az unids
polgarsag bevezetéséhez elvezetett.

A masodik rész targyalja azokat a teriileteket, ahol az unios
polgarok egyenlé banasmodjanak elve kiilondsen érvényesiil: a szabad
mozgas jogat, az EP és a helyhatosagi valasztasokon a tartozkodas helye
alapjan gyakorolt valasztdjogot, valamint a harmadik tagallamokban
biztositott diplomaciai ¢s konzuli védelem jogat.

Végiil a harmadik részben attekintem az uniés polgarok e
statuszhoz kapcsolddd jogainak és egyenld banasmodhoz vald joganak
biztositasa érdekében a kozosségi jog altal biztositott eszkdzoket, az
Eurdpai Birosag elotti keresetet, az Eurdpai Parlamenthez benyujtott

peticiot és az eurdpai ombudsmanhoz intézhetd panaszt.

3. A kutatas moédszerei és forrasai

Az elemzés modszerei kozott tulsulyban van a de lege lata
kozosségi joganyag bemutatasa, ezek koziil is kiemelést érdemel az Eurdpai
Birosag itélkezési gyakorlatanak - beleértve a fétanacsnokok inditvanyait is
— naprakész feldolgozasa. Helyenként a jogdsszehasonlitd modszer
alkalmazasa sem keriilhet6 el, értve ezalatt nemcsak a magyar és a
kozosségi, hanem a kiilonb6zé nemzeti jogszabalyok Osszevetését is.
Ezenfeliil a dolgozat a nemzetkozi jog relevans forrasaira® is t5bb helyen
tamaszkodik. Minden egyes intézmény bemutatasakor a torténeti elemzo
modszer keriil alkalmazasra. A mellékletben elhelyezett diagramok,

grafikonok ¢és tablazatok pontos statisztikai adatokkal egészitik ki a

% Tobbek kozott az Eurdpa Tanacs egyezményeire, a Nemzetkdzi Birdsag itéleteire, valamint
az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak joggyakorlatara.
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foszoveget. Végiil a funkcionalis megkdzelitésmod a jogi szabalyozas
gyakorlatban torténd realizalodasat, az intézmény miikodésének, a funkciok
megvalosulasanak vizsgalatat is lehet6vé teszi.

A valasztott téma interdiszciplinaris jellegti: a
szociologiai-antropologia, a  kozgazdasagtudomany, valamint a
politikatudomany  hatarmezsgyéjén fekszik. E  helyen azonban
hangstlyoznom kell, hogy célom az, hogy els6sorban kozdsségi jogi
nézOépontbol elemezzem a felvetett kérdéseket — és nem nemzetkdzi jogi,
alkotmanyjogi, munkajogi, és végképp nem kozgazdasagtudomanyi,
politologiai vagy szocioldgiai aspektusbol.

A tema feldolgozottsagat illetben megjegyzem, hogy bar a
személyek szabad mozgasanak sziikebb témajaval a magyar jogi
szakirodalomban tobben is foglalkoztak,® valamint Kiraly Miklos még
1998-ban, atfogé moddon, mind a négy alapszabadsagra kiterjedden
feldolgozta az EB diszkriminacié tilalmaval kapcsolatos itélkezési
gyakorlatat; a magyar jogi szakirodalomban ugyanakkor méltanytalanul
mell6zott az uniés polgarsig intézményének atfogd bemutatasa.*
Ugyanakkor a nemzetkozi szakirodalomban, elsésorban a francia és angol
nyelven szamos monografia témaja az unidés polgarsag, emellett
rendszeresen nemzetkdzi konferenciaknak is targya.

A kilfoldi szakirodalom ugyanakkor gondos szelektaciot igényelt,
mivel a tanulmanyok egy jelentds része az intézmény elsddleges ¢és
masodlagos jogi szabalyozasanak leirasara korlatozodik, és semmilyen

novummal - ujszerli megallapitassal vagy latasmoddal - sem szolgalt.

3 Lasd kiilonsen Blutman Laszld tanulmanyait, valamint Gellérné dr. Lukéacs Eva
monografidit és tanulmanyait.

* Eddig kizarolag Gyulavari Tamas és Ittes Réka foglalkozott egy-egy tanulmanyban ezzel a
témaval.



A dolgozatban felhasznalt szakirodalmat illetden megjegyezem,
hogy a magyar nyelvii mellett az angol és francia nyelvii szakirodalom
keriilt elsésorban feldolgozasra, amelyben természetesen nemcsak francia és
angol anyanyelvii szerzok értékes, valamint kevésbé alapos munkai lelhetok
fel, hanem szamos német, roman, svajci, spanyol, finn, stb. szerz6¢ is. Ezen
feliil elsOsorban az uni6és polgarsag koncepcidjanak a kiilonbozo
allampolgarsag-fogalmakhoz vald viszonyanak vizsgalata soran a német

szekunder irodalom is feldolgozasra keriilt.

4. A kutatas soran tett fobb megallapitasok

A dolgozat kiinduldpontja az volt, hogy az unids polgarsag
jogintézménye €s az allampolgarsag alapjan valé megkiilonboztetés kozott
szoros kapcsolat all fenn.

A dolgozatban tett f6bb megallapitasok a kdvetkezok:

1. Az uni6és polgarsag nem hasonlithatd a hagyomanyos
allampolgarsag-fogalomhoz, hanem egy sajatos status civitatis; olyan jogok
csoportjat jelenti, amelyeknek kozéppontjaban az allampolgarsag alapjan
valdé megkiilonboztetés tilalma all. E jogok koziil az elsé és legfontosabb
jog a szabad mozgas joga. A tobbi jog vagy a szabad mozgéas kiteljesedését
segiti el6, és szintén a diszkriminacio tilalma a vezérelve (igy a tartozkodas
helye alapjan gyakorolt eurdpai parlamenti és helyhatosagi valasztdjog,
valamint a harmadik allamok teriiletén élvezett diplomdciai és konzuli
védelem joga), vagy pedig valamiféle védelmet, biztositékot nyujt az unids
polgaroknak abban az esetben, ha altalanossagban az e statuszbol fakado

jogaikat vagy specialisan a diszkriminacié tilalmadhoz valé jogukat



megsértik (igy az ombudsmani panasz joga, a peticiés jog és a helyes
igyintézéshez valo jog).

Mindezek alapjan javaslatom az unids polgarsag definidlasara a
kovetkezd:

Az unios polgarsiag olyan sajatos jogallas, amelynek
megszerzésére €s elvesztésére vonatkozo feltételek meghatarozasa
— a kozosségi jog tiszteletben tartasa mellett — a tagallamok
hataskorébe tartozik, ugyanakkor a tagallamokkal szemben
kikényszerithetd, tovabbfejleszthetd, a hatranyos megkiilonboztetés
tilalman nyugvo gazdasagi és politikai jogokat biztosit az unios jog
altal befolyasolt helyzetben 1év6 uniés polgaroknak.

2. 1997-ben Skourletos még ugy vélte, hogy az uniés polgarsag
gyermekkordban jar’ — 2009-ben mar az a véleményem, hogy jocskan
serdiil. A kozelmultban jelentds fejlédésen ment keresztiil ez a dinamikus
statusz, azonban nem els6sorban a kozosségi jogalkotd munkéjanak
eredményeképpen. A masodlagos jogalkotas eddigi legnagyobb eredménye
ugyanis mindossze az volt, hogy a 2004/38 iranyelvben - néhany ujitas
bevezetése mellett — rekodifikélta a személyek szabad mozgasara vonatkozo
joganyagot. Ellenben az eddigi Szerzédés-modositasok mindegyike uj
eszkozokkel bovitette az uniods polgarok jogainak tarhazat.

3. A kozosségi jogalkotasnal jelentdsebb mértékben biztositotta e
jogintézmény dinamizmusat az EB. A kovetkezé pontokon jarult hozza a
fejlodéséhez:

e valamely tagallamban jogszerfien tartozkodd, munkavallaléonak nem
mindsiilé személy is jogosult egy nem jarulékalapt jutatasra az egyenld

banasmod elve értelmében (Sala-iigy);

° Skourletos, Elias: European Passport: European citizenship: reality or a concept for
consumption for the Europeans, Ant. N. Sakkolas Publishers, Athens — Komotini, 1997., 61. o.
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o didkként joguk van a fogadd tagallam atmeneti tamogatasara,
ugyanolyan feltételekkel, mint a fogadd orszag sajat allampolgarainak,
azzal a feltétellel, hogy nem jelentenek ésszeriitlen terhet a fogado
tagallam szocialis ellatorendszere szamara (Grzelczyk-iigy);

e kettos allampolgarsag esetén joguk van gyermekiik nevét a szarmazasi
tagallam  szabalyainak  megfeleléen = megvaltoztatni  (Garcia
Avello-iigy);

o turistakénti mindségiikben joguk van anyanyelviik hasznalatira egy
masik tagallam olyan biintetobirosaga el6tt, ahol a fogadd tagallam
kisebbségei is hasznalhatjak ezt a nyelvet (Bickel és Franz iigy);

e azoknak a személyeknek is joguk van egy masik tagallamban maradni,
akik korabban ott gazdasagi tevékenységet végeztek, de mar nem
végeznek, és nem rendelkeznek ebben a tagallamban teljes korli
egészségbiztositassal (Baumbast-iigy);

e nem kovetelhetik meg tagallamok az unidés polgarok nem unids
csaladtagjaitol, hogy mielétt a fogadd orszagba beutaznak, jogszertien
tartdzkodjanak egy masik tagallamban, vagy mar azeldtt fizze oket az
unidés polgarhoz csaladi kotelék, miel6tt e tagallamba beutaznak

(Metock-iigy).

Ugyanakkor az EB e téméban hozott egyik legutdbbi itélete
visszalépést sejtet: a Birdsag elfogadta azt, hogy egy tagallam pusztan
kvantitativ elemekkel hatarozza meg a jogszerii tartozkodast megalapozd
integracié kovetelményét, Ot éves jogszeri tartdzkodasra vonatkozo
feltételhez kotve egy didk megélhetési tamogatasanak nyujtasat
(Forster-iigy). Ezen itélet kihirdetését kovetoen azt varom, hogy az Europai
Birosag a 2004/38 iranyelv azon rendelkezését, amely kimondja, hogy a

tagallamok a tartozkodas elsé 6t évében nem kotelesek szocialis segitséget
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nyljtani a tanulmanyok folytatdsa céljabol egy masik tagallamban
tartozkod6d személynek, szigortian fogja értelmezni, és elszakad a
Grzelczyk- és Bidar-itéletekben képviselt engedékenyebb allasponttdl.

3. Az egyenld banasmodd elve kevésbé intenziven érvényesiil az
uniods polgarok tartozkodasi helye alapjan gyakorolt valasztojog teriiletén,
kiilonosen a passziv valasztojog gyakorldsa soran, illetve a helyhatosagi
valasztasokon talaljak szembe magukat tobb korlatozassal, elobbi esetben
az igazolas beszerzésének kotelezettségére, a masik esetben pedig az
onkormanyzatok vezetdi tisztségének kizarasara gondolok. Az igazolas
beszerzésének kotelezettségére és a tagallamok kozotti informaciocserére
vonatkozoan a Bizottsag mar eléterjesztett egy javaslatot, ehhez azonban a
Parlament olyan modositasokat fiizott, amelyeket a Tanacs elutasitott.

Masik sarokpontja a passziv valasztojog gyakorlasanak az
egyesiilési jog teljes korti gyakorlasa lenne, ez ugyanis nem biztositott
minden tagallamban. Az Unid - bar elvileg elismeri ezt a jogot - eddig még
semmit nem tett ennek kikényszeritéséért.

4. Habar a fentiekben arra utaltam, hogy az unids polgarsag mar
kinétt a gyermekkorbol, ez meglatdsom szerint nem igaz a diplomaciai €s
konzuli védelem teriiletére. Ez a terilet még mindig csak az els6
szarnyprobalgatasait éli: szerény az ide vonatkozé unids szabalyozas és
tovabbra is tagallami szuverenitasba tartozo teriilet. Ezért az egyenld
banasmod elve is csak nagyon szerény keretek kozott érvényesiilhet itt,
kizardlag egy korlatozott mértékl konzuli védelemre terjed ki.

5. Az uni6s polgaroknak az Eurdpai Birosag altal biztositott
kozvetlen és kdzvetett jogérvényesitési lehetéség meglehetésen korlatozott,
ezért iidvozolendo, hogy alternativ jogorvoslati lehetségek is nyitva allnak

szamukra, a peticios jog és az ombudsmani panasz joga. Mindharom eszkdz
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igénybevételének szabalyai, illetve az altaluk elérhetd eredmény is
kiilénbozo.

6. Mivel az unids polgarsag a nemzeti allampolgarsag fiiggvénye, a
tagallamoknak jelenleg sulyos felelésségiik van az allampolgarsagi
torvényeik meghatarozasa soran. A tagallami jogszabalyok nagymértékben
befolyasolhatjak az unids polgari jogok gyakorlasara jogosultak személyi
korét, akar az alapszabadsigokat korlatozasval is. Epp ezért nézetem
szerint a tagallamoknak legalabbis kozds elvek mentén kellene
meghatarozniuk az allampolgarsag megszerzésére, elvesztésére, a
honositasra, valamint a tobbes allampolgarsag engedélyezésére és annak
részletszabalyaira vonatkozé rendelkezéseket. Ez a megoldas kevésbé
sértené a tagallami szuverenitds érzékeny kérdését, mint egy Onallo,
autoném statuszu, a lakohely kritériuman alapuld unids polgarsag
bevezetése.

Az allampolgarsagi torvények kozos elvek alapjan  torténd
meghatarozasara azonban nem tartalmaz jogalapot egyik Szerzodés sem.
Ennek hidanyaban a tagallamok tehat legfeljebb a nemzetkézi jog
eszkozeivel élhetnek.

A Lisszaboni Szerz6dés az unids polgarsag autondém statuszanak
megvalosulasa hijan is az unids polgarsag aktiv oldala és politikai részvételi
jogositvanyaik megerGsitése iranyaba mutat. A Bizottsag egészen odaig
elment az egyik javaslatiban,® hogy egyenesen uniés polgari

kotelezettségként jeldlte meg a valasztasokon valo aktiv részvételt.

® COM (2006) 790
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5. A kutatas soran megfogalmazott javaslatok

A kutatdas eredményei alapul véve a kovetkezd de lege ferenda

javaslatokat fogalmazom meg a kozdsségi jogalkotds szamara:

1. biztositson jogalapot az elsédleges k6z0sségi joganyagban arra,
hogy a tagallamok Osszehangolhassak, vagy legalabbis kozds
elvek mentén hatarozzak meg az allampolgarsagi térvényeiket;

2. a Grzelczyk- ¢€és a Bidar-itélettel megalapozott itélkezési
gyakorlatnak megfeleléen modositsa a 2004/38 iranyelvet ¢és
biztositsa azt, hogy a tanulmanyok folytatasa céljabol egy masik
tagallamban tartozkod6 olyan személynek, aki mindségi
integraciot tud felmutatni, atmeneti jellegli nehézsége esetén
akkor is kotelesek legyenek a tagallamok szocialis tdmogatast
folyositani a fogad6 tagallam sajat allampolgaraival azonos
feltételek mellett, ha e személy még nem tartozkodik &t éve e
tagallamban;

3. az Eurépai Uni6 Alapjogi Chartajanak 12. cikkével 6sszhangban
biztositsa azt, hogy az unids polgarok az allampolgarsaguktol
eltér6 tagallamokban szabadon gyakorolhassak egyesiilési
jogukat; valamint a partba vald belépés és a partalapitas jogat
allampolgarsagi  kritérium alapjan egyetlen tagallam se
korlatozhassa;

4. kozéptavon hozzon létre egy kdzos eurdpai parlamenti valasztoi
névjegyzéket, ezzel teljes mértékben kikiiszobolve a kettds
szavazas ¢€s jeloltetés lehetdségét az EP valasztasokon;

5. rovidtavon modositsa az allampolgarsaguktol eltérd tagallamban

lakéhellyel rendelkez6 unids polgarok aktiv és passziv
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10.

valasztojoganak az eurdpai parlamenti valasztasokon torténd
gyakorlasara vonatkoz6 részletes szabalyok megallapitasarol
szolo 93/109 iranyelvet, egyrészt kizarva a kett6s jelolés
lehetoségét, masrészt ennek, valamint a kettGs szavazas
lehetéségének kizarasa érdekében hozzon Ilétre egy unids
valasztéi névjegyzéket azon személyek szamara, akik
allampolgarsaguktol eltérd tagallamban kivanjak valasztojogukat
gyakorolni;

hosszl tavu javaslatom az unids polgarsag statuszanak onallo,
lakéhely alapjan torténé meghatarozasa, kiterjesztve ezaltal
harmadik 4allamok huzamos ideje az Unidban tartézkodo
allampolgaraira is;

viszonossagi alapon terjesszék ki Norvégia, Lichtenstein, Izland
és Svajc teriiletére az unids polgarok aktiv és passziv
valasztojogat a helyhatosagi valasztasokon;

a Kozosség és a tagallamok altal harmadik allamokkal k6zosen
megkotott  vegyes  megallapodasokban  alkalmazzak a
diploméaciai és konzuli védelemre vonatkozd beleegyezés
szabvanyositott zaradékat, amelynek értelmében a harmadik
orszagok elfogadhatnak, hogy az Unid polgarainak a helyszinen
képviselettel rendelkezd valamennyi tagallam segitséget
nyujthat;

tagallami hataskorbdl unios kompetenciaba keriiljon at az unios
polgarok szamara harmadik orszagok teriiletén nyujtott
segitségnyujtasra  vonatkoz6 nemzetkdzi megallapodasok
megkotése;

hosszabb tavon a Bizottsag kiildottségeit az Unid fokozatosan

ruhazza fel konzuli hataskorokkel.
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A magyar jogalkotas szamara pedig a kovetkezok a de lege ferenda

javaslataim:

1. a lakohely kritériumanak alkalmazasatol fliggetlenill tegye
lehetévé minden uniods polgar szamara azt, hogy part alapitoja és
tisztségviseldje legyen;

2. tegye lehetové mas tagallamok unids polgarai szamara az
orszaggyiilési valasztasokon és orszagos népszavazasokon valo
aktiv és passziv részvételt;

3. terjessze ki a 2007. évi 1. térvényben a magyar allampolgarok
csaladtagjaira nézve kedvezobb rendelkezéseket
allampolgarsaguktol fiiggetleniil valamennyi unidés polgar
csaladtagjara, mivel ezek a rendelkezések hatranyosabb
helyzetbe hozzdk a nem magyar unidés polgarokat és
csaladtagjaikat, megsértve az egyenld banasmaod elvét;

4. terjessze ki a 2007. évi 1. torvényben szereplo ,.csaladtag”
fogalmat a bejegyzett élettarsra;

5. a bejegyzett élettarsi kapcsolatrol szolo torvény rendelkezéseitol
fiiggetlentil, terjessze ki a 2007. évi 1. torvény hatalyat az
iranyelv 3. cikkének (2) bekezdésében  szerepld
kedvezményezetti mindségben az élettarsakra;

6. biztositson jogorvoslatot a vizum iranti kérelem, illetve vizum
érvénytelenitése targyaban hozott hatarozat ellen, az ilyen
kérelmet elutasitd vagy azt érvénytelenitd hatdrozat ugyanis
véglegesen megakadalyozza a harmadik allam

allampolgarsagaval rendelkez6 csaladtag beutazasat;
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7. modositsa a nem magyar allampolgarsagi unids polgar és
csaladtagja harom hoénapot meghaladé tartézkodasanak
bejelentkezésére  vonatkozd  kotelezettség  teljesitésének
hataridejét a  ,legkésobb a  beutazastol szamitott
kilencvenharmadik napon” szofordulatrol a ,legkésébb a
beutazastol szamitott harom honap lejartat kovetd napon”
szofordulatra;

8. modositsa a 2007. évi 1. torvény 18. §-anak (1) bekezdését,
amely a keres6tevékenység specialis megsziinte esetére (ha pl.
baleset  vagy  betegség  kovetkeztében  ideiglenesen
munkaképtelenné valt, illetve ha kényszerli, regisztralt
munkanélkiilivé valt azt kdvetéen, hogy egy évnél hosszabb
ideig alkalmazasban allt) csak a tartdzkodasi jog megérzését
biztositja, szemben az iranyelvvel, amely a jogallds megtartasat
irja eld;

9. a 2007. évi L. torvény 17. §-anak (3) bekezdésében szerepld, a
tartozkodas felhagyasara vonatkozo kritériumot mint az allando
tartozkodasi jog megszerzéséhez sziikséges iddtartamot

megszakitd eseményt helyezze hatalyon kiviil.
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1. Objectives and assumptions of the research

The fopic of the PhD thesis is Union citizenship and prohibition of
discrimination. As a cornerstone, it should be emphasised that in the frame
of this research the notion of 'discrimination' refers solely to discrimination
on the base of nationality. There is a strong interaction between the two
subjects. First, the origin of Union citizenship as a special status is the
prohibition on the base of nationality between migrant workers, or, more
generally, persons originating from other Member States. This prohibition is
still at the very heart of this conception, as the European Court of Justice
(hereafter: the Court or ECJ) confirmed it in its judgement delivered in case

Grzelezyk (C-184/99):

"Union citizenship is destined to be the fundamental status of
nationals of the Member States, enabling those who find
themselves in the same situation to enjoy the same treatment in law
irrespective of their nationality, subject to such exceptions as are
expressly provided for." (para 31)

According to the Court, it is not only the free movement of persons
which is guided by the principle of equal treatment and the prohibition of
discrimination, but the very concept of Union citizenship also. Thus,
prohibition of discrimination is in the centre of other rights conferred by the
EC Treaty for Union citizens, fostering their free movement, such as voting
rights at the European Parliament and municipal elections, as well as
diplomatic and consular protection in the territory of third countries.

The first objective of this PhD thesis is to analyse the question that
under which conditions and in which extent prevails the principle of equal
treatment at the exercise of these three rights, hence there is an obvious

difference in intensity regarding to the methods of their EU regulation. My
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starting point is that the right to free movement goes back to the Rome
Treaty establishing the European Economic Community, and brings it
within the framework of the Community areas. At the contrary, voting
rights and diplomatic and consular protection is still within the competence
of the Member States. In the previous field, even in the case of European
Parliament elections, the Union disposes only a very limited competence
relating to the determination of the common principles of the elections and
granting equal treatment in the case of exercising voting rights in the
country of residence. The diplomatic and consular protection is based on an
inter-governmental cooperation, and it has rather a symbolical meaning than
a real importance. I consider this protection as an embryonic extension of
free movement rights to third countries, and within this meaning it requires
the Member States to confer — in a limited manner and strictly
circumscribed fields — the same treatment for the nationals of other Member
States as they confer to their own nationals.

There are the primary and secondary Community rules in the focus
of the right of free movement, voting rights in the country of residence, and
diplomatic and consular protection, but it is obvious that the analysis of the
case law of the ECJ cannot be set aside.

The second objective of this PhD thesis is the analysis of the
alternative remedies conferred to Union citizens in order to protect their
special rights, and amongst them, the right for equal treatment. There is two
of this type of remedies: petition lodged to the European Parliament and
complaint addressed the European Ombudsman. Until the latter institution
is undeniably the innovation of the Maastricht Treaty, the previous
institution was known earlier in the Community legal order. The recourse

and the results of these instruments are different. My purpose is to present



all this and to unfold interdependencies between these two alternative
remedies and the legal remedy complied by the Court.

The PhD thesis cannot avoid the question whether this special
status can be inserted into the traditional, modern or post-modern notion of
'citizenship'. This is my third objective. 1 do not intend however to examine
the Union citizenship in the light of the Nationality Acts of the (Member)
States, since that could be the subject of an other thesis. Considering that
acquiring and loss of Union citizenship depends on the Nationality Acts of
the Member States, and that the traditional notion of 'citizenship' presumes
the relation between the citizen and the sovereign, I suppose that huge
difficulties are emerging if someone wishes to place Union citizenship
within the notion of traditional citizenship. I suppose that this special status
civitatis is closer to the antique notion of 'citizen' than to the conception of
the citizen within the frame of national states. In its present state, it can be
resembled to the historical examples of certain federal states.

The same uncertainty emerges if someone searching the future of
Union citizenship as straining the conceptual borders. The answer for this
question is bounded to the future vision of the Union as whole: if the Union
goes along the path of federalisation, there can be a raison d’étre of an
autonomous status, of Union citizenship, eventually based on residence.
This thesis cannot ignore the summary of assumptions elaborated by the
theory of law in this field.

The importance and topicality of this subject is incontestable.
Union citizenship is an institution of constitutional nature, which is
regulated by the primary Union law in an outstanding place, in the Preamble
of the EU Treaty and in the Second Part of the EC Treaty. Although the

institution of Union citizenship has never been in the centre of political



debates on the IGCs, the political and legal science has attributed a great
attention for it.

Concerning the topicality of the subject of the thesis, it must be
mentioned that although its legal regulation was established only one and a
half decades ago, it is not a rootless institution, its origins and prefixes go
back to several decades, as it is pointed out on the pages of this thesis.

The analysis of the institution is justified by its novelty per se.
Since its introduction, Union citizenship is in a continuous development, it
has a dynamic nature. Recently, the free movement of persons was
reformed by directive 2004/38/EC, and voting rights of Union citizens on
European Parliament elections on the place of residence is under
amendment: the Commission of the European Communities submitted a
proposal in 2006. These circumstances especially justify the examination of
the subject and give opportunity to submit proposals de lege ferenda to the
Community legislation.

The novelty of the approach of this topic is lies in the fact that the
conception of Union citizenship is analysed in conjunction with principle of
equal treatment and prohibition of discrimination, overriding the mere
prescription of Union citizens' rights or the presentation of constitutional
boarders of the institution.

Analysing Union citizenship in the light of equal treatment can be
useful not only for lawyers dealing with Community law, but it can be also
merit the interest of Hungarian legal science, since, as every Union
legislation, it has also national law features. Dispositions of directives
concerning free movement and residence of Union citizens and their family
members, as well as voting rights of Union citizens have required an
implementation, and its detailed presentation could be worth considering

not only for the legal science, but also for the legislation.
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2. Structure of the PhD thesis

According to these objectives, the PhD thesis has three major
parts. First 1 clarify fundamental notions relating to this topic, such as
prohibition of discrimination, equal treatment and Union citizenship, then I
make an attempt to place this latter conception in the frame of citizenship's
traditional and modern notion. Still in this First Part, I give a presentation of
the way resulting in the establishment of Union citizenship.

The Second Part discusses the fields where the principle of equal
treatment of Union citizens prevails: free movement of Union citizens,
voting rights on the place of residence in the European Parliament and
municipal elections, as well as right to diplomatic and consular protection.

Finally, in the Third Part I survey alternative remedies conferred
for Union citizens in order to protect their rights, and especially their right
to equal treatment, such as petition lodged to the European Parliament and

complaint addressed to the European Ombudsman.

3. Methodology and sources of the research

Concerning the methodology of the research, its prevailing tool is
presentation of Community legislation de lege lata, and, amongst them, the
up-to-date elaboration of the case law of the Court of Justice, including the
opinions of the Advocates General. Occasionally, the comparative analysis
of legislations seemed to be inevitable, meaning under it not only the
comparison of Hungarian and Community legislation, but also the

involvement of different national legislations. Above this, the thesis founds

6



itself on the relevant sources of international law. The presentation of each
institution (Union citizenship, right to petition and complaint to the
European Ombudsman) starts with a brief historical overview. Diagrams,
graphs and tables of the Annexes complement the main text with precise
statistical data. Finally, the functional approach makes possible the
examination of the functioning of institutions, realisation of regulations is
practice.

The subject of this thesis has an interdisciplinary nature: it lies on
the border of social anthropology, economical and political sciences. It must
be firmly emphasized, that my purpose is to examine questions at hand from
the aspect of Community law, and not from the aspect of international,
constitutional, labour law, or even economical, political or social sciences.

Concerning the quantity and the quality of the bibliography of the
subject, it must be mentioned that, although the subject of free movement of
workers is a fairly discussed topic (see, inter alia, articles of Laszlo
BLUTMAN and Eva LUKACS), and, in 1998, Miklos KIRALY dealt with the
prohibition of discrimination in a general manner, regarding all four
fundamental freedoms; in Hungarian legal bibliography the subject of
Union citizenship is slightly ignored. However, in international legal
writings, especially on English and on French, several authors and
international conferences dealt with the question of Union citizenship.

At the same time, the foreign legal bibliography requires an
adequate selection, because an important part of the papers are confined to
the description of the primary and secondary regulation of the institution,
and they do not serve as an inspiration, since they do not contain a new
approach or a consideration.

Concerning the bibliography discussed in my thesis, I note that

beyond the Hungarian legal literature, I handle with the relevant legal
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bibliography written in English and in French language as well. Obviously,
it contains not only the writings of persons having English or French mother
tongue, but also, amongst others, German, Romanian, Swiss, Spanish and
Finnish authors. Above it, I present the secondary German legal literature
also, regarding the relation between Union citizenship and different notions

of citizenship.

4. Conclusions of the research

The starting point of my thesis was that there is a close relationship
between the institution of Union citizenship and prohibition of
discrimination on the base of nationality. The most important
establishments of the thesis are the followings:

1. Union citizenship cannot be comparable with the traditional
notion of citizenship. It is a unique status civitats, branches of rights, at the
core of which there is prohibition of discrimination on the base of
nationality. The first and foremost among these rights is free movement.
The other rights either promote free movement, and guided at the same time
by the prohibition of discrimination (such as voting rights and diplomatic
and consular protection); or a guarantee or a remedy at the disposal of
Union citizen in the case of the violation of his Union citizenship rights or,
especially, of his/her right to equal treatment (such as right to petition to the
European Parliament, right to complaint to the Ombudsman, or right to
good administration).

Considering all these, my proposal for the definition of Union

citizenship is the following:



Union citizenship is a unique status, of which definition of
conditions relating to its acquire and loss belongs to the Member
States, with regard to the Community law, and it assures to Union
citizens finding themselves in a situation affected by Union law,
enforceable, developable, economical and political rights founded
on the prohibition of discrimination.

2. Union citizenship has gone a great development in the last
decade, due mostly to the Court of Justice, and, in a less decisive manner, to
legislation. The most important result of the Community legislation in this
field is the re-codification of legislation concerning free movement of
persons, together with a few innovations, such as facilitating of
administrative formalities of residence, abolishing the existing system of
residence permit and introducing permanent residence in directive
2004/38/EC. The primary law also contributed in a slight manner to the
development of Union citizenship, by introducing a new right/instrument at
every amendment of the Treaty since the entry into effect Treaty of
Masstricht.

3. The Court of Justice has given a more decisive impetus on the
development of Union citizenship. However, interpretation of Article 18 EC
by the Court is still secondary; it only deals with the interpretation of this
provision only if none of the special provisions regarding free movement
(Article 39, 52 or 59 EC) is applicable.

e The application of Article 18 requires an intra-community element
amongst the facts of the case. This condition fulfils if a citizen of a
Member State wishes to return into his or her country, even with a
third country national spouse or other family member (cases Singh
and Eind), or if such a citizen wishes to have accepted his

professional qualification (Knoors) or education obtained in



another Member State (D’Hoop). According to the Court, this
requirement was also fulfilled when a third country national did
not effectively change her country of residence, but by virtue of
her child who was born in a certain Member State and acquired the
nationality of an other Member State (Zhu and Chen).

A citizen of the European Union who resides lawfully in the
territory of an other Member State can rely on prohibition of
discrimination in all situations that fall within the scope ratione
materiae of Community law (Sala). These two requirements were
broadly interpreted by the Court. Thus, it held in several cases that
either the situation in question falls under the scope of Community
law (Sala, Bidar), or it held that although the situation at hand does
not fall under the competence of Community law, but it must be
exercised with due regard to Community law (Schempp, Bieckel
and Franz, Garcia Avello, Baldinger).

It must be noted however that that the simple status of Union
citizenship does not place the person into the absolutely same
situation as the nationals of a Member State. Thus, a citizen
coming form another Member State and applying for a social
allowance must have an established link with the host country.
This link can be based either on belonging to the labour market
(D’Hoop, Collins, Ninni Orasche) or on the period of residence
and integration into the host society (Sala, Grzelczyk, Bidar).
Without these factors the host Member State can refuse the right of
residence from Union citizen.

This favourable treatment goes beyond even the literal
interpretation of secondary legislation, more precisely, it means an

interpretation ad contrario (Baumbast and R).
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e  Most recently, the Court changed its previous case law (delivered
in case Akrich), and in Metock affirmed that Community law
precludes legislation of a Member State which requires a national
of a non-member country who is the spouse of a Union citizen
residing in that Member State but not possessing its nationality to
have previously been lawfully resident in another Member State
before arriving in the host Member State.

e At the same time, a most recent judgement of the Court presents a
withdrawal from case Grzelczyk and Bidar, and accepts that
Member States define solely with reference to quantitative
elements, prescribing five years period of residence, in order to the

benefice of student maintenance grant (Forster).

4. The principle of equal treatment also emerges in the context of
the right of the Union citizens’ to vote and to stand as a candidate in
elections to the European Parliament and in municipal elections in the
Member State in which they reside. In practice, there are still many
difficulties if a Union citizen wants to stand as a candidate in the country of
residence, and this equal treatment does not extend to the right of
association. Another difficulty concerns the justification required from
Union citizens who whish to stand as a candidate in the county of residence.

5. A limited form of the prohibition of discrimination on the base
of nationality also appears at the exercise of the right to diplomatic
protection in the territory of a third country by the diplomatic or the
consular authorities of another Member State, although the regulation of
this field still belongs to the power of the Member States.

6. Since the possibility of Union citizens to institute direct or

indirect proceedings before the Court of Justice is rather limited, it is
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warmly welcomed that Union citizens have extra-judicial tools to force their
rights, and especially their right for equal treatment in the form of lodging
petitions to the European Parliament and addressing complaints to the
European Ombudsman. The recourse to these tools is more flexible, such as
their result.

7. At the present situation of Community law, Union citizenship is
not an independent institution; its acquisition depends on whether the
person in question is a national of a Member State. Limitations on the
freedom of States on the determination of rules on the acquisition and loss
of nationality appear in Community law. Accordingly, Community law
must refuse nationality which is based on the breach of principles of
international law, human rights and fundamental freedoms guaranteed by
international law. On the other hand, it is not permissible for the legislation
of a Member State to restrict the effects of the grant of the nationality of
another Member State by imposing an additional condition for recognition
of that nationality with a view to the exercise of the fundamental freedoms
provided for in the EC Treaty (Micheletti).

Problems arising from the exclusive power of the Member States
for the determination of the circle of Union citizens and unequal access to
Union citizenship could be solved either by determination of common
principles of nationality laws, or by establishment of an autonomous status
of Union citizenship based on residence. However, at the present stage of
Community law, only instruments of soft law or international law could be

served as tools for the determination of such common principles.
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5. Proposals

Considering the conclusions of my research, I put forward the

following propositions for the Community legislation:

11.

12.

13.

14.

give a legal base in primary Community law to the
harmonisation, or, at least, to the definition along common
principles of Member States' Nationality Acts;

modify directive 2004/38 in order to comply with the previous
(more favourable) case law delivered in case Grzelczyk and
Bidar, and to assure that in case of temporary financial
difficulties of a Union citizen residing in a host Member State
with the purpose of carrying out studies and being able to prove
his/her integration into the host society, the authorities of this
State should be obliged to grant a temporary social assistance,
even if this person does not reside there for five years;

assure that Union citizens residing in an other Member State that
his/her State of origin, could be able to exercise their right to
association, as well as entering into a political party or
constitution of it should not be limited on the base of nationality,
in accordance with Article 12 of the Charter of Fundamental
Rights;

in a short term, modify directive 93/109, excluding thus double
standing as a candidate, and, at the same time, create a European
Electoral Roll for those persons who wish to exercise their right
to vote in an other Member State than his/her Member State of

origin;
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

in a middle term, create a common European Electoral Roll,
excluding thus double voting and standing as a candidate at
European elections;

in long term, I support the proposition of an autonomous model
of Union citizenship based on residence, extending thus this
unique status to the citizens of third countries residing in the
Union for a permanent base;

on the base of reciprocity, extend Union citizens' voting rights
on municipal elections to the territory of Norway, Iceland,
Liechtenstein and Switzerland;

in mixed agreements concluded, on one part, by the Community
and its Member States, and, in the other part, by third countries,
apply a standard consent clause for diplomatic and consular
protection, under which a third countries would accept that
Union citizens can be assisted by any Member State represented
on the spot;

from the competence of the Member States, get into the
competence of the Union the conclusion of international
agreements relating to the assistance of Union citizens on the
territory of third countries;

in long term, the representations of the Commission in third

countries should be entitled with consular competences.

I have the following propositions for the Hungarian legislation:

10.

irrespectively of the application of the condition of residence,
make it possible for every Union citizen to become the founder

or an administrator of a political party;
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

make it possible for every Union citizen to vote and to stand as
a candidate on parliamentary elections and national referenda;
by Act I of 2007extend the favourable dispositions regarding to
the family members of Union citizens to every Union citizen's
family members, since these dispositions violate the principle of
equal treatment;

extend the notion of 'family member' of Act I of 2007 to
registered partners;

irrespectively of the dispositions of the Act concerning
registered partners, extend the scope of Act I of 2007 to partners
in quality of 'beneficed persons' according to Article 3 (2) of
directive 2004/38/EC;

guarantee a legal remedy against a decision refusing a request
for visa or setting aside a visa, such decisions hampers
definitively the enter of third country national family member;
modify the delay for the registration of a non national Union
citizen or his/her family member in Act I of 2007, replacing the
text "by the end of the 93™ day from the date of entry" with "by
the end of the following day from the entry";

modify Article 18 (1) of Act I of 2007, which disposition, in
special cases of the ceasing of paid activity (for example, in case
of Union citizen who is temporarily unable to work as the result
of an illness or accident, in duly recorded involuntary
unemployment after having been employed for more than one
year, etc.) prescribes only the retain of the right for residence,
and not the status of worker or self-employed person, such as

required by Article 7 (3) of directive 2004/38/EC;
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18. repeal the condition concerning the discerning of residence as a
circumstance interrupting the period for obtaining permanent

residence, contained in Article 17 (3) of Act I of 2007.
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